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Ouaientacs 22 de abril de 1950

Seitor [icenciado
Don Héctor Monterroso G.
Presente.

Muy estimado amigo:

De acuerdo con sus descos, he procedido al examen del tra-
bajo de tesis titulado ADMINISTRACION Y LEGISLACION
PRESUPUESTAL EN GUATEMAILA que fué presentado por
usted el aiio recién pasado, a las autoridades de la ¢« American Uni-
versitys, de Washington, D. C., para obtener el titulo de LICEN -
C1AD0O EN ADMINISTRACION PUBLICA.

I.os nueve capitlos de que consta su. tesis son tratados
e forina completa, con especial referencia a la legislacién v pric-
ticas presupucstales vigentes en los Estados Unidos de Norte-
¢ nérica.

Aparte del interés del tema tratado, el desarrollo de su tra-
lajo es excelente v estimo que seria conveniente que le diera Hu-
Micidad, ya que los estudios sobre el Presupuesto del pais deben
preocuparnos hondamente y la tesis es un trabajo que contribuird
cn forma efectiva al mejoramiento de nuestros sistemas de ad-
ministracion presupuestal.

Me suscribo de usted nimy atento y seguro servidor.

GABRIEL ORFELLAN A I
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Instituto de Fomento de la Produccidn.
Guatemala, C. A.

Dear Mr. Monterroso:

Thank you for your letter of April 19th. It was a pleasurc
to hcar from you again.

With respect to publishing your thesis «Budgetary Admin-
istration and Legislation in Guatemalay, the University is willing
to grant you permission to do so, provided you indicate in vour
published document that the material was submitted to the facully
of The American University in May, 1949, as a Master of Arts
thesis i1 the field of Public Administration.
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PREFACIO

La presente tesis es traduccion de la que fué presentada por
su autor al Departamento de Administracion Publica y Ciencias
Proliticas de la Universidad Americana, de Washington, D. C.. a
prineipios del afio de 1949, con ¢l objeto de llenar uno de los requi-
sitos patrciales necesarios para obtener el titulo de Iicenciado ¢n
Administracion Pablica. Hubiera sido nuestro deseo ampliarla en
algunos aspectos y reducirla en otros, a fin de librarla de riertas
partes que puedan parecer inneccesarias para el lector guatemal-
teco. Pero como ello habria significado el retener su publicacion
pur mas tiempo, preferimos publicarla tal domo fué cserita origi-
nialmente, en la confianza de que la mayor parte de sus considera-
clones y sugestiores conservan todo su vigor.

De antemano deseamos expresar que la lectura del presen-
te trabajo no debe dejar la impresion de que tuestro sistema de
Administracion Presupuestal es completamente defectuoso y que
¢l de los Fstados Unidos de Norteamérica es perfecto. No, ni lo
uno ni lo otro. Lo que ocurre es que la presente tesis estd enca-
minada a sugerir que sc implante en Guatemala algo de lo mucho
yue de bueno tiene el sistema presupuestario Norteamericano v 1o
a criticar lo que pudiera tener de defectuoso. Y a la inversa
sucede al tratar de nuestros métodos y sistemas: hemos tocado
solamente los procedimicentos que nos parecen viciados o poco ade-
cuados para lograr una administracién financiera eficiente. Para
justificar las limitaciones de este trabajo, reproducimos también
a continuacion el prefacio de la version en inglés, aunque alguna
de sus consideraciones ya no tenga plena razén de ser.

Guatemala, Junio de 1949.



PREFACIO DIE LA VERSION EN
INGLES

Resulta un poco dificil escribir una tesis sobre administra-
cion y legislacion presupuestal en Guatemala debido a que recien-
temente se han operado muchos cambios de importancia. En rea-
lidad, en ciertos momentos se tuvo la sensacion de que las fuentes
de informacién disponibles no serian suficientes para llenar los
requisitos minimos que un trabajo de esta naturaleza debe llenar.
Aunque el autor ha tenido cxperiencia en varias oficinas guber-
namentales de Guatemala, entre las cuales se incluye la Direccidn
General y Tribunal de Cuentas, cuando actuaba como un organis-
mo dependiente del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
se lamenta altamente que mientras se elaboraba el presente ira-
bajo no fué posible consultar y obtener la opinion de mas expe-
rimentados oficiales pablicos del pais. Las limitaciones de la pre-
sente tesis pueden comprenderse ficilmente si se considera, ade-
més, que ninglm estwdio anterior intimamente relacionado con es-
ta materia ha sido publicado en Guatemala, ni tampoco la literatu-
ra en espafiol en el campo de administracién presupuestal es abun-
dante.

Pero es precisamente la ausencia de esta clase de estudios
en Guatemala la que hace imperativo y iitil intentar la investiga-
cion, en una forma sistematica, de los origenes y cimientos so-
hre los cuales descansa la actual administracion y legislacion pre-
supuestal del pais. Se espera que el presente estudio, aunque li-
mitado, sea de alguna utilidad a los estudiantes de Hacienda Pa-
blica de las Fscuelas de Edonomia y de Derecho de 1a Universi-
dad de San Carlos v a lns dirigentes de la administracién finan-
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ciera del pais. Al mismo tiempo, siendo la administracion presu
puestal de los paises latinoamericanos casi desconocida en los Lis-
tados Unidos de Norteamérica, puede también servir como una
modesta fuente de informacion a aquellos estudiantes interesados
en administracion publica comparada. Y es debido a que la pre
sente tesis pretende lograr principalmente los dos objetivos que
acaban de mencionarse, que en algunos puntos, en obsequio a cul
quier probable lector de habla inglesa, ciertos procedimientos vre-
supuestales que son bastante conocidos para los estudiantes de
Hacienda Pablica y adninistradores financieros de Guatemala,
se describen y examinan con algiin dctalle. Por la misma razon,
se discuten con alguna extensién en otras partes, principios y meé-
todos presupuestales que son hastante conocidos para los estudian-
tes y administradores piblicos de los Estados Unidos de Norle-
américa, porque se considerd que ellos necesitan mayor divului-
cion en Guatemala.

Liste trabajo tiene per objetivos primordiales: 1) investi-
gar cuales principios presupuestales fucron incluidos en la Cons-
titucién de Guatemala de 1879 (tal como aparece reformada en
1935); v 2) examinar de que manera fueron modificados y am-
pliados esos principios por la nueva Constitucion del afio 1945.
También se describe y analiza la administracién présupuestal del
pais, sugiriéndose una reorganizacion del sistema presupuestal v
de contabilidad, Sin embargo, es necesarto manifestar que con nin-
¢an nuevo sistema de organizacion {inanciera se puede obtener
¢l éxito deseaclo si no se cuenta con un personal cuidadosamente
seleccionado v preparado. $i las actuales condiciones no se alteran
¢n Guatemala, existen razones para creer que el gobierno de la Re-
publica continuara atrayvendo elemento capaz procedente ¢ la Uni-
versidad v otras escuclas prolesionales. La esperada implantacion
del «sistema de méritos» que manda la nueva Constitucion de 1945,
(articulo 19), dard al gobierno la oportunidad de reclutar y cete-
ner personal competente al servicio del Estado. De modo que, aun-
que s¢ comprende perfectamente que mwuchas de las modificacio-
nes que se sugicren encontrardn la natural resistencia de los gru-
pos interesados, lu actual situacion econémica y politica del pais
es favorable para lograr por lo menos una reforma parcial de los
métodos presupuestales. L1 Ejecutivo necesita una oficina cficien-
te y responsable que coordine la politica fiscal con la monetaria y
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en general con la politica econdmica 4 seguirse en ol pais. Una
Direccion General de Presupuesto podria llevar a cabo tal coor-
dinacion y ayudar en gran parte a que ¢l gobierno realice su pro-
Jrama democratico. Esta Direccidn General puede también contri-
buir a la coordinacién de todas las funciones administrativas de
los Ministerios y otras dependencias del Ejecutivo, evitando usut-
pacion de funciones y duplicacion de trabajo. Puede también ser-
vir como un instrumento de coordinacién entre el Organismo Eje-
cutivo, ef Organismo Iegislativo v el Tribunal v Contralorin de
Cuentas.

lin gran parte, la preparacion del presente trabajo se debe
a las ensefianzas vy asesoria de los Doctores S. McKee Rosen y
Catheryn Seckler-Hudson, de la TFacultad de Ciendias Sociales y
Administracion Miblica de la Universidad Americana, de Wash-
mgton, D. C. Al Dr. Rosen asesor también de oficiales extran-
ivros en la Division de Direccién Administrativa del Departamen-
o del Presupuesto del Gobierno Norteamericano, Oficina Ejecu-
tiva del Presidente, le estoy especialmente agradecido, no sola-
mente por la asesoria que se sirvio prestarme durante el proceso
v elaboracion el presente trabajo, sino durante todo el tiempo
que tuve el privilegio de estar haciendo practicas en la mencionada
oficina,  Su continuo énfasis acerca del problema que implica la
adaptacién a paises extranjeros de los sistemas administrativos de
los Estados Unidos de Norteamérica, merecié completa considera-
cion al sugerirse la reorganizacién de la administracién financie-
ra de Guatemala. Ta situacidn ccondmica, educacion, factores his-
toricos y geograficos, medios de comunicagién y de transporte,
costumbres, agrupaciones civicas, etcétera, todos son factores que
determinan, influencia y condicionan ¢l escenario administrativo
e un pais.

A la seftorita Anne Elkin, también de ta Direccion del
Presupuesto de los EE. UTJ. de Norteamérica se le rinden los mas
expresivos agradecimientos por su hahilidad y paciencia al revi-
saroeste tralajo,

HECTOR MONTERROSO G.

Febrera de 1949,
Washington, D. C., U. 8. A.
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CAPITULO 1

Introduccion

NOTA PRELIMINAR. Bien sabido es que la mayor
parte de los paises latinoamericanos han sido gobernados, desde
que proclamaron su emancipacién politica de Espaiia hasta la fe-
cha, por gobiernos de tipo presidencial gue han oscilado frecuente-
mente entre un sistema de dictadura perfecta y descarada y un
sistema semi-dictatorial, que ha respetado parcialmente algunos
de los principios fundamentales que caracterizan a un gobierno
republicano-democratico. Este hecho, entre otros, ha contribuido
a que estos paises carezcan de estabilidad politica y, por consignien-
te, los principios presupuestales ortodéxos, aunque algunas veces
han sido clara y juiciosamente estipulados en sus Constituciones y
en su legislacion presupuestal, en la practica no han sido completa-
mente respetados.

Nuestro pais, por desgracia, ha sufrido de una manera in-
termitente ambas clases de gobiernos dictatoriales, desde que pro-
clamé su independencia de Espafia en 1821, hasta el cercano afio
de 1944. Por consiguiente, aunque su Constitucion establece un
sistema de gobierno de tipo democratico-representativo, y garan-
tiza, como en los Estados Unidos de Nortcamérica, completa in-
dependencia entre los Orgnismos Legislativo, Ejecutivo v Judicial,
dando al Legislativo el poder de fijar y controlar los ingresos v gas-
tos del Estado, de hecho el Presupuesto de la Nacién ha sido formu-
lado y ejecutado por el Organismo Ejecutivo. 1.a intervencién el
Organismo Legislativo, la mayor parte de las veces, se ha limi-
tado a la aprohacién automdtica del proyecto de presupuesto y
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de Ta rendicion de cuentas que Je ha sometido el Fjecutivo, on un

gesto vacio que ha pretendido llenar la apariencia de que los pre-
ceptos constitucionales que existen al respecto han sido fielmente
cumplidos.

Aunque es lamentable tener una Constitucion cscrita que
no ha sido fielmente cumplida en la prictica, asi como haber fe-
nido que soportar como administradores del pais a «<hombres {uer-
tes» que se arrogan la voluntad del pueblo, no puede pasarse por
alto ¢l hecho de que la administracion presupuestal en Guatemnala
no ha ido a la zaga en el desarrollo general del pais, y que, en al-
gunos aspectos, se ha logrado cierto grado de eficiencia. Que mu-
chas veces no se hayan observado los clasicos principlos presupues-
tales en el pais no es un hecho insélito.  T.a violacion de dichos
principios ha sido practica comin en los Iistados Unidos de Norte-
américa y otros paises de mds experiencia y tradiciéon financiera
que Guatemala. «[.0s administradores del presupuesto son peca-
dores irredentosy escribid el finado Director del Departamento
de Presupuesto de los Estados Unidos de Norteameérica, Mr. I1a-
rold D. Smith. !

Aleance vy Justificacién del presente estudio. Tomado en
consideracion la estructura politica del pais hasta 1944, como hre-
vemente se expuso en los parrafos anteriores, los objetivos que ¢
persiguen al escribir la presente tesis son los siguientes:

1°—Discutir y analizar los principios presupuestales e
fueron incluidos en la Constitucion de 1879, tal como fué vefor-
mada en el ailo de 1935,

29—Explicar de que manera la Constitucion de 1945, pro-
mulgada como una consecuencia de la Revoludion de octubre de
1944, que establecio en el pais un gobierno democratico, modifico
y ensanchio los principios mencionados ;

39—Describir el procesa presupuestal del pais, haciendo al-
gUnas CoOmMpiititt e 1 K acos Uoandos o Noawre
américa; v,

40 _spoeriy un eten s o siivg o vigorosa b adun-
nistradion presupuestal y financiera, recalcando la necesidad im-

1 Harold D. Smith, The Management of your Government (New
York: McGrann-Hill Book Company, Inc . 1946); p. 85
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periosa de usar ol presupuesto como un instrumento para plantii-
car, desarrollar, cjecutar y controlar programas administrativos y
de politica fiscal.

Al elaborar el presente trabajo, y especialmente cuando se
trate de describir ¢l proceso presupuestal en su fase administrati-
va, que podriamos llamar doméstica, se omitiran en lo posible ex-
cesivos detalles, por varias razones. En primer lugar, la fase pu-
ramente rutinaria del proceso presupuestal ¢s bien conocida o 13-
cil de conocerse por los interesados en la materia, v, por otra par-
te, los detalles de indole administrativa no son ahsolutamente in-
dispensables para presentar un panorama claro y completo del sis-
tema de administracion presupuestal del pais. Por el contrario, se
recalcard en cada oportunidad posible que, aunque el aspecto me-
canico del proceso presupuestal es importante ( procedimientos con-
tables, de control, etc.), debe darse preponderancia a la formula-
cion, andlisis y coordinacion de los diversos programas a realizar-
s¢, tal como ha ocurrido en la Direccion de Presupuesto de los 13s-
tados Unidos de Norteamérica desde el afio de 1939, fecha en la
cual, de acuerdo con la Ley de Reorganizacion No. 1, la Diredcion
de Presupuesto fué transferida del Ministerio de Hacienda a la
Oficina Ejecutiva de la Presidenciz de la Nacién, la cual a su vez
fué creada por Acuerds Presidencial No. 8248, del 11 de septieni-
lire de 1939

Ahora que ¢l pais esta siendo dirigido por un gobierno de-
mocTitico, v que sus instituciones estin siendo modernizadas a fin
de poder hacerle frente a una sociedad en la cual la economia pl-
blica estd aumentando constantemente a expensas de la privada,
para ayudar a la «economia olvidadas, a la cual Merriam llama
«c] drea empantanada del pobres, los administradores financieros
del pais tienen una oportunidad brillante y propicia para aceptar y
aplicar la nueva filosofia del arte presupuestal. Para ello se hace
necesario asignar como primera funcién del Departamento del
Presupuesto, la tarea de armonizar y balancear las actividades to-
tales del gobicrno en consonancia con los términos del programa
del Presidente de la Repiblica, ¢l cual se supone e¢s un reflejo de-
la voluntad de la mayoria del pucblo.

El olvido de la aplicacién de los principios fundamentales
i+ la Ciencia Hacendaria en un pais como los Estados Unidos, don-
de ¢l gobierno solamente realiza los servicios esenciales que son
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necesarios para conservar la seguridad interna y exierna del nals,
y un creciniento armoénico y balanceado de la empresa privada, ¢l
trabajo y la seguridad social, seria de consecuencias desfavora-
bics para su estabilidad y desarrollo cconémico. Descuidar la apli-
cacion de esos principios en una pais como ¢l nuestro, donde el
Estado produce ¢f 2049 de la cosecha total de café: promucve
el desarrollo del pais por medio de sus instituciones bancarias;
sosticne la casi totalidad de las instituciones de caracter educativo:
controla, construye y posee parte del sistema de transportes ¥ co-
nunicaciones; sostiene y administra el sistema hospitalario, etc.;
en otras palabras, olvidar la aplicacion de los saludables principios
financieros en un pais donde la actividad individual ha sido subs-
tituida o intervenida en muchos aspectos por ¢l Estado, es una via
segura y rapida para conducir a la Nacién al desastre econémico.
En realidad, no es aventurado afirmar que la organizacion em-
pirica de la administracion publica, la falta de programas y pla-
nes presupuestales y de una sana politica fiscal, son altamente
responsables del lento desarrollo econtmico de nuestro pais.

()jala que abora que el principio politico que garantiza la
complita independencia de los tres Organismos del Estado esti
<iendo cumplido y respetado, y que, como una consecuencia, ha sur-
eido el problema de coordinar las relaciones de los Organismos T.e-
gislativo y Ejccutivo en ¢l proceso presupuestal, este trabajo puvida
wer de alguna utilidad para los estudiantes de finanzas y directo-
res financicros del pais. Ll autor se sentiria complacido si ésta
tesis logra estimular el interés de estudiantes mis capacitados de
l4 Facultad de Economia, en un asunto tan vital como es la adnu-
nistracion presupucstal y financiera de Guatemala,

w 18 -
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CAPITULO 11
Principios Presupuestales

Il presente capitulo serda dedicado al analisis y discusion
de los principios presupuestales. Se indicara qué principios pre-
supuestales se incluyeron en la Constitucién de 1879, tal como fué
reformada en 1933, y en la Ley Organica del Presupuesto, de
1937, y de qué mancra dichos principios fueron modificados o
ampliados por la nueva Constitucién promulgada en el afio de
1945, Ademas, sc analizaran y discutirin las fases escticiales, la
forma y el contenido de estos principios o reglas presupuestales,

Al hablar de principios presupuestales, debe tenerse en
mente, que ellos no son una ley nmutable que se derive de la
naturaleza de las cosas, sino una guia que ha surgido a través de
un periodo considerable de tiempo v experiencia, la cual los es-
tadistas han considerado buena y 4til y ha sido aceptada como un
criterio 0 norma razonable. 2 Como una ley, estos principios estan
sujetos a la interpretacion y deben responder a las realidades eco-
nomicas, en ¢l tiempo y cen el espacio. () los principios se cambian
o la sociedad debe ajustarse a ellos.

A} PRINCTPIOS PARA PLANIFICACION FINANCIERA
Y CONTROI, LEGISLATIVO

«las relaciones fue existen entre los Organismos Tegisla-
tivo y Iijecutivo, determinan en gran parte el éxito o el fracaso de
un gobierno democratico, Por consiguiente, el presupucsto, debido

2 Dra. Catheryn Seckler-FHudsen, en el curso: El Presupuesto como
Instrumento de Planificacion y Administracién, semestre 1047-28; The

American University, Washington, D C, U S A
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a que al mismo tiempo es ol instrnmento mas importante de control
legislativo y de direccion ejecutiva, se encuentra situado en el pro-
pio corazén de un gobierno democratico. Ningun gobierno que
deje de reconocer esta funcion dual puede apreciar en toda su ple-
nitud la verdadera significacion del presupuesto o darse uenta
del dificil problema que debe resolverses, 2 La anterior ¢xpusicin:
fué escrita por Harold 1. Smith en su libro The Managemeni of
your Government, cuando discutia la necesidad de reconciliar Tos
historicos principios presupuestales que fueron designados para s
trechar el control del Iegislativo sobre el Ejecutivo, con los mo-
dernos principios presupuestales desarrollados desde ¢l punto de
vista de direccidn v ejecucion administrativa. Este importanic
problema de reconciliacién serd considerado mas adelante. A
continuacion se discutiran les principios histéricos que fueron -
signados primariamente con el objeto de asegurar un complety
control legislativo de los gastos publicos, y cuyo desarrollo, es un
reflejo de la antigua fucha entre la Corona y el Parlamento en
Francia v Gran Bretafia. Estos principios son: ecuilibrio, univer-
salidad, unidad, periodicidad, especialidad, prbilicidad. claridad y
exactitud.

51 Principio de Bquilibrio—A. Tl Duck - estimie que este
principio es una caracteristica esencial del presupuesto considerado
como un plan fimanciero. Ni la Constitucion de 1879 ni la de 1945
conlienc clausula alguna relacionada con el equilibrio presupuestal.
Pero la Ley Organica del Presupuesto, Decreto gubernativo Nit-
mero 1920, del 12 de febrero de 1937, estipula especificamente en
¢l articulo 14, que <] monto de los gastos ordinarios y extraor-
dinarios para cada afo fiscal, no excederd del monto calculado de
los ingresos respectivoss. Ademis, ¢} articulo 34, inciso 42 de fa
misma ley, al tratar de las atribuciones de la Secretaria (e Hit-
cienda en relacion con el Presupuesto, estipnla que dicho mmis-
terio debe «procurar ¢l equilibrio del Presupuestos v finalmente,
en el articulo 72 se establece que «en el caso de resultar un deéficit
en la liquidacion del cjercicio fiscal, el Organismo Ejecntivo, por
conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, verif:
card en ¢l Presupuesto del siguiente cjercicio, los ajnstes s -

3 Harald D. Smith, ap. cit., p 82.
4 A E Buck, The Budget in Governments of Today (N« York,
The Macmillian Company, 1934), p. 114
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ciones que sean necesarios para restablecer el equilibrio, y dictara
todas las medidas y disposiciones que juzgue conducentes para tal
1.

;A qué clase de equilibrio se refiere la Ley Orgénica del
Presupuesto? En el articulo 49, la Ley clasifica los ingresos, de
conformidad con su origen, en cinco grupos: a) Rentas patrimo-
niales; &) Servicios publicos, ¢) Venta de articulos estancados y
productos del Estado; d) Impuestos v contribuciones: y, ¢) In-
gresos varios.  Fl articulo 8 establece que dichos ingresos deben
considerarse como de caracter ORDINARIOQO, y que, cuando se
presutma un ingreso de naturaleza EXTRAORDINARIA, tal
como el proveniente de un empréstito, de operaciones de crédito pi-
hlico, etc., su estimacion se debe hacer por separado. Parece, por
consiguiente, que los legisladores tuvieron en mente dividir los in-
gresos v gastos en dos categorias, ordinarios y exiraordinarios;
estipulando que los ingresos ordinarios deben cubrir los gastos de
esta musma clase y que los ingresos extraordinarios deben desti-
narse a cubrir gasios extraordinarios. Siempre deben estar balan-
ceadas estas dos categorias de ingresos y gastos, y por consiguiente
tumbién el total estimado del presupuesto.

A pesar de que la anterior teoria de cquilibrar el presupucs-
tn puede juzgarse como huena para un pais que, como Guatemala,
no ha alcanzado aun suficiente madurez politica, en su aplicacidon
practica ha fallado por dos razones. Kn primer lugar, la lev
definio de una manera errénea y confusa los gastos extraor-
dinarios, considerando como tales las partidas globales y Tlos
gastos imprevistos, como se demostrard mas adelante.  Natu-
ralmente, siendo esta clase de gastos realmente de un cardcter or-
dinario, no han sido financiades por medio de ingresos extraor-
dinarios.  Por otra parte, como una consecuencia de haber te-
nido presupuestos desequilibrados durante los 1dltimos aftos de
la tercern década del presente siglo v principios de la cuarta,
a causa de los cuales la deuda piblica interna aumenta de (7.5
millones en 1929 a 915,00 en 1935, ¢l Jefe del Ejecutivo y demés
administradores {inancicros sc entregaron a una politica fiscal de
recortes v economias mal entendidas, De modo que, buscando una
fuerte posicién financiera para el gobierno, siguieron la prictica
de pagar, de 1933 a 1944, del producto de los ingresos ordinarios,
ios gastos totales del pais, incluyendo la amortizacion de la deuda
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publica y otras inversiones ¢n obras puablicas que bien pudieran
ser clasificadas como extraordinarias. * Al final de los mencio-
nados afios fiscales, con la excepeién de 1939, los presupuestos siem-
pre arrojaron superavits muy substanciales, logrados sin womar en
cuenta en absoluto, el efecto que producirian en la economia del
pais considerada en su totalidad. En realidad, los superavits jogra-
dos a mediados de los treintas fueron realizados aumentando inne-
cesariamente los impuestos, rebajando los salarios de los trabaju-
dores puablicos e invirtiendo la minima cantidad posible en obras
publicag, en un periodo en que el ciclo econdmico estaba precisi-
mente en su [ase depresiva.

El resultado de esa absurda politica, que parece haberse
hasado en la doctrina financiera clasica que aconseja que <parit
halancear el presupuesto, un superavit estimado es no solamente
justificable sino deseable, dependiendo su magnitud, por supuesto,
del (amafio del presupuesto v de la pasada experiencia financiern
del gobiernoy, ¢ el resultado fué, repetimos, que surgié un gobicr-
ne en una posicion financicra muy fuerte, en medio de un pueblo
compuesto por una ahrumadora mayoria que carecia de io minimo
para ilevar una vida decente, y una minoria de gente acomodada y
timorata, que no se atrevia a arriesgar su capital en un mercado
sin poder de compra, con impuestos altos y con excesivas regula-
ciones sobre los negocios. Fsta fué una politica en contraposicion
completa con la teoria econdmica ampliamente aceptada en la ac-
tualidad, conocida como «politica fiscal compensatoria » de fo-
mento monctarios, la cnal recomienda la formacion de superavits
para el retiro de la deuda pablica en los afios de prosperidad, y
financiamiento deficitario y programas de obras publicas en tiem-
pos de depresién cconémica; politica que, dicho sea de paso, fuc
seguida con bastante éxito desde el principio de la Administracion
de Franklin D. Roosevelt en los Estados Unidos de Norteamérica.

