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PRESENTACION

La discusién acerca de la tributacién contintia siendo un tema
de debate en virtud de las diferentes concepciones, 6pticas e
intereses que confluyen sobre los elementos que constituyen su
contenido.

En el caso de Guatemala, la tributacién es parte de unaagenda
pendiente de definir, en el sentido de que el mismo trasciende los
gobiernos de turno, para pasar a constituir una definicién de
Estado, en vista de que la tributacién requiere de una definicion
que se sitiia en el mediano y largo plazo, asi como demanda de un
debate que contemple la presencia de los diferentes actores sociales
del pais, para que del resultado de esta consulta se planteen y
discutan todos los elementos necesarios para configurar una
politica tributaria estable, consistente y de largo plazo.

En Guatemala, dicho debate se encuentra en un momento
muy particular, puesto que ya existe una iniciativa concreta como
es la Comisién Preparatoria del Pacto Fiscal, instancia que se
encuentra por iniciar el tema del Pacto Fiscal, instrumento que
pretende configurar toda la politica fiscal del pais, en su perspectiva
de largo plazo, asi como intenta convertirse en el pivote donde
confluyan y se integren los consensos derivados de un debate de
amplia y plural participacién.

Por otra parte, el hecho de que se estd iniciando la gestién de
un nuevo gobierno le confiere una oportunidad importante para
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que el mismo cuente con toda la voluntad politica de impulsarlo,
desarrollarlo e implementar las decisiones que del mismo emanen.

El documento que se presenta a continuacién representa un
ensayo sobre el tema de la administracién tributaria, como uno de
los componentes que constituyen laagendade la politica tributaria
en general y pretende -en sumodesta propuesta-, servir de insumo
a las discusiones que se desarrollen dentro del Pacto Fiscal. El
mismo fue desarrollado bajo la iniciativa, el auspicio y colaboracién
del Programa Guatemala de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, FLACSO, y al mismo se agregan otros estudios
que desarrollan otros temas vinculados directamente con la
problematica fiscal.

Con este aporte académico, FLACSO Guatemalano sélo hace
un esfuerzo de contribucién de particular importancia al tema de
tributacién en Guatemala, sino ha abierto un espacio de discusién
de amplia participacién en el pais, en virtud de la presencia de
todos los centros de investigacién de las ciencias econémicas, la
contribuciéon de académicos de universidades, ex funcionarios de
gobierno, representantes del sector privado, politicos y funcionarios
de las instituciones responsables de la politica econémica del pais.

Este ensayo se centra en el tema de la administracién
tributaria, para lo cual los primeros capitulos del mismo discurren
desde las caracteristicas del sistema financiero del pafis, las
condiciones de la reforma tributaria, los elementos necesarios de
la modernizacién tributaria -temas que constituyen el marco o
contexto propicio para situar el tema especifico del estudio-, para
confluir en una evaluacién -preliminar por el tiempo de vigencia
que tiene dicha institucién-, de la gestién de la Superintendencia
de Administracién Tributaria, SAT, instancia responsable de la
administracién tributaria del pais. Dicha evaluacién no pretende
ser exhaustiva, ni definitiva, puesto que la SAT se encuentra en
una fase de inicio de sus actividades, intentando plantear algunas
propuestas que apunten a un mejor funcionamiento e impactos de
la referida SAT.
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La inclusién de un conjunto de disposiciones constitucionales
que limitan o restringen los esfuerzos de modernizacién tributaria,
asi como algunos lineamientos de propuesta para mejorar las
condiciones tributarias del pais representan los tltimos capitulos
sustantivos del ensayo, para finalizar con algunas conclusiones y
recomendaciones derivadas de la discusién realizada en los
capitulos previos.

El contenido del documento no pretende de ninguna manera
ser o representar el capitulo final del tema de la administracién
tributaria, sino constituir un aporte modesto e inicial al debate de
la politica fiscal del pais y una contribucién preliminar al debate
que se desarrolle en el marco del Pacto Fiscal en Guatemala, conla
obtencién de tales propésitos, sus autores y FLACSO Guatemala
consideraran satisfecha su incursién en esta compleja pero siempre
interesante y polémica tematica.
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I LA FRAGILIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

Ninguna transformacién econémica y social incluyendo la
construccion de la paz puede lograrse en Guatemala con una
precaria e inestable situacién fiscal -misma que peligra con
convertirse en estructural- como la que presenta el Estado
guatemalteco. La politica fiscal del pais no debe entenderse
simplemente como la reduccién o racionalizacién del gasto, el
aumento de los ingresos y un predeterminado resultado en
términos financieros y fiscales (déficit, equilibrio o superavit), sino
como el conjunto de instrumentos de transferencia de recursos
para atender problemas colectivos y de apoyo a un sistema
econémico y social moderno.

La forma de plantear la politica fiscal ante la opinién publica
no ha permitido establecer las bases para realizar diagnésticos
adecuados y establecer acuerdos al menos dentro de los sectores
tradicionales. El tema fiscal y en particular los aspectos tributarios
han producido enfrentamientos y divisiones, y lo que es mas
preocupante, la persistencia de este desequilibrio ha impactado
negativamente en los agentes econémicos, en los sectores sociales
y en la comunidad internacional.

La razén principal que explica dichas discrepancias, es que
los sucesivos gobiernos no han negociado y planteado con visién
nacional y de largo plazo, la riecesidad de realizar técnicamente
una reforma fiscal, que asegure una posicién financiera sana y
estable del Estado. Asi como no se explican los costos y beneficios
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de la politica y qué mecanismos deben adoptarse para evitar la
regresividad.

Asi, el sector privado organizado aduce actos de corrupcion
que no justifican la aplicacién de medidas en materia tributaria y
que el actual esfuerzo contributivo de la poblacién guatemalteca
(de sélo el 9 por ciento) reforzado con medidas de fiscalizacion, es
suficiente para hacer cumplir las obligaciones del Estado, siempre
que los recursos derivados del pago de los impuestos se utilicen
eficiente, eficaz y honradamente. Las obligaciones del Estado se
deben circunscribir a los servicios de salud, educacién, seguridad
y justicia e infraestructura de apoyo al proceso productivo. Dichas
funciones son relativamente compatibles con el principio de
subsidiariedad puesto en boga en algunos paises industrializados
a principios de la década de 1980 con un nuevo paradigma inspirado
en los principios liberales de la economia de mercado, cuya piedra angular
es la privatizacion de empresas puiblicas en contraposicion a la sustitucion
de importaciones y a una fuerte intervencion estatal.

El sector laboral organizado ha presentado en forma débil
una posicién sobre el particular. En cualquier caso el planteamiento
de los trabajadores de la administracion del Estado y de otras
organizaciones es que el producto de toda reforma tributaria debe
financiar aumentos salariales para compensar en parte el deterioro
registrado en la capacidad de compra, pagar la «deuda social» y que
los recursos que obtenga el Estado deben provenir de un aumento
a los impuestos que se originen de gravar los ingresos y las rentas,
atendiendo al principio de capacidad de pago.

Estas visiones de los distintos sectores han sido sistematicas,
en tanto que la situacién financiera del sector ptiblico y del Estado
se deteriora en forma acumulativa y el impacto econémico y social
es de negativas consecuencias. La insuficiente e inadecuada
infraestructura de apoyo a la produccién y los servicios sociales
no es percibida en su justa dimensién, y se han convertido en
verdaderas restricciones para iniciar un proceso de transformacién
y reconversién productiva, que propicie la acumulacion, el empleo
y el consumo.

14

Los tradicionales enfoques en relacién a la situacién financiera
del Estado, que no se limita al drea fiscal, sino sobre todo al papel
que éste debe desempenar en una sociedad moderna, son también
obstaculos para tomar decisiones en materia fiscal. Ademads, existe
toda una corriente con una percepcion reduccionista que atribuye
que todos los desequilibrios macroeconémicos, especialmente el
del tipo de cambio y de los precios, son exclusivamente originados
por el déficit fiscal y su forma de financiamiento.

La debilidad financiera del Estado es otro de los obstaculos
principales para la implementacién exitosa de los Acuerdos de Paz
y de un programa de consolidacion de la paz. Ello, no sélo es el
resultado de la ineficiencia del sistema tributario, sino derivado
también de la alta presion de gastos y de la rigidez de los gastos
publicos.

La ineficiencia del sistema tributario se manifiesta en la baja
carga tributaria. Guatemala tiene una de las cargas tributarias mas
bajas de América Latina -y en las fuertes fluctuaciones de la misma,
no obstante los periddicos esfuerzos por elevarla y mantenerla a
un nivel adecuado y estable.

1 Causas de la baja y fluctuante carga tributaria

e  Primero, la capacidad impositiva del pais es baja, debido a
que el ingreso imponible es bajo y la base impositiva
potencial (el sector moderno de la economia) es pequena.

*  Segundo, laresistencia al pago de impuestos es relativamente
alta, debido a que la poblacién percibe que el Estado hace un
uso inadecuado de los ingresos tributarios (corrupcion,
derroche, financiamiento de una burocracia abultada e
ineficiente, etc.) y que no lo retribuye equivalentemente con
servicios publicos, infraestructura, etc. en calidad y cantidad
requeridos.

e  Por ultimo, la capacidad de recaudacién del Estado es muy
baja (la diferencia entre tasas impositivas nominales y
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iii

efectivas es muy alta), debido bdsicamente, a la ineficiencia
institucional de la administracién tributaria (organizacién
disfuncional, baja capacitacién y bajo nivel salarial de su
personal), su baja capacidad de fiscalizacién, la
inoperatividad de los procesos para combatir la evasién y
elusién tributarias asi como el bajo poder coercitivo de las
sanciones legales por delitos tributarios.

Factores que influyen en la alta presién de
gasto que afronta el sistema fiscal guatemalteco

El alto crecimiento poblacional y la rapida urbanizacién
generan una alta demanda por infraestructura social y
econdémica; servicios publicos de educacién, salud, agua
potable y saneamiento ambiental, vivienda, etc. que bajo los
modelos tradicionales de prestacion de los servicios sélo
puede ser satisfecha por el Estado;

Los altos niveles de pobreza asi como las expectativas
nacionales e internacionales en relacién a que el Estado asuma
un papel protagénico en su combate, conducen, igualmente,
a una fuerte demanda por programas ptblicos;

El clientelismo e intervencionismo incrementan, a mediano
plazo, la presién de gasto, en la medida en que tanto los
privilegios que obtienen los agentes econémicos como las
regulaciones e intervenciones estatales auténomas conducen
por lo general en forma automatica a un incremento de los
recursos estatales destinados a la implementacién y
supervisién de estas medidas. El clientelismo e
intervencionismo no sélo conducen a un aumento de la
burocracia estatal y de los gastos de personal, sino también a
un incremento de las compras estatales de bienes y servicios
no prioritarios, asi como al mantenimiento de subsidios por
servicios publicos que benefician a sectores organizados de
mayor capacidad de presién, normalmente del area
metropolitana y de ingresos medios y altos, en detrimento
de sectores que no gozan del servicio, especialmente en el
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area rural y de ingresos bajos o que viven en condiciones de
pobreza y pobreza extrema;

iv. Luchas redistributivas orientadas a superar, total o
parcialmente, el deterioro de los salarios reales como
consecuencia de los procesos inflacionarios de la década de
los 80 y principios de los 90;

% El creciente servicio de la deuda publica, consecuencia del
acelerado endeudamiento interno y externo del Estado en la
década de los 80; y particularmente en la tiltima parte de la
década del 90.

vi  La deficiente situacién financiera de algunas empresas
publicas, particularmente las de servicios eléctricos, que en
lugar de generar ingresos razonables al Estado demandan
subsidios de éste, no para expandir y mejorar los servicios,
sino que para solventar sus altos costos de funcionamiento y
el servicio de sus deudas externas.

En resumen, la fragilidad financiera del Estado tiene su origer:
en problemas estructurales parecidos al dilema del prisionero
“atrapado y sin salida”, donde nadie quiere participar en el
financiamiento del gasto publico, pero todos se esfuerzan por
obtener los beneficios de éste. Esta situacién tiene graves
repercusiones en la sociedad en su conjunto ya que el sistema fiscal,
en su estructura actual, eleva los costos de transaccién de la
economia y reduce, por lo tanto, su potencial de crecimiento; y
genera una presion permanente por nuevos incrementos de
impuestos o por una ampliacién de los déficit presupuestarios o
del endeudamiento puiblico, sin que ninguna de estas «soluciones»
permita atacar el problema en sus raices. A la larga, incluso,
contribuyen a agravar los problemas estructurales de las finanzas
publicas.
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II LA REFORMA DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Una reforma a la legislacién tributaria tiene que tener, en
principio, tres objetivos bésicos:

i Mejorar la equidad y la justicia tributaria,
ii  Elevar la eficiencia interna y externa del sistema tributario,

iii ~ Incrementar la recaudacién tributaria (elevar la carga
tributaria).

Si el objetivo principal de la reforma impositiva es elevar la
carga tributaria, el logro de este objetivo debe condicionarse a los
objetivos de preservar (o, incluso, mejorar) la equidad y la justicia
del sistema tributario asi como a preservar (o, incluso, elevar) la
eficiencia interna y externa del mismo.

Silas medidas tributarias no estan disefiadas en este sentido,
la reforma tributaria tendra poco apoyo politico y, en caso de ser
aprobada y puesta en vigor, aumentara la resistencia al pago de
impuestos por parte del contribuyente (evasién legal e ilegal del
pago de impuestos, traslado del impuesto a otras personas), por lo
que sus efectos sobre el nivel de recaudacién serdén muy bajos
(pudiendo ser incluso negativos) y la incidencia tributaria sera muy
distinta de la planificada (es decir, que el objeto o el sujeto gravado
en ultima instancia por el impuesto, una vez concluidos los
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procesos de traslado del mismo, seré distinto al previsto en la
modificacién del impuesto respectivo).

Es muy probable que, en las condiciones guatemaltecas
actuales, se logre elevar significativa (aunque no suficientemente)
la carga tributaria sin necesidad de elevar tasas impositivas o
introducir nuevos impuestos, sino que restaurando la confianza
del contribuyente y, por ende, aminorando su resistencia al pago
de impuestos. Si este es el caso, el acento de la reforma tributaria
debe ponerse en mejorar la equidad y justicia del sistema tributario
asi como en elevar su eficiencia interna y externa, condicionando
a estos objetivos medidas complementarias orientadas a elevar
adicionalmente la carga tributaria.

1 Aspectos para mejorar la equidad y justicia tributarias

i Tratar en igual forma bajo el sistema impositivo a
aquellos que tienen ingresos similares o situaciones de
negocios similares. Si los contribuyentes perciben que
algunos reciben un tratamiento especial bajo la ley o
bajo la implementacién administrativa de la ley, se
resistirdn al cumplimiento de las obligaciones
tributarias.

ii Elevar la equidad vertical del sistema, en el sentido de
mejorar la distribucién de la carga fiscal entre ricos, clase
media y pobres, bajo el principio de «quienes mas
tienen, mas pagan». En otras palabras se debe preservar
o, incluso, incrementar la progresividad del sistema
tributario en su conjunto.

iii  Incrementar el niimero de personas envueltas en el pago
de impuestos, eliminando exenciones y gravando
fuentes de ingresos excluidos de la base fiscal.

iv  Fortalecer el impuesto sobre la renta, ya que éste es una

fuente importante de equidad fiscal. La desigualdad en
la distribucién de los ingresos implica que solamente a
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través de los impuestos que incorporan la situacién
individual de cada contribuyente, se puede gravar mas
intensamente a aquellos que tienen mayores ingresos y
riqueza.

2 Efectos de las medidas tributarias

Preservar o elevar la eficiencia externa del sistema tributario
requiere considerar el efecto final de las medidas tributarias sobre
las actividades econémicas (produccién y empleo) y sobre el
ingreso neto de las personas (o sobre su capacidad de pago). En
este orden de ideas se deben considerar los siguientes efectos de
las medidas impositivas:

i Efectos sobre la asignacion de recursos. Especialmente los
impuestos indirectos y los aranceles modifican la estructura
de precios en los mercados de bienes y factores, cambiando
las condiciones de oferta y de demanda segtin las respectivas
elasticidades-precio.

Al trasladar los productores el impuesto al consumidor, se
desestimula la demanda por el producto respectivo, con la
consecuente pérdida inmediata de empleo e ingreso que
puede ser temporal o permanente, dependiendo de si el
aumento de impuestos tiene un efecto-ingreso o un efecto-
sustitucién. Si las condiciones de mercado no permiten el
traslado de los impuestos al consumidor, se reduce la
ganancia de los productores, desestimuldndose la inversién,
con sus efectos negativos sobre el empleo y el ingreso futuro.

Efectos similares tienen los impuestos directos cuando son
trasladados por los productores a los consumidores. Por
consiguiente, la politica tributaria juega un papel importante
en laimplementacién de la estrategia econémica. Sise quiere
apoyar una estrategia econémica orientada a fortalecer el
mercado interno se deben desgravar los sustitutos de
importacién y los productos destinados al mercado interno.
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ii

iii

iv

Si se quiere apoyar una estrategia de fomento de las
exportaciones se deben desgravar los productos de
exportacién. Una estrategia de apertura externa y
modernizacién econémica debiera inclinarse mds por un
sistema impositivo sectorial neutral, en el sentido que no
debiera discriminar entre procesos productivos orientados
al mercado interno y aquellos orientados al mercado externo;

Efectos sobre la formacion de capital privado. Medidas impositivas
influencian las decisiones de las personas individuales en
materia de utilizacién del ingreso disponible. Si las medidas
impositivas castigan el consumo en beneficio de un mayor
ahorro, se crean condiciones para acelerar el crecimiento
econdémico y generar mayor empleo. Si, por el contrario, las
medidas impositivas castigan la inversién (o el ahorro), se
desacelera el crecimiento econémico.

Efectos sobre la distribucion del ingreso personal. En el caso de
un impuesto sobre la renta progresivo asi como en el caso de
modificaciones de tarifas de los servicios publicos segtin el
nivel de ingresos (o de consumo) se puede lograr una carga
fiscal relativamente mayor para los grupos poblacionales de
mayores ingresos en comparacion con la correspondiente a
los grupos poblacionales de menores ingresos, lograndose
asi una mejora en la distribucién del ingreso personal. Por el
contrario, impuestos indirectos no diferenciados segtin el tipo
de producto tienen efectos regresivos, castigando
relativamente mas a los grupos de menores ingresos debido
a que éstos destinan una proporcién mayor de sus ingresos
al consumo en comparacién con los grupos poblacionales de
mayores ingresos;

Efectos sobre la estabilidad de precios. Para defenderse de los
aumentos de impuestos, los individuos o grupos desarrollan
diferentes estrategias de resistencia a los impuestos, con la
finalidad de evitar su pago. Junto a la evasién ilegal de
impuestos, la estrategia mas comun es el traslado del
impuesto a otros sujetos econémicos a través del incremento
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de los precios de los bienes finales, cuando las condiciones
de mercado lo permitan. Este mecanismo puede conducir a
una aceleracién de la inflacién, si no se adopta una politica
monetaria restrictiva que estreche los margenes monetarios
para los aumentos de precios.

Los distintos efectos analizados anteriormente (los que
formulados positivamente constituyen funciones de la politica
tributaria) pueden ser evaluados, adicionalmente, en relacién con
la funcién del combate a la pobreza.

En efecto, una politica tributaria mal disefiada puede
contribuir a elevar los niveles de pobreza y pobreza extrema no
solo a través de sus efectos negativos sobre el ingreso y el empleo,
sino ademds mediante el castigo sobreproporcional de aquellos
productos que son preferentemente consumidos por los pobres,
asi como mediante el castigo de procesos productivos intensivos
en mano de obra, el recurso mas abundante que poseen los pobres.

En relacién a los primeros es necesario analizar no sélo las
caracteristicas del objeto imponible, sino que también la incidencia
efectiva de los impuestos -es decir, determinar cuél es el producto
que se castiga en ultima instancia o quién es la persona que paga
en tltima instancia el impuesto, una vez completados los procesos
de traslado del mismo. Sin este andlisis se puede presuponer, en
el disefio de la reforma tributaria, una incidencia impositiva que
no corresponde a la realidad.

En cuanto a lo segundo, es necesario considerar que, por lo
general, los productos de exportacién son mas intensivos en mano
de obra que los sustitutos de importacién o que los bienes no
transables. Por consiguiente, también desde el punto de vista del
combate a la pobreza no sélo importa el nivel de recursos
impositivos disponibles para financiar programas orientados al
combate a la pobreza, sino que, de igual manera, la estructura del
sistema impositivo.
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Por altimo, mejorar la eficiencia interna del sistema tributario
constituye uno de los objetivos mas importantes de una reforma
tributaria en un pais con las caracteristicas de Guatemala. Su
finalidad consiste en reducir a niveles aceptables la brecha entre lo
que se recauda efectivamente y lo que se debiera recaudar de
acuerdo con las leyes impositivas vigentes. Esto requiere mejorar
la administracién y aplicacién del sistema tributario, mediante la
introduccién de procedimientos adecuados, la capacitacién del
personal tributario, la simplificacién del sistema tributario y el
fortalecimiento de las sanciones para forzar el cumplimiento de
las leyes tributarias.
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Il MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA

La modernizacién de la administracién tributaria descansa
sobre un saneamiento integral de las finanzas publicas, en la
medida que requerird una estrategia integral por el lado de los
ingresos y de los egresos orientada a:

i recuperar la confianza del contribuyente en la gestién publica,
con la finalidad de reducir la resistencia al pago de impuestos;

ii  reorganizar la administracién tributaria con la finalidad de
elevar la eficiencia en la recaudacién, disminuir la diferencia
entre tasas impositivas nominales y efectivas y mejorar el
servicio al contribuyente;

lii  establecer un sistema tributario eficiente y equitativo;

iv. eliminar los subsidios y privilegios a actividades y sectores
determinados y focalizando los subsidios especificos en los
grupos meta, otorgandolos directamente al consumidor en

forma transparente y decreciente;

v utilizar instrumentos de politica econémica de baja intensidad
burocratica;

Vi concesionar la prestacién y administracién de servicios
publicos a las municipalidades.
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vii promover la inversién privada en servicios pﬁbli§os Flave
como agua potable, energia, transporte y telecomunicaciones
con la finalidad de incrementar la cobertura y mejorar la
calidad de los servicios, para lo cual serd necesario crear
marcos adecuados que permitan la recuperacién de costos e
incentiven la inversién;

viii profesionalizar a los empleados de la administracién priblica
y establecer la carrera civil.

1 Administracién tributaria

Mejorar la administracién tributaria impHFa eficientar el
proceso administrativo en sus funciones propias de planear,
organizar, dirigir y controlar los esfuerzos que hace la
administracién tributaria para alcanzar sus metas.

La administracién es un proceso porque los administradores,
prescindiendo de sus habilidades o aptitudes, realizan ciertas
actividades interrelacionadas con el fin de lograr sus metas
deseadas, en este sentido el proceso administrativo es una forma

sistematica de hacer las cosas.

La planeacién implica que los administradores proyectan (’ie
antemano sus metas y acciones, las cuales suelen basarse en algun
método, plan o légica y no en una simple corazon'ada. La
organizacién significa que los administradores coordinan los
recursos materiales y humanos, donde la eficacia depende de s.u
capacidad para ordenar los recursos para lograr l?s metas. I?s obvio
que, cuanto mas integrado y coordinado esté el'traba!o dg la
institucién encargada de la administracién tributaria, mas eficaz
seré la organizacién. Obtener esa coordinacion fo.rma Rarte del
trabajo del administrador. La direccién describe cémo los
administradores dirigen e influencian a sus subordinados, haC}endo
que otros efectien las tareas esenciales, creando la atmosfejra
adecuada y de ese modo ayudar a los subordinados a dar su mejor
esfuerzo. El control significa que los administradores tratan de
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asegurarse que la organizacion siga la direccién correcta en la
obtencién de sus metas.

Por ello, la modernizacién de la administracién tributaria
debe estar orientada a una simplificacién y concatenacién de los
procedimientos administrativos de recaudacién de impuestos; un
fortalecimiento de los instrumentos y mecanismos de sancién por
delito tributario, mediante una reforma y actualizacién del Cédigo
Tributario y un fortalecimiento de los tribunales fiscales; una mejor
motivacion del personal a través de mejores escalas salariales, la
introduccién de la carrera administrativa, un mayor prestigio social
de su trabajo, etc., un fortalecimiento de las auditorias de campo y
la contratacién de empresas auditoras externas; un mejoramiento
de los sistemas de informacién impositiva; la eficientizacién de
los procedimientos administrativos (agilizar y mejorar la calidad
de los recursos de amparo, recursos de inconstitucionalidad,
recursos de revocatoria, juicios econémicos coactivos y los juicios
por los delitos que son trasladados de la Superintendencia de
Administracién Tributaria -SAT-; y a una mejor atencién al
contribuyente).

Una tarea esencial consiste en crear posibilidades de
capacitacién permanente para el personal de la administracién
tributaria, orientada no sélo al aprendizaje de las bases legales, las
técnicas y los procedimientos, sino ante todo la atencién adecuada
al contribuyente.

Un elemento importante en la modernizacién de la
administracién tributaria es la reorganizacién del sistema de
aduanas para lo cual serd necesario descentralizar las aduanas
utilizando las almacenadoras del sistema financiero, concesionar
aquellos servicios aduaneros para los cuales no existen
impedimentos constitucionales y crear una Superintendencia de
Aduanas en analogia a la funciones modernizadas de la
Superintendencia de Bancos.

La poca efectividad de la administracién tributaria en
Guatemala, pone de manifiesto los siguientes problemas: a) Falta
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de certeza; b) Falta de capacidad de cobro; ¢) El centralismo ; d)
Sistemas obsoletos; y , e) El deficiente régimen de sanciones.

Los esfuerzos por resolver estos problemas, y para atender
los programas de recaudacién y fiscalizacién del presupuesto de
ingresos y la aplicacién de las leyes tributarias correspondientes,
en beneficio de una eficiente y oportuna recaudacién de los
impuestos, es necesario emprender acciones en las siguientes
direcciones:

i Fiscalizacion

Fiscalizar las transacciones mercantiles que se desarrollan en
el marco de la economia informal, especialmente aquellas que
llevan a cabo medianas y grandes empresas del sector
agropecuario y financiero.

Verificar que la documentacién que constituyen
comprobantes de adquisiciones, correspondan realmente al
contribuyente que las reporta. Se esta observando la practica
de vender facturas, debido a que las personas que realizan la
compras de bienes no estdn afectas a impuestos por obtener
rentas procedentes del exterior.

ii ~ Régimen de sanciones

Promover una reforma al Cédigo Tributario que establezca
mayores sanciones a la evasion, la elusién y la defraudacién
tributaria, tanto para los contribuyentes como para los
funcionarios encargados de la administracion fiscal.

iii ~ Responsabilidad tributaria

La causa principal que explica el bajo nivel tributario no es
unicamente la calidad de la administracién de los recursos
impositivos y la legislacién tributaria o el tamario de la base
tributaria y la estructura de las tasas impositivas. En este
orden de observaciones estd presente la resistencia de los
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ciudadanos a no pagar impuestos por desconocimiento de la
funcién de los tributos. En el marco de una responsabilidad
tributaria se recomienda:

Revisar y actualizar los pensum de estudios sobre educacién
civica y moral. La educacién tributaria debe empezar en la
misma infancia con sistemas pedagégicos apropiados a la
edad.

Ampliar la temadtica fiscal y tributaria en los cursos
correspondientes al tltimo afno de educacién media y ensefiar
a pagar los impuestos en funcién del principio de solidaridad
social.

2 Reforma del Estado

El objeto de la reforma del Estado debiera consistir en
modificar y /o adaptar las estructuras con la finalidad de crear las
condiciones para que el entorno politico, econémico y social
promueva el desarrollo y coadyuve a mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos, especialmente aquellos que viven en pobrezay
pobreza extrema. El concepto de calidad de vida debe tomar en
cuenta los cambios ocurridos en los ultimos afios en el mundo y
que representan condiciones internacionales de una estrategia de
desarrollo positiva.

La eficiencia y eficacia del accionar del Estado se podra lograr
si el Estado funciona por objetivos nacionales y no sélo por
procedimientos y adoptando un enfoque nuevo de servicio al
guatemalteco en el que destaquen los conceptos de calidad y de
servicios a la poblacién.

Es por lo tanto necesario reconocer tres dimensiones basicas
en el Estado y la sociedad:

i la politica a la fijacién de objetivos, participacién, consenso
y ejercicio de liderazgo;
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ii ~ la técnica referida a la disponibilidad de recursos, nivel de
educacién, capacidad gerencial y funcionamiento de
mercados y

iii ~ lainstitucional referida alas leyes, la capacidad de respuesta
y la calidad de las instituciones.