Pocos dias antes de que los movimientos populares de junio
de 1944 obligaran al General Ubico a presentar su renuncia 0mo
Jefe del Ejecutivo, éste pagé casi en su totalidad la deuda publica
externa del pais, haciendo uso de los superavits que anteriormente
se habian acumulado. Era esta una época en la cual las fuerzas

5 Hugh Dalton, Principles of Public Finance (London; George
Routledge & Sons, Ltd., 1943), p. 303,
6 A. E. Buck, op. cit., p 116,



inflacionarias se estaban desatando répidamente, de modo que la
liquidacion de la deuda fué hecha, por mera casualidad, de acuerdo
con modernas teorfas financieras, a pesar de que, si se juzga este
pago desde otro punto de vista hacendario, fué un mal acto de ad-
ministracién, porque el Gobierno no pidié ninguna ventaja, nin-
guna concesion a los tenedores de bonos, como habria sido el caso
si la operacién no se hubiera llevado a cabo tan precipitadamente,
El General Ubico, por lo visto, estaba temeroso de que los elemen-
tos revolucionarios despilfarraran los superavits que habia acumu-
lado a cxpensas del progreso y bienestar de la colectividad.

Después del corto periodo de transicién comprendido entre
julio de 1944 y el 15 de marzo de 1945, durante el cual el pais fué
gobernado, primeramente por el General Ponce V., y luego por la
Junta Revolucionaria de Gobierno, que derrocara la dictadura im-
plantada por aquél, el 20 de octubre de 1944, se instaurd el 13 de
marzo de 1945, un nuevo gobierno de tendencias democraticas, y
desde entonces el concepto que se tiene del equilibrio presupuestal
ha variado un tanto en la practica.

Aunque el Ejecutivo, de acuerdo con la Ley Orgénica del
Presupuesto de 1937, que dicho sea de paso ya no estd en completo
acuerdo con la Constitucion de 1945, estd obligado a presentar a
la consideracion del Congreso un presupuesto en equilibrio, se
ha intentado hacer una distincién mas clara y cientifica entre in-
gresos y egresos ordinarios y extraordinarios.  Sin embargo, no
existe aparentermente ninguna correlacion directa entre ingresos y
gastos ordinarios, ni entre ingresos y gastos extraordinarios. La
finaiidad que se persigue al formular el presupuesto es anicamen-
te balancear el total de ingresos ordinarios y extraordinarios contra
el total de gastos ordinarios y extraordinarios. Y asi tenemos, por
ejemplo, el caso que se registra en el presupuesto para el afio [iscal
1948/49, que muestra como ingresos ordinarios @43.6 millones y
como gastos ordinarios {937.7 millones. Por otra parte, las rentas
extraordinarias se estimaron en ese mismo afic en 71 millén y las
inversioncs extraordinarias en {36.9 millones. Pero el presupuesto
estd, sin embargo, balanceando en la cantidad total de Q44.6, que
corresponde a ambas clases de ingresos y gastos.

En conclusion, puede afirmarse que, de conformidad con
la Ley Orginica del Presupuesto, debe establecerse ¢l equilibrio
presupuestal cada afio, cubriendo los gastos ordinarios y fijos, in-
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cluyendo el servicio de la deuda, por medio de los ingresos ordina-
rios, y haciéndole frente a los gastos extraordinarios o de capital
por medio de ingresos de la misma categoria, incluyendo la crea-
cion de deuda ptblica. En la practica, sin embargo, los encargados
de formular el presupuesto han tratado solamente de equilibrar
su monto total, sin hacer una clara distincion entre gastos e in-
gresos ordinarios y extraordinarios. En el capitulo VII, relacio-
nado con la teoria de los presupuestos extraordinarios, se tratara
nuevamente de esta materia.

Los principios de universalidad y unidad — Existe cierta
confusion entre algunos autores acerca de lo que se pretende ex-
presar por medio de estos principios. Segin A. E. Buck, 7 el
principie de universalidad significa que el presupuesto debe com-
prendesr. fodos los ingresos y fodos los gastos del gobierno, v que,
ademds, ios requerimientos financieros del gobierno deben ser pre-
sentados, no en un n#mero de totales separados y sin ninguna re-
lacion, sino en dos grandes totales, que den una idea y un cuadre
completo de las necesidades gubernamentales. I.a universalidad,
entonces, lleva, implicito el principio de unidad.

Para Arizio de Viana, ® el principio de universalidad
significa que no debe haber ninguna dependencia especifica entre
un determinado impuesto y un determinado gasto. Esto es preci-
samente lo que Harold D. Smith, * ex Director del Departamen-
to de Presupuesto de los Estados Unidas de Norteamérica, entien-
de por el principio de unidad.

Universalidad, de acuerdo con el autor dltimamente men-
cionado, quiere decir que «el presupuesto debe contener los ingre-
sos y los gastos brutos, que reflejen todas las actividades sin ex-
cepcion alguna, asi como también debe mostrar ¢l superdvit dis-
ponible para retirar la deuda publica o el déficit que debe ser cu-
bierto con nuevos impuestos o por medio de la creacion de denda
pliblicas A este mismo concepto, aunque sin especificar que 1a es-
timacién de ingresos y gastos debe figurar en bruto, es lo que Ari-
zio de Viana llama «la regla de la unidads. En la exposicion gue

7 A, E. Buck, op. cit., p. 125.

8 Arizio de Viana, Budget Making in Brazil (Columbusi; The
Ohio State University Press. 1047), pp. 16-18

9 Harold D. Smith, op. cit. pp. 84-85.
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sigue, los principios de universalidad y unidad serin interpretados
de la manera en que fueron expuestos por Harold D. Smith, por
creerla mas representativa y correcta.

La Constitucién de 1879 no conticne disposicion alguna
accrea del principio de la universalidad. Pero la Ley Organica
del Presupuesto de 1937, en el articulo 49 especifica que la esti-
macién de los ingresos comprendera las entradas TOTALES e
la Nacién, clasificadas conforme a su origen, y el articulo 12 agre-
ga que: «cl Presupuesto de Gastos comprendera los gastos de la
Administracion Piblica, sin excepcion algunas. Fn 1a nueva Cons-
titucion de 1945, el principio de la universalidad fué claramente
incorporado ¢n el articulo 177 que estipula que, «todos los mgresos
del Estado seran previstos y sus gastos fijados en el presupuesto
que regird durante el afio para el cual haya sido aprobado. El nre-
supuesto es uno y en el figuraran todos los gastos ¢ ingresos». Res-
pecto al problema de si deben figurar en el presupuesto las canti-
dades totales involucradas en la operacién de ciertos servicios pi-
blicos, o solamente el saldo que resulta de dicha operacién, Ia Ley
Organica del Presupuesto dice, en el Articulo 9, que «en cada
renglén de ingresos se estimard el rendimiento bruto sin dedic-
ciones de ninguna clases. Esta disposicion de la Ley, que favorece
la presentacién de los ingresos brutos y no de los netos en ¢l presu-
puesto, ha inflado considerablemente el monto total, especialmente
ahora que el Gobierno posce y maneja las fincas que, antes de la
Segunda Guerra Mundial, estaban en manos de ciudadanos alema-
nes. La presentacién en forma de ingresos y egresos brutos del
ramo de correos y comunicaciones eléctricas infla también innece-
sariamente el presupuesto de la Naci6n.

En la practica, el principio de¢ universalidad ha sufrido en
Guatemala algunas violaciones, como sucede también en otros pai-
ses. Y es interesante observar que el Congreso de la Repfiblica,
parece eslar de acuerdo con dichas violaciones, como puede dedu-
cirse de la cliusula contenida en el articulo 59 de las Normas Pre-
supucstaies para el afio fiscal 1947-48, que claramente estipiilan
que las dependencias del Estado cuyos ingresos y egresos no apa-
rezcan ¢n el presupucsto general, deben enviar sus ingresos a la
Tesoreria Nacional, y que sus gastos deberan hacerse de confor-
midad con los requisitos que la ley establece.
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La Constitucion de 1879 no contenia ninguna disposicidn
con respecto al principio de la UNIDAD en el presupuesto, pero la
Ley Organica del Presupuesto de 1937, en el articulo 10, estable-
ce que «los ingresos de la Nacion constituyen un fondo comin, in-
divisible y dnico, con el cual se cubren todos los gastos adminis-
trativoss. Este articulo fué incorporado a la Constitucién de 1945,
cn el articulo 185 que, ademds, establece que todos los ingresos
deben incluirse en la masa comiin, aunque algunos queden como
disponibilidades privativas de un organismo o dependencia. De
modo que, aunque la Constitucién manda la formacién de un fon-
do general, se permite a ciertos establecimientos publicos, tales co-
mo hospitales, usar privativamente las cantidades que reciben en
pago de servicios que prestan o productos que venden. En el De-
creto No. 392, que puso en vigor el presupuesto para el afio 1947-
48, ¢l Congreso estipulé que el Ejecutivo queda facultado para re-
solver en cada caso, cuales establecimientos deben gozar del privi-
legio de disponer privativamente de sus fondos, pero ademas, cla-
ramente se establecié que dichos acuerdos o resoluciones del. Eje-
cutivo, deben ser sometidas al Congreso para su aprobacién. Al
sancionar el Ejecutivo el mencionado Deccreto, rechazé la obliga-
cion de someter esa clase de resoluciones a la consideracion del
Congreso, fundandose en que ciertos establecimientos piblicos, ta-
les como los hospitales, no pueden detener sus gastos esperando
hasta que el Congreso se reuna.

Concretando, puede afirmarse que el principio de la unidad
del presupuesto solamente es parcialmente aplicado en nuestro
pais, pero parece que predomina la tendencia a reducir el nimero
de establecimientos ptiblicos que puedan disponer privativamente de
sus fondos, al acordar que éstos deben quedar sujetos a un cuida-
doso escrutinio de parte del Congreso.

Ei principio de periodicidad — Como la mayoria de los pai-
ses, Guatemala ha adoptado el afio como unidad de tiempo para
el presupuesto. Il articulo 54 de la Constitucion de 1879, incisos 29
y 42, y los articulos 119, inciso 49; 137, inciso 5; y el articulo 186
de la Constitucién de 1943, se refieren al caricter anual del presu-
puesto y de las cuentas de la Nacién. Concretamente el articulo 186
de la Constitucion de 1945 establece que «El Ministro de Hacien-
da liquidara el presupuesto anual dentro de los cuatro meses si-
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guientes a su expiracion y enviara su informe al Tribunal de
Cuentas con los datos y comprobantes necesarioss.

El articulo 22 de la Ley Orgénica del Presupuesto de 1937,
estipula que el afio fiscal principia el 19 de julio y concluye 2 30
de junio, v el articulo 21 establece que el Presupuesto sélo autori-
riza las erogaciones regulares para el ejercicio fiscal en que ha de
surlir sus efectos, no pudiendo incluirse, ¢n consecuencia gasto al-
guno que deba cfectuarse en los afios subsiguientes. Tl articulo 4
establece que cada ejercicio fiscal es independiente de los anterio-
res y posteriores, pero el articulo 44 estipula que las obligaciones
legitimas del ejercicio que no hubicren sido autorizadas, visadas
y pagadas antes del 30 de junio, podran serlo todavia con cargo
al ejercicio fenccido hasta ¢l 31 de julio del propio afio. Después
de esa fecha, no podra hacerse cargo alguno al presupuesto venci-
do, ni pagarse las acreedurias legalmente incurridas en el ejerci-
cio anterior, a menos que en el presupuesto para ¢l afio vigente se
haya incluido, en el Ramo de la Deuda Pdablica, partida especial
destinada al pago de tales obligaciones. I.a l.ey Organica del Pre-
supuesto de nuestro pais no contempla ni permite apropiaciones
de cardcter permancente, como sucede cn los Estados Unicdos de
Norteamérica.

Aunque también los ingresos del presupuesto <on calcula-
dos, aprobados y puestos en vigor para el afio fiscal, las leyes que
crean los impuestos tienen un caracter permanente. 11 Congreso
estd autorizado por los articulos 54, incisos 3¢ y 59 de la Constitu-
cién de 1879, y por el articulo 119, inciso 32 de la Comstitucion de
1945, a decretar tasas e impuestos ordinarios y extraordinarios
cuando la necesidad lo exija, determinando las bases para su te-
caudacion.

En resumen, la Constitucion v la Ley Organica del Presu-
puesto de 1937, conceden una gran importancia a la regla o princi-
pio de la anualidad del presupuesto. El c¢jercicio fiscal coincide
con el afio fiscal, con un periodo adicional de un mes para autori-
zary pagar'las obligaciones que fucron legalmente contraidas.

El principio de especializacion— Ni la Constitucién de
1879 ni la de 1945 hacen referencia alguna al principio de especia-
lizacién, es decir respecto al grado de detalle que debe observarse
al registrar los ingresos y egresos en el presupuesto. Pero la Ley
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Organica del Presupuesto de 1937 especifica claramente los gru-
pos v subgrupos en que deben clasificarse los ingresos de la Na-
cion. Ellos son: a) Rentas patrimoniales; b) Servicios pablicos;
¢) Venta de articulos estancados y productos del Estado; d) Im-
puestos y contribuciones; y, ¢) Ingresos varios. Cada uno de es-
tos grupos, cono ya se dijo, se subdivide en varios subgrupos o
epigrafes.

En cuanto a los gastos, la Ley Organica del Presupuesto,
los divide en seis Ramos que son: 1°, Poder Legislativo; 2°, Pre-
sidencia de la Republica, 3%, Poder Judicial; 4°, Secretarias de
Estado; 59, Deuda Publica; y 6°, Clases Pasivas. Cada Ramo se
subdivide en Secciones numecradas correlativamente, correspon-
diendo generalmente una Scccion para cada Ministerio de Estado.
En cada seccion los gastos figuran por capitulos, correspondiendo
un capitulo a cada Departamento y a las partidas globales. Cada
capitulo es a su vez dividido en partidas, las cuales estin debida-
mente numeradas y especifican su objeto, a veces no muy clara-
mente. Por lo tanto, antes de que ¢l Departanento del Presupuesto
autorice un gasto, debe revisar claramente si esta de acuerdo con
el ramo, seccion, capitulo v partida del presupuesto vigente.

Ll articulo 26 de la Ley Organica del Presupuesto did
amplios poderes al Organismo Ejecutivo para hacer transicren-
cias de créditos o partidas del presupuesto dentro de un mismo
Ramo. Por consiguiente, con los diferentes Ministerios estaban
comprendidos dentro de un mismo Ramo, el Ejecutivo estaba
autorizado para hacer transferencias de un Ministerio a otro, sin
tener que consultar al Congreso.  Mas atnyel Ejecutivo podia hacer
transferencias de uno o varios ramos a otro, por ejemplo, del Or-
ganismo Judicial al Organismo Fjecutivo o al Congreso, o vice-
versa, sin tener que consultar al Congreso si no estaba reunido,
pero con la obligacion de darle cuenta de dichas trans{ercucias
en los primeros quince dias de sus sesiones ordinarias.

l.a Constitucién de 1945 tiende a disminuir las atribu-
ciones y facultades del Organismo Ejecutivo en todo sentido.
Y asi, en el articulo 183 establece que «las cantidades aproba-
das por el Congreso para cada Ramo del Presupuesto y para
cada uno de los Ministerios, solo podran transferirse por el Con-
greso, a solicitud del Lijecutivo, en cunalquier mowmento del ano
fiscals. Aparentemente este articulo al decir las cantidades apro-
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badas pur ¢l Congreso para cada Ramo del Presupuesto y para
cada Ministerio, se esta refiriendo a las cantidades de cada par-
tida del Presupuesto, porque no especifica las cantidades totales.
si asi fuera interpretado, no le seria permitido al Ejecutivo ha-
cer ninguna transferencia adtn entre las mismas partidas de un
mwismo Ministerio. DPero en la actualidad, de 1945 a 1a fecha, el
Presidente de la Reptblica, en Consejo de Ministros, ha hecho
transferencias dentro de un mismo Ministerio, basado en el ar-
tirttlo 181 de la Constitucion de 1945 que literalmente dice: «El
Ministro de Hacienda, hajo su responsabilidad, tiene el deber de
proporcionar mensualmente a cada Ministerio de Estado y a cada
uno de los Organismos Leygislativo y Judicial, solo la dozava parte
de la cantidad que {ije el presupuesto anual, a menos que por una
disposicién del Presidente de la Republica, tomada en Consejo
e Ministros y para casos extraordinarios, se disponga fijar otra
cantidad, en lo referente a los Ministerios». La opinién del autor
¢s que el articulo antes mencionado se refiere sélo y exclusiva-
nente a la modificacion de las asignaciones niensuales que corres-
ponden a cada servicio, y no lleva implicito ¢l derecho de que el
lijecutivo pueda suprimir algunas partidas y crear otras en su
lugar, dentro de un mismo Ministerio, como lo ha venido ha-
ciendo.  Pero desde luego que el Congreso ha permitido que el
I<jecutivo proceda en esa forma, puede afirmarse que éste costa
debidamente autorizado para hacer transferencias dentro de un
mismo Ministerio, siempre que lo acuerde en Consejo de Minis-
tros y en casos extraordinarios; pero en ningtn caso puede hacer
transicrencias dentro de Ramos o Ministerios diferentes.

Liste problema acerca de la especializacion o especificacion
detaliada vrs, flexibilidad en la ejecucién del presupuesto, ha to-
mado mds importancia desde el afio 1945. El Congreso vigila ce-
losamente al Tijecutivo y desea establecer la supremacia del Or-
ganismo Legislativo en la formulacidon y ejecucion del presupuesto.
Y asi vemos que el proyecto presentado por el Ejecutivo es mo-
ficado sustancialmente atn en sus minimos detalles, v que, por
censiguiente, el Ejecutivo, inmediatamente después de que el pre-
stuptiesto ha sido promulgado con las modificaciones hechas por
¢l Legislativo, y no teniendo tiempo suficiente para hacer uso de
su poder de veto, practicamente rehace de nuevo ¢l presupuesto,
disminuyendo o suprimiendo algunas partidas y aumentando y
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creando oivas nuevas dentro de los mismos Ministerios. THasta
donde su autoridad se lo permite, el Iijecutivo trata de dejar ¢l
Presupuesto en la forma en que origimalmente lo propuso al Con-
greso, de modo que gran parte del trabajo detallado que este 1l-
timo Organismo realizd carece de objeto, y el tmico resultado prac-
tico que el Congreso logra al tratar de fijar, por ejemplo, atn
los salarios de empleados que devengan los sueldos mas bajos, es
dificultar vy entorpecer una cficiente administracion presupucstol,

El Principio de Publicidad —Siendo el presupuesto en Gua-
temala una ley, para que sea efectivo, se requiere que sea sancio-
nado y promulgado. Por consiguiente, es obligatorio que el Fje-
cutivo ordene la publicacion del documento presupuestario innic-
diatamente después de que ha sido sancionado. El cumplimicn-
to de este requisito ha sido descuidado por el Gohierno en los
Gitimos cuatro afios, ya que el documento que contiene en detale
el presupuesto aprobado, es publicado varios meses después de
que ha entrado en vigor. Otro tanto sucede con la publicacion
de los resultados de la liquidacion del presupuesto, que anterior-
mente eran proporcionados al pablico en las Memorias del Ramo
de Hacienda, los cuales han dejado de publicarse en los tltimos
afios.

En cuanto a la fase inicial del proceso de formulacion y
discusion del presupuesto por los Organismos Ejecutivo y Legis-
lativo, puede afirmarse que no se acostumbra darle la amplia pu-
blicidad gue recibe en los Fstados Unidos de Norteamérica. Con-:
cedicndo que ciertos gastos no es conveniente que sean some-
tidos a la critica pablica, es necesario, sin embargo, que en un
Estado democratico come el nuestro, se de completa difusion al
presupuesto desde que comienza a formularse. Tampoco puede
decirse que en las fases de ejecuciin y vigilancia del presupuesto
haya suficiente publicidad.

A. E. Buck 1° sugicre que en aquellos gobiernos donde, como
¢s ef caso actual de Guatemala, ¢l Organismo legislativo no tiene
limite alguno para actuar sobre el proyecto de presupuesto que le
presenta el Fjecutivo, deberia de publicarse un estado en <1 que
se explicaran, en términos generales, los efectos ocasionacs
por los cambios hechos por ¢l Congreso a la proposicion del 14je-
cutivo. Esta sugestion, desde luego, parcce razonable y til.

1> A E DBuck, op. cit..p 215



Ll principio de claridad —Un escritor inglés, citado por
Mr. Harold D. Smith, " dijo, hablando acerca de este principio;
que «la administracion ha condescendido. .. en explicar el oresu-
puesto a la mente mas pobre», El presupuesto de Guatemala no
puede pretender llegar a tanto, pero sus pequefias dimensiones y
¢l hecho de estar comprendido en una sola ley, lo hacen bastante
claro y comprensible para un ciudadano con educacion primaria.
No obstante, debe sefialarse que el presupuesto solamente clasifica
los gastos de conformidad con las dependencias que los efectitan.
No existe clasilicacion alguna con respecto a las funciones u ob-
jetivos que llenan los gastos. Y la clasificacion de las rentas hecha
por la Ley Orgénica del Presupuesto no es satisfactoria. La falta
de buenos cuadros de resumen, asi como de las cifras correspon-
dientes a los dos dltimos afios fiscales, impiden que el documento
presupuestal pueda dar una idea clara y total de los negocios {i-
nancieros del pais, a los miembros del Congreso y a los ciudadanos.
Mas adelante, al hacer algunas sugerencias para una mejor pre-
sentacion del documento presupuestario, se volvera a tratar de
¢oie asunto.

El principio de exactitud.—Este principio, segln la Doctora
Sceckler-Hudson, '? significa que debe haber veracidad en el método
dv determinar fas necesidades del gobierno y en ¢l de asignarle y
calcularle sus correspondicntes cantidades. Dicho principio condena
la practica un tanto comtin de inflar la estimacién de los gastos y
de establecer reservas ocultas al estimar deliberadamente de una
manera conservadora los ingresos probables, La Ley Organica
del prespuesto, al establecer que todos los ingresos y gastos esti-
mados deben ser incluidos en el presupuesto, tiende a asegurar
la mayor exactitud posible en su formulacion.

Pero en la practica, el Ejccutivo recurre muy frecuente-
miente, durante el transcurso del afio fiscal, al expediente de pedir
apropiaciones suplemientarias o créditos adicionales. Fué muy co-
modo para el Ejecutivo, mientras estuvo en vigor la Constiticion
de 1879, tal como fué reformada en 1935, hacer uso de este re-

11 Harold D. Smith, op. cit., p 84.

12 Dra. C Scckler-Hudson, en el curso El Presupuesto como un
Instrumento de Planificaciéon y AdministraciOn, otofio 1947-48; The Ame-
rican University, Washington, D C

k3



curso, pues ¢l articulo 77, inciso 23, 16 al Ejecutivo la facultad
de decretar cualquier clase de leves demandadas por las circuns-
tancias, durante ¢l periodo e¢n que el Congreso no permanecia
reunido, o sea la mayor parte del ano, generalmente diez meses.
1.1 Ginica obligacién que pesaba sobre el Ejecutivo era la de so-
meter estos decretos a la aprobacidn o improbacion de la Asam-
Dlea durante los primeros quince dias de sus proximas sesiones
ordinarias. Estos amplios poderes para legislar fueron usados por
el Presidente de la Republica para crear créditos adicionales y
suplementarios durante todo el transcurso del afio, con la seguri-
dad de que al serles sometidos a un Congreso que era integrado
por amigos incondicionales, los Representantes no formularian ob-
jecién alguna. La finica limitacion que con anterioridad a 1945 pe-
saba sobre el Fjecutivo para abrir créditos adicionales o suplemen-
tarios, se encuentra en el articulo 32 de la Ley Organica de Presu-
puesto de 1937, que establece que en ningn caso sera concedido un
crédito adicional que altere el equilibrio del Presupuesto, ni serd
aceptado como {uente de recursos un ingreso dudoso; @ bien que va
esté previsto en el Presupuesto de Ingresos, o que hava servida de
base a otro erédito o ley de gastos, en Ta parte de que va se hubiere
dispuesto.

I.a Constitucion de 1943, al suprimir al Ejecutivo la la-
cultad que tenia de legislar, aholid virtualmente el poder que tenia
de decretar créditos adicionales o suplementarios sin la previa
aprobacién del Congreso. DPero la Constitucion de 1945 es el wro-
ducto de una revoluciéon dirigida primariamente contra las dicta-
duras, v por consiguiente, lJos Constituyentes quisieron expresar
claramente, en ¢l articulo 182, que los créditos que se consignen
en ¢l estado de gastos del presupuesto, fijaran las cantidades maxi-
mas destinadas a cada servicio, y no podran aumentarse por el
Ejecutivo, sin autorizacién previa det Congreso. El resultado de
esta limitacidn impuesta al Organismo Ejecutivo, no ha pro-
ducido la cstimacion de un presupuesto mds exacto. Fn la
realidad, siempre existen clertos gastos que no sc incluyen
en su totalidad al estimar el presupuesto y cuya necesidad no pue-
de ser ignorada mds acdelante ni por el Ejecutivo, ni por el Con-
greso. De modo que se ha hecho uso de otro recurso. T.os cré-
ditos adicivnales o suplementarios son hechos de una manera Jro-
visional, cargando su valor a una cuenta denominada DOCU-
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MENTOS PENDIENTES. EI saldo de esta cuenta aumenta
continuamente con ¢l resultado de que el presupuesto es liquidado
arrojando un superavit teorico. De mala gana, el Congreso de
la Reptiblica va aprobando, poco a poco, estos pagos hechos con
cariacter provisional, 13

Aceptando como inherente al dinamismo que caracteriza @
la Administracion Publica la necesidad de recurrir a los créditos
adicionales y suplenentarios, existe, sin embargo, un amplio carm
po para hacer una estimacién mas exacta del presupuesto. Si el
Cnngreso no insisticse en hacer tan sustanciales reformas al pro-
vecto de presupuesto que le somete el Kjecutivo y en hacer re-
ducciones o anmentos que no estin de acuerdo con la realidad
ceondmica y politica del pais, y si el Ejecutivo, a su vez, hiciera
una franca y mds técnica determinacion de las rentas y gastos que
neeesita llevar a cabo, es decir, si ademas de mejorar la adminis-
tracién fiscal y presupuestal, se pudieran coordinar mejor fas
relaciones que existen entre el Ejecutivo y ¢l Legislativo en asun-
tus presupuestales, ¢l presupuesto seria un reflejo mis exacto y
veraz de las necesidades econémicas y financieras del pais.

By 1.OS PRINCIPIOS MODERNOS PARA DIRECCION
Y EJIECUCION ADMINISTRATIVA

Ll finado Director del Departamento de Presupuesto de los
Fitados Unidos, Harold D. Smith, '* al discutir y proponer de
una manera tentativa este grupo de principios, recalea el hecho de
que fueron elaborados desde el punto de vista de ejecucién y di-
reccion administrativa, y que, por esta razon, resultan tan par-
cinles como los que fueron comentados anteriormente, los cuales,
como se dijo, tienen por objeto estrechar ¢l control del Organisma:
I.egislative sobre el Ejecutive,

13 El Ministro de Hacienda comunicé al Congreso el 20 Jde cnero de
1949, que el superdvit del afio fiscal 1947-48 habfa ascendido a ©6.5 millones.
Al proponer la forma cn que pensaba debia de distribuirse el superdvit, pe-
Jia la suma de 3.6 millones para la legalizacién de los pagos ya efectuados
con catgo a la cuenta DOCUMENTOS PENDIENTES, para poner de este
modo las finanzas nacionales sobre bases firmes y saludables. Tanto la magni-
tud relativa del supcrdvit, asi como el saldo de la cuenta antes mencionada,
Cemuestran el poco grade de exactitud con que se formula el presupuesto.
(Véase Diario de Centro América, cnero 21 de 1949, Guatemala.)

14 Harold D. Smith, op. cit., p 9o0.
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Los principios presupuestales formulados desde el punto
de vista de ejecucion y dircecion administrativa, son una con-
secuencia natural del continuo crecimiento de las funciones del
gobierno, y deben ser adaptados de acuerdo con la organizacion
politica de cada Estado. Aunque estos principios son bastante
conocidos para los estudiantes y funcionarios dedicados a los
asuntos presupuestales en los Fstados Unidos de Norteamerica, no
puede decirse exacltamente lo mismo con respecto a Guatemala,
es por esta razon que se considera importante discutirlos y anali-
zarlos aunque sea brevemente, asi como tratar de su posible re-
conciliacién con los principios historicos destinados al control le-
gislativo.

El principio del Presupuesto como programa del Ejecutivo
—Este principio considera que la formulacion del presupuesto de-
he estar estrecha y directamente relacionada con el programa total
del Ejecutivo, porque la formulacién y ejecucién del presupuesto
y el programa total de un Gobierno, «son los dos lados de una
misma moneday, y porque el presupuesto, cuando ha sido promul-
gado «sc convierte en ¢l programa de trabajo det Gobierno, re-
flejando todas las actividades y responsabilidades de ¢ste, en sus
aspectos politico, econémico y social». ¥ Bajo las dictaduras
presidenciales, ¢l presupuesto en Guatemala, aunque formulado
por el Ministerio de Hacienda y aprobado por el Congreso, ha
reflejado los puntos de vista del Jefe del Ejecutivo. las palabras
puntos de vista en lugar de programa del Jefe del Ejecutivo, sc
han empleado de una manera deliberada, para significar que nin-
gan programa integral definido ha sido elaborado por dependerr-
cia alguna del Ljecutivo, ni la formulacién de proyecto de pre-
supuesto se ha aprovechado como un medio de llevar a cabo o for-
mular tal programa.

El principio de la responsabilidad del Ejecutivo cn la eje-
cucion del presupucsto—FEste principio considera que el Ejecntivo
debe tener cierta discrecion al efectuar los gastos, considerando los
créditos aprobados como una autorizacién y no como una obliga-
ci6n de gastar la cantidad total apropiada. Debe tratar ¢l Ejecu-
tivo, por medio de sus oficinas, de ejecutar el fin que la ley per-
sigue, pero de la manera mas economica posible.

15 Harold D. Smith, op. cit., p 90.
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La Ley Organica del Presupuesio de 1937, claramente os-
tablece este principio en el articulo 52, al estipular que todas las
partidas de los gastos, erréneamente calificados por la ley como
extraordinarios, son créditos facultativos, v que no existe obliga-
cion de realizarlos por el total de las cantidades asignadas. No
existe una disposicion similar con respecto a los llamados gastos
ordinarios, la mayoria de los cuales estin formados por salarios y
gastos administrativos de las diversas oficinas. Pero desde luego
que ¢l articulo 61 de la Ley Organica del Presupussto establece
yue ias partidas de sueldos y gastos ordinarios del Presupuesto no
son acumulativas, v que por consiguiente, las astgnaciones men-
suales no causadas no podran agregarse a las de los meses pos-
teriores, se deduce que también esta clise de gastos pueden ha-
cerse en forma opcional por el Ljecutivo.

Il principio de iuformaciones presupuestales (Budyct Ke-
tortizg).—Este principio considera la importancia que tienen los
mformes periddicos v de actualidad que las diversas oficinas del
(Gobierno encargadas de realizar los programas administrativos de-
hen someter a la consideracion del Ejccutivo y del Legislativo.
Pocas oficinas en Guatemala s+ puede decir que cumplen con este
principio. Fn el capitulo VII se considerard con mas extension
csle importante tema.

Kl principio de <instrumentos» presupuestales adecnados —
Un sistema presupuustal téenicamente dirigido, organizado de tal
manera que esté bajo la dircccidn del Jefe del LEjecutivo, y dotado
de facultades sulicientes para distribuir o prorratear los crélitos
¢n proporciones o asignaciones mensuales o trimestrales, asi como
para establecer reservas  presupucstales, es considerado como po-
scedor de los principales «instrumentos» que se requieren para la
cjecucion del presupuesio.

Antes de que el Tribunal v Contraloria de Cuentas fmera
reorganizado convirtiéndolo en una institucion auténoma en juiio
de 1948, esta oficina operaba bajo la direccion de la Sceretaria de
Hacienda, siendo por consiguiente, el principal instrumento de ad-
ministracion fiscal de que disponia ¢l Ejecutivo. Fn la actualilad
el Ejecutivo solamente tiene un modesto Departamento de Pre-
supuesto que trabaja bajo la direccion inmediata del Ministerio de
Hacienda, v que necesita ser revitalizado y ensanchado, si se guicre
que ilene sus verdaderos fines,
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Refiriendose a la division de los erdditos en varas porcio-
nes durante el afio, la Constitucion de 19435 establece, en ol ar-
ticulo 181, que el Ministro de Hacienda, bajo su respansabilidad,
tiene el deber de proporcionar mensualmente a cadla Ministerio
de Iistado v a cada uno de los organismos Legislativo y Judicial,
«lo la dozava parie de lu cantidad que fije ¢l presupuesto anual,
a menos que ¢l Presidente de la Repiiblica, en Consejo de Minis-
tros, y para casos extraordinarios, dispongan fijar otra cantidad, en
lo referente a los Ministerios, Por 1o que toca a las partidas de gas-
tos imprevistos v globales (impropiamente llamados gastos extra-
ordinarios), el articulo 59, inciso d), de la Ley Organica del Pre-
-upuesto, establece que deben dividirse en scis partes, una para ca-
Ja bimestre del afio, con la excepeion de las partidas globales que
<¢ refieren a uno 0 Mas pagos que, por su naturaleza, no pueden
dividirse. §i en algfin bimestre se gastare menos de lo que corres-
ponde, la diferencia acrecera el proximo himestre, y se tendrd en
ctes . oara la distribucion, y vieeversa.

I'n cuanto a las reservas presupuestales, no cxiste ninguna
disposicion legal para fijarlas. Pero, desde luego que no se con-
sidera obligatorio gastar el total de los créditos, durante el gobierno
del General Ubico, de 1931 a 1944, se establecid la costumbre de gue
casi todas las oficinas priblicas procuraban formar lo que empirica-
mente podria considerase como una reserva presupuestal. lira cues-
tion de tacto politico de cada Jefe de Oficina el tratar de obtener al-
cunas cconontas al final del afio fiscal, con objeto de halagir ¢l tem-
peramento excesivamente irugal en materia de gastos puablicos del
Presidente de la Reptiblica. Pero estos ahorros forzados no pueden
calificarse técnicamente como reservas presupuestales, pues en al-
cunos casos se realizaban atn sacrificando las necesidades inas
perentorias demandadas por la salud, educacion publica y otros ser-
vicios. Mads adelante sc volvera a considerar el asunto del prorra-
teo de créditos y de las reservas presupuestales, al sugerir su -
plantacion en Guatemala.

Ll principio de «procedimientos midtipless —Las diversas
clases de operaciones que los gohiernos de los Tstados modernos se
ven obligados a realizar, requieren procedimientos presupucstales
distintos de aquellos que fueron delineados para Hevar a cabo ¢l tra-
bajo regular de los Ministerios de Estado, lxisten en la actualidad
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muchas operaciones de tipo cuasi-comercial y programas de gran
aliento que, aunque deben reflejarse ¢n el presupuesto general, re-
quieren sistemas especiales de presupuesto para ser administrades
eficientemente. En este aspecto, ¢l progreso de la administracion
presupuestal del pais ha sido lenta, ya que hasta hace muy corto
tiempo, las f{incas que el gobierno posee y administra, estaban su-
jetas a los mismos procedimientos presupuestales impuestos a las
oficinas puramente administrativas, Con la excepcidn de los Ban-
cos e Tnstituciones de Crédito Especializado que pertenecen a ia
Nacién, la Universidad Nacional v el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social, que son instituciones auténomas, ninguna otra
oficina gubernativa tiene sistemas especiales de presupuesto v ad-
ministracién fiscal capaces e responder a la rapidez con que ne-
cesitan efectuarse ciertas operaciones.

Tl principio administrativo de procedimientos multiples en
¢l sistema presupuestal, al aplicarse a las diversas operaciones del
gobicrno, debe alcanzarse sin violar los principios clasicos de uni-
versalidad, unidad y claridad. Si se aplica con propiedad, antes que
oshtruir esos principios, pueden mejorarlos, porque los presitpucstos
multiples, ademas de ayudar a clertas oficinas a operar usando
procedimientos comerciales, pucden contribuir a la claridad, univer-
salidad y unidad del presupuesto, siempre que el resultado neto de
sits operaciones sea debidamente reflejado en ¢l presupuesto gene-
ral. I mejor manejo de las fincas nacionales necesita urgentemen-
te de sistemas especiales de administracion presupuestaria y finan-
clera. 19

Il principio de discrecion del Ejecutivo— Este principio
aboga porque los créditos o apropiaciones en el presupuesto se ha-
gan para objetivos definidos de una manera gencral, dejando al
Lijecutivo la determinacion de los métodos adecuados para ejecu-
tar los programas. El aparente conflicto de este principio con la
tendencia de las Legislaturas a hacer estrechas y detalladas especi-
ficaciones en las partidas con el fin de controlar a los administra-
dores, puede reconciliarse, segiin Harold D. Smith, si se efectiia

16 El 15 de febrero de 194y se promulgd el Decreto Niumero 573.
que dié autonomia financiera a las Fincas Rasticas Nacionales e Interveni-
das. (Diario de Centro América, febrero 17 de 1949, Ciudad de Guatemala,
Guatemala.)
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¢<a tendencin del legislativo «no limitando ¢l texto de las apropia-
ciones o créditos mas severamente, sino organizando la adminis-
tracién del presupuesto de una mancra mas efectivay. Nuestro
presupuesto general de gastos contiene, ademas de un gran ntime-
ro de partidas especificas relacionadas con las plazas de personal
de cada oficina, partidas especiales para gastos generales de dichas
oficinas, las cuales pueden ser gastadas con bastante discrecion
por el Jefe de la Oficina. Estas partidas para gastos generales y
gastos de escritorio son demasiado pequefiag en relacion con
las otras cantidades asignadas a las diversas oficinas. Ade-
mas, a cada Organismo del gobierno y a cada Ministerio se le asig-
nan varias partidas globales, las cuales son gastadas por los respec-
tivos Ministerios, haciendo uso de una amplia discrecién. Dichas
partidas globales representan una cantidad considerable en rela-
cién con el total del presupuesto, y por lo tanto, seria convenien-
te que algunas de ellas fueran mias especificamente definidas y de-
talladas en el documento presupuestal.

L1 principio de flexibilidad en el ticmpo— Si sc¢ permitie-
ra un periodo mayor de un afio para ejecutar cierta clase de ope-
raciones gubernamentales, tales como construcciones de obras pi-
Ilicas y otros programas de fomento, es indudable que el cuerpo
de administradores pablicos estaria ¢n posibilidad de realizar y eje-
cutar mejores planes administrativos y de poner a disposicion de
los encargados de formular la politica fiscal del gobierno, medios
mds seguros y constantes para estabilizar la economia del pais
considerada como un todo.

Pero el principio de flexibilidad en el tiempo esta también
en aparente contradiccion con el casi universalmente aceptado prin-
cipio de anualidad del presupuesto. Y en el caso particular de nues-
tro pais, como anteriormente se explico, la Constitucion de 1945
y la I.ey Orgénica del Presupuesto establece que el presupuesto de-
be liquidarse anualmente. Mr. Harold D. Smith 17 cree que estos
dos principios pueden reconciliarse si: @), un programa, por ejem-
plo de cinco afios, queda sujeto a la consideracién y promulgacién
anual del Congreso; b) el texto de las partidas votadas establece
las condiciones especificas bajo las cuales el Ejecutivo puede gas-

17 Harold D. Smith, op. cit., p 97.
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tar mds que la proporcion estimada para el afio; y ¢) el Ejecutivo
rinde informes anuales al Congreso acerca del estado de progreso
alcanzado por los distintos programas.

El principio del doble sistema de organizacion presupues-
tal—(Two-way budget organization). Fste principio considera
que, aunque la administracién presupuestal debe ser dirigida por
¢l Jefe del Ejecutivo por medio de la Direccion General del Pre-
supuesto, el proceso de formulacidn v ejecucion del presupuesto
debe penetrar a través de toda la organizacion administrativa del
pais, constituida por las diversas oficinas gubernamentales. Por
consiguiente debe de existir «un doble sistema de organizacion
presupuestals, es decir una cooperacién activa y reciproca entre
la Direccién General de Presupuesto y las diversas Oficinas, a
través de los Jefes de Presupuesto que cada una de ellas debe nom-
brar. Ademas, ¢l Jeie de presupuesto de cada oficina debe de rea-
lizar, dentro de su esfera de accién, la labor coordinadora que en
general le toca realizar a la Direccidon General del Presupuesto.

En Guatemala solo existe una muy débil relaciéon presupues-
tal entre las diversas oficinas y el Ministerio a que pertenecen, vy
atn menos accidn reciproca centre el Departamento del Presupues-
to y las diversas oficinas piblicas. En el capitulo VIII se dira al-
go mds acerca de cste importante tépico, al sugerir un sistema de
adnunistracion presupuestal mas positivo.
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CAPITULO III

La Formulacion del Presupuesto
por cl Ejecutivo

En este capitulo se tratara de explicar brevemente ¢l pa-
pel que desempefia el Organismo Ejecutivo en la formulaciéon del
presupuesto. Primeramente se examinara hasta qué punto inter-
viene dicho Organismo en la preparacién de tal documento, de
acuerdo con los preceptos de las Constituciones de 1879 y 1945 y
de la Ley Organica del Presupuesto de 1937. Seguidamente se ex-
plicaran las distintas fases de su preparacién en los varios niveles
administrativos, asi como también se haran algunas consideracio-
nes acerca de los métodos que se emplean para hacer la estimacién
de lns ingresos v de los gastos, y acerca de la forma negativa en
que actualmente se aborda la formulacién del proyecto de presu-
puesio.

Iniciativa del Ejecutivo en la Formulacion del Presupuesto.
Los mas sobresalientes autores en materias de presupuesto convie-
nen en que el Organismo Ejecutivo estd en mejor situacion que
¢l legislativo para formular el plan financiero del gobierno, a tra-
vés del presupuesto. La Doctora Seckler-Hudson considera la ini-
ciativa del Ijecutivo en la formulacion del presupuesto como un
principio que se relaciona con los procedimientos presupuestales.
«30lo el Ejecutivo», escribié René Stourm !* al tratar de quien de-
be tener la iniciativa en la formulacion del presupuesto, «puede v

18 René Stourm, The Budget (New York and London: D Ap-
pleton & Company, 1917), pp. 53-54.
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debe hacer este trabajo. Situado en el centro del gobierno, alcan-
zando a través de su organizacion jerdrquica hasta la mds peque-
fia oficina, ¢l Ejecutivo, mas que nadie, estd en posicion de pal-
par las necesidades y deseos de la ciudadania, de apreciar compara-
tivamente sus méritos, y por consiguiente de calcular, en el presu-
puesto, la justa apropiacion que merece cada una de estas necesi-
dades y deseos». Un principio elemental de administracién v or-
ganizacion establece, ademds, que si se hace responsable a alguien
de alcanzar alguna meta o programa determinado, se le debe dotar
al mismo tiempo de la correspondiente autoridad y de los demas
c¢lementos necesarios para una buena administracion. Entonces,
si en la mayoria de los paises el Ejecutivo es responsable de la eje-
cucién del presupuesto, es una consecuencia logica que se le per-
mita preparar el plan financiero.

Examinando la autoridad del Kjecutivo en la formulacion
del presupuesto, A. F. Buck ! hace notar que ésta varia grande-
mente de¢ pais a pais, pero que puede clasificarse, de una manera
general, en tres categorias: 1) la autorizacion del presupuesto por
el Ejecutivo, con o sin sancion Legislativa; 2) determinacion Ii-
mitada del presupuesto por el Ejecutivo, siempre sujeto al escrutinio
v aprobacién del Legislativo; v 3) propuesta preliminar o de
caracter consultivo del presupuesto por el Ejecutivo, sujeto a la
iniciativa v accion del Legislativo.

En Guatemala, puede decirse que antes de la promulgacion
de la Constitucion de 1945, de hecho podia clasificarse el papel del
Ejecutivo en la formulacién del presupuesto dentro de la primera
categoria arriba mencionada. La Constitucion de 1879, en el titu-
lo que trata del Organismo Ejecutivo, no contiene provision expre-
sa que coloque sobre el Ejecutivo la responsabilidad de formular
¢l presupuesto; pero en el titulo que trata del Organismo Legisla-
tivo, articulo 54, inciso 29, se estatuye como una de los atributos
del Congreso, Ja aprobacién o modificacion del proyecto de pre
supuesto que «el Ejecutivo debe presentar dentro de los primeros
quince dias del periodo de sesiones ordinariass. El Congreso, al dis-
cutir el proyecto de presupuesto, limitaba su acciéon a considera-
ciones muy amplias de politica fiscal, modificando solamente los
totales asignados a cada ramo, agregando o suprimiendo algin

19 A. E. Buck, op. cit., p. 87.

42 —



programia. Pero atin este derecho fué raramente ejercido por el
Congreso de 1931 a 1944, periodo que comprendié la dictadura
presidencial del General Ubico.  El Congreso se limitaba entonces
a un examen superficial del proyecto de presupuesto enviado por
¢l Presidente y 1o aprobaba casi sin modificacion alguna.

lL.a nueva Constitucién de 1945, ademas de estipular yue el
Congreso debe aprobar ¢l proyecto de presupuesto que le presente
¢} Ejecutivo, en ¢l Titulo que trata del Organismo Ejecutivo, ar-
ticulo 137, inciso 59, impuso sobre ¢l Presidente de la Repiblica
la obligaciéon de presentar anualmente al Congreso, por medio del
Ministro de Hacienda, el proyecto de presupuesto. El Congreso
estd facultado por la Constitucidn para hacer cualquier modifica-
cién al proyecto del Ejccutivo, v actualmente esta haciendo uso de
este poder de una manera tan amplia, que la eficiencia administra-
tiva esta sufriendo visible menoscabo. De modo que el papel del
Ejecutivo en la formulacion del presupuesto puede clasificarse
dentro del tercer grupo, es decir que el proyecto de presupuesto
del Fjecutivo tiene solamente un caricter preliminar y consultivo,
quedando sujeto a modificaciones legislativas de toda clase, cuya
magnitud e importancia esta condicionada por las circunstancias
politicas del momento. Como ocurre en los Estados Unidos de Nor-
teamérica, la fuerza del proyecto del Fjecutivo depende de cual
sea ¢l partido dominante en el Congreso, con la desventaja de que,
¢n un sistema multiple de partidos, como es el caso actual de nues-
tro pais, el Control del Congreso resulta mas dificil, y por consi-
guiente, las modificaciones que se hacen al proyecto del Ejecuti-
Vo son numerosas y no siempre hien coordinadas o basadas en un
estudio profundo de las necesidades financieras del pafs.

Formulacion del presupuesto en Oficinas y Ministerios.—
La Ley Orgdnica del Presupuesto, articulo 22, establece que el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico formulara el proyecto del
Presupuesto General que deberd someterse a la consideracion del
Congreso, después de haber coordinado los proyectos individuales
que, de sus gastos presentes, le remitan los diferentes Ramos de
la Administracion, y de haber calculado la estimacién de los ingre-
sos. Las varias faces que atraviesa la formulacion del presupiiesto
en Guatemala son bastante similares a las de los Estados Unidos
de Norteamérica. Sin emhargo, en Guatemala no se le da la impor-
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tancia debida al proceso de formulacion del presupuesto en las di-
versas oficinas gubernamentales. En realidad, puede afirmarse que
Ja mayor parte de oficinas no participan en absoluto en la formu-
lacion del presupuesto, y que la participacion que toman las Direc-
ciones Generales, dista mucho de ser satisfactoria, especialimente
si se compara con el papel preponderante que desempefia en la 107-
mulacion del presupuesto federal del gobierno norteamericano.
Esto se debe cn parte a la falta de una bien equipada Direccion Ge-
neral del Presupuesto que formule y explique el programa eco-
noémico del gobierno, asi como también a la falta de bien defini-
das Oficinas de Presupuesto en los diversos Ministerios, capaces
de ¢jercer una vigorosa direccién, coordinacion y justo cquilibrio
de las necesidades y actividades que le estan encomendadas.

De modo que, las distintas Direcciones Generales, al for-
mular ¢l proyccto de presupuesto que deberdn someter al encargado
de presupuesto de su respectivo Ministerio, se concretan, en la ma-
yoria de los casos, a estimar las necesidades de sus dependencias Di-
sados solamente en los créditos que les fueron concedidos en el pre-
supuiesto vigente y en los anteriores. Y asi resulta que es muy diti-
cil suprimir o reducir asignaciones para cierlas actividades cuya im-
portancia esta decreciendo, pero también resulta dificit obtener
aumentos para el desarrollo de determinados programas cuya im-
portancia asi lo amerita. El proceso de formulacion del presupucs-
to, de 1931 a 1944, fué casi completamente estatico. De 1945 a ia
fecha, debido a que los ingresos se han mis que triplicado, y a que
nuevos administradores hacendarios han sido nombrados, se ha im-
primido un ritmo mas dindmico a la formulacion del presupuesto.

Después de que los jefes de las distintas Direcciones Gerne-
rales han integrado y coordinado los presupuestos de sus dependen-
cias, lo envian al Oficial encargado del Presupuesto del respecti-
vo Ministerio. Generalmente, cada Ministro discute los puntos de
vista de sus Directores Generales, y después de revisar y coordinar
los distintos proyectos y de hacerles las modificaciones del caso,
le da su aprobacion al proyecio general del presupuesto del Minis-
terio a su cargo, que debe mas tarde presentarse a la consideracion
del Ministro de Hacienda.

Participacion del Ministerio de Hacienda y del Departa-
menlo del Presupuesto—L1 Departamento del Presupuesto €3 un
organismo dependicnte del Tribunal y Contraloria de Cuentas,
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Institucion que, hasta ¢l 30 de julio de 1948, operaba hajo la direc-
cion del Ministerio de Hacienda con el nombre de Direccién Ge-
neral v Tribunal de Cuentas.

Fl articulo 36, inciso 39, de la Ley Organica del Presupues-
to, asigna al Departamento del Presupuesto la responsabilidad de
preparar el proyecto gencral del Presupuesto de Ingresos y Gastos
de la Nacién y proponer al Ministerio de Hacienda, por conducto
de Ta Direccion de Cuentas, las instrucciones para la correcta pre-
paracion de los proyvectos de Presupuesto de los distintos Ramos.