Es imprescindible la modernizacién institucional que persiga
una adecuada articulacién entre las funciones del Estado y la
sociedad asi como entre unidades superiores e inferiores del Estado,
de forma que se incentive la iniciativa de la sociedad civil para
lograr mayor crecimiento econémico y desarrollo social del pais,
se logra el maximo de productividad y transparencia en el trabajo
estatal, la eficacia y eficiencia de las funciones del Estado y un
equilibrio estable y duradero.

2.1 Concepciones de Estado

En el marco del andlisis politico y sociolégico el Estado es el
escenario donde se expresan intereses de diversos sectores de la
sociedad, es un espacio donde se ejerce el poder politico y estan
presentes quienes tienen capacidad de llevar adelante decisiones
y espacios de concrecién politica. Son elementos constitutivos del
Estado la poblacidn, el territorio, el marco juridico, el gobierno
nacional y el municipal, y un aparato administrativo o una
organizacién burocratica.

En Guatemala la discusién sobre la reforma del Estado se
torna dificil y compleja, porque el concepto de Estado tiene distintos
significados para diversos sectores. Algunos reducen el concepto
al aparato administrativo al cual califican de muy grande y excesivo
de funciones, para otros es pequefio y carente de funciones, los
expertos insisten en que el aparato estatal es grande para lo que
hace y pequefio para lo que deberia hacer. A pesar de que las
percepciones difieren entre si, la mayoria de los sectores de la
sociedad estd de acuerdo en reformarlo.
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Si el Estado es en su mds simple y compleja expresiéon una
relacion de poder, la reforma del mismo reflejaria transformaciones
en sus estructuras de poder. La reforma tendria que ver con el
proceso que permita su democratizacién y de la misma sociedad,
y como consecuencia, el establecimiento y consolidacién de nuevas
relaciones politicas, sociales, econémicas y culturales. Este proceso
permitiria un vigoroso fortalecimiento de la sociedad civil en sus
diversas expresiones; la reconstruccién y/o consolidacién del
Estado de derecho; el afianzamiento de la justicia social; el
desarrollo eficiente del mercado; la pérdida de los rasgos
autoritarios del Estado -a cambio de la recuperacién y desarrollo
de sus rasgos democraticos-; la descentralizacion del gobierno; la
construccioén y consolidacién de la paz y el desarrollo integral.

El Estado deberia integrar en su seno nuevos actores sociales
con representatividad y legitimidad nuevas: representatividad
legitimada por la ampliacién de la adhesién de una base social
mas amplia en la que exista un reconocimiento de grupos sociales
que han permanecido marginados de las instancias politicas y, por
lo tanto, sin representatividad. Pero sobre todo deberia integrar en
un sistema juridico los elementos nuevos que hagan posible la
existencia politica de la realidad social de la sociedad: un Estado
multiétnico, multicultural y plurilingiie.

Nuestra realidad politica refleja un poder concentrado, un
Estado que creci6 débil desde su gestacién y que carece de una
visién nacional a su interior. Creemos que la existencia de un Estado
significa, en consecuencia, no sélo la dominacién politica por parte
de grupos sociales situados en posicién de control -como ha sido
la caracteristica dominante de la existencia histérica del Estado
guatemalteco- que sigue siendo en esencia autoritario.

En los paises en desarrollo como en el caso de Guatemala, la
sociedad depende del Estado en gran medida y éste afecta
directamente a las personas por medio del empleo publico, de los
contratos con el Estado y por el impacto de las medidas reguladoras
sobre los individuos y las empresas. Consecuentemente, los
intereses sectoriales se hacen sentir de manera extremadamente
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fuerte y en algunos casos en forma virulenta y se resuelven a favor
de los que tienen mas peso y poder, y no necesariamente atendiendo
el bien general de la sociedad.

En el caso guatemalteco, la esfera de conduccién del Estado
es claramente identificable al observar que las decisiones estatales
que definen el curso a seguir estdn fuertemente influenciadas por
las estructuras de poder tradicional, conformadas por los grupos
de poder més organizados de la sociedad. Podemos insistir que en
el Estado en tanto relacién de poder, el peso de las estructuras de
poder tradicional es muy determinante, ante la escasa organizacién
y participacién de la poblacién en general.

La segunda esfera del Estado conformada por su parte
operativa también llamada aparato estatal (gobierno), es la forma
material de la organizacién del poder, en cuyo nivel se analiza la
administracién publica. En su justa dimensién podriamos decir
que es el Unico aparato que tiene el Estado para proyectarse a la
sociedad en su conjunto. El aparato estatal en tanto 4mbito de
accion de las instituciones ptblicas constituye un terreno de lucha
que convoca a sectores, individuos, grupos, organizaciones etc.
aliados o enfrentados en torno a la promocién de intereses
contradictorios.

En el caso guatemalteco, la administracién ptiblica con su
acentuada rigidez que impide su eficiencia, se identifica con una
estructura apegada a modelos tradicionales de organizacién, donde
el funcionamiento del gobierno en funcién de vitalizar el Estado y
promover el desarrollo nacional, estd ligado a la ineficiencia de las
estructuras encargadas de programar, realizar politicas y ofrecer
servicios a la poblacién.

La improvisacién, el despilfarro, el inmediatismo, la falta de
percepcion global de los problemas y la «rutina de bombero» se
combinan y convierten en reglas del funcionamiento cotidiano de
la mayoria de las instituciones priblicas.
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Si bien nadie puede oponerse a la necesidad de hacer mas
eficiente al aparato publico, hay que tomar en cuenta que, mientras
mds pequefio y débil es el aparato estatal, menos capacidad tiene
de participar adecuadamente en la formacién y construccién de
un nuevo modelo de sociedad a través de una accién integral de
desarrollo humano; para esto es mejor que el propio sector publico,
a través del gobierno tome la iniciativa en el asunto, lo cual implica
su intervencién inteligente y con adecuada capacidad organica,
funcional y financiera; en Guatemala, un pais entre el intervalo de
la transicién a un modelo democritico, el tamaiio y el papel del
sector publico debe jugar un papel determinante con presencia
efectiva a nivel nacional. La reduccién de esta presencia implicaria
una contradiccién con los objetivos democraticos.

El aparato administrativo del Estado debe estar al servicio
efectivo de las grandes metas nacionales, para privilegiar
programas destinados a la creacién de empleos a la distribucién
de alimentos, a la mejora de los sistemas de salud y educacién y
apoyar a los menos favorecidos.

El tercer estadio del Estado relacionado con el escenario del
control social, todavia es muy débil debido a la escasa organizacién
de la sociedad guatemalteca. Dentro de esa visién totalizadora, el
Estado deberia apoyar activamente a la sociedad civil y el desarrollo
de amplios sectores participativos que pueden llevar adelante bajo
modelos de cooperacién social, proyectos econémicos y sociales
significativos.

Es necesario tomar en cuenta que cuando se ponen en marcha
procesos de desarrollo hay que fortalecer los mecanismos de
integracién social, por ello es importante fortalecer no sélo a los
actores sino también a las instituciones. En este sentido los acuerdos
de paz firmados entre el gobierno de Guatemala y la URNG,
senalan la conveniencia de ampliar espacios de participacién, a
través de instituciones eficaces y eficientes y actores impulsores,
lo cual se logra a través de la descentralizacién y desconcentracién
de las competencias y de los recursos. Est4 comprobado que a
mayor participacién hay mayores probabilidades de lograr mayor
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equidad y que las diferencias sociales se acentiian més en los
modelos autoritarios.

La modernizacién del Estado debe incluir tres ejes impor-
tantes, el mercado, el Estado y la sociedad, esto significa entre otras
cosas, que para desarrollar el mercado o el intercambio hay que
tener mds infraestructura, comunicaciones (carreteras, teléfonos)
y electricidad. En este sentido, creemos que el sector privado tiene
una gran responsabilidad en el reto de la modernizacién del Estado,
en crear una cultura moderna de empresa, que significa buscar
una linea que apoye al sector productivo, para no seguir pensando
que el Estado deba producir con una burocracia deficiente. Esta
nueva cultura empresarial conllevaria conceptos modernos de
competitividad, productividad, el papel de la empresa y la
formacién de personas con visién nacional.

Es preciso desarrollar una cultura estatal bajo la 16gica del
mercado acompanada de una cultura empresarial, lo cual implica
que los directivos del Estado piensen dentro de la dindmica de
una nueva cultura de empresa. Donde el sector privado demuestre
ser mas eficiente y mantenga principios del bien comtin, el Estado
debe retraerse, sin embargo en otras hay que fortalecerlo.

La discusién sobre la reforma del Estado es una condicion
necesaria antes de iniciar un proceso de descentralizacién, sobre
todo en Guatemala porque carecemos de un consenso sobre el
redisefio institucional del Estado y por el debate inconcluso sobre
las funciones del Estado entre los que defienden el interven-
cionismo estatal y los sectores que desde la afioranza neoliberal
promueven un Estado minimo.

Entre las distintas formas de Estado que podrian incluirse en
el debate tenemos:

e Estado unitario: concentrador, excesivo de funciones y
decisiones y de ctupulas concentrado en sus esquemas
administrativos.
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e Estado federal: forma de descentralizacién pelitica del poder.
Distribuye el poder. Poder fragmentado.

e  Estado autonomico: muchas entidades politicas y gobiernos
autonémicos.

*  Estado subsidiario: desarrolla las actividades que los individuos
como tales o libremente asociados no pueden desarrollar.

e Estado solidario: moderniza los mecanismos de la economia
regional, de la sociedad y de la politica; en un ambiente
pluralista, sin colores politicos, sin clientelismo, sin
proteccionismo, donde la participacion social organizada es
la via para alcanzar mejores condiciones de vida.

e Solidaridad: incluye los siguientes principios: Respeto a la
voluntad, iniciativa y formas de organizacién de los
individuos y comunidades. Participacion y organizacién de cada
uno de los vecinos y la organizacion de los mismos en pos de
soluciones. Corresponsabilidad: todos los proyectos se definen
y realizan estableciendo compromisos de las autoridades y
de las comunidades. Transparencia: manejo honesto de los
recursos.

e Estado propietario y asistencialista: desconoce las iniciativas y
coarta la creatividad.

e Estado no definido: con vision sectorial y clientelista. (Nuestra
Constitucion no lo define)

3 La descentralizacion

Cabe destacar que el principal instrumento para el
fortalecimiento del papel del Estado es la descentralizacién, la cual
implica trasladar gradualmente el poder de decisién, el manejo de
recursos, la ejecucion de programas y la administraciéon de los
servicios que por las caracteristicas puedan ser atendidos por
escalas minimas desde unidades estatales superiores (gobierno
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central) a la comunidad organizada y a unidades estatales inferiores
(gobiernos locales). El aporte constitucional a las municipalidades
y el traslado gradual de la administracién del impuesto tinico sobre
inmuebles constituye un avance en la descentralizacién del Estado,
pero es necesario fortalecer la capacidad técnica de los gobiernos
municipales para la aplicacién eficiente de dichos recursos publicos.

Otra linea importante que debe considerarse consiste en
trasladar el poder de decisién, manejo de recursos y la administra-
cién de los servicios ptiblicos a entidades estatales participativas y
mas cercanas a las necesidades de la poblacién y la comunidad
organizada. Este tipo de descentralizacién se podria concentrar
prioritariamente en los servicios agricolas al pequefo productor,
asi como en los servicios de agua y saneamiento ambiental, salud
y educacién; que por sus caracteristicas puedan ser atendidos
dentro de escalas minimas.

La descentralizacién de los servicios publicos para que sea
efectiva debe ir acompafiada también de una descentralizacién de
los sistemas de apoyo del gobierno asi como de un fortalecimiento
financiero técnico y gerencial de las unidades administrativas que
asuman nuevas responsabilidades. El aspecto central para
viabilizar la descentralizacién requiere de una eficiente politica
fiscal y monetaria para asi lograr la sanidad financiera del Estado.

La descentralizacién es un proceso politico derivado de
fendmenos que afectan la distribucién del poder de la sociedad y
es un intento de alcanzar la unidad por la diversidad. Es una etapa
superior de cohesién social (lo cual incluye mayor participacién,
cooperacién y diversificacién de actores y demandas) e implica la
reorientacién de los poderes del Estado dentro del mismo Estado.

Los fines de la descentralizacién deberian apuntar a hacer
mas eficaz y mads eficiente el cumplimiento de las funciones del
Estado y propiciar que la sociedad civil organizada asuma cada
vez mas un papel protagénico y mas definido en el Estado.
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La descentralizacién politica nos remite a la participacién
democratica y a la forma en que los gobernantes puedan ser mas
controlados por el pueblo a través de formas de eleccién directa
de sus representantes. Implica construir la democracia
reconociendo la pluralidad e impulsando la participacién
ciudadana y la reforma electoral definitiva.

La descentralizacién administrativa nos remite a la
funcionalidad de la administracién puiblica que implica relacionar
el nivel central con el regional y el local. Tiene que ver con lo
administrativo y lo gerencial e implica discutir sobre las funciones
que debe seguir cumpliendo el Estado en forma centralizada y
cudles en forma descentralizada.

La descentralizacién fiscal (econémica) se sustenta en la
transferencia de recursos fiscales, asi como en la capacidad de
recaudacion fiscal, situaciones necesarias para un desarrollo
sostenible en busca del equilibrio fiscal. Pretende generar
independencia financiera respecto al centro y corregir la inequidad
del gasto publico, que ha sido doblemente regresivo: mas
responsabilidades para la provincia con menos recursos, mas carga
para los mds necesitados y mds recursos para los menos
necesitados. Lo correcto es que paguen mas los que més tienen y
que se beneficien del gasto los que mas necesitan.

El instrumento maés adecuado para impulsar la
descentralizacién es un acuerdo politico entre las fuerzas politicas
maés importantes del pais, porque la complejidad de factores en
juego demanda una estrategia de consensos minimos para
viabilizar el proceso. Se necesita concertar y negociar para lograr
acuerdos, consensos y convenios, entre las redes y coaliciones de
todo tipo que cruzan el Estado, los niveles territoriales, las
organizaciones no gubernamentales, el sector productivo y los
organismos internacionales. El éxito depende de la disposicién de
las élites regionales y locales para hacer suyo el proyecto
descentralista.
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Los obstaculos y limitaciones a vencer provienen de la misma
cultura politica y los patrones institucionales del Estado
guatemalteco, la carencia de participacion, el peso grande del
paternalismo estatal, cultura paternalista y clientelista, estructuras
jerarquizadas locales de tipo clientelista, que anulan las preferencias
ciudadanas en provecho de unos pocos sectores dentro del
municipio.