Desde luego que hasta antes del 30 de julio de 1948 exis-
tia un s6lo Departamento del Presupuesto que operaba como una
rama del Tribunal y Contraloria de Cuentas, dicho Departamento
pudo trabajar en armonia y contando con la cooperacion decidi-
da de la Oficina de Contabilidad de la Nacion y de los contado-
res de glosa que forman parte del Tribunal de Cuentas propiamen-
te dicho. Los auditores y contadores de glosa son personas que, por
razén de la continua fiscalizacion que ejercen sobre todas las ofi-
cinas fiscales, tienen hastante experiencia acerca de sus problemas
administrativos v de sus necesidades. Por consiguiente, el Depar-
tamento del Presupuesto, realizaba el proceso y la formulacién del
Presupuesto con hastante cficiencia, sobre todo en su aspecto me-
canico. Kl Ministro de Hacienda, con hase en los informes y
proyectos que presentaba ¢l flcpartamento del Presupuesto, some-
tia el provecto {inal a la aprobacion presidencial.

Il Decreto N9 515, del 7 de junio de 1948, que entrd en vi-
gor el 30 del mismo mies, cumpliendo con lo preceptuado en el ar-
ticuio 188 de la Constitucion de 1945, reorganizd la Direccion y
Tribunal de Cuentas, convirtiéndola en una institucion auténoma
que tiene la facultad de informar directamente al Congreso, v que
se conoce con ¢l nombre de Tribunal y Contraloria de Cuentas.
I\l Departamento del Presupuesto siguié funcionando como una
(lependencia del Tribunal auténomo, y por consiguiente, el Iijecu-
uvo fué privado del principal instrumento administrativo de que
isponia para formular el presupuesto, y se vio obligado a estable-
cer otro Departamento del Presupuesto, bajo la dependencia del
Ministerio de Hacienda. Este nuevo Departamento del Presupuesto
comenzd a funcionar en agosto de 1948 y una de sus labores princi-
pales serd la formulacion del proyecto de presupuesto, para lo cual
tendrd que depender en gran medida de los datos que le proporcio-
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ne ¢l Tribunal v Contraloria de Cuentas por medio de sus Depar-
tamentos de Contablidad y del Presupuesto.  No se puede juzgar
todavia acerca de la efectividad de este nuevo Departamento del
Presupuesto, pero de todos modos, salta a la vista que no hay necesi-
dad de dos oficinas encargadas de formular y controtar el presu-
puesto, como mas adelante se tratara de demostrar.

Métodos para la estimacién de los gastos.—Ln los parrafos
anteriores se explicd la manera en que ¢t Ministro de Hacienda,
por medio del Departamento del Presupuesto, refine y coordina los
provectos de presupuesto individuales que le someten los distintos
Ministerios v Organismos del Estado.

Ll presupuesto de Guatemala se compone casi enteraincente
de partidas especiiicas destinadas a cubrir los salarios del perso-
nal al servicio del Estado, los gastos generales de las oficinas,
las pensiones, jubilaciones, montepios y algunos otros gastos
de caricter permanente. Las distintas Direcciones Generales v Mi-
nisterios de Estado, comprenden que, después que esta clase de
créditos ha sido fijada por el Congreso, constituye un limite maxi-
mo que serd muy dificil lograr que mds tarde sea ampliado por
medio de un crédito adicional. Fl articulo 15 de la Ley Orgéanica
del Presupuesto establece que las partidas correspondientes a gas-
tos ordinarios, que son precisamente las partidas especificas de
que se esta tratando, deben expresar su objeto de manera indivi-
dual y concreta, sin discriminaciones, divisiones o incisos. Por
consiguiente, la estimacion de esta clase de gastos no ofrece ma-
vores dificultades y problemas.

El problema surge con la estimacion de la asignacion des-
tinada a cubrir las partidas globales de cada Ministerio. Lsta clase
de partidas globales, que comprenden inversiones destinadas a
obras piiblicas, administracion de fincas, programas de fomento,
gastos imprevistos, etcétera, son estimadas de una mancra muy
inexacta v su texto ecs muy amplio, dejando demasiada discre-
cién al Liccutivo en muchos casos. Fxisten dos razones aparentes
que dan origen a la inexactitud en la estimacion del monto de
esta clase de partidas. En primer lugar, los Ministerios se dan
cuenta de que, con autorizacién del Ejecutivo por medio del Mi-
nisterio de Hacienda, pueden hacer ciertos gastos de caricter im-
perativo, después de que las partidas globales sc han agotado, car-
gando provisionalmente su importe a la cuenta de DOCUMIEIN-
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TOS PENDIENTES, de que ya anteriormente se tratd,  Mas
adelante los Ministros solicitan la aprobacién de estos documen-
tos pendientes, que indudablemente logran, desde luego que, ¢ como
podria ¢l Congreso, por ejemplo, desaprobar desembolsos incu-
rridos para proporcionar a los hospitales medicinas escnciales pa-
rala salud de los asilados? La segunda razon o causa de inexac-
titud es debida a que, siendo el texto de las partidas globales tan
amplio, no se hace ningiin analisis detallado para cstimar correc-
tamente su monto, ni de parte del Ejecutivo, ni de parte del Con-
greso. Cada Ministerio tiene, por ejemplo, una partida cuyo titulo
¢s unicamente «para gastos imprevistos y no presupucstos». [stas
partidas son relativamente importantes y se utilizan para cubrir
la mis variada clase de gastos, muchos de los cuales podrian ha-
herse estimado con un alto grado de precision y haberse colocado
en partidas especiales, si previamente se hubicran analizado y cla-
sificado de acuerdo con la actividad y objeto a que se dedican.
Otro ejemplo que puedd citarse es la partida global destinada a
obras piblicas en el Ramo correspondiente al Ministerio de Comu-
nicaciones y Obras Publicas. La tnica explicacién que tiene esta
partida es justamente «Obras Pablicass. ; Qué obras pablicas se
planeaban construir o termivar con $)800.000 en 1946-47 y con
(1750.000 en 1947-48? no se especifica. Fsta falta absoluta de
dctailes no solamente hace dificil servirse del presupuesto como
mstrumento de planificacion y direccién administrativa, sino que
tumbién viola los clasicos principios de claridad y especialidad.
Aunque es descable v conveniente que el texto empleado en las
partidas destinadas a cubrir gastos en obras pablicas tenga bas-
tante amplitud, el Ejccutivo, al formular el presupucsto, debe
plancar y detallar, en la mayor medida posible, cuales trabajos
espera construir y continuar y de que manera se espera invertir
¢l dinero. En un presupuesto que no comprende la ejecucion
de muchas obras puablicas, no resulta dificil formular un plan
exacto y detallado de ellas. Por consiguiente, seria muy util
v ventajoso que el presupuesto de la Nacion presentara el pro-
grama de obras ptblicas como un todo en una seccién especial, y
ademas incluyera dichas inversiones en el lugar que les correspon-
den de acuerdo con la funcién que realizan, tal como se procede en
¢l presupuesto de los Estados Unidos de Norteamérica.
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lixiste probablemente una razon mas para subestimar las
cantidades asignadas a las partidas globales. Como se explicé an-
teriormente, la Ley Organica del Presupucsto demanda que el
Fjecutivo presente al Congreso un proyecto de presupuesto en
equilibrio. Para cumplir con este mandato legal s¢ pucde tender
4 subestimar o reducir deliberadamente algunas partidas globales,
a fin de presentar, por lo menos, un presupuesto halanceado en
¢l papel.

Viétodo de estimar los ingresos—Se han usado tres me-
todos para la estimacion de los ingresos: cl método automatico, ¢!
de el promedio de los aumentos y el de valuacién directa.  Fl me-
todo automatico, que los autores franceses designan con el nomls:
de método del pentltimo afio, se basa simplemente en que los
gresos probables del afio siguiente se calculan segun los resultail
obtenidos durante el afo anterior. El método del promedio de
Jos aumentos, también se basa en los resultados obtenidos durante
el tltimo afo, a los cuales s les agrega ] promedio de los an-
mentos registrados durante los tres o cinco afios precedentes.
Ambos métodos son inflexibles y sc originaron en Francia. *

El método de valuacion directa toma en consideracion las
distintas circunstancias que influencian a cada clase de ingresos
fiscales, hace uso de verificaciones y analisis estadisticos y rela
ciona Ia renta probable con la situacion econémica del pais en ge
neral.  lLas tendencias de la produccion, de la ocupacion, del cu-
mercio ¢ industria, la incidencia de los impuestos, etcétera, son
considerados v analizados de una manera sistematica y técnica.
Este tercer método es flexible v originalmente  fué usado en In-

glaterra. 2!

La Tey Organica del Presupuesto de 1937 establece, en cl
articulo 92, que para la cstimacidn de los ingresos se tomaran ¢n
cuenta las cantidades recaudadas durante los dltimos cinco afos
fiscales y los diversos factores que influyen en la economia del
pais. De modo que puede afirmarse que la ley manda que se usc
¢l método de valuacion directa porque, aunque es obligatorio to-
mar en consideracion las cantidades recaudadas durante los i

20 A E Buck, op. cit.,, p. 176.
21 Ibid , p 177.
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mos cinco anos, ki ley no especifica de qué manera deben rela-
cionarse estas cantidades con los demds elementos de juicio de que
pucda disponerse,

E} método de valuacién directa, a pesar de ser ¢l sistema
que puede conducir a los resultados mas exactos, no. ha sido em-
pleado con mucho éxito en nuestro pais, como puede demostrarse
facilmente con ¢l siguicnte ejemplo. Los ingresos fiscales para el
afio 1947-48 fueron estimados, al votarse cl presupuesto, en la
suma de P34.5 millones. Al liquidar el presupuesto, el Tribunal
y Contraloria de Cuentas informé que el total de lo recaudado
durante dicho afio fiscal, mis el superavit de ¢jercicios anteriores,
habia ascendido a la suma de 524 millones, es decir que los
ingresos reales excedicron en @#17.9 millones a los que fucron
estimadlos, cantidad que representa un error del 52%.

¢Cudles son las razones para hacer una estimacién de los
ingresos tan lejana de la realidad? La Ley Organica del Presu-
puesto establece en el articulo 79, que no se incluira en la estima-
cion de los ingresos entrada alguna que no esté fundada en los
computos estadisticos y en las leves de la Nacién. Pero el pafls
no tiene ain un eficiente servicio de informacién estadistica que
abarque todas las actividades econémicas.  Ademas, ninguno de los
Departamentos del Presupuesto esti dotudo de un personal com-
petente, compuesto de cconomistas, estadigrafos y analistas admi-
nistrativos que hagan estudios sistematicos de un caricter exten-
sivo. De modo que la falta de datos estadisticos y de un
personal técnico que no esté compuesto exclusivamente por per-
sonas versadas en contabilidad, son factores importantes que di-
ficultan hacer una estimacién exacta de las rentas nacionales. A
estos factores puede agregarse ¢l hecho de que prevalece la idea v
¢l mandato legal de que los presupuestos deben presentarse siem-
pre en equilibrio y que, por consiguiente, es mas comodo para ef
Ministro de Hacienda justificar un superavit que nn déficit, sien—
do por lo tanto mds conveniente para dicho funcionario que se
cstimen las rentas de una manera conservadora.

En los Estados Unidos de Norteamérica, durante el afior
fiscal 1947-48, las rentas fueron subestimadas en varios miles de
millones de ddlares, a pesar de que se cuenta con un numeroso
y competente personal de téenicos en materias presupuestarias, que
tienen a su aleance un elaborado v acucioso sistema de datos cs-
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fadisticos. . Pouria asmmarse cutonees que esta prediecion tan in-
exacta de las rentas se debe a falta de sinceridad de parte ddl
I“jecutivo, o serd debido al hecho de que en tiempos de prospe-
ridad ¢ inflacién resulta dificil para los hombres encargadus de
claborar el presupuesto formarse una idea clara de las perspecti-
vas cconomicas del pais?

Resumiendo: se puede considerar que la estimacion de los
ingresos fiscales no es exacta y precisa on G nieriala detndo o
las siguicntes razones:

, —Palta de suficientes datos estadistivo-

Jv—Falta de un cuerpo de personal adecuado en los De-
partamentos del Presupuesto con habilidad para analizar la sitnn
¢ion econémica del pals como un todo; y

39—Con respecto a las grandes diferencias registradas du-
.ante los Gltimos afios fiscales entre los ingresos estimados y o
{ectivamente recaudado (1946-47, 1947-48 y 1948-49), pueden
atribuirse a la dificultad de predecir con exactitud los ingresos
en tiempo de prosperidad e inflacion. Las influencias polineas
tampoco deben descariarse, asi como la obligacion 1o presentar
siempre un proyecto de presupuesto en equilibrio.

Punto de vista negativo en la formulacion dol frosupucsto.
—Al formularse ¢l provecto de presupuesto por el ILjecutivo ¢n
nuestro pais, sc ha dado importancia a asuntos relacionados con
cistemas de contabilidad, auditoria, personal, etcétera, los cuales
no involucran la discusion y consideracion acerca de cuales pro-
gramas de Gobierno deben emprenderse o desarrollarse y qu¢
cantidad de dinero debe invertirse en ellos. Como se dijo ante-
riormente, el Departamento del Presupuesto no cucnta con un
personal suficiente y capaz de considerar globahnente y relacionar
la importancia relativa de cada apropiacién solicitada, cn términos
del tipo v calidad del programa, cantidad de dinero que se ne
cesita, politica {iscal y modo y tiempo en que debe ejecutarse. No
se tiene el tipo det moderno téenico en materias prestipuestales que
continuamente se ve obligado a «hacer decisiones que requiercn
discernimiento, integridad, y una habilidad coordinadora del mdx

Ry

alto ordens. 22 La mayoria de los créditos son concedidos to-

22 Dra. Catheryn Scckler-Hudson, Budgeting, an Instrument of
Flanning and Management, Unit V. (Washington, D. C., American University

Press, 1944), p. 89.
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mando como base lo que se gasto en el afio precedente, porque
no existe ningn criterio objetivo por mwedio del cual se pueda
correlacionar la cantidad de dinero gastada con la cantidad y calidad
del trabajo realizado. Las diversas oficinas, al solicitar sus cré-
ditos, no presentan una explicacion completa en la cual se justi-
fiquen los programas a emprenderse, la necesidad de mantener
los existentes, los objetivos logrados, etcétera, como se acostuin-
bra en el Departamento del Presupuesto de los Estados Unidos
de Norteamérica. Es por esta razén que resulta dificil reducir
los gastos de ciertas oficinas cuyas funciones ¢ importancia van
decreciendo, y que surge el problema de la estancacién en los
gastos, el cual es agravado e intensificado por la presion que ejer-
cen grupos interesados en que no se suspendan determinados ser-
vicios publicos que ya no son necesarios, entre los cuales estan
en primera linea, los grupos de empleados y jefes de oficina. En
cuanto a la estimacién de los ingresos, ya anteriormente se pun-
tualizo de qué manera se calculan y por qué no es posible alcanzar
un alto grade de exactitud.

Para terminar este capitulo se considera necesario ~xpre-
sar que el proceso de formulacion del presupuesto en Guatemala
no se ha usado como un instrumento de planificacion. Parece
que no se ha entendido por suficiente nimero de administradores
que el proceso presupuestario es un auxiliar poderoso para pla-
nificacién y direccién administrativa, por las siguientes razones:

19—Porque obliga a todas las oficinas del Gobierno a pla-
near sus programas de trabajo con una anticipacién de casi un afio;

29—Porque las diversas oficinas tienen que explicar la jus-
tificacién de sus futuros programas y sus logros actuales y pa-
sados para que se les concedan las apropiaciones que solicitan.

El proceso presupuestario puede también ayudar a la pla-
nificacion, si se cuenta con un cuerpo de personal que considere los
programas a desarrollarse por las oficinas, antes que procedimien-
tos y formas administrativas, 23

23 Robert A. Walker, The Relation of Budgeting to Program
Planning, tomo IV de la serie Budgeting: an Instrument of Planning and
Management, editado por la Doctora Catheryn Seckler-Hudson, American
University Press, Washington, D C., 1944, pp. 84-88.
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CAPITULO IV

Autorizacion del Presupuesto por
el Congreso

En el capitulo precedente, al tratar de la participacion del
Organismo Ejecutivo en la formulacién del presupuesto, se pun-
tualizé que la Constitucion de 1879, tal como quedé moedificada en
1935, otorgaba a dicho Organismo facultades mas amplias que los
que actualmente le confiere la Constitucién de 1945. En el pre-
sente capitulo se explicard en qué forma pasaron dichas facultades
del Organismo Ejecutivo al Legislativo, analizando el grado de
intervencién y limitaciones del Congreso en la formulacién del
presupuesto (que bien podria merecer el calificativo de «presu-
puesto legislativo», por las muchas modificaciones que este Orga-
nismo le introduce), asi como también los procedimientos admi-
nistrativos previos a su aprobacién.

Procedimientos en el Congreso.—Cuando el Congreso reci-
be el proyecto de presupuesto del Ejecutivo en los primeros 15 dias
del mes de Marzo, lo remite a la Comisién de Hacienda y Crédito
I"ablico para su estudio y discusién. Dicha Comisién es asesorada
por los Presidentes de las demas Comisiones que integran el
Congreso, en la parte que les corresponde.

Después que se ha discutido el proyecto de presupuzsto
con algunos jefes de oficinas gubernamentales y de realizar las
investigaciones que los miembros de la Comisién de Hacienda
v Crédito Piblico juzguen necesarias, ésta formwula lo que po-
driamos llamar su propio proyecto de presupuesto, con todas las
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modificaciones que se estiman convenientes, El Congreso en
pleno discute dicho proyecto de la Comision de Hacienda y Crédito
Piblico en tres sesiones diferentes celebradas en distintos dias.
1‘n dichas sesiones plenarias se hacen generalmente pequefias mo-
dificaciones al proyecto de presupuesto presentado por la Comi-
sion de Haclenda.

I.a Ley Orgéanica del Presupuesto de 1937 ** establecia que
la Loy sobre Presupuesto deberfa ser expedida por el Poder Le-
gislativo antes del 13 de abril de cada afio, es decir que dicho Or-
canismo tenia solamente un mes para discutir y modificar el pro-
yecto de presupuesto que le sometia el EJecutno El articulo 119,
inciso 29, de la Constitucion de 1945, dejé sin efecto la disposi-
cifm antes citada al establecer que el Congreso debe modificar o
aprobar, antes de clausurar el primer periodo de sus sesiones or-
dinarias, el proyecto de presupuesto que le prescnte el Ejecutivo.
(‘omo las sesiones ordinarias del Congreso duran dos meses, marzo
v abril, pero son prorrogables por un mes mas, el Congreso puede
disponer, si asi 1o desca, de un periodo de dos meses y medio para
estudiar, modificar y aprobar ¢l proyecto de presupuesto del Lje-
cutivo.

A pesar de que ¢! Congreso de la Repiiblica consta de 1na
sola Camara y de que el niamero de representantes es relativamente
pequefio (68 diputados en el quinto Congreso Revolucionario,
1949), no le ha sido posible aprobar el presupuesto antes del
altimo de abril, o bien antes del ultimo del mes de mayo cuando
prorroga por un mes mas sus sesiones ordinarias; y es asi como
en los dltimos afios el presupuesto ha sido enviado al Ejecutivo
para su sancion hasta en la segunda mitad del mes de mayo y ain
a fines de junio, no cumpliendo ¢n este Gltimo caso con un man-
dato expreso de la Constitucion.

Grado de intervencién del Congreso en la formuacion del
presupuesto—El articulo 54, inciso 29, de la Constitucion de 1879,
que trata de las atribuciones del Congreso de la Repiiblica, esta-
blece que éste debe «fijar ¢l monto maximo de los gastos de cada
Ramo vy la estimacién de los ingresos para el Afio Fiscal proximo,
aprobando o modificando antes de cerrar sus sesiones, los tota-

24 Articulo 24 de la Ley Orgénica del Presupuesto, Decreto Gu-
bernativo Nimero 1920, del 12 de febrero de 1937.
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tes consignacos por o Poder Ejecative oo ol povecto do presie
puesto que debe presentar dentro de los primeros quince dias del
periodo de sesiones ordinariasy.

Je acuerdo con el parrafo transcrito, la intervencion del
Congreso en el proceso de formulacion del presupuesto, estaba
limitada a aumentar o disminuir los totales asignados por ¢l Po-
der Ejecutivo a cada Ramo, lo cual podia hacer basado en un
examen superficial de las partidas que integraban el presu-
puesto. Y si a esta limitacion de cardcter legal establecida por
la Constitucién del 1879, se agrega el hecho de que los Diputados
eran directamente escogidos por el Jefe del Ljecutivo (a quien
debian, por consiguiente, lealtad incondicional), resulta casi su-
perfluo agregar que en muy pocas ocasiones eran modificados
los totales propuestos por el Ejecutivo.

I'xistian dos factores mas que, bhajo la Constitucion de
1879, hician innecesaria o improcedente una intervencion a fondo
de parte del Congreso en la formulacion del presupuesto. Iin
primer lugar, como se explico anteriormente cuando se tratd
acerca d¢l principio de especializacion, la Ley Organica del Pre-
supuesto autorizaba al Ejecutivo, en el articulo 26, a hacer trans-
ferencias de un Ministerio a otro sin tener que consultar al Con-
greso, v atin a hacer transferencias entre los distintos Organismos
del Estado sin consultar al Congreso cuando no se encontraba reu-
nido, pero con la obligacion de darle cuenta dentro de los primeros
15 dias de sus proximas sesiones ordinarias. * En segundo lugar,
el articulo 77 de la misma Constitucion, inciso 23, daba al Ejecu-
tivo amplios poderes para emitir, durante el receso de la Asam-
blea, las leyes que las circunstancias demandaren, con la séla obli-
gacion de someter tales decretos a la aprobacion del Congreso
durante los primeros quince dias de sus proximas sesiones ordi-
narias. 2 Entonces, si el Ejecutivo, por una parte podia hacer
toda clase de transferencias, y por otro lado podia votar leyes
creando créditos adicionales, no tenia ningun objeto que el Con-
greso modificara detallamente el proyecto del presupuesto que le
era sometido por aquél.

25 Ibid., Articulo 26.
26 Constitucion de la Replblica de Guatemala de 1879, tal como
fué reformada en 1935.



La Constiucion de 1945 prive al [Sjecutivo de la taculiad
que tenia de legislar por medio de decretos gubernativos. Ademis,
no permite la transfercncia de partidas de un Ministerio a otro,
ni mucho menos de un Organismo de Estado a otro, sin la previa
autorizacion del Congreso, que sc dara o negard a solicitud del
Ejecutivo. *" Por otra parte, el articulo 119, inciso 29 de la Cons-
titucion de 1945, da al Congreso amplios poderes para modificar
¢l proyecto de presupucsto yue le presente ¢l Ejecutivo, al =speci-
ficar que éstas pueden ser globales, por seceién o atin por par-
tidas. Es decir que la facultad del Congreso ya no se circunscribe
a modificar o aprobar los totales consignados por el Poder Iije-
cutivo. Los articulos 119, inciso 29, y 178 de la Constitucién de
1945, establecen que el Congreso debera hacer dichas modifica-
ciones antes de clausurar el primer periodo de sus sesiones or-
dinarias,

111 Congreso de la Republica, conto una consecuencia de ias
anteunves disposiciones constituctonales, ha dado mucha importan-
cia a su participacion en el proceso de formulacion del presupuesto,
cxistiendo practicamente desde el afto 1945, una tendencia a for-
mular lo que podriamos considerar como un presupuesto del Or-
ganizmo Legislativo. Al estudiar y discutir el proyecto de pre-
supuesto del Ejecutivo, los representantes del pueblo estin an-
siosos de investigar cualquicr detalle administrativo, suprimiendo
o creando plazas y aumentando o disminuyendo salarios dv toda
clase de empleados. Iista detallada consideracion del proyccto de
presupuesto, que tiende a contrarrestar supuesto o real patrocinio
del Tijecutivo en las asignaciones que corresponden a ciertos car-
gos o cmpleos, esta dando origen a que en el Congreso se desarrolle
¢l mismo vicio que se trata de corregir. El Congreso no cuenta
con personal administrativo que pueda dedicarse a hacer investi
gaciones en cada oficing, y por consiguiente, al modificar ¢l pro-
vecto de presupuesto atin en detalles mininos, s6lo puede engen-
drar entorpecimientos cn la labor administrativa. Aparentemente,
el Congreso no parece creer que el presupuesto constituye el ins-
trumento principal de direccion administrativa y planificacion {is-
cal, que sélo el Ejecutivo estd en capacidad de emplear con efi-
ciencia.