El éxito del proceso de descentralizacién dependeria del
compromiso de los lideres politicos para establecer un justo balance
de poder entre intereses nacionales y locales; la formacion de un
alto consenso en torno a las politicas descentralizadas; una fuerte
identidad nacional sentida por toda la poblacién (que inspire
confianza el proceso); capacidad humana y financiera, tener lideres
y gerentes calificados, capaces de implementar la estrategia de
descentralizacién escogida; mejorar la capacidad de administra-
cion, gestion y prestacion de servicios y ejecucion de proyectos en
los municipios.

En Guatemala en lo formal ha habido avances en la descentra-
lizacion, pero en la politica practica siguen dominando las fuerzas
centralizadoras, que aumentan su peso en una situacién de recursos
publicos disminuidos. La gobernabilidad democrética supone una
estructura descentralizada para el ejercicio del poder, donde la
eficacia del gobierno y la participacion ciudadana son factores que
se dinamizan mutuamente.
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IV EVALUACION DE LA GESTION DE LA SAT

1  Andlisis del marco legal existente

Consideraciones sobre la Ley Organica de la Superinten-
dencia de Administracion Tributaria, SAT, Decreto No. 1-98 y su
reglamento Acuerdo Gubernativo No. 2-98.

e En virtud que la Ley Organica de la SAT y su reglamento
representan las bases legales fundamentales de dicha
superintendencia, asi como constituye la instancia
responsable de la administracién tributaria se listan una serie
de incisos del articulo 3 de la ley, para elaborar ciertos cruces
de informacién entre el objeto y funciones de la SAT, en
relacién con otros articulos posteriores, tratando de destacar
el hecho de que por lo que se evidencia en el inciso a, del
referido articulo, las funciones principales o generales de la
SAT incluyen las siguientes: recaudacidon, administracion,
control y fiscalizacién de los tributos.

e Dentro del capitulo I, seccién tinica, principios basicos de la
SAT, articulo 3, inciso a), se sefiala que la SAT tiene como
funciones especificas el “...ejercer la administracién del
régimen tributario, aplicar la legislacién tributaria, la
recaudacién, control y fiscalizaciéon de todos los tributos
internos y todos los tributos que gravan el comercio
exterior...”.
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*  Elinciso d, indica: “Organizar y administrar el sistema de
recaudacién, cobro, fiscalizacién y control de los tributos a
su cargo”.

*  Enel mismo articulo 3 y su inciso e, se indica como funcién
la de “Mantener y controlar los registros, promover y ejecutar
las acciones administrativas y promover las acciones
judiciales que sean necesarias para cobrar a los contribuyentes
y responsables de los tributos...”.

* En el inciso f, consigna: “Sancionar a los sujetos pasivos
tributarios de conformidad con lo establecido en el Codigo
Tributario...”

* Enel g, se incluye: “Presentar denuncia, provocar la
persecucion penal o adherirse a la ya iniciada por el Ministerio
Publico, en los casos de presuncién de delitos y faltas contra
el régimen tributario, de defraudacién y de contrabando en
el ramo aduanero.”

El hecho que se quiere destacar es que la fiscalizacién
representa una etapa fundamental en el quehacer de la SAT, pero
dicha labor no quedé en una forma explicita en el capitulo II:
Organizacién y funciones de los 6rganos de la SAT, seccién I,
Articulo 6: Estructura organizacional, segundo parrafo, donde
literalmente senala: “La SAT contard con una Unidad especifica
de contribuyentes especiales, la que sera responsable del
seguimiento y control de aquellos contribuyentes individuales o
juridicos, calificados como tales por la administracién tributaria. .. ”.

Tal como se observa en el articulo indicado (lo cursivo es
nuestro), no se establece la funcién de fiscalizacién, como una etapa
fundamental, que se refiere al proceso de ejercer presion sobre los
contribuyentes, en términos de visitas, auditorias, revisiones u otras
formas de supervisién necesarias para conseguir que los mismos
hagan efectivos sus tributos. En todo caso, el vacio o falta de
explicitar tal funcién si bien podria ser casual, en la realidad deja
un espacio o refleja una intencién orientada mas a propiciar que
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dicha unidad establezca nexos o relaciones con los grandes
contribuyentes bajo una 6ptica de buenas relaciones o de prestacién
de servicios, pero no bajo una perspectiva de acciones de
fiscalizacién que apuntan a demostrar atrasos, fallas, elusién o
evasion de tributos, con lo cual la efectividad de dicha unidad
queda bastante reducida al seguimiento y control de los
contribuyentes especiales y no precisamente a su fiscalizacién.

De hecho en las entrevistas que se han realizado, las personas
a cargo de dicha unidad dejaron entrever que precisamente buscan
mantener un control y registro de estos contribuyentes grandes,
pero no sobre la base de acciones fiscalizadoras o de revisiones,
sino bajo la perspectiva de prestarle sus servicios a tiempo, para lo
cual tienen designado un personero de la SAT a fin de atender sus
requerimientos y mantener un control sobre el cumplimiento de

sus pagos.

Igualmente, este detalle guarda relacién con lo indicado por
Paulo Sérgio dos Santos, del Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias, CIAT, en el Estudio sobre la
administracion tributaria central de Guatemala, elaborado para la
Comisién Preparatoria del Pacto Fiscal, en octubre de 1999, en la
introduccién y resumen ejecutivo, éste sefiala: “...se puede notar
un énfasis excesivo (de la SAT) en la accién preventiva, de
educacién y apoyo a los contribuyentes.”

Es decir, que se busca lograr el cumplimiento de las
obligaciones tributarias sobre la base de un control y prestacién de
servicios a contribuyentes mayores, pero bajo una perspectiva de
relacién de buena voluntad entre las partes, hecho que no es malo
ni negativo, pero que dadas las condiciones de evasion y elusién
en el pais, se necesita combinar o mezclar acciones de educacién y
apoyo con aquellas de presién o revision.

En el articulo 4: Facultad para contratar, delegar y restringir,
se indica que: “La SAT podra contratar a personas individuales o
juridicas para que le presten servicios administrativos, financieros
juridicos, de cobro, percepcién y recaudacién de tributos, de
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auditoria para la SAT y cualquier otro tipo de servicios
profesionales y técnicos...”. Hasta aca no se evidencia ningtn
problema, sino al contrario una potestad de delegar ciertas
funciones. Sin embargo en el parrafo posterior indica que:
“...también podra delegar...las funciones de recaudacién, cobro y
cobranzas...” y anade “...en casos especificos podra delegar las
funciones de fiscalizacién o control reservdndose expresamente
para si misma, en todos los casos, la facultad de realizar dichas
funciones a cualquier sujeto de control o fiscalizacién, en adicién a
las realizadas por terceros. En ningtin caso podré delegar, en forma
permanente y total, las funciones.

Asi resulta un tanto preocupante que la SAT delegue la
funcién de fiscalizacién, puesto que deberia ser una funcién
indelegable, en virtud de lo complejo de la misma y de la necesidad
que exista una entidad seria que respalde a las personas que realicen
la misma, mds en un pais en donde la evasién se considera alta.

Por otra parte, si bien se indica que la SAT delegara la
fiscalizaci6n en casos especificos, no se precisa ni en la ley ni en el
reglamento cuédles podrian ser y cudndo se podrian ejercer, lo cual
también deja un espacio o una potencialidad de tipo negativo,
puesto que la SAT deberia ser la principal responsable de esta
actividad, como un elemento para generar la disposicién de los
contribuyentes al pago de los impuestos, tanto por el lado positivo
de la motivacién, como por el lado de la presién derivada de la
fiscalizacién.

En el articulo 13: Nombramiento y remocién de directores,
se consigna: “...tales directores ejerceran sus cargos por tiempo
indefinido, pudiendo ser removidos previa expresién de causa...”

Esta situacion llama la atencion por dos razones. La primera,
se refiere a que los directores de la SAT actuaran como tales por
tiempo indefinido, hecho que resulta contraproducente en términos
de lanecesidad de renovacién que debe existir en cualquier cuerpo
directivo y mayormente cuando se trata de la organizacién
encargada de la administracién tributaria del Estado de Guatemala.
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Esto puede producir anquilosamientos, estancamientos o
“apoltronamientos”, que resultarian inconvenientes en un ente
dindmico como debiera ser la SAT y todo cuerpo organizacional
necesita de la sinergia y dinamica que la renovacién propicia. La
renovacién resulta pertinente porque sélo con la presencia de
nuevos miembros que tengan otros puntos de vista derivados de
su nueva llegada y de poder evaluar el papel de la SAT mientras
han estado fuera de la misma. Estos movimientos de cambio
permiten también hacer reflexiones sobre la actuacién institucional
y reorientar el proceso.

Por lo tanto, resultaria conveniente que el directorio de la
SAT tuviera un periodo definido de actuacién como el cuerpo
colegiado de la misma, que para el presente caso se podria
establecer un término de cuatro anos.

La segunda cuestion se refiere a que en la parte del articulo
citado, se indica la capacidad de remocién de los directores, pero
s6lo se senala por “previa expresién de causa”, frase ambigua que
no indica nada para efectos concretos. Pero, 1o mas interesante es
que ni en la ley ni su reglamento se explican los motivos o causales
de despido de los directores, lo cual reforzaria, en todo caso, el
nombramiento por tiempo indefinido y lo convertiria en un cuerpo
colegiado con demasiada fuerza y sin sustentacion legal para
cambiar o destituir a sus integrantes.

2 La transicion entre las Direcciones
Generales de Rentas y Aduanas a la SAT

El hecho de contar con una sustentacién legal que establece
la creacion de la Superintendencia de Administracion Tributaria,
SAT, asi como su respectivo reglamento, como la entidad estatal
descentralizada, que tiene competencia y jurisdiccién en todo el
territorio nacional, con el objeto de ejercer la administracién del
régimen tributario, aplicar la legislacion tributaria, la recaudacion,
control y fiscalizacion de todos los tributos internos y del comercio
exterior, asi como la funcién de administrar el sistema aduanero
del pais; entre sus funciones principales, facultan a la SAT para

43



que pueda establecer sistemas nuevos y modernos que rompan
con todos los esquemas tradicionales de administracién tributaria,
principalmente aquellos relacionados o desarrollados tanto por la
Direccién General de Rentas Internas y la Direccién General de
Aduanas.

En este sentido, es necesario indicar dos momentos en la
institucionalizacién de la SAT, que permiten visualizar sus
perspectivas, a pesar de que entre ambas situaciones existen
diferencias importantes. El primer momento se refiere a la
transicion entre la Direccién General de Rentas Internas y la SAT,
en donde el tiempo, los mecanismos y los instrumentos legales
que se emitieron, facilitaron una transicién mas gradual y con
mayores posibilidades de dimensionar la complejidad de las
funciones trasladadas a la SAT, asi como auguran mejores
condiciones para la administracién tributaria en el futuro. Algunos
datos para explicar este punto.

En junio de 1998 la Direccién General de Rentas Internas con
la anuencia del despacho del Ministerio de Finanzas Publicas
designa al equipo de transicién responsable de facilitar el proceso
de cambio entre la DGRI a la SAT.

En ese mismo mes, este equipo de transicién tomé control de
las areas siguientes:

Direccién General de Rentas Internas
Departamento del Impuesto al Valor Agregado
Departamento de Impuesto sobre la Renta
Departamento de Receptoria

Departamento de Registro Fiscal de Vehiculos
Departamento de Fiscalizacién

Departamento de Operacién Informética
Departamento de Andlisis y Liquidacién
Departamento Administrativo

Coordinadora Departamental

Este proceso se llevé a cabo por el equipo coordinador del
proyecto de creacién de la SAT, antes que tomara posesién el nuevo
superintendente y un mes después de ser nombrado el directorio
de la SAT.

A partir del nombramiento del superintendente, el 4 de agosto
de 1998, se continué con el proceso de transicién de la DGRI y la
SAT asi:

El 24 de septiembre de 1998, la SAT asume las funciones de
direcciéon y administracion del sistema informatico y la base de
datos, asi como las funciones de las secciones de analisis y
programacién del departamento de Informatica de la DGRI.

El 5 de octubre de 1998, la SAT asume las funciones y
responsabilidades relativas a la fiscalizacién y verificacién de las
obligaciones tributarias de la DGRI.

El 9 de octubre, la SAT asume las funciones y responsa-
bilidades para determinar ajustes, establecer la obligacién tributaria
e imponer y aplicar sanciones por fiscalizacion y verificacién de
obligaciones tributarias.

Tal como se puede observar, se tuvo la ventaja de que el
equipo encargado de la creacién de la SAT estuvo trabajando con
suficiente antelacién para obtener una transicién gradual, por
medio de un equipo designado para tal fin, asi como se fue tomando
responsabilidades por departamentos o secciones, en funcién de
las posibilidades de trabajo que se iban generando dentro de la
SAT.

Incluso laley de creacién de la SAT establece que el Ministerio
de Finanzas Publicas debe establecer programas de retiro para el
personal de la DGRIy la DGA, para facilitar la salida del personal
de estas direcciones.

El segundo momento, se refiere al caso de la Direccién General
de Aduanas, en donde la Ley Orgénica de la Superintendencia de
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Administracién Tributaria, establece que a partir de un ano de la
vigencia de dicha ley -la misma se emite por el Congreso de la
Reptiblica el 12 de enero de 1998-, la SAT debera haber asumido
todas las funciones y responsabilidades de las referidas
dependencias.

En este caso, no se encuentra informacién que indique que
se siguieron pasos similares como el de la DGRI, asi como se denota
que el tiempo ha sido una variable que redujo la potencialidad de
una transicién gradual, sino ademas la ley impuso tiempos que
aceleraron la toma de responsabilidades de la SAT con respecto la
DGA.

La informacién que se conoce, da cuenta de que para el caso
de las aduanas se estableci6 dos equipos de trabajo, uno que facilit6
y coordind la entrega y recepcion de valores, bienes, expedientes y
responsabilidades, mientras que el segundo se encargé de la
entrega de valores, mobiliario y bienes.

La SAT tomé la responsabilidad y funciones de las aduanas
el 21 de febrero de 1999, accién que segun las palabras de
funcionarios de la SAT resulté un tanto abrupta, en virtud del poco
tiempo que tuvieron para efectuar dicho cambio.