27 Constitucion de la Repiblica de Guatemala del 1 de Marzo
d¢ 1945, articuto 183,
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ta tendenca actual del Congreso o mtervenir en detalies
tininos cuando se formula el presupuesto, es una reaccion na-
tural a la praetica que privo en afnos pasados, cuando la partiel-
[wicion del Congreso era negativa y sin objeto. Pero el resultado
de esta nueva politica, de esta falta de coordinacién entre los Or-
ganismos Ejecutivo y Legislativo, ha sido ¢l de demorar y obstruir
la buena marcha administrativa. Y asi vemos, por cjemplo, que
las leyes que autorizaban los presupuestos correspondientes a los
ultimos cuatro afos (de 1945/46 a 1948/49), han sido expedidas
por el Congreso con bastante retraso, sin dejar al Ejecutivo tiem-
1 suficiente para cstudiarlas y en capacidad de hacer uso efec-
tvo de su poder de veto, cono mas adelante se explicara al tra-
de ta promulgacién del presupuesto. El método de que el Tije-
ivo se ha valido para modificar en parte el Presupuesto l.e-
.islativo, es el de hacer un gran ntmero de transferencias cnire
la~ varias oficinas que integran un mismo Ministerio, suprimiendo
lisminuvendo algunas partidas para crear o wumentar otras.
e este modo se anulan muchas de las detalladas modificaciones
rpue el Congreso hizo al proyecto de presupuesto del Ejecutivo,
pero, sin embargo, la buena marcha de la administracion sufre el
consigutente metioscabo,

Limitaciones del Congreso.—De las anteriores consideracio-

se deduce que la autoridad del Congreso en ¢l proceso de for-

‘lucion del presupuesto es muy amplia v casi ilimitada, va que

4 facultado para modificar en todo sentido ¢l proyecto que le

somete el Ejecutivo. Esta afirmacién es especialmente verdadera

desde que la Constitucion de 1945 {fué decretada; pero atin bajo

Constitucion de 1879, el Congreso estaba aulorizado para au-

ntar o disminuir las cantidades totales asignadas por el Tje-
ivo a cada Ramo del Presupuesto.

De acuerdo con ¢l articulo 54, inciso 16 de la Constitu-
cion de 1879, v el articulo 119, inciso 16 de la Constitucion de
1945, el Congreso puede autorizar al Ejecutivo para que celebre
contratos que impliquen inversiones no presupuestadas o que no
carrespondan a sus funciones administrativas propias. l.a finica
finitacion que el Congreso tiene para decretar estas autoriza-

1es es que la resolucion debe ser aprobada por las dos terceras
-tes del numero total de los diputados que lo integran.



Otra limitacion similar que ambas Constituciones impusie-
ron al Congreso es la que se reficre a las operaciones de crédito
publico. Toda ley que autorice al Ejecutivo a contratar, convertir
v consolidar Ia deuda publica, debe también ser aprobada por las
dos terceras partes del total de Diputados que componen el Con-
greso.

Existe aun otra limitacion de caracter {inanciero estable-
cida por la Ley Orgénica del Presupuesto. Il articulo 32 esu-
pula que en ningan caso sera concedido un crédito adicional uc
alterc el equilibrio del Presupuesto, ni sera aceptado como fuen-
te de recursos un ingreso dudoso, o hien que va esté previsto cn
¢l DPresupuesto de Ingresos, o que haya servido de base a otro
crédito o ley de gastos, en la parte de que ya se hubiere dispuesto.
También el articulo 179 de la Constitucién de 1945 cstablece que
todo proyecto de ley que implique gastos para ¢l Estado, debe in-
dicar, al propio tiempo, la manera de cubrirlos v la forma de su
mmversion. Aunque estas limitactones parecen ser dirigidas al Or-
ganismo Ejecutivo, también se pueden aplicar al Congreso, ya que
no existe ninguna disposicion legal que limite la iniciativa del Con-
greso para decrelar tasas, impuestos y gastos ordinarios o ex-
traordinarios.

Las Counstituciones de algunos paisc:. tales come as de
los Iistados Unidos de Norteamérica, El Salvador, Uruguay, I’a-
nama y otros, contienen algunas restricciones de caracter politi-
co que limitan ¢! poder del Congreso para aumentar o disminuir
los salarios del Presidente de la Repuiblica, de los miembos del
Organisio Judicial y atin del mismo Congreso, como sucede en
Panamd. ** Ni la Constitucion de Guatemala de 1879 ni la de
1945, contienen restricciones de este caridcter. Seria conveniente
que, al decretarse la nueva Ley Organica del Presupuesto o modifi-
carse la que actualmente estd en vigencia a fin de ponerla en armo-
nia con la nueva Constitucién de 1945, se incluyeran limitaciones
de esta clase, a fin de contrarrestar cualquier posible presion de

caracter econdémico que ¢l Congreso pretendiese ejercer sobre el

Presidente de la Repiiblica o sobre los Magistrados y Jueces de
los Tribunales de Justicia,

28 Mario A de Tezanos Pinto, La Legislad6n Pesupuestal en los
Paises Latinoamericanos (Buenos Aires: Impresores Peuscr, S A | 1046),
pp. 534-558.
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El principio de autorizacidn previa—Lste principio estable-
ce que el Congreso debe autorizar todo crédito presupuestal antes
de que las distintas dependencias administrativas puedan obligar-
-t al pago de una cantidad de dinero. Dicho principio enlaza ¢l
mandato constitucional que existe al respecto, y que constituye la
esencia misma de la democracia, con ¢l control politico del presu-
puesto. #* Se explicd anteriormente, al tratar del principio de
ia universalidad que la Constitucion de 1945 establece (ue deben
preverse todes los ingresos del listado y determinarse sus gastos,
los que seran fijados en el presupesto que regira durante ¢l afio
para el cual haya sido aprobado. Por consiguicnte, si ¢l presu-
puesto tiene que ser aprobado por el Congreso, no se puede girar
ningin dinero sin su previa autorizaciéon. Pero también se ex-
plico anteriormente, al tratar del principio presupuestal de exac-
titud, que en los ultimos afios el Ejecutivo ha estado pagando gas-
tos adicionales o suplementarios en una forma provisional, sin la
previa autorizacionn del Congreso, cargando su importe a la cuenta
DOCUMENTOS PENDIENTES. La violacion del principio
presupuestal que requiere la previa autorizacion del Congreso para
realizar toda clase de gastos, puede evitarse en Guatemala si se
perfeccionan substancialmente los métodos de estimacion de los
egresos fortaleciendo ¢l Departamento del Presupuesto y si se
coordinan mejor las relaciones que deben existir entre los Orga-
mismos Ejecutivo v Legislativo, por medio de una mejor orga-
nizacion y disciplina de los partidos politicos.

29 Dra. Catheryn Seckler-Hudson en el curso: Budgeting, an Ins-
trument of Planning and Management, semestre 1947-48, The American
University, Washington, D €
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CAPITULO V
Promulgacion del Presupuesto

Desde luego que el Presupuesto es una ley en Guatemala,
para que sea efectiva tiene que ser sancionada y promulgada por
¢l Ejecutivo, después de que ha sido expedida por el Congreso.
Por consiguiente, después que el Congreso ha discutido y modi-
ficado el proyecto de presupuesto que le somete el Ejecutivo, lo
envia nuevamente a éste para su sancién y promulgacion. $i el
Ejecutivo esta de acuerdo con las modificaciones introducidas por
¢l Congreso, el presupuesto es sancionado y publicado y se con-
vierte en ley de la Repiblica. Como en los Estados Unidos de Nor-
teamérica, el Presidente de la Repithlica tiene diez dias para apro-
har o vetar una ley.

Falta de promulgacién del presupucsto—In los paises la-
tinoamericanos ha sucedido en algunas ocasiones que el presupuesto
no ha sido sancionado y promulgado antes de que el nuevo afio fis-
cal entre en vigor, y lo mismo puede afirmarse respecto de otros
paises del mundo. En Guatemala la falta de promulgacién del
presupuesto puede atribuirse a que el Ejecutivo no envie el pro-
yecto de presupuesto dentro del tiempo estipulado (en los prime-
ros quince dias del mes de marzo), o a que el Congreso no auto-
rice ¢] prespuesto con la debida anticipacién a la fecha en que debe
entrar en vigor, dando asi ticmpo al Ejecutivo para aprobarlo o ve-
tarlo, o bien a que el Congreso clausure sus sesiones sin votarlo. O
ambos Organisimos del Gobierno pucden ser responsables si no lo-
gran ponerse de acuerdo a su debido tiempo. IT.a Constitucion de
1879 no contenia disposicién alguna acerca de la manera en que de-
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beria procederse en caso de que se iniciara el nuevo afio fiscal sin la
promulgacion del presupuesto, pero la Ley Organica del Presu-
puesto de 1937, en el articulo 25, lleno este vacio, al estableccr
que si la Asamblea l.egislativa clausurase sus sesiones ordinarias
sin votar el Presupuesto, ¢l Poder Ejecutivo prorrogara para ol
ejercicio fiscal subsiguiente, el Presupuesto que esté en vigencia,
pudiendo hacerle los ajustes convenientes para conservar el equi-
librio {inanciero. La Constitucion de 1943, en el titulo que trrta
de las Finanzas Nacionales, articulo 178, incorporé el anterior
precepto contenido en la Lev Orgénica del Presupuesto, pero sin
estanlecer que el Ejecutivo puede hacer los ajustes que estime con-
venientes.

Puesto que la Ley Organica del Presupuesto fué promul-
gada con anterioridad a la Constitucion de 1945, v su articulo 25,
aunque no estd en abierta contradiceién con el articulo 178 de la
nueva Constitucion, si contradice otros preceptos constilucionales
al permitir al Ejecutivo hacer los ajustes presupuestales necesi-
rios para conscrvar el cquilibrio financiero sin obtener previa-
mente la aprobacion del Congreso, % puede considerarse que
nuestro pais, en caso de que el presupuesto no haya sido promul-
gado antes de que se inicie ¢l nuevo afio fiscal, el Ejecutivo estd
facultado para poner en vigor el presupucsto del afio anterior,
debiendo solicitar posteriormente al Congreso las modificaciones
que estime necesarias para conscrvar el equilibrio financiero.

El poder de weto y el weto parcial—De conformidad con ¢l
articulo 59 de la Constitucion de 1879, si el Presidente encontrare
que la ley votada por el Congreso es inconveniente, podra negar
st sancién v devolverla al Congreso con las observaciones que
estite oportunas, dentro del término de diez dias, contados desde
su envio. F] Congreso podra reconsiderar el provecto de Jev o
dejarlo para las sesiones del afio siguiente, si no fueren aceptadas
las observaciones hechas por el Ejecutivo. En el tiltimo caso, =i
el Congreso ratificare el proyecto con el voto de las dos terceras
partes de los Diputados que lo integran, ¢l Ejecutivo debera san-
cionar y promulgar la ley. Ll mismo procedimiento quedd esta-

i

30 Véanse articulo 1710, incisos 1y 37 v articulos 282 v 13y de
fa Constitucién de 1945.



blecido en la Constitucion de 1945, articulo 124, con el tinico agre-
gado de que el veto presidencial debe darse previo acuerdo to-
11ado en Consejo de Ministros. Como el presupuesto es una ley,
le es aplicable el procedimiento que acaba de explicarse.

En ambas Constituciones se establece que todo el proyecto
de ley debe devolverse al Congreso, y no solo la parte que ¢l Lje-
cutivo juzgue inconveniente. Por consiguiente, el Presidente de la
Repuiblica no goza del poder del veto parcial o especifico ¢l cual,
cuando se ejercita en el caso particular del presupuesto, es un
instrumento que facilita la buena marcha de la administracion pa-
blica. Por medio del vcto pareial el e¢jecutivo estd en capacidad
de suprimir partidas especificas del presupuesto, logrando de este
modo economias selectivas y evitindose el tener que devolver al
Congreso ¢l proyecto completo. 3! Sin embargo, cuando se pro-
mulg6 el presupuesto para el afio fiscal 1947-48, el Ejecutivo hizo
uso de un procedimiento que bien podria considerarse como un veto
parcial, segun se expondra en los parrafos siguientes.

De acuerdo con ¢l inciso 29 del articulo 119 de la Cons-
titucion de 1945, el Congreso debe modificar o aprobar el pro-
vecto de presupuesto que le presente el Ejecutivo antes de clau-
surar sus sesiones correspondientes al primer periodo ordinario.
No obstante, en el afio de 1948 el Congreso aprobé el presupuzsto
hasta el 27 de mayo, por haber prorrogado su periodo de sesio-
nes ordinarias. El 20 de junio, el Ejecutivo en Consejo de Mi-
nistros, al promulgar el presupuesto cxpedido por el Congreso,
considerd que aunque éste era merecedor de una reconsideracidn
general, por razones practicas y de conveniencia nacional lo acon-
sejable era ponerlo en vigencia, pero sin aprobar las siguientes
disposiciones contenidas en la ley: 32

1—FEl Ejecutivo no se considera obligado a someter a la
aprobacidén del Congreso las resoluciones que expida el Ministeric
de Hacienda, determinando cudles establecimientos pablicos y qué

31 Harold M. Groves, Financing Government (Ncw York: Henry
Holt and Company, 1947), pp. 588:589.

32 Presupuesto General de Ingresos y Gastos del afio fiscal de x®
de julio de 1947 a 30 de jumio de 1948 (Guatemala, Tipografia Nacional,
1947), pp. 723724,
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clase de sus ingresos, provenientes de la venta de productos o ser-
vicios que presten, deben quedar como disponibilidades privativas
de los mismos. La razén aducida por el ejecutivo para rechazar
esta disposicion del Congreso, fué la de que afecta a los estalile-
cimientos que en la actualidad gozan de esas disponibilidades, v
especialmente, a hospitales y establecimientos de asistencia social,
los cuales tendrian que esperar la apertura de sesiones del Con-
greso para obtener una resolucién favorable.

2.—Tampoco se considera obligado el Ejecutivo a pedir au-
torizacién previa al Congreso para hacer frente a ciertos gastos
imprevistos de caracter confidencial, porque la naturaleza de estns
gastos y la urgencia con que la seguridad del Estado los demanda,
no se ajustan a una discusién publica de parte del Congreso v a
las consiguientes demoras de tramite que implicaria la autorizacion.

3.—Por razones de caracter administrativo el Ejecutivo no
considera indispensable el requisito de que toda clase de funciona-
rios o empleados publicos, antes de tomar posesion de sus respec-
tivos cargos, deban obtener la credencial de su nombramiento ex-
tendida en el papel sellado de ley, pues el Ejecutivo ya dictd regla-
mentos que prescriben la forma en que deberd recaudarse este im-
puesto.

4—Fl Ejecutivo considera que contrariamente a lo dis-
puesto por el Congreso, si estd autorizado a hacer aumentos de
sueldos y creaciones de plazas, con cargo a las partidas globales
de gastos extraordinarios y generales. La razén aducida es que el
Congreso modifico substancialmente el proyecto de presupuesto
que la presents el Ejecutivo, concediendo aumentos o disminucio-
nes de sueldos.

Al vetar estas f(imitaciones que el Congreso pretendia
imponerle, el Ejecutivo hizo las siguientes interesantes vonside-
raciones: «La funcién de administrar que la Constitucién con-
fiere al Ejecutivo, se cumple a través del presupuesto, y por con-
siguiente, de la distribucién de fondos que en él se haga, depende
que el Gobierno pueda realizar o no, sus proyectos y propdsitos.
Ademas de ello, el Ljecutivo considera como su deber advertir al
Honorable Congreso, que en previsién de haber llegado ya, al ni-
vel mas alto en la curva inflacionaria, lo prudente es estabilizar el
presupuesto y prepararse a posibles modificaciones de cardcter ge-
neral, a fin de no poner en peligro la magnifica situacion financie-
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ra del pais. Declina por consiguiente, cualquier responsabilidad
futura que se derive de politica distinta que el Congreso imprima
al Presupuesto de la Nacionp. 33

Dos importantes problemas son tratados en las anteriores
consideraciones hechas por ¢l Ejecutivo. En primer lugar, se reco-
noce plenamente el papel preponderante que juega el presupucsto
como un instrumento de direccion administrativa y planificacion
economica. Fn segundo lugar, se toca el no menos importante
asunto de cardcter politico-administrativo que se relaciona con la
necesidad de coordinar cficientemente las relaciones que deben exis-
tir entre los Organismos Ejecutivo y Legislativo. En cuanto al
primer problema, si los mas altos administradores del pais se dan
cuenta de que cl presupuesto es un importantisimo instrumento de
planificacion y direccidon administrativa por medio del cual se rea-
liza la politica econémica del pais, solamente falta que ellos se de-
cidan a mejorar y ensanchar el Departamento el Presupuesto,
convirtiéndolo en su principal arma administrativa. El segundo
problema, la coordinaciéa de las relaciones entre el Fjecutivo y el
Legislativo, es de mas dificil solucién y solo la buena organizacién
y disciplina de los partidos politicos puede resolverlo favorable-
mente. Pero de todos modos, cs obvio que ¢l Ejecutivo no puede
ser responsable de los resultados que produzea la ejecucién de
un presupuesto formulado por el Organismao Legislativo,

Perao volviendo de nuevo a la cuestién de la facultad de ve-
to v el veto parcial, ¢ podria considerarse que las modificaciones
anteriores hechas por ¢l Fjecutive a la ley de presupuesto formu-
lada por el Congreso para el afio fiscal 1947-48, constituyen un
veto parcial ? Aunque estas modificacinones no involucraban el au-
mento o disminucién del total del presupucsto, ellas modificaron
la ley al dejar sin efecto varios de sus articulos. ¢ Fueron dichas
madificaciones constitucionales? Esta es una pregunta cuya discu-
sion queda fuera de los limites de este estudio, pero de cualquier
mancra que se respondiese, subsiste el hecho incontrovertible de
que dichas modificaciones no fueron protestadas por el Congreso
v el presupuesto de 1947-48 entré en vigor con las encomiendas
hechas por el Fjecutivo.

33 Ibid , p 724.
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CAPITULO VI
Ejecucion y Control del Presupuesto

En los capitulos precedentes se traté del proceso de for-
mulacion y aprobacion del presupuesto. En el presente capitulo se
mntentara analizar y explicar la fase de ejccucién del presupues-
to, que en los gobiernos de los Estados modernos se considera esen-
cialmente como una atribucion del Ejecutivo. 3 La fase de ejecu-
¢16n del presupuesto, para que sea efectiva, implica el ejercicio de
control o vigilancia de parte de los Organismos Legislativo y
Lijecutivo.

En Guatemala, antes del 30 de julio de 1948, el Ejecutivo
tenia muy amplias facultades para ejecutar y controlar el presu-
puesto a través del Ministerio de Hacienda y de la Direccién y Tri-
bunal de Cuentas. Pero a fin de cumplir con un mandato de la
Constitucion de 1945, dicha Direccion y Tribunal de Cuentas fué
reorganizada convirtiéndola en una institucion auténoma, que di-
rige sus informes directamente al Congreso. Por consiguiente, en
la primera seccion de este capitulo se tratara acerca de las funcio-
nes del Ejecutivo en la ejecucién y control del presupuesto antes
del 30 de julio de 1948, y en la segunda parte acerca de la promi-
nente participacién que se le asigné al Tribunal y Contraloria de
Cuentas en la ejecucion y control del presupuesto, como una con-
sccuencia de su reorganizacion; y finalmente se explicara el papel
general que desempeiia el Congreso en estas fases del proceso pre-
supuestal.

34 A, E. Buck, The Budget in Government of Today (New York:
The MacMillan Company, 1934), p. 225,
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A—LA RESPONSABILIDAD DEL EJECUTIVO ANTES
DEL 30 DE JULIO DE 1948.

Bajo la Constitucion de 1879, tal como fué reformada en
1935, el Ejecutivo tenia la responsabilidad de la administraciin de
las finanzas nacionales. Tenia la obligacién de presentar anual-
mente, en los primeros quince dias del mes de marzo, la cuenta de-
tallada y justificada de todos los ingresos y de todos los fondos in-
vertidos durante el afio fiscal anterior, expresando el balance de
dicha cuenta. * Para cumplir con esta obligacion, que comprende
el proceso de ejecucion, control y liquidacion del presupuesto, el
Ejeccutivo contaba especialmente con el Ministerio de Hacienda,
el Tribunal y Direcciéon de Cuentas, el Departamento del Presu-
puesto, la Tesoreria Nacional y la Direccion General de Rentas.
El Ministro de Hacienda tenia supremacia en asuntos financie-
ros sobre los demas micmbros del Gabinete, y ademas todas las
oficinas antes mencionadas operaban bajo su jurisdiccion adminis-
trativa, hecho que proporcionaba al Ejecutivo unidad de mando
en asuntos presupucstales. A continuacion se explicard brevemen-
te el papel desempefiado por cada una de las oficinas menciona-
nas, con excepcion de las funciones de la Direccion General de
Rentas, que se reducen principalmente a la recaudacién y manejo
de una gran parte de los impuestos y a la aplicacién e interpreta-
cién de la legislacién que se relaciona con ellos.

La Tesoreria Nacional — Esta oficina tiene sucursales en
todas las dependencias gubernativas que recaudan rentas. La Te-
soreria Nacional y sus agencias son también las oficinas encarga-
das de pagar las obligaciones en que ha incurrido el Gobierno, des-
pués de que los comprobantes han sido autorizados por la oficina
respectiva v el Departamento del Presupuesto. El papel de nues-
tra Tesorerfa Nacional, aunque importante, ha sido de un cardic-
ter pasivo, limitindose sus funciones a recaudar rentas y a pagar
gastos. Contrariamente a lo que sucede en Estados Unidos de Nor-
teamérica, no toma participacion alguna en la formulacién del pre-
supuesto de ingresos. En los tltimos afios, como una consectien-
cia de la fundacién del antiguo Banco Central de Guatemala, la

35 Constitucién de la Republica de Guatemala de 1879, tal como
fué reformada en 1935. Articulo s4, incisn 4°
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Tesoreria ha delegado la facultad de cobrar ciertos ingresos, v la
mayor parte de los fondos d¢l Gobiemo han sido depositados en
dicha institucion, que actia como banquero y agente fiscal del go-
bierno, especialmente desde 1946, afio en que fué nacionalizado. 3¢
De modo que el papel de la Tesoreria Nacional en la  ejecucion
del presupuesto, ha quedado reducido a no pagar ninguna cuenta
que no hayva sido previamente autorizada por el Departamento del
Presupuesto y a centralizar todo el producto de las rentas en un
fondo comtn, la mayor parte del cual permanece depositado en el
Banco de Guatemala. Las funciones de esta oficina no fueron al-
teradas al otorgirsele autonomia al Tribunal y Contraloria de
Cuentas.

La Direccién General y Tribunal de Cucntas antes del 30
de julio de 1948., Esta institucién se componia de dos Secciones
principales dirigidas por una misma persona que, a la vez que ac-
tuaba como Director General de Cuentas desempefiaba el cargo
de Presidente del Tribunal. Actuando como Director General de
Cuentas a través de la Oficina de Contabilidad, sus atribuciones
cran las de centralizar las cuentas de la nacidn, disponiendo y po-
niendo ¢n vigor métodos y procedimicntos contables, y las de for-
mular y ejecutar ¢l presupuesto a través de la Oficina del Presu-
puesto, que funcionaba como una rama de la Oficina de Contabi-
lidad de la Nacion. 37 Los métodos y procedimientos, asi como la
vigilancia ejercida sobre las oficinas fiscales contaban, por consi-
cuiente, con la aprobacién automdtica del Presidente del Tribunal
de Cuentas.

Actuando como Presidente del Tribunal de Cuentas a tra-
vés de los Contadores de Glosa y Auditores, sus funciones cran
las de glosar, comprobar y fenecer las cuentas de las demis ofi-
cinas gubernamentales que manejan fondos. La mayor parte de
estas funciones eran ejercidas a posteriori por el Tribunal de Cuen-
tas, al fque remitian sus cuentas y comprobantes las oficinas admi-

36 Ley Orginica del Presupuesto, Decreto 1920 del 12 de febrero
de 1937, articulos Nos. 39 al 42; y Ley Organica del Banco de Guatemala,
Decreto No. 215 de diciembre 1 de 1945, Articulos Nos. 116 y 117,

37 Decreto No. 978, Reglamento de la Direccién de Cuentas y Jel
Tribunal de Cuentas, del 28 de septiembre de 1928, articulo 1* (Tipogra-
fia Nacional de Guateawzla, 1928).
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nistrativas de la Republica. # Un auditor o contador de glosa era
nombrado por el Presidente del Tribunal de Cuentas para revisar
una o mas oficinas. El Contador, después de revisar las cuentas,
formulaba ¢l correspondiente pliego de reparos, hacicndo constar
las violaciones de caracter legal o contable en que la oficina revi-
sada habia incurride. Dicho pliego de reparos era transcrito a la
oficina responsable, la que debia justificar sus procedimientos o
enmendarlos de conformidad.  El Presidente del Tribunal nom-
braba un nuevo Contador de Glosa para que sentenciara en prime-
ra instancia. La Oficina responsable, si no estaba conforme con
este fallo, podia apclar al llamado Tribunal de Apelaciones, ¢l cual
quedaba integrado por el Presidente del Tribunal y dos Contado-
res de Glosa nombrados por turno. E] fallo de este Tribunal te-
nia el cardcter de segunda instancia v correspondia al Dresidente
del T ribu'nal ejecutar sus resolucioncs. =«

El Departamento del Presupucsto Ta o lu Licpendesca 1
Direccion General y Tribunal de Cuentas— ¥l Departamento dcl
Presupuesto, como un organismo dependiente de la Direccién v
Tribunal de Cuentas, ademas de ser responsable de la formulacion
del presupuesto, estaba llamado a desempefiar, y aiin desempefia,
las siguientes funciones que se relacionan con la ejecucion y con-
trol del presupuesto; 4°

1.—Ejercer el control previo de los gastos, mediante la au-
torizacién y el registro de los comprobantes, de acuerdo con la ley ;

2~—Llevar cuenta a las partidas globales del presupuesin.
F1 Presidente de la Republica o el Ministro de Hacienda no .:stin
autorizados para firmar o refrendar ningiin acuerdo de erogacion
si antes no ha sido visado por la Direccion General de Cuentas a
través del Departamento del Presupuesto;

3.—Redactar los decretos o disposiciones legales que afec-
ten el presupuesto y dictaminar en los asuntos de su competencia ;

4.—Dividir las partidas globales en scis partes, que deberdn
ser gastadas cada dos meses. Si una oficina necesita gastar mds
que la porcién bimensual asignada, debera ohtener el consentimien-

38 Decreto N°® 978, loc. cit., articulo 1°.

39 Ibid., articulos 72 y 77.

40 Ley Orginica del Prcsupuesto, Decreto 1922, febrero 12 de 1937,
articulos 36, 58 y 59
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to del Ministro de Hacienda. Si por ol contrario, la oficina gasta-
re menos de lo que le corresponde, la diferencia acrecera el pro-
ximo bimestre. La Ley Organica del Presupuesto cstablece que
solamente se exceptian de este procedimiento a aquéllos gastos que
por su naturaleza no pucdan dividirse. Es lamentable que este
procedimiento tan Gt} para una buena administracion presupucs-
taria que la ley establece, no deje la suficiente discrecion al Depar-
tamento del Presupuesto para que de antemano pueda dividir las
partidas globales de acuerdo con las especiales necesidades de ca-
da oficina, permitiendo también la determinacion de reservas pre-
supuestales.