A pesar de las dificultades y el escaso tiempo que se tuvo
para realizar estos cambios, es importante indicar que los mismos
son positivos, porque los mismos representaban una necesidad y
un requisito imprescindible para mejorar la recaudacion tributaria
del pais.

En todo caso, en estos ultimos entes, si bien es cierto que se
desarrollaron ciertos avances en la administracién tributaria en
general, mantenian una estructura de personal y un conjunto de
sistemas y procedimientos que propiciaban los malos manejos y
actos ilicitos, asi como dejaban en la discrecionalidad de los
empleados el monto y cobro de impuestos, con lo que se
propiciaban la corrupcién y, por consiguiente, el drenaje y
reduccién continua de recursos financieros para el gobierno.
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En conclusién se podria indicar que en apariencia la transicién
gradual y con mayor tiempo de atencién del caso de la DGRI,
prefigura mejores condiciones y control de las funciones y
responsabilidades de la SAT en este &mbito, caso contrario en el
caso de la DGA en donde no se pudo constatar acciones similares
a las indicadas a la primera. Lo lamentable en este caso, es que el
sistema aduanero del pais ha sido uno de los focos de mayor
corrupcidn, trasiego y contrabando de mercaderias, por lo que ojald
las condiciones de transicién no afecten las condiciones futuras de
la administracién tributaria en este ambito.

3 La estructura administrativa de la SAT

La organizacién actual de la SAT presenta una estructura en
donde la maxima autoridad de la misma se encuentra representada
por el directorio como cuerpo colegiado de la misma. Este cuerpo
es electo por una comisién de postulacién creada para tal fin. El
directorio de la SAT cuenta con los servicios de Auditoria Externa
y Asesoria Técnica como apoyo y consulta a su trabajo y decisiones.

Luego se encuentra la figura del superintendente de la SAT,
como autoridad ejecutiva superior y quien es el encargado de
ejecutar todas las decisiones y resoluciones emanadas del
directorio. Elsuperintendente de la SAT cuenta con el apoyo directo
de una unidad de auditoria interna y otra de asuntos juridicos.
Estas unidades organizativas se encuentran catalogadas como
Direcciones, aunque no tienen relacién de jerarquia o de linea con
las otras unidades dependientes de la superintendencia. En todo
caso, se asume que las mismas prestan servicios a todas las
unidades de linea de la SAT.

Los intendentes representan las instancias jerarquicas en linea
y en dependencia directa de la superintendencia de la SAT. Estas
intendencias tienen bajo su responsabilidad y atencién, imple-
mentacion y desarrollo de las tareas sustantivas de la SAT; para lo
cual se cuenta con tres intendencias: Intendencia de Aduanas,
Intendencia de Recaudacién y Gestién e Intendencia de
Fiscalizacién.
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Adicionalmente a las intendencias, se encuentran las
Gerencias de Recursos Humanos, Informatica, Administrativa
Financiera y Planificacién y Desarrollo Institucional, que
constituyen las unidades de apoyo a todas las intendencias,
direcciones y Superintendencia de la SAT.

La estructura organizativa se orienta hacia la descentrali-
zacién con sus Coordinaciones regionales, ubicadas en la central,
sur, occidente y noroccidente. Estas coordinaciones regionales
cuentan con una Delegacién de Asuntos Juridicos y, a su vez, se
organizan en las mismas funciones sustantivas de la SAT; es decir,
Recaudacién y Gestion, Fiscalizacién y Aduanas, asi como las
unidades de apoyo de Informatica y Administracién y Finanzas.

La actual estructura organizativa de la SAT evidencia notables
diferencias respecto las antiguas dependencias del Ministerio de
Finanzas Publicas, que tuvieron a cargo las actividades de
recaudacién, fiscalizacién y aduanas. Estas diferencias
seguramente son positivas, por varias razones.

Se establece una relacién definida entre las diferentes
instancias superiores e inferiores.

Se denomina a las unidades organizativas en términos de las
funciones sustantivas que realizan, permitiendo con ello, no crear
mayores aperturas de instancias o unidades especificas
(burocracia), como anteriormente se tenia por tipo de impuesto:
IVA, ISR y otros.

Se disefia una organizacién con una orientacién hacia la
descentralizacién, por medio de las coordinaciones regionales como
elementos de vinculacién con el interior del pais, las que también
tienen como funciones esenciales las aduanas, la recaudacion y la
fiscalizacion.

Se desliga la relacion directa de instancias propias y al interior
del Ministerio de Finanzas Publicas, permitiendo con ello
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independencia y manteniendo la coordinacién a través del ministro
de Finanzas quien es miembro del directorio y lo preside.

Se establece una estructura en donde las unidades organiza-
tivas se especializan en funciones sustantivas como las
mencionadas.'

Por otra parte, en el lado de la imagen institucional de la SAT
se denotan avances significativos, puesto que las oficinas, el
mobiliario, la organizacién de los espacios, decoracién, pintura, el
orden y otras cuestiones similares, generan una sensacién de
limpieza, ordenyy, principalmente, solvencia, lo cual conduce a crear
una imagen de la institucién distinta a las propias del Ministerio
de Finanzas Piiblicas, que ahi mismo se encuentran. Esto resulta
positivo en términos de evidenciar otro tipo de institucién diferente
a las tradicionales de gobierno, asi como resulta ilustrativo de la
forma de cambiar imédgenes de organizaciones de gobierno o de
entidades que se modernizan.

Otro elemento que resulta positivo se refiere a la eliminacién
dela discrecionalidad por parte del empleado, puesto que el hecho
mismo de que la recaudacién es realizada a través de la mayoria
de bancos del sistema bancario nacional, evita este tipo de
situaciones. Por otra parte, se han elaborado los nuevos formularios
de una forma que estandariza la informacién plasmada en los
mismos, asi como contiene sistemas de seguridad que les permite
a los trabajadores de la SAT, asegurarse de la fidelidad de la
informacién.

1 En todo caso, esta situacion puede convertirse en una debilidad, puesto que
puede crear compartimentos estancos o feudos de trabajo, en donde se pierde
la interrelacién directa con las otras unidades asi como puede provocar
conflictos de autoridad o problemas en asumir responsabilidades, en virtud
de las diferencias entre cada una de las funciones y su respectiva unidad.
Por ejemlo, en los casos relativos a la fiscalizacién, en donde se puede
encontrar diferencias entre las oficinas recaudadoras y las encargadas de
fiscalizar, por fallas atribuidas a la primera o la primera a la segunda.
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Un elemento que es necesario destacar como un vacio
institucional, se refiere a que dentro del organigrama de la SAT se
plantean las coordinaciones regionales como unidades de
descentralizacién, pero no se establece ningn vinculo o relacién
jerarquica directa con otra unidad en la central. Esta situacion
amerita resolverla, porque debido a que las coordinaciones
regionales desarrollan las tres funciones principales -aduanas,
recaudacion y fiscalizacién-, es preciso que cuenten con una
instancia que no sélo las coordine, sino ademas mantenga la
supervisién entre la central y las referidas coordinaciones
regionales. Este caso es significativo porque las tres instancias
sustantivas de la SAT convergen como funciones principales de
las coordinaciones regionales, porque las tres son importantes y
tienen incidencia directa en los impactos de dichas coordinaciones,
por lo que resultaria apropiado establecer una unidad organizativa
que atienda y resuelva este vacio institucional.

4 Los formularios de recaudacién actuales de la SAT

Los procedimientos de una organizacion se sustentan y
muchas veces se concretan en las formas o formularios, que es
necesario llenar para realizar determinados tramites o servicios
por los usuarios o clientes de una institucion. En el caso de la SAT,
los cambios de formularios de recaudacién significaban el
rompimiento con todas aquellas formas anteriores, que a pesar que
se mejoraron sustancialmente, todavia hacian permisible la
discrecionalidad de los empleados, con los consiguientes problemas
ya indicados.

Por ello, la elaboracién de documentos homogéneos o
estandares ha contribuido a facilitar la recaudacién asi como
ayudar a los contribuyentes en la presentacién de los referidos
formularios y asi efectuar sus pagos de impuestos. Ello ha
permitido que las preguntas o consultas se minimicen y que incluso
en los propios bancos las resuélvan, por lo que ya no existe la
necesidad de acudir a las instalaciones de las oficinas recaudadoras

de impuestos.
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Adicionalmente, los referidos formularios han sido prepara-
dos con innovaciones tecnolégicas, por medio de sistemas de
informacién que cuentan con elementos de seguridad en su
contenido, por lo que al momento del vaciado permite cruzar
informacién de datos del contribuyente, de tipo de impuesto, asi
como facilitar la integracién de los mismos por impuestos.

El tinico inconveniente que se encuentra en este caso, es que
se tiene que hacer una grabacién adicional a la que realizan los
bancos, lo cual toma mayor cantidad de tiempo y horas/hombre,
aunque se conoce que la SAT esta dispuesta a coordinar esta
actividad con los bancos.

5  Recaudacién por medio del sistema bancario nacional

La SAT establecié un sistema de recaudacién de impuestos
que genera transparencia en el manejo de los recursos financieros
pagados como impuestos. Este sistema que ya se venia aplicando
anteriormente, fue expandido en cuanto se ampli6 la cantidad de
bancos que trabajan para la SAT -28 bancos en la actualidad-, lo
cual asegura en gran medida, la transparencia en la recepcion y
traslado de los fondos a la cuenta de la SAT en el Banco de
Guatemala, asi como evita que los empleados tengan discreciona-
lidad sobre el monto del impuesto a pagar y otras consideraciones
similares. -

Incluso, este sistema se amplié de tal manera, que en la propia
sede del Ministerio de Finanzas Publicas todas las cajas receptoras
de ingresos son manejadas por bancos, de tal forma que ya no
existen cajas receptoras propias del Ministerio de Finanzas o de la
propia SAT. Con ello, la recaudacion ejercida por bancos del sistema
bancario nacional ha asegurado que los empleados de la SAT no
manejen recursos financieros directamente, con lo cual se evitan
situaciones de apropiaciones ilicitas, cajas “fantasmas”, baja
recaudacion y otras cuestiones similares, que eran comunes en el
pasado.
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Para efectos de realizar esta operacion, la SAT ha negociado
con los bancos del sistema el pago de dos comisiones: una
equivalente al 85 por millar de los ingresos y la segunda equivalente
a 50 centavos por formulario digitado.

La incorporacién de los bancos del sistema como
recaudadores directos de los recursos de los impuestos tiene una
connotacién positiva, puesto que transparenta el ingreso de los
recursos financieros, eficientiza la recaudacién -se tienen los datos
de recaudacién de una forma inmediata-, elimina la discrecio-
nalidad del empleado recaudador y el nuevo empleado de la SAT
s6lo trabaja con los registros de depdsitos enviados por los bancos,
con lo cual se cruza la informacién de lo efectivamente recibido
por documentos, con los depésitos en el Banco de Guatemala.

La consideracién de tipo negativo se centra en el hecho de
que los bancos tienen un negocio millonario entre manos que les
permite no s6lo agenciarse fondos por medio del “floating” o
“jineteo”, sino ademds en determinados momentos del mes les
asegura cubrir situaciones de desencaje. Esta negociacién deberia
ser sujeto de revisién por parte de la SAT en el futuro cercano,
puesto que una evaluacién de costo beneficio podria indicar que
la cantidad de recursos financieros trasladados a los bancos,
significa un costo de oportunidad importante para ser utilizado
en otros destinos sociales, por ejemplo.

En términos de una evaluacién con el pasado, se podria
indicar que aunque este tipo de negociaciones podria generar un
costo financiero sobre los recursos financieros recibidos como
impuestos -a excepcién de la evaluacién que convendria hacer
sobre la negociacién del “floating”-, es prudente indicar que en
todo caso, las condiciones que persistian en la anterior forma de
administracién tributaria podria haber sido més costosa, no sélo
en términos del drenaje, desvio o apropiacién indebida de los
fondos y, la 16gica méds no excusable, corrupcién imperante, sino
adicionalmente se daba un costo de oportunidad muy alto de tipo
social, en cuanto estos recursos no se destinaban al gasto ptiblico y
se afectaban gastos importantes para la mayoria de la poblacién.
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En todo caso, la relacion que habria que tener es aquella que
permite evidenciar que atin con costos especificos imputados a los
impuestos, si la recaudacién se incrementa en forma significativa
respecto los afnos anteriores, entonces el beneficio seria superior al
costo, con lo que el beneficio neto seria también positivo y sélo
faltaria asegurar que los fondos lleguen a convertirse en
erogaciones de gasto ptblico con connotaciones de calidad en su
destino, que es un elemento que valdria la pena discutirse como
una conclusién o reflexién final.

Para asegurarse de un uso adecuado de los fondos recaudados
por impuestos, la SAT ha establecido una serie de sanciones a los
bancos en caso que se incumpla con lo establecido. Un detalle de
las mismas se hace a continuacién.

Por no depositar integramente el dinero, en el plazo
estipulado del convenio, se ha establecido una sancién para las
primeras cinco faltas en el afo, cobrandole al banco por lo no
depositado, el porcentaje que determine la tasa mas alta de reporto
en ese momento, o la tasa activa més alta mds cinco puntos
adicionales. Después de cinco faltas se aplicara el doble de la
penalizacién anterior.

Por presentar planillas con errores de captura, la sancién
indica que no se reconocera la comision por la parte afectada, mas
Q100 por planilla.

Por alterar deliberadamente la fecha del dia de la recaudacién,
con el propésito de trasladar fondos a otras fechas, debidamente
comprobado, la sancién establece un 1% diario sobre el monto
depositado oportunamente y descuento de la comisién
correspondiente a dicha suma.

Por demorar el envio de documentacién y soportes salvo
causas de fuerza mayor, caso fortuito o acto de gobierno, la sancién
es de Q500 diarios después del plazo estipulado de cinco dias.
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Por demorar la presentacién de un documento después de
cinco dias de reclamo, la sancién impone Q500 por documento.

Adicionalmente, se indica que estas sanciones no excluyen
la aplicacién de intereses resarcitorios, cuando corresponda,
explicando al banco las causas de la sancién, acompanando la
liquidacién y presentando el recibo correspondiente para efectuar
el pago de la sancién.

6  Launidad de contribuyentes especiales de la SAT

La idea de constituir una unidad interna de la SAT, en donde
se lleve un control estricto de los grandes contribuyentes se tuvo
desde hace varios anos, aunque hubo oposicién a su constitucion,
debido a que se senalaba, por parte del sector privado, que todos
los contribuyentes eran iguales y que no habia necesidad de crear
dicha unidad.

Adicionalmente, las bases de datos no tuvieron la solidez y
confianza deseadas, por lo que dicha base se convirtié en un
obstdculo para su concrecién, asi como no se contaba con un
sustento legal para crear dicha unidad.

En la actualidad, de conformidad con la Ley Orgédnica de la
SAT, Decreto No. 1-98, articulo 6, se indica: “La SAT contara con
una unidad especifica de contribuyentes especiales, la que sera
responsable del seguimiento y control de aquellos contribuyentes
individuales o juridicos, calificados como tales por la
administracién tributaria. Dicha calificacién estara relacionada con
la magnitud de sus operaciones, de acuerdo con los ingresos brutos
anuales declarados y el monto de sus activos.”

La Unidad de Contribuyentes Especiales inici6¢ sus
operaciones el 1 de julio de 1999, para lo cual se estableci6 un plan
piloto que incluye 500 contribuyentes que fueron escogidos
analizando tanto sus ingresos brutos como sus activos. De esta
cuenta, se establecié un piso de ingresos y activos que alcance la
suma de Q5.0 millones.
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Estos contribuyentes fueron escogidos dentro de la base de
datos que posee la SAT y que sigue actualizando. El primer grupo
de contribuyentes especiales representa entre el 38% y 40% de los
ingresos totales recaudados por impuestos, lo que significa una
cantidad apreciable de ingresos a pesar del bajo nimero de
contribuyentes calificados como especiales.

En este momento, la jefatura de la unidad de contribuyentes
especiales estd planificando que para el ano 2000 se habra
incrementado el niimero de contribuyentes ubicados dentro de esta
categoria a un 80% del universo de contribuyentes totales.

Los medios como se ha logrado establecer los contribuyentes
especiales ha implicado elaborar un censo que permita verificar el
ntmero de NIT, la direccién domiciliaria y la direccién tributaria,
la actualizacién de los datos generales del contribuyente, se ha
revisado sus declaraciones anteriores, de tal forma de poder tener
una base de datos actualizada.

Para efectos del mejor control de los contribuyentes
especiales, se ha agrupaao a los mismos, por medio de la actividad
productiva que desarrollan, para facilitar su seguimiento. Igual-
mente, cada cien de los contribuyentes grandes tiene un profesional
asignado para que mantenga la relacién con los mismos, a fin de
evitar informacién distinta o personas diferentes en la atencion.

Sin embargo, cuatro observaciones es necesario subrayar
dentro de este analisis:

i El hecho de que la Unidad de Contribuyentes Especiales s6lo
cuente con las funciones de seguimiento y control, deja a dicha
unidad en condiciones de desventaja, puesto que resultaria
imprescindible contar con la fiscalizacién dentro de sus
propias funciones. La explicacién de cubrir esta necesidad es
porque si esta unidad mantiene una interrelacién con los
mayores contribuyentes -pagadores de impuestos, que existen
grandes que todavia no pagan-, pareciera que se limita o
trunca la eficacia de esta unidad, en tanto que los mismos
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funcionarios de ésta, deberian poder realizar dicha labor, a
fin de asegurar que la atencién que se brinde sea integral, y
no se quede solamente en una atencién amable y
personalizada sino también se entienda que la unidad puede
ejercer acciones que obliguen o hagan coercitivo el pago de
los impuestos y ello le daria mayor solvencia a la mencionada
unidad.

Resulta interesante observar un hecho que se reitera, tanto
en documentos de la SAT, asi como se escucha de propia voz
durante las entrevistas a funcionarios de la misma, una
posicién o imagen institucional respecto al pago de los
impuestos, en donde se indica que “...se facilitar el
cumplimiento voluntario de los contribuyentes...”2 Esto
sumado a lo indicado en el numeral anterior, en cuanto la
falta de la fiscalizacion como accién fundamental de esta
unidad, pareciera que deja un espacio o vacio, en donde las
buenas relaciones parecieran ser suficientes para dos objetivos
principales: a) el pago a tiempo y permanente de los grandes
contribuyentes; y b) laampliacién o incorporacién recurrente
de este tipo de contribuyentes a la base tributaria, que
manejara la unidad de contribuyentes especiales. Con esto
no se quiere decir que la visién positiva de motivacién o
accion voluntaria del pago de impuestos es negativa o
contraproducente, pero es indiscutible que aunque necesaria
no es suficiente y menos en un pais donde la cultura tributaria
es baja, sino ademas en donde se conoce que la evasién y
elusién son significativamente altas.

Seguramente que una mezcla o combinacién de acciones no
coercitivas -motivacién, apoyo, facilitacién, educacién o
cualesquiera forma o medio que propicie el pago de
impuestos por esta via-, con mecanismos orientados a ejercer

En efecto, esta observacién se hace tanto en la Memoria de Labores de la
SAT para 1998, asi como en el Plan Estratégico Preliminar de la SAT, 1998-
2000 e igualmente se corrobora en las entrevistas realizadas a funcionarios
de la SAT.
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presién o coercién por medios legales, resulta una
combinacién imprescindible. Una cita del consultor Paulo
Sérgio dos Santos refuerza este argumento cuando sefala:
“...se puede notar [de la SAT] un énfasis excesivo en la accién
preventiva, de educacién y apoyo a los contribuyentes. La
SAT transmite una idea excesivamente enfocada en la
asistencia y colaboracién al contribuyente, en un contexto en
que la evasién tributaria estimada supera el 40% de la
recaudacion potencial, la educacién y el apoyo a los
contribuyentes son actividades necesarias pero, también, es
necesario que la SAT “muestre sus dientes...”

La recién inaugurada Unidad de Contribuyentes Especiales
cuenta con un total de 10 personas, compuesta por cinco
profesionales, tres técnicos, un jefe operativo y un jefe
normativo, tal composicién refleja una baja capacidad de
oferta, en cuanto la capacidad de atencién que tengan con
respecto al niimero de contribuyentes grandes -relacién oferta
y demanda-, hecho que puede incidir en la eficacia de dicha
unidad, en virtud de la cantidad de problemas que se tendria
que atender y resolver, asi como la calidad de contribuyentes
considerados mayores. Con ello, tampoco se quiere dejar
entender que es necesario burocratizar dicha unidad, sino al
contrario convertirlo en el eje fundamental, en donde
descansa la mayor cantidad de fondos provenientes del pago
de impuestos, proveniente de contribuyentes mayores.

Una cuestién que merece mencionarse, porque parece
constituir otro vacio importante y que se encuentra en el
Reglamento de la Ley de la SAT, en su articulo 25, es el hecho
de que en el mismo, en ninglin momento se operativizan,
especifican o detallan las funciones de la Unidad de Contribu-
yentes Especiales, cuando es uno de los departamentos
principales de la Intendencia de Recaudacién y Gestién. Esto,
si bien es cierto, no limita la actividad de dicha unidad,
tampoco fue utilizado como una oportunidad para explicitar
sus alcances e importancia, asi como le hubiere permitido
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consolidarse adentro de la SAT, como una de las unidades de
mayor profundidad y trascendencia.

Finalmente, es necesario reiterar que mas alla de las conside-
raciones consignadas en los numerales anteriores y las observa-
ciones que se hicieron en el andlisis legal, es preciso destacar que
la existencia de esta unidad representa un avance significativo en
materia tributaria, para tratar de ordenar y focalizar la atencién de
los esfuerzos de recaudacién en aquellos contribuyentes que por
sumagnitud de activos o su volumen de ingresos son considerados
de tipo especial, en tanto representan la mayor cantidad de ingresos
provenientes de los impuestos, en relacién a la totalidad de
contribuyentes que existen.

7  La fiscalizacién como funcién primordial de la SAT

La fiscalizacién representa una de las actividades funda-
mentales de la SAT, puesto que implica el hecho de ejercer acciones
orientadas a que los contribuyentes paguen sus impuestos, a
presionar a aquellos contribuyentes que han dejado de pagar a
que lo hagan, asi como establecer las multas correspondientes por
evasion o retraso en el pago de impuestos y, finalmente, generar
- las demandas y pruebas respectivas para ejercer acciones judiciales
contra aquellos contribuyentes que a pesar de las acciones de
fiscalizacién no cumplan con sus obligaciones tributarias.

Para tal efecto, la SAT cuenta con una intendencia de
fiscalizacion, la cual se encuentra conformada por tres departa-
mentos: el normativo que, en general, prepara los planes de
fiscalizacion; el de evaluacién y control, que desarrolla toda la labor
de investigacion y evaluacién de los contribuyentes; y, el de
fiscalizacion que ejecuta todas las acciones necesarias -auditorias,
multas, juicios, entre otras- para que el contribuyente cumpla con
sus obligaciones tributarias.

La intendencia de fiscalizacion cuenta con 300 empleados,

de los cuales 280 son auditores -se calcula un 85% graduados, el
resto son estudiantes por culminar dicha carrera-, mientras que el
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resto del personal se distribuye entre los jefes de departamento,
secretarias y personal de apoyo. De conformidad con lo indicado
por dicha intendencia, en la entrevista realizada, el nimero ideal
de auditores con que deberian de contar es de 650, para tener un
impacto mayor y poder ejercer un mayor control en el territorio
nacional.

La intendencia de fiscalizacion ejerce su funcién en el ambito
nacional, por medio de una distribucién geografica que considera
4 regionales: la central -que representa actualmente, el eje de la
distribucién geografica de toda la intendencia-, la de occidente que
cuenta con 32 empleados, siendo 29 de ellos auditores; y las
regionales del sur y noroccidente que se encuentran en proceso
de institucionalizacién.

Para poder ejercer de una forma mds apropiada la labor de
fiscalizacion, la Intendencia de Fiscalizacion ha elaborado un censo
fiscal que permita conocer con exactitud la situacién de los
diferentes contribuyentes; es decir, verificar la direccion de la
empresa, el giro de la empresa, las condiciones generales de la
empresa y otros elementos que permitan ejercer una mejor funcién
de fiscalizacién. Dicho censo pretende abarcar basicamente a los
pequenos, medianos y grandes contribuyentes y se encuentra
avanzado en la ciudad capital y el sur del pais, mientras que en
occidente ya se termind.

En cuanto al tipo de fiscalizaciones que se ejecutan, la
Intendencia de Fiscalizacién indicé que se realiza una mezcla de
las mismas; es decir, se tienen programadas pero se combinan con
aleatorias, principalmente, derivadas de las evaluaciones de
contribuyentes que se realizan o por informacién que se recibe sobre
empresas.

La Intendencia de Fiscalizacion se enfrent6 en su inicio con
los problemas propios de la transi¢ion entre las Direcciones
Generales de Rentas Internas y de Aduanas, puesto que el cambio
no sélo fue abrupto, sino que se tuvo que resolver situaciones en
donde la informacién no era confiable o se habian extraviado o
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perdido intencionalmente expedientes relativos a la administracién
tributaria.

Con relacion al niimero de fiscalizaciones realizadas por esta
intendencia durante 1999, no se obtuvo informacién cuantitativa,
pero se sefialé que se trabajan las fiscalizaciones denominadas de
“punto fijo”, se conocié que las mismas responden a varios
objetivos; asi por ejemplo unas se realizan para revisién de
papeleria; otras especificamente en las aduanas y otras con los
denominados contribuyentes especiales. Por otro lado, se realizan
las auditorias o visitas de campo, en donde los auditores se
movilizan para hacer revisiones de documentacion de empresas.
Sobre este aspecto de movilizacién, es pertinente indicar que la
sede central funciona como el pivote de las movilizaciones de los
auditores, quienes se movilizan al interior, en donde se han
realizado aproximadamente unos 30 ejercicios de auditorias en
1999. En todos los casos se ha obtenido resultados concretos y
sujetos a cuantificarse, sin embargo, no se pudo conseguir dicha
informacion.

La‘ Intendencia de Fiscalizacién senalé que a pesar que se
han hecho esfuerzos para conseguir una coordinacién mas estrecha
y eficiente con los tribunales de justicia, los resultados obtenidos
no han sido los mejores. Ello, debido en primer lugar, al
desconocimiento existente sobre la verdadera funcién de la SAT Y,
en segundo término,-a una posicion en exceso legalista, pero se
concluye que la situacién ha venido mejorando paulatinamente.

Posiblemente, se argumenta, si se tuviese la oportunidad de
organizar, implementar y contar con un tribunal especializado en
impuestos, los resultados serian mas efectivos y se generaria una
mayor presién sobre los contribuyentes. Entre las cifras que se logré
obtener, se sefialan aspectos como los siguientes:

. Se realizaron 45 denuncias al Ministerio Publico, por
presuncién de contrabando;
Se logré el cierre de nueve empresas;

®  Seencuentran en proceso de cierre otras 20 empresas; y,

60

e También se encuentran trabajando 150 casos de
contribuyentes reincidentes en fraude fiscal.

Adicionalmente, se aseverd, como un indicador de éxito en
la gestién de la Intendencia de Fiscalizacién, que del 100% de las
multas establecidas, el 95% de los casos efectud el pago de las
mismas, aunque se reconoce que muchos de estos contribuyentes
son también reincidentes.

En lo concerniente a la relacién entre la Intendencia de
Fiscalizacién y la Unidad de Contribuyentes Especiales, se planteé
una perspectiva diferente entre ambas unidades organizacionales,
que establece una visién distinta a la obtenida de la UCE. En efecto,
se indicé enfaticamente que si bien para la UCE parecia que los
contribuyentes significaban clientes, para la Intendencia de
Fiscalizacién todas las personas eran estrictamente contribuyentes,
mads alla de las consideraciones de servicio que se les prestaba a
los contribuyentes especiales en dicha unidad.

Para tal efecto, se establecia cierta diferenciacién en las
acciones de ambas unidades, puesto que la UCE buscaba que los
contribuyentes especiales realizaran efectivamente sus pagos, o que
fueran cumpliendo con los pagos y fechas de sus impuestos, en
una perspectiva de servicio, la Intendencia de Fiscalizacién realiza
un cruce de informacién sobre los contribuyentes especiales, tanto
en los diferentes tipos de impuestos, como los montos de pagos
que efecttian.

En el marco de esta diferencia de perspectivas, se consigné
que para el universo de contribuyentes especiales, que suman 500
en la actualidad, se generaron 1,089 expedientes (que son casi tres
por contribuyente especial); en 186 de los casos no se generd ninguin
expediente y de todos los expedientes, se detectaron 39 que
provenian de empresas transnacionales.