5.—Llevar el registro de los funcionarios o empleados de
la Reptblica y tomar razén de su nombramiento, licencia, promo-
cidn, cese, destitucion, etc. Las anteriores funciones no deben
entenderse como las que corresponden a una Oficina de Personal
Civil propiamente dicha, la cual debera crearse en cumplimicnto
de lo preceptuado en el articulo 70 de la Constitucion de 1943.

El papel del Ministro de Hacienda. - Al Ministro de Ha-
cienda, situado en nna jerarquia administrativa superior a la de
las oficinas antes mencionadas, le correspondia interpretar y di-
rivir la politica presupuestal, teniendo supremacia en asuntos de
cardcter financiero sobre los demas miembros del Gabinete. Sus
principales funciones de acucrdo con la Ley Orginica del Presu-
puesto eran: 1

1.—Estudiar, con la ayuda de la Direccion y Tribunal de
Cuentas, las solicitudes de créditos adicionales que le sometan los
demds Ministerios de Estado, comprobande la necesidad y utili-
dad del crédito que se solicita y velando por mantencr el equili-
hrio del presupuesto. Si la solicitud es finalmente aprobada por
¢l Jefe del Ejecutivo, el Ministro de Hacienda la envia al Con-
greso para su aprobacion. Cualquier modificacion al presupuesto
o a la legislacién de caracter financiero, debia someterse al Con-
greso a través del Ministerio de Hacienda.

2 —Promulgar, refrendando la firma del Jefe del Ejecuti-
vo, toda ley o resolucion del Ejecutivo que afecte los ingresos o
coresos de la nacién, velando asimismo por que sc ejecuten es-
trictamente.

41 Ley Orgénica decl Presupuesto, op. cit., articulos 30, 31 ¥ 34.



3—Resolver previamente sobre la forma, cuantia y con-
diciones de toda obligacién o contrato que implique gasto, gra-
vamen o erogacién para el Erario, cualquiera que sca ¢l Ministerio
o dependencia que lo origine.

El Ministerio de Hacienda continfia desempefiando en la
actuzlidad estas mismas funciones, pero al perder la autoridad ad-
nunistrativa que ejercia sobre el Tribunal y Contraloria de Cuen-
tas, dejo de ejercer todas las funciones y atribuciones que actual-
mente desempefia dicha entidad de una manera independiente.
Perdio, por lo tanto, gran parte de la prepouderancia que cjer-

Chiroen dasuntos tinanvieros,

[rvecioente Jol i T precedente explicicion averca
de las funciones de las oficinas del Fjecutivo en las cuales des-
cansaba la responsabilidad de la ejecucidn, control y liquidacion
del presupuesto antes del 30 de julio de 1948, facilita hacer una
breve apreciacion del procedimiento administrativo  considerado
como un todo.

Aunque ¢l sistema comprendia los tipos de vigilancia y con-
trol de caracter administrativo y judicial, ambos cran ejercidos
bajo la direccion del Ministro (e Hacienda, funcionario a que es-
taba subordinada la Dircecion General y Tribunal de Cuentas.
Los jucces o contadores de glosa eran nombrados v removidos por
el Ejecutivo segtin su conveniencia y discrecion. De este modo,
aunque la Direccion y Tribunal de Cuentas desarrolld una labor
bastante cficiente ¢n asuntos relacionados con problemas de direc-
cion administrativa y contabilidad, asi como en sus funciones de
auditoria y de poner en vigor en la gran mayoria de los casos, sus
resoluctones vy sentencias, fué impotente para censurar o descubrir
violaciones de la lev, cuando con ello se ponia en cvidencia a un
alto funcionario capaz de valerse de influencias politicas. Tam-
poco el Congreso se mostraba interesado en investigar esta clase
de violaciones, ya gue estaba controlado por el tnico partido po-
litico que existia, que era por supuesto el que cncabezaba el Pre-
sidente de la Republica. La Comisién de Hacienda y Crédito Pi-
blico aprobaba automaticamente la liquidacion del presupuesto que
le era presentada por el Ejecutivo. In pocas palabras, el Orga-
nismo Fjecutivo, a través de sus dependencias, estaba encargado
de la ejecucion, vigilancia, revision a posteriori y liquidacion de



las cuentas presupuestales y virtualmente no era respousable ante
ningtn otro Organismo del Estado. Si bien es cierto que esta unidad
de mando en el proceso presupuestal contribuye, hasta cierto pun-
to, a lograr una administraciéon mas eficiente y rapida, también lo
¢s que el precio que se paga es demasiado alto, pues se sacrifican
postulados esenciales de los gobiernos democriticos, como ¢l prin-
¢ipio politico que establece absoluta independencia cntre los Or-
ganismos del Fstado v ¢l derecho del pueblo a vigilar y eriticar
Tox actos de los servidores pablicos.

B.—EL TRIBUNAI, Y CONTRALORIA DI CUENTAS
COMO UNA INSTITUCION AUTONOMA

La revolucién del 20 de octubre de 1944, al cchar por tie-
rra una fuerte dictadura presidencial, incluyo entre sus princi-
11os fundamentales la descentralizacion de los puderes concentra-
dus en el Jeie del Ejecutivo, la efectiva separacion e independen-
cia de los tres Organismos dcl ¥stado y la verdadera honestidad en
¢l manejo de los negocios piiblicos. ** De modo que, al decre-
tarse la nueva Constitucion de 1945, el Presidente de la Repii-
hlica fué privado del poder que tenia para emitir toda clase de
leves mientras el Congreso estaba en receso. Esta facultad le ha-
bia permitido, como se explico en el capitulo Ii, crear nuevos im-
puestos, autorizar créditos adicionales o suplementarios, hacer toda
clase de transferencias presupucstales, etcétera, con la unica obli-
cacion de someter los Hamados decretos gubernativos a ta aproha-
cion del Congreso, en los primeros guince dias de su proximo perio-
do de sesiones, Un titulo completo de la nueva Constitucion de 1943
fué dedicado a reglamentar asuntos relacionados con las finanzas
nacionales, mientras que en otro titulo se trata exclusivamente de la
ereacion, organizacion y principales funciones del Tribunal y Con-
traloria de Cuentas, que debe funcionar como una institucidén au-
tonoma que rinde sus informes directamente al Congreso y al Pre-
sidente le la Republica,

42 Decreto Namero 17 de la Junta Revolucionaria de Gobierno,

del 28 de noviembre de 1044
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Funciones y organtzacion.—El articulo 188 de la Consti-
tucion de 1945 establece que el Tribunal y Contraloria de Cuen-
tas es una institucién auténoma que controla y fiscaliza los ingre-
sos, egresos y demds intereses hacendarios del Fstado, del Mu-
nicipio, de la Universidad, de las instituciones que reciban fun-
dos directa o indircctamente del Estado y de las demas organi-
zaciones que determine la ley. Sus principales funciones estan
enunciadas en ¢l articulo 189 de 1a Constitucion de 1945, asi:

19—1I.a centralizacion de la contabilidad fiscal y hacendaria;

29—Y.a contraloria v liscalizacion de toda operacion con-
table del Estado v e las denias organizaciones que acaban e
mencionarse,

30K andlizix furidico v laoresolucion judicial en snateria
de cuentas.

El Tribunal y Contraloria de Cuentas fué organizado como
una institucion independiente hasta el 30 de julio de 1948, estando
integrado por cinco Magistrados que gozan de las mismas ga-
rantias y preeminencias que los Magistrados de Ja Corte Suprema
de Justicia. Fl Presidente del Tribunal y otro abogado son nom-
brados por la Corte Suprema de Justicia; el Congreso nombra a
un abogado y a un economista o contador piiblico y el Presidente
de la Reptiblica a otro economista o contador pablico. Los Ma-
gistrados duran cuatro afios en el desempefio de su cargos y solo
pueden ser removidos por la Corte Suprema de Justicia en caso
de notoria mala conducta, negligencia, delito o incompetencia. 2

Las dependencias, organizacion y principales funciones que
el Tribunal y Contraloria de Cuentas tenia antes de que fuera
declarado una institucion autdénoma, tal como fueron descritas en
la primera parte de este capitulo, fueron retenidas y en ciertos
aspectos ampliadas por el Decreto Namero 515 del 7 de Julio de
1948 que dié autonomia al Tribunal y Contraloria de Cuentas. De
modo que la Oficina de Contabilidad y el Departamento del Pre-
supuesto, que eran las dependencias més utiles con que contaba el
Tjecutivo para la formulacién, cjecucion y liquidacion del presu-
puesto, v por consiguiente para planificacion y direccion admi-
nistrativa, fueron transferidas con todas sus funciones v atribu-
ciones a una institucion auténoma.

43 Constitucién de 1045, articulos 190, 193 ¥ 196.
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A continuacion se tratardn de poner de manifiesto algunos
de los electos desiavorables que esta nucva orgamizacion del Tri-
bunal y Contraloria de Cuentas ejercera sobre la buena marcha de
la administracién financiera del pais.

Antoridad edministrativa no conmensurada con la respon-
sabilidad —Se dijo que al establecerse el Tribunal y Contraloria
de Cuentas como una instituciéon autdénoma, se le dejaron casi
las mismas {unciones y organizacion que tenia cuando actuaba
hajo la autoridad del Ministerio de Hacienda v Crédito Pablico.
Practicamente, la esencia y ventaja de la reforma radica en que
en la actualidad esta institucion goza de completa libertad para
criticar los actos financieros realizados por el lijecntivo, especial-
mente aquellos relacionados con la administracion presupuestal.

Pero al transferir a esta nueva institucion auténonoma to-
das las funciones adnnnistrativas que llevaba a cabo cuando ac-
tuaba bajo la direccién del Ejecutivo, el Tribunal y Contraloria de
Cuentas de Guatemala fué colocado en la misma posicion andémala
en que se encuentra la Oficina de Contabilidad y Contraloria Ge-
neral de los Estados Unidos de Norteamérica. Kl Decreto Nu-
mero 5135 establece que el Tribunal y Contraloria de Cuentas uo-
nocerd, en una forma XCLUSIVA, de todo lo relacionado con
los métodos de contabilidad, de la manera y procedimiento de lle-
var las cuentas y comprobantes v de la forma en que éstos deben
someterse al examen del Tribunal. ** Le corresponde también
dictar las disposiciones derivadas de la ley sobre las normas que
deben observar los funcionarios y empleados publicos cn el giro,
traspaso y manejo de fondos; establecer la forma dc rendir todos
los informes financicros que correspondan a las oficinas adminis-
trativas del Gobierno; examinar y estudiar todas las deudas v re-
clamaciones que estén a cargo o a favor del Estado; y cumplir y
hacer que los funcionarios v empleados publicos cumplan con los
deberes y atribuciones que de conformidad con la ley, correspon-
den a la Institucion, %% Si a estas funciones se agrega el control

44 Decreto Nimero 515, Ley Orgénica del Tribunal y Contraloria
de Cuentas, del 30 de julio de 1948, articulos 84 y 85

45 Ibid., articulo 28, incisos a) y d), articulo 32, inciso a); ¥y
articulo 8+
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preventivo de los cgresos ordmarios y extraordinarios que el Tri-
bunal y Contraloria de Cuentas cjerce a través de su Departa-
wiento del Presupucsto, ¢ se puede notar facilmente que esta ins-
titucién ejerce funciones de caracter puramente administrativo v
no solamente de control y vigilancia.

Los Constituyentes que redactaron la nueva carta funda-
mental de 1945, tratando de corregir la situacion anémala existente
en la eual el Fjecutivo auditaba sus propias cuentas, crearon otra
situacion no menos anormal al establecer que el Tribunal y Con-
traloria de Cuentas debia centralizar en forma exclusiva la con-
tabilidad de la Nacién. La funcion del control general sobre los
gastos (current control) que se ejerce por medio de los sistemas de
contabilidad ha sido confundida con las funciones correspondientes
4 una auditoria. «El control general implica el tener que hacer
cecisiones finales en cuanto a los gastos propuestos y la disponi-
hilidad de fondos. Una auditoria es un examen y verificacion de
ins cuentas después de que las transacciones han sido terminadas,
con ¢l objeto de descubrir y poner en conocimiento del Organisnio
L.egislativo cualquier gasto irrcgular, ilegal o no autorizado; cual-
quier practica financiera que sea insegura; asi como para com-
probar si la Administracion ha cumplido fielmente eon sus res-
ponsabilidadesy 7 La ley establece que el I'ribunal y Contralo-
ria de Cuentas resolvera las consultas de caracter admimstrativo
que le fuesen hechas en relacion con el manejo de los fondns 3
valores que estén sujetos a su fiscalizacion. Cuando el funcionario
o empleado proceda de acuerdo eon la opinién oficial dada a la
consulta, no seran responsables por el reparo que pudiera resul-
tarles si los juncionarios o empleados de la glosa o del juicio de
cuentas no sustentaren el mismo criterio; en tal caso ¢l reparo sc
dirigira contra el responsable de haber dado la opmion. Pero
si un empleado piblico aplica la opinién oficial de un miembro
del Tribunal de Cuentas cuya ilegalidad es obvia, el reparo
se enderezara contra ambos responsables. **  Aqui tencinos el
caso que coloca al Tribunal v Contraloria de Cuentas auditando y

46 Ibid., articulo 15

47 Report of the President's Committee on Administrative Ma-
nagement (Washington, D C , U § Government Printing Office, 10937),
pdgina 21

48 Decreto Numero 515, op., cit , articulo 279.
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revisando sus propias decisiones y sus propias cuentas. Un ele-
mental principio de organizacion que recomienda que las fases
ordinarias de caracter administrativo de la contabilidad e interven-
cion fiscal deben de estar separadas de las de post-auditoria, ¢
no se esta observando actualmente en Guatemala,

El nuevo Departamento del Presupuesto en el Ministerio de
Hacienda.—Se dijo en parrafos anteriores que la Constitucién e
1945 impuso en forma expresa sobre el Presidente de la Reptblica
la obligacién de presentar anualmente al Congreso, por medio del
Ministerio de Hacienda, el proyecto del presupuesto general de
la Nacién. También esti obligado el Jefe del Ejecutivo a pre-
sentar anualmente un informe acerca del estado de cuentas de la
administracién phblica. El articulo 186 de la Constitucién de
1945 establece también que el Ministerio de Hacienda debe liqui-
dar el presupuesto anual dentro de los cuatro meses siguientes a
su expiracion, enviando su informe al Tribunal de Cuentas con
los datos y comprobantes necesarios. Dicho Tribunal emitird dic-
tamen en un plazo no mayor de tres meses y lo remitird luego al
Ejecutivo y al Congreso dentro de los primeros quince dias de
sus sesiones. La Constitucién también manda al Presidente de la
Repiblica que administre la Hacienda Publica con arreglo a la
ley. ®°

¢Cémo podia exigirsele al Ejecutivo que cumpliera con to-
das esas atribuciones cuando se le habia privado del Departamento
del Presupuesto y de la Contabilidad General de la Nacién? La so-
Iucién se ha pretendido encontrar con el establecimiento de un
pequefio Departamento del Presupuesto en el ‘Ministerio de Ha-
cienda. Este Departamento puede decirse que atin se encuentra
en una fase de organizacién y desarrollo y por lo tanto resulta
dificil puntualizar exactamente cudles son sus funciones y cuales
los objetivos logrados. Sin embargo, existen algunos indicios que
permiten afirmar que el papel de este nuevo Departamento en
el proceso de formulacién, ejecucién y control del presupuesto no
serd muy importante. Los pocos empleados con que cuenta v el
hecho de haberse dedicado a pequefios detalles administrativos, es-

49 John M. Pffifner, Public Administration (New York: The Ron-
ald Press Co., 1946), pp. 408-409.
so Constitucién de 1945, articulo 137, inciso 17.
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tan indicando que su papel se quedara reducido al desempeiio de
tareas rutinarias de administracién. Con este Departamento de
Presupuesto, el Ejecutivo no ha sido capaz de liquidar el presu-
puesto para presentar al Congreso el estudio de cuentas que manda
la Constitucién y ha tenido que atenerse a que el Tribunal y Con-
traloria de Cuentas lo haga en su lugar.

La Ley Organica del Tribunal y Contraloria de Cucntas
parece anticipar el magro papel que le tocara desempefiar a este
nuevo Departamento del Presupuesto, y asi establece que el Tri-
bunal y Contraloria de Cuentas debe prestar la cooperacion que
le sea requerida por el Ministerio de Hacienda, suministrdundole
los datos que le solicite con destino a la formulacién del proyecto
del Presupuesto General del Estado, asi como cualquier otro in-
forme que le solicite para fines oficiales.

C.—EL PAPEL DEL CONGRESO EN LA EJECUCION Y
CONTROL DEL PRESUPUESTO

Hasta el afio 1944, no puede hablarse de vigilancia y con-
trol legislativo en materias presupuestales. Las funciones del
Congreso en la ejecucién y control del presupuesto se limitaban
a la aprobacién de los créditos adicionales y suplementarios que
previamente habian sido votados por el Ejecutivo, y al final del
afio, a la aprobacién de la liquidacién del presupuesto que le pre-
sentaha el Ministro de Hacienda. El Congreso no tenia ni perso-
nal propio ni ninguna institucién independiente que le sirviera
como «segunda guardia» encargada de vigilar que su voluntad
fuera cumplida fielmente. En realidad, el Congreso carecia de
toda fuerza politica bajo los regimenes de dictaduras presiden-
ciales.

De 1945 a julio 30 de 1948, el Congreso estuvo ¢jerciendo
su vigilancia directamente por medio de su Comisién de Hacienda
y Crédito Pdblico. Esta vigilancia fué relativamente débil y es-
taha condicionada por las circunstancias politicas del momento.
Tamhién pudo usar el Congreso de la facultad de interpelar al
Ministro de Hacienda que le confieré la nueva Constitucion. *2
Pero con la creacién del Tribunal y Contraloria de Cuentas como

51 Decreto Nimero 515, Op. cit., articulo 29, incisos b) y n)
52 Constitucién de la Repiblica de Guatemala de 1945, articulo 145.
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una institucién auténoma que reporta directamente al Congreso y
con las amplias facultades que se describieron en los parrafos an-
teriores, el Organismo Legislativo ha quedado en una mejor po-
sicion para vigilar la ejecucion y liquidacion del presupuesto. Y
los representantes del pueblo parecen ir demasiado lejos en la fun-
cion de mera vigilancia que les compete, con el indeseable y per-
judicial resultado de que participan en asurtos de caracter ncta-
mente administrativo, los cuales estan asignados por la Carta Fun-
damental al Organismo Ejecutivo. Un ejemplo de esta usurpa-
cion de funciones hecha por el Congreso fué examinada cuando
se tratd de la promulgacion del presupuesto, en el capitulo V.
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CAPI'TULO VI
Los Presupuestos Extraordinarios

se ha discutido bastante acerca de Tas posibles ventajas que
se¢ dertvan de la division del presupuesto en dos partes, una con-
tenicndo los gastos ordinarios o de operacion y la otra registrand.
los gastos extraordinarios o de capital. Pasadas experiencias cu
varios paises han demostrado que el uso de los presupuestos ex-
traordinarios puede conducir a desastres financieros, debido a que
no existe un criterio uniforme para determinar cuales gastos deben
ser considerados como ordinarios y cuales como extraordinarios. !
Desde un punto de vista practico, existen dos factores que deben
considerarse al decidir cuiles gastos son ordinarios o extraordma-
rios. Lllos son: la regularidad o normalidad del gasto y su mag-
nitud. Todos los gastos que se destinan para la satisfaccion de
las necesidades normales del Estado, y que por consiguiente se
ticnen que repetir todos los afios, dchen ser considerados como or-
dinarios. Todos los gastos que no se continlian efectunando pe-
rennemente y que¢ no constituyen gastos de operacion de la ma-
quinaria gubernativa, deben ser considerados como extraordina-
rios, si ademds su magnitud en relacién al total dcl presupuesto
v a la cconomfa del pais considerada en su totalidad, justifica
esta clasificacion. Este principio, aunque aparentemente es numty
simple y claro, estd sujeto a la inlerpretacion de los administra-
dores financieros del pais, y por consiguicnte tiene cierto grado
de elasticidad.

53 René Stourm, op. cit., p 249,y A. E. Buck, op. cit.,, p. 140
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Con respecto a los gaslos extraordinarios, los hacendistas
coinciden en considerar como tales a aquellos que estan destina-
dos a hacer {rente a una emergencia, como una guerra o catastrofe
parccida. Actualmente parece existir un acuerdo casi uninime
entre los mas destacados economistas al considerar una depresién
como una emergencia que debe atacarse haciendo uso de fondos
extraordinarios. Iin cuanto a las inversiones en obras pablicas
otros programas e largo aliento, el concepto para clasificarlas co-
mo extravrdinarias es mis clastico, porque estd sujeto muchas
veces al capricho de los administradores financieros o do los le-
gisladores.

Los ingresos derivados de la venta de propiedades del Ls-
tado o de superavits anteriores, asi como los ingresos derivados
de empréstitos hechos por el Estado, o de impuestos ocasionales, s¢
consideran como rentas o ingresos extraordinarios, los cuales de-
ben destinarse a cubrir justamente inversiones extraordinarias, de
acuerdo con la clasica teoria hacendaria.

I'1 presupuesto extraordinario en Guatemala. — Antes del
wins Tiscal 1945-46, no se habia hecho en el pais ningtn intento de
dividir ¢l presupuesto nacional en ordinario y extraordinario. No
obstante, 1a ley Orgdnica del Presupucsto de 1937, seglin se tratd
de una manera parcial cuando se examing el principio de equili-
brio presupuestal, parece haber previsto el uso de los presupuestos
extraordinarios. Y es asi como en el articulo 14 establece que ¢l
monto de los gastos ordinarios v extraordinarios para cada aio
fiscal, no excederd del monto calculado de los ingresos respectives.

La ley presupuestal > considera como rentas ordinarias ks
que se originan de: 19, el producto de las propiedades del Tstadn,
tales como fincas, industrias, etcétera (en genceral las rentas pa-
trimoniales) ; 29, ¢ producto de los servicios publicos prestacdos
por el Estado, como el correo, telégrafos, ctcétera; 39, la venta
de articulos estancados y productos del Estado, como papel para
cigarrillos, salitre, polvora, etcétera; 49, impuestos y contribu-
ciones: y 59, ingresns varios, como los productos de la Loteria

Nacional, ¢t étera.
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Refiriéndose a los ingresos extraordinarios, el articulo 8?
de la misma ley estable que, «cuando se presuma un ingreso de
naturaleza extraordinaria, tal como el proveniente de un empréstito,
de operaciones de crédito pablico, eteétera, su estimacion se hara por
separado».  Por consiguiente, puede concluirse afirmando que la
definicién de ingresos ordinarios y extraordinarios dada por la Ley
Orgédnica del Presupuesto, esti de acuerdo con una de las nias
aceptadas teorias presupuestales. Y en la practica, en los presu-
puestos correspondientes a los altimos afios Iiscales (de 1945-46
a 1949-50), se ha hecho una division correcta de los ingresos, con-
siderando como ingresos extraordinarios, ademas del producto de
la venta de un bono de guerra, emitido por el Departamento del
Tesoro norteamericano, los superavits registrados en ol afio an-
terior.

Pero al tratar de los gastos ordinarios v extraordinarios,
la ley hace una definicion equivocada ¢ insatisfactoria de los ul-
timos. En dos articulos de la Ley Organica del Presupuesto, ni-
meros 13 y 53, los gastos pablicos se consideran divididos en dos
catcgorias: ordinarios y extraordinarios. Se comsideran como de
la primera categoria a los que se basan en partidas especificas
del Presupuesto, y como extraordinarios a los que se autorizan
con cargo a partidas globales del mismo. Luego en el articulo 16 de
la misma ley se consideran camo partidas globales a aquéllas que se
destinan para gastos imprevistos o cventuales, que por su natu-
raleza no puedan detallarse. Antes de que la Ley Organica del
Presupuesto de 1937 entrara en vigor, se acostumbraba asignar a
cada Ramo o Ministerio cierto ndmero de partidas globales, algunas
destinadas a la construccién de cdificios piblicos, carreteras, etc.,
pero la mayor parte de cllas destinadas a cubrir gastos imprevis-
tos o eventuales de cada Ramo o Ministerio. Tsta prictica se con-
tinué en los presupuestos posteriores a 1937, hasta la fecha. Por
consiguiente, fa ey Orginica del Presupuesto, al considerar ¢como
gastos extraordinarios los asignados a esta clase de partidas glo-
hales, esta clasificando en dicha categoria a las gastos normales
del Estado. l.a diferencia entre una partida global y una partida
especifica en el presupuesto, consiste solamente en que la primera
define de una mancra muy general el objeto del crédito, v la es-
pecifica define de una manera estricta el propasito del zasto.
Un ejemplo tipico de partidas globales es el signicnte: «Minis-
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terio de Gobernacion, D’ara alimentos, medicinas y otros gastos
de las prisiones de la capital, {)110,000; para gastos extraordina-
rios del Ministerio, {455,420 ; para gastos eventuales y no presi-
puestos. 910,000 etcéteras. **  Ias partidas especificas se usan
para cubrir sueldos de personal, una partida para cada cargo, v para
pequefios gastos de las oficinas, y al contrario de lo que ocurre con
las partidas globales, ¢n éstas el Ejecutivo no tiene poder dis-
crecional en los gastos. Otra caracteristica de las partidas globales
es que todo pazo e las afecte debe ser autoriza ke por o] Pre-
sidente, lo crul R R U W S S 1 G U TR oor,
narias. °

De las anteriores expacaciones seodeduee claramente gue
la categoria de gastos que la ley define como extraordinarios «.n
en realidad gastos ordinarios o de operacion. El Ministerio de ila-
cienda parece haberse dado cuenta de esta situacion porque el pr-
supuesto no fué dividido en dos partes, ni los asi llamados zastos
extraordinarios fueron financiados con ingresos extraordinarios.
Pero de 1946 a la fecha, el Ministerio de Hacienda ha hecho una
distinciéon més clara entre gastos ordinarios y extraordinarios y
un nuevo Ramo ha sido agregado al presupuesto de egresos. Se
trata del Ramo denominado INVERSIONES EXTRAORDI-
NARIAS, el cual comprende gastos que si pueden considerarse
realmente como de cardcter extraordinario, como por ejemplo, las
cantidades que sc destinan a crear y desarrollar colonias agricolas,
como la de Poptan en el Departamento de Petén, o a construir un-
merosos edificios escolares en todo el pais. Estos dos programas ab-
sorhieron mas de un millén de quetzales en el presupuesto para el afio
fiscal 1947-48. Pero juntamente con estos gastos de cardcter genui-
namente extraordinarios, s¢ encuentran otras inversiones «ue, aun-
que consideradas como tales en el presupuesto, si se les analiza de
acuerdo con el criferio practico que se expuso al principio de este
capitulo resultan ser en realidad gastos ordinarios. Y asi tenemos
que los presupuestos para los afios fiscales 1947-48 y 1948-49 dan
caracter extranrdinario a relativamente pequefias partidas destina-
das a la propaganda, difusion v defensa de la revolucion de 19441
a partidas destinadas a la reparacion o o oostracsion de pequetos

55 Presupuesto Genéral de Ingresos ¥ Egresos, 1947-48. pp. §37-552.

56 Ley Orginica del Presupuesto de v )= articulo ss
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trames de carrctera o de pequenios cedilicios publicos o pueates; a
la dotacion de alumbrado eléctrico a algunos poblados, ete. ete. To-
dos estos gastos tiencn o tendrdn un caricter permanente en los fu-
turos presupuestos o su magnitud no es bastante para que puedan
calificarse como extraordinarios.

Como resultado de incluir en el Ramo de Inversiones Extra-
ordinarias del Presupuesto gastos corrientes de administracion,
la desproporcién entre los ingresos y los gastos extraordinarios
ha aumentado considerablemente durante los tres dltimos afios,
coma se demuestra a continuacion :

Presupuestos de:
1946-47  1947-48  1948-49  1949-50

Tngresos  extraor- (00D omitidos)
diparios  ..... . @1625 1923  $1.000
Inversiones extraordi-

1.843 3.458 6.947 7.590

La razén aparente que el Ejecutivo tiene para incluir en
<! Ramo de Inversiones Extraordinarias gastos que deberian cla-
sificarse como ordinarios, puede considerarse que es de un caracter
politico, En los tltimos anos el total de los presupuestos aproba-
dns ha anmentado notablemente, de $10.033,212 en el afio 1942-
43 2 mas de 44 millones en 19 49 y a mas de 41 millones en
1949-50, y por consiguiente el Ejecutivo estd descoso de demostrar
que una parte muy substancial de los gastos se destinan al desarro-
llo de programas de vialidad y obras publicas. Pero el Ejecutivo
podria lograr también este mismo objetivo si hiciese una correcta
clasificacién funcional de los gastos en el documento presupuestal,
mostrando claramente cuales cantidades se invierten en obras pa-
Ilicas y otros programas que tienden al desarrollo econémico y so-
cial del pais, en vez de mostrar como gastos extraordinarios a
aquéllos que realmente son de un caricter ordinario.

Para concluir, puede afirmarse que la Ley Orgénica del
Presupuesto establece que éste debe dividirse en presupuesto ordi-
nario y extraordinario, y que los ingresos extraordinarios deben
cubrir los respectivos gastos de ese mismo caracter. La Ley sin
embargo, define erréncamente los gastos extraordinarios, Desde
¢ afio fiscal 1945-46, el criterio para distinguir los gastos ordina-
rios de los extraordinarios ha mejorado en la practica, pero es aun
poco satisfactorio.

narias ..




CAPITULO VIII

ITacia un Sistema mas Positivo de
Administracion Presupuestal

En el capitulo VI se explicd con algan detalle de qué mra-
nera se lieva a cabo en la actualidad la administracion presupuestal
del pais. Se puntualizé que el Organismo Ejecutivo fué privado
de su principal instrumento de administracién financiera cuando
el Tribunal v Contraloria de Cuentas fué convertido en una insti-
tucién auténoma, conservando, y afin incrementando, todas las
funciones administrativas que ejercia cuando funcionaba bajo la
dependencia del Ministerio de Hacienda. Se dijo también en el
capitulo I1I, que en el proceso de formulacion del presupuesto se
ha dado importancia a asuntos relacionados con sistemas de conta-
hilidad, auditoria, personal, v otros, antes que al problema de ha-
lancear y armonizar las diferentes actividades del gobierno en re-
lacion con el programa total de 1a presidencia de la Reptiblica. En
el presente capitulo se tratard de recalcar la importancia del pre-
supuesto como un instrumento de planificacién y direccién admi-
nistrativa y de politica fiscal. Tomando en consideracion la actual
organizacion de la Direccién Genera! del Presupuesto de los Iis-
tados Unidos de Norteamérica, asi como las recientes recomenda-
ciones acordadas por la «Comision para el estudio de la Organi-
zacién del Organismo Ejecutivos °7 con respecto a cuestiones re-

s7 El Congreso Norteamericano nombré en julio de 1947, una Co-
misién especial presidida por el ex-Presidente Hoover, para que se en-
cargara de estudiar los sistemas administrativos de todas las Jdependencias
que integran ¢l Organismo Ejecutivo, as{ como de las instituciones auté-
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lacionadas conn T administracian del presupuesto, la contabilidad v
el personal, se sugerird la adaptacion de un sistema administrativo
un tanto similar en Guatemala.

A—REORGANIZACION (UL SE SUGIERE Al, SISTE-
MA DE ADMINISTRACION PRESUPUESTAL Y DE
CONTABILIDAD,

1.—;La Direccion General del Presupuesto en la Presiden-
cia de la Republica? Tradicionalmente los Gobiernos Latinoameri-
canos, con excepcion de Brazil, han asignado al Ministro de Ha-
cienda la responsabilidad de dirigir la administracién {inanciera del
pais, otorgéndole supremacia en el Gabinete cuando se discuten
asuntos relacionados con la deuda pablica, el régimen impositivo y
los gastos publicos. En Guatemala, aunque la Ley establece que
todos los miembros del Gabinete tienen el mismo rango y catego-
rfa, ** la palabra del Ministro de Hacienda en el Consejo de Mi-
nistros, cuando se discuten asuntos de caricter financiero, es casi
siempre concluyente. DPor consiguiente, causaria sorpresa en
nuestro medio si se propusiese que se cstableciera la Direccion Ge-
neral del Presupuesto dircctamente en la Oficina Presidencial.
Consideramos que €] hecho de que en los Estados Unidos de Nor-
teamérica dicha Direccién General trabaje bajo la direccién inme-
diata del Jefe del Ejccutivo desde el afio de 1939, y que otros pai-
ses tales como las Islas Filipinas, Brazil y Puerto Rico sigan con
igual éxito el mismo sistema, no seria por ahora suficiente para
convencer a los administradores financieros del pais de la conve-
niencia de adoptar tal sistema.

La Administracién Puablica no opera en el vacio, ella tiene
que ser dinamica y responder a las modalidades politico-econ6oni-
cas imperantes. Y si la Revolucién Democritica de 1944 procla-
mé6 que iba dirigida en contra de la centralizacién de poderes en

nomas, A principios de 1949, dicha Comisién presenté al Congreso una
scrie completa de reportes, en los cuales se analizan de una manera pro-
funda, los sistemas administrativos actuales, y se hace sugerencias para
su mejoramiento. Muchas de esas sugerencias se estdn poniendo ya en
prictica por la Administracién del Presidente Truman, de conformidad con
1« Ley No. 109, expedida por el Congreso de la Unién el zo de junio de 1949.

s8 Decreto Namero 93, Ley del Organismo Ejecutivo, abril 27
de 1945, Articulo 9,
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manos del Jefe del Fjecutivo, es obvio que la opinion puablica, ex-
presada a través de los partidos politicos y organizaciones civicas,
no cstaria en favor de que la Direccion del Presupuesto se csta-
Dlcciera directamente bajo la direccién del Presidente de la Repl-
blica. Iin el futuro, cvando la actual efervecencia politica haya
pasado y las dictaduras presidenciales hayan sido olvidadas, la ac-
titud publica que ahora estd cn favor de un poder Ejecutivo débil,
probablemente estaria dispuesta a ver en el Presidente de la Re-
puiblica al Administrador General del Pais que necesita valerse,
para poder cumplir ¢l programa que le fué prometido al pueblo, de
un cuerpo competente de administradores financieros con Jjuienes
debe estar en continuo e intimo contacto.

2.—La Oficina de Contabilidad de la Nacion deberia trans-
ferirse ol Organisimo Ejecutivo. Fl hecho de que ¢ Organismo
Ijecutivo haya sido privado del derecho de centralizar sus propias
cuentas y de disponer los sistemas, procedimicntos y formas de
comtabilidad, y de que el Tribunal y Contraloria de Cuentas csté
actuando como tenedor de libros que revisa sus propias sistemas
de contabilidad, parece ser suliciente para gue 1o se espere uha efi-
ciente administracion financiera, basada en el mantenimiento de
huenas relaciones y cooperacion del Fjecutivo con su nuevo tene-
dor de libros y a la vez fiscalizador. Tan pronto como ¢ Tribu-
nal y Contraloria de Cuentas comicnce a ejercer completamente las
amplias facultades de caracter adninistrativo que le confiere la
ey, surgirdn numerosas controversias con el Organismo Fjeenti-
vo, tal como ocurri6 en los Estados Unidos de Nortcamérica cuan-
1o la Oficina General de Contabilidad fué convertida en una ins-
titucion antonoma, en el aio de 1921

I'ara remediar esta posible situacion, la solucion seria trans-
icerir i Oficina de Contabilidad de la Nacion al Organismo lije-
cutivo, bajo la autoridad del Ministerio de Hacienda. Dor supies-
to. la Oficina de Contabilidad de ta Nacion operando bajo la direc-
cion del Ejecutivo, deberia tener autoridad para dictar los sistemas
v reglamentos de contabilidad, de acuerdo con el Tribunal de Cuen-
tas, el cual continuaria funcionando como una institucion auténo-
ma dedicada especialmente a una revision a posteriori de los ac-
los financicros del Ejecutivo. Pero existe un obstaculo muy gran-
de que impide la realizacion de esta transferencia, porque, tal co-
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mo antes se exphico, la Constitucion de 1943 establece de una ma-
nera expresa gue el Tribunal y Contraloria de Cuentas debe cen-
tralizar ia contabilidad {iscal y hacendaria. * Por consiguicnte, po-
dria argumentarse que para permitir que el Ejecutivo llevara la
contalnlidad del Estado, seria necesaria una reforma a la Constitu-
cion. Tal reforma requeriria un procedimiento dificil y lento que,
bajo las actuales condiciones politicas, serfa punto menos que finpo-
sible realizar. Pero el Congreso esta autorizado en Guatemala para
interpretar la ley. “ De modo que, si pudiera convencerse al Con-
greso de la necesidad de transferir la Oficina de Contabilidad de la
Nacién del Tribunal de Cuentas al Organismo Ejecutivo, los Di-
putados podrian interpretar que las palabras centralizacién de o
contabilidad fiscal y hacendaria no significan necesariamente que ¢l
jucgo completo de las cuentas que componen la contabilidad de la
nacion debe llevarse y dirigirse por el Tribunal y Contraloria de
Cuentas, sino sélamente que este Organismo puede centralizar unas
pocas cuentas principales que le permitan ayudarse en su labor e
post-auditoria y mantener uno o mas representantes en la Oficina
de Contabilidad, si lo estimase necesario. La anterior interpretacion
que se sugiere no scria hecha caprichosamente, sino que podrian
aducirse en su favor argumentos razonables. Adenids de los motivos
de caracter técnico que pucden argiiirse en favor de la transferen-
cia <de la Oficina de Contabilidad al Organismo Ejecutivo, algunos
de los cuales ya fucron discutidos anteriormente y otros que serian
tralados mis adelante, existen razones de caracter legal que p1eden
aducirse para fundamentar la interpretacién propuesta del término
«centralizacién de la contabilidad». FEllas son las siguientes:

l.—La Constitucion de 1945, Articulo 137, inciso 19, esta-
blece que al Jefe del Ejecutivo corresponde cumplir y hacer que se
cumplan la Constitucion y las leyes de la Repablica. FEl mismo
articulo establece que ¢l Presidente de la Repiiblica dehe Adminis-
trar la Hacienda Pablica, vigilar y controlar los bancos de «mi-
sién y demas instituciones de crédito y de utilidad comtin.  Ade-
mis, debe presentar annalmente al Congreso, en sus primeras sc-
siones de marzo, informe escrito acerca del curso v ¢l estado de los
negocios de la Administracién Puablica en el afio anterior, ;Co-

59 Constitucién de 1945, articulo 189.
6o Constitucién de 1945, articulo 119, inci..
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mo puede ser posible para el Presidente de la Rep. realizar estas y
otras funciones administrativas si no cuenta con un bien equipado
Departamento del Presupuesto y una Oficina de Contabilidad que
le permita conocer el estado de las cuentas de la Nacion? «Quitar al
Ejecutivo la autoridad final para determinar los usos a que se des-
tinen los créditos, la celebracion de contratos, y la vigilancia y con-
trol de las decisiones administrativas, asi como también la facultad
de prescribir procedimientos contables; y conferir dicha autoridad
a una institucién auténoma que no tiene ninguna responsabilidad
directa ante el Ejecutivo por los actos que ejecute, constituye una
clara violacion al principio constitucional que establece una division
entre la autoridad del Ejecutivo y la del Legislativos. Tales fueron
las palabras con que se pronuncié el Comité Presidencial sobre Di-
reccion Administrativas ! en 1937, al proponer que la Contralo-
ria y Contabilidad de la Nacién de los Estados Unidos de Noxte-
américa se transfiriera nuevamente al Organismo Ejecutivo, en
vez de formar parte de una instituciéon auténoma. La anterior
declaracion es aplicable al caso actual de Guatemala, y se aprecia-
r4 mas su vigencia en un cercano futuro, cuando la Contraloria y
Tribunal de Cuentas comience a ejercer todas sus atribuciones y
peor alin, si llega a presentarse el caso en que el Tribunal de Cuen-
tas esté integrado por elementos de ideologia politica contraria a
la del Presidente.

2__F1 27 de abril de 1945, cuando la Constitucién decreta-
da ese mismo afio ya estaba en vigor, el Congreso expidié ¢l De-
creto N? 93 con el nombre de «Ley del Organismo Ejecutivos,
en el cual se describen las funciones de los nueve Ministerios que
lo integran. Al referirse a las funciones del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Pablico, dicho decreto establece que es responsable
del control de las cuentas del presupuesto y de la contabilidad de
la Nacion. 2 Este decreto fué promulgado antes que la «Ley Or-
génica del Tribunal y Contraloria de Cuentas» privara al Ejecuti-
vo de la facultad de llevar su contabilidad y de prescribir sus pro-
cedimientos. Es obvio que existe contradiccion entre estas dos le-
ves del Congreso. Por consiguiente, el Congreso podria interpre-
tar, basandose en el Decreto N9 93, que es una funcién del Ejecu-

61 Report of the President Committee on Administrative Manage-
ment, loc. cit., p. 22.

62 Articulo 20, incisos 3, 4 ¥ 5.
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tivo el llevar la Contabilidad de la Nacién y controlar las cnentas
del presupuesto. Son solamente las funciones de auditoria, que si
fucse necesario implicaria la centralizacion de algunas cuentas cla-
ves, las que deben ser desempefiadas por una institucion indepen-
diente del Ejecutivo.

La Comisiéon Hoover, ¢ al recomendar el establecimiento
de una Contaduria General bajo la dependencia del Ministerio de
Hacienda de los Estados Unidos, con autoridad para prescribir v
hacer cumplir métodos generales de contabilidad, los cuales esta-
rian sujetos a la aprobacion del Contralor General, expuso, entre
otros, los siguientes conceptos: «Nosotros afirmamos, con la
profunda convicciéon que nos da nuestra experiencia y observacion
individual y colectiva, tanto dentro del Gobierno como fucra de él,
que un vigoroso departamento de contabilidad, establecido a la dies-
tra del jefe ejecutivo principal, es tan necesario para el éxito del
Gobierno, como lo es para la empresa privada» ¢ ¢«Hemos reco-
mendado que la Contraloria General sca relevada de todas aqueilas
funciones que la convierten en parte de decisiones y determinacio-
nes ajenas a las actividades de su propia oficina, porque ¢stos no
son deberes propios de un anditor independiente, Cuando un an-
ditor independiente se incorpora o asocia a la Administracion para
hacer determinaciones y decisiones acerca de negocios que él mas
tarde debe revisar como auditor, abandona su independencia y se
convierte en un mero revisor de sus propios actos. Por consiguicn-
te, nunca sc le debe requerir o permitir que comparta las respon-
sabilidades de la administracidn». «La contabilidad es una de las
actividades por la cual debe responsabilizarse solamente al Orga-
1ismo Fjecutivo, pero en la que sin embargo debe participar el
Contralor Generals.  Estas consideraciones, y muchas otras que
la «Comision Hoovers expuso en favor del traslado de la Oficina
General de Contabilidad de la Contraloria al Ministerio de ITacten-

63 Report on Budgeting and Accounting, of the Commission on Or-
ganization of the Executive Branch of the Government (Washington, D. C,
Government Printing Office, 1049), p. 39.

64 Task Force Report on Fiscal, Budgeting and Accounting Acti-
vities, prepared for The Commission on Organization of the Executive
Bianch of the Government (Washington, D. C., Government Printing Of-
fice, 1949), p. 95.

6s Ibid., p. 97.
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da de los Estados Unidos de Norteamérica, encajan también per-
fectamente en el caso de nuestro pais.

Creacion de la Oficina para la Direccidn de los Servicios
Admmnistrativos —Si el Congreso estuviera anuente a permitir la
transferencia de la Oficina de Contabilidad de la Nacién y del De-
partamento del Presupuesto, del Tribunal y Contraloria de Cuen-
tas al Organismo Ejecutivo, seria factible y atil que se creara una
oficina encargada de la direccién de los servicios administrativos,
bajo la dependencia del Ministerio de Hacienda.

Esta Oficina seria encabezada por un Director nombrado
por el Presidente de la Repiblica y bajo la direccién inmediata del
Amnistro de Hacienda. Tendria que ser necesariamente una nerso-
na altamente calificada y con gran cxperiencia en Administracién
Publica y Politica Fiscal. La oficina para la Direccion de los Ser-
vicios Administrativos comprenderia los siguientes departametitos
principales: Contabilidad de la Nacion, Oficina det Presupuesto
v Oficina de Personal Civil. Las funciones de estos tres departa-
mentos u oficinas, brevemente expuestas, serian las siguientes:

1 —La Oficina General de Contabilidad seria encabezada
por un Contador Gencral, quien por supuesto deberia ser un Con-
tador Pablico con amplia experiencia en el ramo fiscal. Tal como
lo propone la «Comisién para la Organizacion del Fjecutivo Lis-
iadounidenses, el Contador General deberia ser nombrado por el
Presidente de la Repablica para un largo periodo, con el objeto de
divorciar los sistemas de contabilidad y de control de consideracio-
nies politicas. @ Tanto su nombramiento, como su remocion en ca-
sos especificos, estaria sujeta a la aprobacién del Tribunal de Cuen-
tas. Las principales funciones de esta Oficina serian, como su
nombre lo indica, Hevar la contabilidad del Estado y dictar sus mé-
todos de comiin acuerdo con el Tribunal y Contraloria de Cuentas,
haciendo cumplir los procedimientos contables y proporcionando
también informes v estados financicros al Ejecutivo y al Con-

greso.

2—Ll Jefe de la Oficina del Presupuesto seria también
nombrado por el Presidente y removido a su discrecion. Sin em-
hargo, la persona designada deberia ser seleccionada tomando en

66 Ibid., p os5.
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cucenta sus conocimientos hacendarios y de admunistracion pu'iicn,
Los Departamentos del Presupuesto que actualmente existen, usio
en ¢l Tribunal y Contraloria de Cuentas y el otro ¢n el Ministerio
de Hacienda, deberian fusionarse para formar un solo revitaliza-
do departamento al servicio y bajo la dependencia del Ejeciivo. Sus
funciones no se reducirian a controlar los gastos, recolectar datos y
consolidar los presupuestos presentados por los distintos Ministe-
rios, sino que deberia convertirse en una institucién vigilante y ac-
tiva, capaz de balancear y armonizar las diversas necesidades de la
Administracion Piblica, ponderande debidamente los méritos v
oportunidad de distintos programas en relacion con su impacto so-
yre la economia total del pais. El Departamento del Presupueste
podria dividirse en las siguicentes secciones:

a) Presupuestos. Sus principales funciones scrian la esti-
macion de los ingresos y egresos del presupuesto, estu-
diando anualmente los proycctos de todas las dependen-
cias publicas y sosteniendo cntrevistas formales con sus
respectivos titulares y Jefes de Presupuesto.  Ademis
de formular el presupuesto que el Fjecutivo debe some-
ter a la consideracion del Congreso, tendria la atribucion
de establecer y controlar las reservas presupuestales, axi
como efectuar el reparto proporcional en que deberia
dividirse cada partida global durante el aho, de acuerdo
con la oficina interesada;

b)Y Direccion Administrativa. En intimo contacto con la Sce-
cién antes mencionada, esta oficina tendria a su cargo
asesorar y ayudar a las dependencias publicas en proble-
mas de organizacién, administracién y procedimientos
fiscales, poniendo en armonia la actividad interna de cu-
da una de ellas con la Adminisiraciéon Piblica en gene-
ral, a fin de evitar duplicacién de trabajo con el corres-
pondiente exceso de burocracia, y los conflictos de auto-
ridad o jurisdiccion;

¢) Seccidon Fiscal. Tendria a su cargo proponer, revisur v
dictaminar acerca de toda clase de legislacion financicra ;
estudiar las implicaciones presupuestales de los orogramas
del gobierno y los sisiemas de tributacion, asi como tam-
bién estaria a cargo de la administracion de la denda
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ptiblica. Vigilaria la preparacion del documento presu-
puestal anual y asesoraria al Director General de la Ofi-
cina del Presupuesto y a las otras dos Sceciones men-
civniadas en materias relacionadas con cuestiones de poli-
tica fiscal. También podria encomendarsele la »rapara-
cion de estadisticas fiscales.