En lo concerniente a los mayores problemas que enfrenta la

Intendencia de Fiscalizacién, relativos a determinados impuestos
o los fenémenos de elusién o evasion, se sefial6 que las dificultades
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mas evidentes se concretaban en aquellas situaciones que la ley
hace permisible. Por ejemplo, las exenciones fiscales, los regimenes
temporales de admision y en el crédito fiscal del IVA.

Asimismo, se indicé que la situacién de los ajustes realizados
por auditorias o revisiones de punto fijo se enfrentaban a las
revocatorias presentadas ante el directorio, lo que imponia
problemas de tiempo, puesto que se alargaba la posibilidad de
implementar el ajuste, ante la presentacién de recursos de
revocatoria ante el directorio de la SAT.

Las personas entrevistadas en la Intendencia de Fiscalizacién
reconocen que la SAT no ha ejercido funciones mas coercitivas de
fiscalizacién, porque se partié de la premisa de primero realizar
una labor de informacién generalizada en todo el pais, para lograr
que las empresas se encontraran con conocimiento de que
significaba la SAT y sus implicaciones para las empresas, para
posteriormente iniciar un proceso de ajustes y revisiones de mayor
presién sobre los contribuyentes.

Aungque los logros cuantitativos no se pudieron obtener, se
precisaron datos cualitativos que sirven de indicadores de avance;
tales como, el nimero de contribuyentes se incrementé y la
cantidad de autorizaciones de facturas y libros también crecid.

Una consideracién final dentro de este capitulo se refiere ala
respuesta brindada respecto la forma o medio en que la SAT
enfrentaria el problema de la informalidad, tanto en la ciudad como
en el interior. Ante ello se argumenté que la SAT tenia una visién
especifica sobre la situacién del sector informal, en el sentido que
dicho sector no necesariamente se formaliza, fiscalizando las ventas
callejeras, puesto que las mismas resultaban ser sélo un efecto de
un problema mayor, sino atacando las causas que para la SAT se
encuentra constituido en el contrabando existente en el pais.

En efecto, se sefiala que la SAT ha determinado, por ejemplo,

que el sector de maquila en textiles, es una de las industrias que
mayor propension tienen a convertirse en generadores del sector
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informal, por la via de mantener en el mercado interno mercaderia
o producto terminado que en teoria deberia de venderse en el ex-
terior.

Igualmente, indica que se han evidenciado los problemas de
las visas de transito para furgones que supuestamente se dirigen
hacia paises centroamericanos vecinos, pero que al final terminan
vendiendo sus productos de una manera informal en Guatemala,
lo cual constituye un medio de contrabando que se esta tratando
de atender y evitar.

De conformidad con la informacién anterior, se pueden
realizar algunas conclusiones y propuestas.

a  Espertinente ampliar -generar mayor cobertura institucional
y geogréfica, asi como incorporar mayor cantidad de
profesionales-, en la intendencia de fiscalizaciéon de la SAT,
pero en la perspectiva de profundizar los alcances de la
misma; es decir, en primer lugar, contar con una base de datos
confiable y actualizada; y, en segundo lugar, focalizar la
atencién de determinados contribuyentes para asegurarse
que los de mayor escala se encuentren fiscalizados.

b  Hacer esfuerzos para presentar iniciativas que tiendan a la
implementacién de tribunales tributarios, que no sélo tengan
la competencia de atender problemas relacionados con la
tributacién, sino que cuenten con personal técnicamente
preparado para manejar adecuadamente dicha tematica, mas
alla de las consideraciones legales que son necesarias, pero
no suficientes.

€ Considerar la posibilidad de que la Unidad de Contribuyentes
Especiales trascienda de una unidad organizativa destinada
a proveer servicios, apoyo y consejo al cliente, para que
contando con una instancia de fiscalizacién propia para que
se constituya en una unidad integral, en cuanto su actual
concepcién y no aparente ser la unidad que sélo le evita
problemas al contribuyente, sino también tiene la capacidad
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de ejercer acciones coercitivas destinadas al pago de
impuestos y multas.

Es conveniente que la Intendencia de Fiscalizacién culmine
el proceso de revision de las leyes tributarias, para que
proponga la eliminacién de cualquier exencién, subsidio, o
régimen que afecte el pago efectivo de los impuestos.

La elaboracién de un plan de fiscalizacién anual que considere
mayormente las auditorias aleatorias o de sorpresa representa
una necesidad impostergable, en la consolidacién de la SAT.

No cabe duda que la implementacién de programas de becas
de la propia intendencia de fiscalizacion, en particular, y de
la SAT, en general, representa un avance importante para la
formacién de cuadros técnicos y profesionales que conozcan
y manejen la situacion fiscal del pais. Ello porque, primero,
los profesionales de la auditoria se encuentran formados para
trabajar con el sector privado y no cuentan con una formacién
atinente a lo que demanda el servicio ptblico como contador
o auditor publico, perspectiva bastante diferente a la actual
formacién de dicho profesional.

Finalmente, es imprescindible que la Intendencia de
Fiscalizacién trascienda la labor de comunicacién, para
convertirse en el eje de acciones coercitivas o de fiscalizacién
que imponga la presencia de la SAT en todo el territorio
nacional, puesto que en la medida que se reconozca o se
construya su imagen institucional especifica, como una
entidad que impone multas, sanciones y hasta lleva a juicio
los defraudadores del fisco, en esa medida se propiciara una
mayor tributaciéon y una mayor formalizacién de las
actividades productivas en el pais.

V DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES QUE
RESTRINGEN EL PODER TRIBUTARIO DEL
ESTADO GUATEMALTECO

La Constitucion Politica de la Repiblica de Guatemala
aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente el 31 de mayo
de 1985 contiene una visién limitada del papel del Estado en el
ambito econémico y social. Desde la supremacia de la persona
humana individual que supedita al propio Estado hasta la
fragilidad del mismo en términos de movilizacion de recursos para
cumplir con el financiamiento para la prestacion de bienes y
servicios colectivos o publicos. Entre los principales articulos que
restringen o limitan el poder tributario del Estado figuran los
siguientes:

Articulo 24. Inviolabilidad de correspondencia, documentos y libros. La
correspondencia de toda persona, sus documentos y libros son
inviolables. Sélo podran revisarse o incautarse, en virtud de
resolucién firme dictada por juez competente y con las
formalidades legales. Se garantiza el secreto de la correspondencia
y de las comunicaciones telefénicas, radiofénicas, cablegraficas y
otros productos de la tecnologia moderna.

Los libros, documentos y archivos que se relacionan con el pago de
impuestos, tasas, arbitrios y contribuciones, podrdn ser revisados por la
autoridad competente de conformidad con la ley. Es punible revelar el
monto de los impuestos pagados, utilidades, pérdidas, costos y cualquier
otro dato referente a las contabilidades revisadas a personas individuales
o juridicas, con excepcion de los balances generales, cuya publicacion
ordene la ley.
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Los documentos o informaciones obtenidos con violacion de este articulo
no producen fe ni hacen prueba en juicio.

Articulo 28. Derecho de peticion. Los habitantes de la Republica de
Guatemala tienen derecho a dirigir, individual o colectivamente,
peticiones a la autoridad, la que esta obligada a tramitarlas y debera
resolverlas conforme a la ley.

En materia administrativa el término para resolver las peticiones
y notificar las resoluciones no podré exceder de treinta dias.

En materia fiscal, para impugnar resoluciones administrativas en los
expedientes quie se originen en reparos o ajustes por cualquier tributo, no
se exigird al contribuyente el pago previo del impuesto o garantia alguna.

Articulo 39. Propiedad privada. Se garantiza la propiedad privada como
un derecho inherente a la persona humana. Toda persona puede disponer
libremente de sus bienes de acuerdo con la ley.

El Estado garantiza el ejercicio de este derecho y debera crear las
condiciones que faciliten al propietario el uso y disfrute de sus
bienes, de manera que se alcance el progreso individual y el
desarrollo nacional en beneficio de todos los guatemaltecos.

Articulo 40. Expropiacion. En casos concretos, la propiedad privada
podrd ser expropiada por razones de utilidad colectiva, beneficio social o
interés piiblico debidamente comprobados. La expropiacién debera
sujetarse a los procedimientos senalados por la ley, y el bien
afectado se justipreciara por expertos tomando como base su valor
actual.

La indemnizacién deberd ser previa en moneda efectiva del curso
legal, a menos que con el interesado se convenga en otra forma de
compensacion.

Articulo 41. Proteccién al derecho de propiedad. Por causa de
actividad o delito politico no puede limitarse el derecho de propiedad en
forma alguna. Se prohibe la confiscacion de bienes y la imposicién de
multas confiscatorias. Las multas en ningiin caso podrdn exceder del
valor del impuesto omitido.
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Articulo 130. Prohibicion de monopolios. Se prohiben los monopolios
y privilegios. El Estado limitara el funcionamiento de las empresas
que absorban o tiendan a absorber, en perjuicio de la economia
nacional la produccién en uno o mas ramos industriales o de una
misma actividad comercial o agropecuaria. Las leyes determinaran
lo relativo a esta materia. El Estado protegerd la economia de mercado
e impedird las asociaciones que tiendan a restringir la libertad del mercado
0 a perjudicar a los consumidores.

Articulo133. Junta Monetaria. La Junta Monetaria tendrd a su cargo
la determinacién de la politica monetaria, cambiaria y crediticia
del pais y velara por la liquidez y solvencia del sistema bancario
nacional, asegurando la estabilidad y el fortalecimiento del ahorro
nacional.

Con la finalidad de garantizar la estabilidad monetaria, cambiaria y
crediticia del pafs, la Junta Monetaria no podrd autorizar que el Banco
de Guatemala otorgue financiamiento directo o indirecto, garantia o aval
al Estado, sus entidades descentralizadas o autonémas ni a las entidades
privadas no bancarias. Con ese mismo fin, el Banco de Guatemala
no podra adquirir los valores que emitan o negocien en el mercado
primario dichas entidades. Se exceptia de estas prohibiciones el
financiamiento que pueda concederse en casos de catastrofes o
desastres ptiblicos, siempre y cuando el mismo sea aprobado por
las dos terceras partes del niimero total de diputados que integran
el Congreso, a solicitud del Presidente de la Reptiblica.

Articulo 171. Otras atribuciones del Congreso. Corresponde también
al Congreso:

a  Decretar, reformar y derogar las leyes;

b Aprobar, modificar o improbar, a mas tardar treinta dias antes
de entrar en vigencia, el Presupuesto de Ingresos y Egresos
del Estado. El Ejecutivo deberd enviar el proyecto de
presupuesto al Congreso con ciento veinte dias de
anticipacion a la fecha en que principiard el ejercicio fiscal.
Si al momento de iniciarse el afo fiscal, el presupuesto no
hubiere sido aprobado por el Congreso, regira de nuevo el
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presupuesto en vigencia en el ejercicio anterior, el cual podra
ser modificado o ajustado por el Congreso;

Decretar impuestos ordinarios y extraordinarios conforme a las
necesidades del Estado y determinar las bases de su recaudacion.
Aprobar o improbar anualmente , en todo o en parte, y previo
informe de la Contraloria de Cuentas, el detalle y justificacién
de todos los ingresos y egresos de las finanzas publicas, que
le presente el Ejecutivo sobre el ejercicio fiscal anterior;
Decretar honores ptblicos por grandes servicios prestados a
la nacién. En ningtin caso podran ser otorgados al Presidente
o Vicepresidente de la Repitiblica, en el periodo de su
gobierno, ni a ningtin otro funcionario en el ejercicio de su
cargo;

Declarar la guerra y aprobar o improbar los tratados de paz;
Decretar amnistia por delitos politicos y comunes conexos
cuando lo exija la conveniencia ptblica;

Fijar las caracteristicas de la moneda, con opinién de la Junta
Monetaria

Contraer, convertir, consolidar o efectuar otras operaciones relativas
a la deuda piiblica interna o externa. En todos los casos deberd oirse
previamente las opiniones del Ejecutivo y de la Junta Monetaria.
Para que el Ejecutivo, labanca central o cualquier otra entidad
estatal pueda concluir negociaciones de empréstitos u otras
formas de deudas, en el interior o en el exterior, serd necesaria
la aprobacién previa del Congreso, asi como para emitir
obligaciones de toda clase;

Aprobar o improbar los proyectos de ley que sobre
reclamaciones al Estado, por créditos no reconocidos, sean
sometidos a su conocimiento por el Ejecutivo y senalar
asignaciones especiales para su pago o amortizacion. Velar
porque sean debidamente pagados los créditos contra el
Estado y sus instituciones derivados de condenas de los
tribunales;

Decretar, a solicitud del Organismo Ejecutivo, reparaciones
o indemnizaciones en caso de reclamacién internacional,
cuando no se haya recurrido a arbitraje o a juicio
internacional;
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1 Aprobar, antes de su ratificacion, los tratados, convenios o
cualquier arreglo internacional cuando:

1 Afecten a leyes vigentes para las que esta Constitucién
requiera la misma mayoria de votos.

2 Afecten el dominio de la Nacién, establezcan la unién
econdémica o politica de Centroamérica, ya sea parcial o
total, o atribuyan o transfieran competencias a
organismos, instituciones o mecanismos creados dentro
de un ordenamiento juridico comunitario concentrado
para realizar objetivos regionales y comunes en el
ambito centroamericano;

3 Obliguen financieramente al Estado, en proporcién que
exceda al uno por ciento del Presupuesto de Ingresos
Ordinarios o cuando el monto de la obligacién sea
indeterminado;

4  Constituyan compromiso para someter cualquier
asunto a decisién judicial o arbitraje internacionales;

5 Contengan cldausula general de arbitraje o de
sometimiento a jurisdiccién internacional;

m  Nombrar comisiones de investigacién en asuntos especificos
de la administracién publica, que planteen problemas de
interés nacional.

Articulo 183. Funciones del Presidente de la Repiiblica. Son funciones
del Presidente de la Republica:

r Exonerar de multas y recargos a los contribuyentes que
hubieren incurrido en ellas por no cubrir los impuestos dentro
de los términos legales o por actos u omisiones en el orden
administrativo.

Articulo 239. Principio de legalidad. Corresponde con exclusividad al
Congreso de Ia Repiiblica, decretar impuestos ordinarios y extraordinarios,
arbitrios y contribuciones especiales, conforme a las necesidades del Estado
y de acuerdo a la equidad y justicia tributarias, asi como determinar las
bases de recaudacion, especialmente las siguientes:
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El hecho generador de la relacién tributaria

Las exenciones

El sujeto pasivo del tributo y la responsabilidad solidaria
La base imponible y el tipo impositivo

Las deducciones, los descuentos, reducciones y recargos; y
Las infracciones y sanciones tributarias

-0 an oo

Son nulas ipso jure las disposiciones, jerarquicamente
inferiores a la ley, que contradigan o tergiversen las normas legales
reguladoras de las bases de recaudacién del tributo. Las
disposiciones reglamentarias no podran modificar dichas bases y
se concretaran a normar lo relativo al cobro administrativo del
tributo y establecer los procedimientos que faciliten su recaudacién.

Articulo 243. Principio de capacidad de pago. El sistema tributario
debe ser justo equitativo. Para el efecto las leyes tributarias serin
estructuradas conforme al principio de capacidad de pago.

Se prohiben los tributos confiscatorios y la doble o miiltiple tributacion
interna. Hay doble o muiltiple tributacion, cuando un mismo hecho
generador atribuible al mismo sujeto pasivo, es gravado dos o mis veces,
por uno o mds sujetos con poder tributario y por el mismo evento o periodo
de imposicion.

Los casos de doble o muiltiple tributacion al ser promulgada la presente
Constitucion, deberdn eliminarse progresivamente, para no dafiar al fisco.

Articulo 253. Autonomia municipal. Los municipios de la Reptiblica
de Guatemala, son instituciones auténomas.
Entre otras funciones les corresponde:

a  Elegir a sus propias autoridades

b Obtener y disponer de sus recursos; y

¢ Atender los servicios ptblicos locales, el ordenamiento
territorial de su jurisdiccién y el cumplimiento de sus fines
propios.

Para los efectos correspondientes emitiran las ordenanzas y
reglamentos respectivos.
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Articulo 256. Inconstitucionalidad de las leyes en casos concretos. En
casos concretos, en todo proceso de cualquier competencia o
jurisdiccion, en cualquier instancia y en casacion y hasta antes de dictarse
sentencia, las partes podrdn plantear como accion, excepcion o incidencia
la inconstitucionalidad total o parcial de una ley. El tribunal debera
pronunciarse al respecto.

Articulo 269. Inconstitucionalidad de las leyes de cardcter general. Las
acciones en contra de leyes, reglamentos o disposiciones de caracter
general que contengan vicio parcial o total de inconstitucionalidad,
se planteardn directamente ante el Tribunal o Corte de
Constitucionalidad.

La Constitucién guatemalteca prohibe la doble tributacién,
sujeta los tributos a la capacidad de pago, incluye entre los derechos
fundamentales del individuo la no obligatoriedad del pago previo
del impuesto cuando el Estado le hiciera reparos o ajustes por
cualquier tributo y establece que las multas por omisién de pagos
de impuestos no pueden exceder el monto de los impuestos. Estas
disposiciones de la Constitucién claramente buscan preservar los
intereses de los grandes propietarios en el nuevo marco politico y
han sido un elemento fundamental para debilitar y restringir el
poder tributario del Estado en la etapa constitucional. Con todo,
se registraron avances incrementales en el marco legal y politico
que pueden contribuir a un mejoramiento futuro del poder
impositivo del Estado. Asi, una combinacién de interpretaciones
favorables de los tribunales y de legislacién aprobada por el
Congreso Nacional dio como resultado que en 1994 se estableciera
por vez primera en la legislacion guatemalteca la figura del delito
fiscal, mientras la Corte de Constitucionalidad restableci6 el pago
trimestral del impuesto sobre la renta, que habia sido impugnado
por contradecir la Constitucién.
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VI CONSIDERACIONES FINALES

A) CONCLUSIONES

Del anilisis de los efectos potenciales de la politica tributaria
sobre el nivel de precios, el crecimiento econémico y el empleo se
desprende una conclusién muy importante para el disefio de una
reforma impositiva: existen limites end6genos (inherentes al
sistema econémico) al incremento de la carga tributaria en la
medida en que una expansién excesiva de la misma provocara
efectos macroeconémicos y sociales indeseados. Por consiguiente,
si bien no existen criterios técnicos definitivos para fijar el nivel de
carga tributaria que debiera tener un pais (esta es una decision
politica que, entre otras cosas, tiene que ver con la manera en que
un pais desea distribuir sus recursos entre bienes y servicios en
manos del Estado y aquellos en manos del sector privado), la meta
de recaudacién que se plantee una reforma tributaria debe partir
de un andlisis riguroso de los costos de oportunidad tanto de la
implementacién como de la no implementacién de la reforma.

La politica tributaria no se puede disefiar separada de la
politica de egresos. Ambas son complementarias. Por ejemplo, la
politica de egresos puede reforzar los efectos redistributivos
positivos -o contrarrestar los efectos redistributivos negativos- de
la politica tributaria, al orientar el gasto publico hacia programas
de inversién social que beneficien a los grupos poblacionales que
viven en pobreza y pobreza extrema. Igualmente, la politica de
egresos puede fortalecer los efectos positivos -o contrarrestar los
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efectos negativos- de la politica tributaria sobre la inversién
privada, al dar prioridad a las inversiones publicas que propician
mejores condiciones para la inversién privada e incrementan su
productividad, como las inversiones en infraestructura de
transporte, energia y telecomunicaciones asi como las inversiones
en capital humano, contrarrestando también de esta forma posibles
efectos negativos de la politica tributaria sobre el crecimiento
econémico y la generacién de empleo. De los ejémplos anteriores
también se puede inferir que por muy equitativo y eficiente que
sea el sistema tributario, su aporte al desarrollo econémico y social
serd bajo, si no genera los recursos suficientes para financiar las
necesidades de inversién ptblica y gasto social que mejoren, a
mediano plazo, las condiciones para inversién privada,
incrementen su productividad y mejoren las condiciones de vida
de la poblacién.

Una politica de gasto publico eficiente, austera y transparente
es también importante para recuperar la confianza del
contribuyente en la administracién fiscal y reducir, asi, la resistencia
al pago de impuestos. Por consiguiente, las bondades de la politica
tributaria se deben analizar también vis a vis la politica de gasto.
En definitiva se debe evaluar la equidad y eficiencia del sistema
fiscal en su conjunto, tanto por el lado de los ingresos como de los
egresos.

B) RECOMENDACIONES

Entre las medidas bésicas en este campo destacan:
1  En el dmbito constitucional

Reformar la Constitucién Politica de la Reptiblica para otorgar
poder tributario al Estado guatemalteco, especialmente a los
articulos que se presentan a continuacién. Las reformas a los

articulos s6lo se expresan, en este documento, para identificar el
sentido.
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Articulo 28. Derecho de peticion. Suprimir el parrafo “en materia
fiscal, para impugnar resoluciones administrativas, en los
expedientes que se origine en reparos o ajustes por cualquier
tributo, no se exigird al contribuyente el pago previo del impuesto
o garantia alguna”. Esta supresién tiene como propésito reducir
al minimo el planteamiento de recursos administrativos ante la
institucionalidad fiscalizadora a menos que se deposite el monto
del impuesto omitido.

Articulo 39. Propiedad privada. Modificar este articulo paradeslindar
el principio de propiedad privada de la obligacién tributaria
(funcién social).

Articulo 40. Expropiacion. Modificar en el mismo sentido del
articulo 39.

Articulo 41. Proteccion al derecho de propiedad. Reformar este articulo
para que el Estado pueda establecer multas adecuadas cuando se
elude, evade o defraude al Estado.

Articulo 133. Junta Monetaria. Reformar este articulo para restituir
la capacidad de financiamiento interno del Banco de Guatemala al
sector publico pero estableciendo niveles maximos de endeuda-
miento que sean compatibles con la politica de estabilidad de
precios.

Articulo 171. Otras atribuciones del Congreso. Reformar la literal c)
para facultara los municipios o gobiernos locales para que puedan
modificar o aprobar arbitrios municipales y disponer de dichos
recursos de acuerdo a las necesidades de las poblaciones.

Articulo 239. Principio de legalidad. Reformar el contenido de este
articulo para hacerlo congruente con el articulo 171.

Articulo 243. Principio de capacidad de pago. Reformar la totalidad

de este articulo para precisar qué se entiende por doble o miiltiple
tributacién.
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2 En el 4mbito administrativo

Racionalizar el sistema impositivo. El contribuyente no tendra
confianza en un sistema que no parezca razonable y creible. El
sistema tributario se percibe como poco razonable y poco creible
cuando va en contra de los principios basicos de la politica
econdémica y social postulada por el mismo gobierno, cuando se
introducen tasas impositivas excesivamente altas, cuando no se
reconoce y reembolsa el crédito fiscal, cuando se discrimina en
contra de inversiones financiadas con capital propio y de largo
plazo y en favor de inversiones financiadas con deuda y de corto
plazo, etc.;

Facilitar el cumplimiento y simplificar el sistema. El contribuyente no
tendra confianza en un sistema que no pueda entender y que le
dificulte el cumplimiento de sus obligaciones tributarias;

Eliminar la arbitrariedad en el sistema administrativo. El contribuyente
no puede confiar en un sistema administrado de una manera ad-
hoc, por ejemplo cuando recaudan solamente impuestos que son
faciles de colectar o retener, que permite la evasién y elusién
impositiva, que no combate decididamente la corrupcién y que
recurre periédicamente a amnistias fiscales que benefician a los
que incumplen y penalizan a los que cumplen sus obligaciones
tributarias;

Fortalecer las sanciones por incumplimiento de las leyes tributarias. El
contribuyente restard importancia a un sistema tributario que el
gobierno no esta dispuesto o en condiciones de hacer cumplir, ya
sea porque la probabilidad de que sean detectados delitos
tributarios es minima o porque en caso de ser detectado, las
sanciones sean irrisorias. Las frecuentes amnistias fiscales, los
procedimientos inadecuados de auditorias y las delincuencias
vencidas por largos periodos, son todos sintomas de un sistema
que no se hace cumplir y que no es respetado por el ptblico.

76

3 Enel ambito de la legislacion tributaria
3.1 Ampliacion de la base tributaria

Ademas de considerar los principios de progresividad,
equidad y generalidad, se debe emprender decisiones y acciones
en las siguiente direcciones:

Incorpor més contribuyentes al sistema tributario.

Eliminar transacciones o actos exentos.

Actualizar los valores de la propiedad inmueble.

Incluir dentro de la legislacién tributaria, para que queden
plasmados dentro de dicha legislacién, los mecanismos que
garanticen la obligatoriedad de formalizar el registro fiscal
de las personas individuales que se mantienen al margen del
régimen tributario.

e  Eliminar y reducir los privilegios (transacciones, actos o
sectores exentos) que producen erosion en la base tributaria
y promueven la evasién y elusién impositiva.

e Introducir mecanismos en la legislacién tributaria, para lograr
progresivamente la actualizacién de los valores de los activos

y propiedades.
i  Impuesto al valor agregado IVA

Eliminar los regimenes de tasa cero.
Compensar el crédito neto generado en un periodo
con el débito del IVA originado en periodos
subsiguientes, a las exportaciones y a casos
especiales derivados de la liquidacién de las
empresas.

e  Eliminar la deduccién o acreditacién del pago del
IVA con el ISR.

e Aceptar tinicamente el crédito fiscal derivado de
las adquisiciones necesarias para la produccién de
bienes gravados.
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*  Consignar separadamente el IVA de la operacién
en las facturas de ventas entre empresas;
excluyendo las ventas al consumidor final.

*  Incluir los aranceles e impuestos especificos a las
importaciones en la base del IVA aplicable a la
importacién.

Impuesto sobre la renta ISR

Impuesto sobre la renta a personas que desarrollan
actividades no mercantiles

] Reducir a Q18,000 la deduccién personal anual a
que se tiene derecho sin necesidad de comproba-
cién alguna (el inciso “a” del Arto. 37 del Dto.
26-92 reformado por el Dto. 36-97 concede
Q36,000).

. Para complementar a Q36,000 la deduccién
personal como lo declara la legislacién vigente, se
debe tener el soporte de las facturas corres-
pondientes. Esto obligard al contribuyente a exigir
las facturas por sus adquisiciones.

Impuesto sobre la renta a personas que desarrollan
actividades mercantiles

. Derogar las 'exenciones, exoneraciones y
deducciones. Estas exenciones reportarian un
beneficio mayor al fisco, si se derogara la
exoneracion del ISR para las actividades en zonas
francas.

¢  Eliminar la multiplicidad de gastos deducibles que
permite la ley del ISR y ejercer un control
adecuado sobre los mismos para evitar su
sobrevaloracién.
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e  Eliminar ta practica de acreditar el monto de otros
impuestos al ISR (impuestos a empresas
mercantiles sobre ingresos brutos o activos netos).

3.2 Tarifas de impuestos

ii

iii

Impuesto al valor agregado IVA

Canasta bdsica: Las adquisiciones que componen la canasta

bésica, la cual deberd incluir bienes y servicios de salud,

deberan continuar gravados con el 10 por ciento (Ajustando

la canasta a la tltima encuesta de ingresos y gastos familiares).

Bienes de capital: 10 por ciento

Bienes suntuarios: 15 por ciento

Otros bienes y servicios: 15 por ciento

Las exportaciones y las operaciones financieras, bajo el régimen
de tasa “0”.

Impuesto sobre la renta
Personas que desarrollan actividades mercantiles

e Aumentar al 30 por ciento la tasa impositiva actual,
para equipararla con los principales socios comerciales
y tender al principio de renta mundial.

e  Convertir la escala en tarifa marginal en vez de tarifa
proporcional

Impuesto sobre ingresos brutos o sobre los activos netos
Personas que desarrollan actividades mercantiles

e  Establecer un impuesto de uno por ciento sobre los
ingresos brutos o de dos por ciento sobre los activos
netos. El contribuyente debera seleccionar el impuesto
que mas le rinda al Estado. El impuesto tendra la
caracteristica de ser tinico y definitivo, sin que el monto
del impuesto se deduzca o acredite a otros.
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e  Establecer un impuesto del uno por ciento sobre los
ingresos brutos

3.3 Régimen de sanciones
e  Promover una reforma al Cédigo Tributario que establezca
mayores sanciones a la evasion, la elusién y la defraudacién

tributaria, tanto a los contribuyentes como para los
funcionarios encargados de la administracién fiscal.
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