Por supuesto, si se desea que ¢l Departamento del Presu-
puesto desempefic un papel mds activo en la administraciéon pibli-
ca del pais, su personal no debe estar integrado exchisivamente por
personas versadas en contabilidad y materias fiscales.  Profesio-
nales y personas versadas en los distintos programas que realizi
¢l gobicrno serian absolutamente necesarias para que se dedicaran a
1a dificil tarea de analizar, balancear y armonizar dichos programas,
haciendo decisiones rapidas o recomendando soluciones alternativas.
I'n la fase principal del proceso presupuestal que se relaciona con
1a valuacion v coordinacion de programas y actividades guberna-
tivas, la administracion presupuestal se considera como una iun-
cion de direccion v asesoria general, antes que como un servicio
meramente auxiliar,

3.—La Oficing de Personal Civil, No existe actualmente en
¢! pais, pero la Constitucion de 1945 establece que l1a Ley establece-
ri el Estatuto del Ewpleado Pitblico, el cual determinara las condi-
ciones de ingreso a la Administracién, las reglas de ascenso, las ga-
rantfas para la permanencia, cesacion. suspensién, etc., etc. ™7

1.4 Constitucién no especilica que debe crearse una Institu-
cton Autonoma encargada de la administracion del personal al
scrvicio del Estado, no existiendo por lo tanto obstiaculo legal para
cue la respectiva oficina opere bajo la direccion del Organismo
I*iecutivo. Como una Seccion de la Direccién del Servicio Ad-
ministrativo, la Oficina de Dersonal Civil, dada la indole de sus
funciones, estaria en posibilidad de ayudar a establecer una mejor
organizacion administrativa y al mismo tiempo se aprovecharia
cle la experiencia v conocimiento que de Ta Administracion Piblica
ficnen, por la indole de sus funciones, Jos Departarientos del Pre-

67 Constitucion de la Repiblica de Guatermala de 1ogs, worivalo To.
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supuesto y de Contabilidad. *~ Para cvitar influencias de caracter
politico, ¢l Jeie de la Oficina de Persoual seria nombrado por el
Presidente de la Republica para un periodo determinado, con la con-
firmacion del Tribunal de Cuentas. Seria remwovido solamente en
casos previstos por la ley, también con la aprobacion del Tribunal
de Cuentas. A fin de garantizar ain mas el «sistema de méritos» se
estableceria una Junta de Apclaciones compuesta por dos miembros
del Tribunal de Cuentas, el Dircctor de la Oficina para la Direccion
de los Servicios Administrativos y el Jefe de la propia Oficinn
de Personal Civil, cuya principal atribucion seria la de conocer
en Gitima instancia de todas las apelaciones hechas por los traba-
jadores ptiblicos. Los Tribunales de Trabajo de la Repibliea in-
tervendrian solamunte en casos de violaciones de cardcter penal,
después de que la Junta de Apelaciones hubiese declarado agotada
la via gubernativa, "

Como se esprende del bosquejo que acaba de hacerse res-
pecto de las funciones que le tocaria desempefiar a la Direccion
General del Servicio Administrativo, existe alguna semejanza con
la organizacion y funciones actualmente desarrolladas por la Di-
reccion General del Presupuesto de los Estados Unidos Je Norte-
américa. También se tomaron cn cuenta algunas de las recomen
daciones que fueron formuladas por la Comisién sobre Organizai-
cién del Organismo Ejecutivo, que fueron publicadas en aquel pais
a principios de 1949, Sin embargo, existen algunas diferencias in-
dispensables, entre las cuales las mas importantes son dos: 1) por
las razones que se expusieron anteriormente al tratar del estableci

G8  Puede obictarse que la Oficina de Personal Civil debe estable-
cerse bajo la jurisdiccion del Ministerio de Economia y Trabajo, por scr
¢ste ¢l Argano a quien compete la direccion, estudio y despacho Jde todos
los asuntos relativos a trabajo. Pero la indole especial de las relacioncs
de trabajo que surgen entre el Estado y sus servidores, estimo que pcr-
mitirian que fuese el Ministerio de Hacienda el encargado de dirigir !
fase administrativa doméstica y rutinaria de la Oficina de Personal Civil

69 Existe en la actualidad un proyecto de ley que propone la crea-
«ién de una Comisién Auténoma de Personal Civil, en la cual se le Ja
representacién a los Trabajadores ol Esiado, de Jas Municipalidades y al
Fresidente de la Repiblica,
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miento del Departamento del Presupuesto en la Presidencia de fa
Repablica, la Oficina para la Direccién de los Servicios Adminis
trativos no se sitia bajo la direccion inmediata del Presidente, sino
del Ministro de Hacienda ; y 2) las oficinas de personal, presupucs-
tay contabilidad s encuentran coordinadas bajo la direceion de una
IS persona.

Para terminar, vale la pena manifestar que cualquicr reor-
ganizacion de la administracion financiera que se intentare, debe
cmprenderse unicamente después de una cuidadosa investigacion
de los elementos con que se cuenta, incluyendo Ia clase y nimero
de personal disponible y basandose en la experiencia pasada.
Como escribié J. M. Gaus, «es indispensable no perder de vista
que el ustudio de la administracién piiblica debe incluir su ecolo-
gia. Un sistema de administracion eficaz debe edificarse desde
los propios cimicntos, tomando en cuenta las caracteristicas de
lugar (suelos, clima, situacion geografica, por ejemplo), el oueblo
que lo habita (nimero, vdad, conocimientos), y los medios tec-
nologicos, fisicos y sociales, de que se vale para ganarse la vida.»
-\l proponer la anterior reorganizacién se tom¢ también muy en
cuenta la potencialidad econdmica del pais. La nueva oficina ten-
dria que integrarse de oficinas que ya existen en la actualidad
t~uprimiendo un Departamento del Presupucsto), y por otra que
tendrd que crearse mds tarde por mandato constitucional. Si mo-
mentineamente ¢l establecimiento de la oficina que se sugiere oca-
sionare un costo de operacién un poco mayor, ello se deberia a
que tendria que seleccionarse un personal mejor preparado y por
consiguiente, mejor remunerado. Pero a la larga se lograria la
climinacién de muchos puestos innecesarios que ahora existen dis-
perans o través de todo el engranaje administrativo.

o la pdgina siguiente figura un grafico de organizacién
Aol oficing v estabilechmiento - sugiere,

~o John Merriman Gaus, «Reflections on Public Administration»
(Alabama, University of Alahama Press, 1947), pp. 6 y 8.
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B—REORGANIZACION QUE SE SUGIERE DE LOS
PROCEDIMIENTOS PRESUPUESTALES

L—Nombramicnto de oficiales responsables encargados del
DPresupuesto en cada Ministerio y Direccién General —En la ac-
tualidad existen algunos Ministerios, tales como el de Educacién
y el de Comunicaciones y Obras Publicas, que tiene designado un
oficial encargado de la formulacién, ejecucion y control del pre-
supuesto. Por supuesto, todos los Ministerios tienen un oficial
encargado de la formulacién del proyecto de presupuesto que
anualmente debe ser sometido al Ministerio de Hacienda, pero no
s¢ presta una atencion sistematica y continua al proceso presu-
puestal. Generalmente se empiezan a preocupar del presupuesto
hasta que la fecha fijada por ¢l Ministerio de Hacienda para que
le envien los proyectos de presupuesto esta muy cercana, concre-
tindose la mayor parte de su labor a unificar los diversos pro-
yectos que le someten las Direcciones Generales. Fntonces, lo
que se quiere expresar al sugerir el nombramiento de un respot-
sable encargado del presupuesto en cada Ministerio v en cada
Direccion General, es que debe haber una persona cuva tmica
obligacién sea la de dirigir la formulacion del presupuesto vy su
continua vigilancia a través del afio.  El Jefe de la Oficina del
Presupuesto de cada Ministerio no debe reducir sus funciones a
meras operaciones aritméticas y contables. 71 Debe darsc cuenta
de que el proceso presupuestal equivale a direccién y administra-
¢ion, porque también le concierne balancear diversas clases de
nccesidades, distribuir de manera equitativa las disponibilidades
con que se cuenta y ejecutar y desarrollar programas adminis-
trativos. De modn que el encargado del presupuesto debe com-
prender claramente que, al formular el proyecto del mismo, estd
realizando una parte de la tarea financiera del Gobierno v toman-

doren eonsideracion necesicades cue implican decisiones de orden

=1 Por supucsto, €l Jefe del Presupuesto de cada Ministerio debe Ser
responsable al respectivo titular, quien es el que decide en altima ins-
tancia
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econdomico y social de gran importancia y trascendencia. Ll Jefe
del Presupuesto de cada Ministerio, para lograr resuliados efec-
tivos, debe mantener, de acuerdo con W. A, Jump: -

a) Relaciones de caricter interno que deben peactrar tola
la estructura administrativa, manteniendo un interés vital por ¢l
trabajo de cada Direccion General y la manera en que lo efecttian;

&) Relaciones con el Departamenta Genceral del Presupues-
to, huscando crear el mas alto grado de confianza mutua, yva que
los abjetivos ue persimnen ambas oficias son en esencia los

mismos ;

¢) Redactones con ¢ Congreso, of Mimsterio de Tlacionda,
el Tribunal y Contraloria de Cuentas y con los otros Ministerios
de ¥stado, asi como con asociaciones pitblicas.

Es indudable que la administracion plihlica del pais guna-
ria mucho, v en especial se lograria una cstimacion mas exacta
del presupuesto, si cada Ministerio y cada Direccién General dis-
pusiera de una persona habil que dirigiera los asuntos presupues-
tales y financieros.

2.—Implantacion de un sistema de informes financieros
periédicos —151 objeto de implantar un sisterna de informes es el
de proporcionar al cuerpo de directores financieros la informacién
que les es necesaria para descargar su responsabilidad, permiticndo
de este modo el logro de una administracién eficiente. Los informes
financieros, de ser posible, deben prepararse en forma tal que al
mismo tiempo que sean ttiles para el sistema de contabilidad, satis-
fagan también las necesidades de la administracién, Pero si ¢l
sistema de contabilidad queda fuera del alcance del Organismo Eju-
cutivo y es dirigido por un organismo auténomo. es obvio que los
sistemas de cuentas seran desarrollados principalmente con la mira
de satisfacer propésitos de auditoria antes que administratives.
Por consiguiente, mientras en Guatemala continde la Oficina Ge-

72 W A Jump, Budgeting and Financizal Administration in an
Operating Department of the Federal Government, publicado ca Budget-
ing: an Instrument of Planning and ManageMent, Unit V. (editado por
ia Doctera Catheryn Seckler-Hudson, Amcrican University Press, Wash-
ington, D C , 1944), pp. 123-138.
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neral de Contabilidad actuando como un organismo auténomo, el
Departamento del Presupuesto que funciona en el Ministerio de
Hacienda es ¢l liamado a desarrollar un sistema de informes fi-
nancieros, si se quierc gue el proceso de ejecucidn del presupucsto
sirva como un instrumetito efectivo destinado a lograr economia
v eftciencia en los servicios administrativos, Corresponde 2 los
jefes de Ofiicina v a los de Presupuesto la responsabilidad prin-
cipal en la preparacion de estos informes financieros, los cuales
deben ser disefiados en tal forma que satisfagan al mismo tiempo
lus necesidades internas de cada oficina, y las necesidades exter-
nas del Departamento del Presupuesto, del Ejecutivo, del Con-
areso y si posible del Tribunal de Cuentas. Con tal objeto, seria
fesde luego necesario que el Departamento del Presupiesto del
Ministerio de Hacienda acordara ciertos principios v normas ge-
v coies a que deberian sujetarse todas las oficinas.

Anora que ¢l Fjecutivo ha sido privado de la Oficina Ge-
weral e Contabilidad, un sistema de informes financieros parece
aun mas necesario y ulil en el pais. Por su medio sc¢ obtendria
informacidon con respecto a las operaciones, necesidades y condi-
ciones de las diversas oficinas, las cuales permitirian al cuerpo de
administradores y al Jefe del Ejecutivo juzgar de una manera
mnteligente la obra pasada v con esa base preparar la politica
fiseal Tutura,

S0 welvode o Jditos voresertas presupuestales —an ol
cupitulo 1L, cuando se tratd del principio «instrumentos prosi-
puestales adecuados», se puntualizé que la Constitucion de 19435
establece que el Ministro de Hacienda tiene el deber de propor-
cionar mensualmente a cada Ministerio de Estado y a los Orga-
nismos .egislativo y Judicial, solo la dozava parte de la cantidad
que fije el presupuesto anual, a menos que por una disposicion
del Presidente de la Republica, tomada en Conscjo de Ministros
v para casos extraordinarios, se disponga fijar otra cantidad, en
io referente a los Ministerios. También se expuso que la ey
Orgianica del Presupuesto estipula que las partidas de gastos
imprevistos y globales deben fraccionarse en scis partes, una para
cada bimestre del afio, exceptuando aquellas partidas que se re-
fieren a uno o mas pagos que, por su naturaleza, no pueden so-
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meterse a esta regla. ™ De modo que existe una cldusula legal
que permite al Departamento del Presupuesto el prorrateo de los
créditos a través del ano fiscal. No obstante, convendria modi-
ficar Ja Ley Organica del Presupuesto en cl sentido de que se
dejara al Departamento del Presupuesto completa discrecion parz
determinar, de acuerdo con cada oficina interesada. la manera «
que las partidas globales y de imprevistos delen 1o

del aflo.

La l.ey Organica del Presupuesto no esiipula expross
mente que el Organismo Kjecutivo tiene el derecho de establecer
reservas presupucstales. Pero en el articulo 52 se establece que lu
asignacion de las partidas del Presupuesto de Gastos fija el limite
maximo de las erogaciones, y que todas las partidas de gastos c.v-
traordinarios (imprevistos y partidas globales) son créditos [a
cultativos, vy no existe obligacion de realizarlos por el total de la~
cantidades asignadas. La Constitucion de 1945 también establece
en el articulo 182, que los créditos que se consignen en el =stadc
de gastos del presupuesto, fijaran las cantidades maximas desti
nadas a cada servicio. Por consiguiente, se deduce que el Ejecu
tivo no estd obligado a gastar el total de los créditos votados, por-
que éstos no son obligatorios en e] sentido de que deben gastarse
en su totalidad, v por lo tanto puede establecer, al principin del
afio, las reservas presupuestales que estime convenientes.

El ohjeto principal que se persigue al controlar el uso
de los créditos por medio de un sistema de prorrateo de los nuis-
mos y de la creacion de reservas presupuestales, ¢s el de evitar,
hasta donde sea posible, el tener que votar en el transcurso del
afio créditos adicionales o suplementarios, ya que por medio de
cste control se logra imprimir un ritmo normal al desarrollo de
los diversos programas administrativos. ILas reservas presupues
tales y el prorrateo de los créditos, ayudan a hacer frente a emer-
gencias o contingencias imprevistas, haciendo que el proceso de
inversion de los fondos sea mas sensitivo a las condiciones cambian-
tes del mercado, y hacen posible también en muchos casos, alcanzar
los objetivos fijados por el Congreso invirtiendo una cantidad de
dincro menor que la asignada. Y ademas de servir como un ins-

%3 Ley Orgdnica del Presupuesto, loc. cit., articulo 59, inciso d).
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trumento de control {inauciero, contribuyen también o lograr una
mejor administracion, al obligar a cada oficina a plancar su tra-
hajo con relacion a periodos de tiempo fijados de antemano. ¥l
sistema de prorrateo de créditos debe ser flexible, es decir que
dehe quedar sujeto a las revisiones posteriores que demanden los
cambios en la ejecucion de programas, los aumentos o disminucio-
nes de los fondos disponibles y los cambios que pucdan resultar
del aumento o disminucién de los costos que anticipadamente fue-
ron stimados. ™

4 —Sugerencias para una mejor presentacion del documento
presupuestal —EL profesor Jesse V. Burhead ™ en el articulo
«Budget Classification and Fiscal Plannings, al tratar de la na-
turaleza del documento presupuestal, considera que éste no esta
disefiado para servir solanente como un documento que proyecte
¢l curso de accion fiscal, sino que debe intentar ademis: 1°, nre-
sentar a la ciudadania un cuadro amplio y comprensivo de los
negocios fiscales: 29, presentar al Congreso la informacion ne-
cesaria; y 39, establecer una clasificacion que facilite ¢l control de
los gastos. Después de afirmar que la separacion de poderes en-
tre los Organismos del Tistado convierte ¢l proceso presupuestal
en altamente politico, manfiesta que la forma del presupuesto y
la clasificacién de los gastos debe disponerse con el objeto de
expeditar las decisiones de caracter politico que tienen que hacerse
continnamente. Sin embargo, no cxiste un solo sistema de cla-
sificacién que pueda satisfacer todas las neccsidades. La clasi-
ficacién funcional, por ejemplo, prescnta las operaciones desa-
rrolladas y los servicios efectuados por el gobierno, y por consi-
siguiente, facilita la apreciacién de su importancia relativa. Es pues
una contribucién a la claridad del documento, que facilita la ac-
cion del Congreso al discutir ¢l proyecto de presupuesto, porque
le da suficiente informacién acerca de la naturaleza de los pro-
gramas guhernativos.

74 Véase material preparado para las Conferencias de Entrenamien-
to sobre Ejecucién Presupuestal. Sesidbn namero 3, marzo 24 de 1948
Distribuido por la Direccién General del Presupuesto del Gobicrno nor-
teamericano, Washington, D. C.

75 Public Administration Review, The Journal of the Society for
Public Administration, Autumn 1947, Number 4, p. 229.
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Cnando se discutio o] principio presupuestal de claridad; se
dijo que el presupuesto de Guatemala era sulicientemente claro
para un ciudadano que tuviese educacién primaria. Pero si ¢l
documento presupuestal es hasta cierto punto claro, se debe al
Lieccho de que es relativamente pequeiio y de que esta comprendidn
ci una sola ley, es decir que no se votan distintas leyes como en
tos Listados Unidos. Pero si se desea que el presupuesto sea pre-
parado en forma que satisfaga las necesidades enumeradas por

V. Burhead. d.hon introdlucivsele por I menos, Tie i1 nfes
madificaciones

@) Para ue sinvan de informacion al Congreso Vol e
frtamiento del Presupuesto en el proceso de formulacién del i
vecto, el presupuesto debe contener las cantidades votadas en
tI'imo afio fiscal y las estimaciones correspondientes al afio fizeil
¢l curso. Actualmente, ¢i provecto de presupuesto del Tjecutivo
sulamente conticne la estimacién de los ingresos y gastos para el
afiy que se propone. lista innovacién no seria dificil de Jowrarse
st cada Direceién General, al someter su proyecto de presupuesto,
agrega las cifras mencionadas, A propésito, debe establecerse la
practica de que cada oficina, al someter a la consideracién del De-
partamento de Presupuesto su respectivo proyecto, justifique ple-
namente la necesidad de sus inversiones, tal como se acostumbra
en el Departamento del Presupuesto del Gobierno nortcamericano.

b) La anica clasificacion de los gastos que se hace en nuces-
tro presuptiesto, consiste en que éstos estan clasificados por Mi-
nisterios v oficinas. [sta clasificacion ¢s atil solamente desde ¢l
punto de vista de control presupuestal. Pero desde un punto de
vista funcional, esta clasificacion casi no tiene significacion, poriuc
én muchas ocasiones, servicios de cardcter semejante son ~fec-
tuados por diversos Ministerios. Y asi tenemos por ejemplo, que
el Ministerio de Hacienda tiene créditos destinados a la construc-
cion de aduanas. El Ministerio de Comunicaciones v Obras Pii-
blicas tanibién tiene asignaciones para la construccion de edificios
publicos y carrcteras, incluyendo escuelas; pero el Ministerio de
Fducacion también ticne asignacién para la construccion de edi-
ficios escolares; por otra parte, el valor de la construccién de al-
gunas escuelas ha sido clasificado como una inversion extraordi-
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naria, ocupando un ramo aparte del presupuesto. ™ De modo que,
al examinar el documento presupuestal, es imposible saber qué
cantidad invertira el gobierno en obras publicas, y lo mismo su-
cede con respecto a otras actividades. Seria de desearse que cada
Ministerio emprendiera y desarrollara solamente servicios y acti-
vidades que tuviesen el mismo caracter gencral; pero en la prac-
tica resulta dificil lograr este objctivo. Por consiguiente, se hace
absolutamente necesario establecer una clasificacién funcional que
presente las actividades y servicios desarrollados por ¢l gobierno
tomando en consideracién esencialinente los intereses econdmicos
que se sirven. l.a clasificacion funcional {facilita grandemente la
apreciacion de los diversos programas realizados por el Gobierno.
Al recomendar la adopcién de un presupuesto basado en proyectos,
actividades y funciones, la «Comision sobre Organizacion del Or-
ganismo Ejecutivos, manifestd que deberia concentrarse la ten-
cion «sobre el caracter general ¢ importancia relativa del trabajo
que debe realizarse, o sobre el servicio que debe prestarse, antes
(que sobre las cosas que van a adquirirse, tales como los servicios
personales, provisiones, equipo, ctcétera. Istos ultimos objetos
son, después de todo, solamente medios para alcanzar un fin, El
asunto mds importante en el proceso presupuestal es ¢l trabajo o
servicio que se va a realizar, y el costo que dicho servicio o tra-
bajo representas. ™

¢) En el Ramo dedicado a registrar los pagos que se hacen
por concepto de la deuda ptiblica del Estado asi como su servicio,
no se hace una distincion clara entre la deuda piblica interna y la
externa, asi como tampoco se hace una distincion clara entre lo
que se amortiza v lo que se paga por intereses. s obvio que seria
uti] hacer tal distincion en beneficio de la claridad.

d) Otra modificacion que se necesita urgentemente ¢s (ue
deben establecerse presupuestos independientes para las empresas
que se sostienen ellas mismas. En la actualidad el Gobierno de
Guatemala esti manejando muchas fincas sin coucederles la nece-

=6 Véase el Presupuesto de Guatemala por el afio 1947-48.

Report on Budgeting and Accounting, published by The Com-
mission on Organization of the Executive Branch of the Government (Was-
Lington, D. C Govcrnment Printing Office, 1949), p. 8
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sarin autonomia fmancrera. FI producto total de las [incas se
incluye en ¢l presupuesto como una renta patrimonial y el total de
los gastos también se registra en el Ramo correspondiente al Mi-
nisterio de Agricultura. Este procedimiento infla innecesariamente
el total de los ingresos y egresos del presupuesto. Durante el afio
fiscal 1947-48 el producto bruto de las {incas nacionales que sc
mcluyé en ¢l presupuesto como una renta patrimonial ascendié a
6.5 millones, que equivale al 20.07 por ciento del total de los
ingresos ordinarios de ese afio, Durante el afio 1948-49 se sigui6
también la misma practica. Iis solamente la diferencia neta entre
los productos v gastos la que debe hacerse figurar en el Presn
puesto, pero debe incluirse sin embargo, un presupucsto anexa de
las fincas, a fin de preservar la universalidad del presupuesto.
Otro caso semejante ocurre con los servicios postales y telegriil-
cos, cuyos productos y gastos brutos se hacen {igurar innecesarii-
mente en el presupuesto, en vez de reflejar solamente el resultad
neto. Los presupuestos independientes tienen la ventaja de e
permiten que las empresas publicas que se sostienen por si misniis
queden fuera del rigido control que se ejerce sobre los Ministe-
rios, permitiéndoles operar como organismos comerciales.

¢) Cuando se tratd de los métodos que se usan para csti-
mar los gastos, se dijo que el lenguaje o texto de las partidas glo-
hales era en muchos casos vago o general. Por consiguiente, se
sugiere una explicacion mas adecuada para las partidas globales.
Harold M. Groves, ™ al sugerir un justo medio entre una expli-
cacidn demasiado detallada v una demasiado amplia en las par-
tidas globales, hace las siguientes consideraciones: «l.a practica
mds apropiada podria ser la de exigir que los Ministerios presen-
taran sus partidas globales con bastantes detalles al Departamento
del Presupuesto v que se sometieran con menos detalles a la apro-
bacion del Congreso. Esto permitiria a los administradoies ejer-
cer mavor lihertad v egozar de mis flexibilidad al efectnar sus
gastoss.

78 El 15 de fehrero de 1040, 0 sea pocos dias despuds de que
fucra escrito este parrafo, fué promulgado el Decreto Namero 573 cue
did autonomia financicra al Departamento de Fincas Naciopales. (Diatin
de Centro América, febrero 17 de 1949, Guatemala.)

79 Harold M. Groves, Financing Government (New York, Henry
Holt and Company, 1947), p. 590.
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1) Se sugiere la preparacion de un resumen aroel presu-
pucsio mis adecuado y claro que el actual, que innecesariamente
~ presenta en dos piginas distintas del presupuesto. *  Desde
luego habria necesidad de presentar también un resumen funcional
dei presupuesto y de hacer comparaciones con afios anteriores. Seria
tambicn de desearse que el Ministerio de Hacienda, al enviar ¢l
proyecto de presupuesto al Congreso, preparara un mensaje téc-
nico que lo justificara, ¢l cual debe correr publicado anexo al docu-
mento. Esta préctica se sigue en los Estados Unidos de Norte-

s
anrerten,

1) Finalmente, podria intentarse una clasificacion geogri-
fica 1lcl presupuesto, con el objeto de conocer el grado en que
conttibuye cada Departamento del pais al sostenimicnto de la Ad-
ministracién Pablica y la proporcion en que participa cn el pre-
- puesto de gastos. La clasificacion de tos gastos piblicos por De-
jartamentos no ofreceria mayores dificultades, ya que en la ac-
“nalidad el Presupuesto de Gastos clasifica a éstos atendiendo tam-
Licn al lugar en que se efectdan, de modo que solamente faltaria cla-
lorar un resumen. Posiblemente la clasificacion de los ingresos
por Departamentos ofreceria mayores problemas, ya que muy poco
«¢ ha hecho sobre el particular. Creemos que una clasificacion de
estit naturaleza serfa muy Gtil para apreciar la potencialidad eco-
véica de cada Departamento,

8¢ Véanse los Presupuestos de la Nacidn por los anos de 1947-48,
§7,48-40 ¥y 1949-50.
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CAPITULO IN

Conclusion

i el capitulu anterior se tratd acerca de una pusible reor-
canizacion de los sistemas de presupuesto y contabilidad, y de
clertos aspectos relacionados especialmente con la implantacion de
aleunos procedimientos administrativos tendientes a lograr una
administracion presupuestal mas efectiva y cficiente. Se hicieron,
asimismo, algunas sugestiones concretas que tienden a lograr una
mavor claridad en la presentacion del documento presupuestal.
ITasta cierto punto, dicho capitulo puede considerarse como una
conclusion practica de la anterior discusién y explicacién de la ad-
ministracién y legislacion presupuestal de Guatemala, por lo cual,
pera dar por concluido este trabajo, solamente agregaremos otras
breves constleraciones que juzgamos importantes,

Lits sugerencias que se hicteron no tienen, desde luego, Ta
pretensiin de subsanar todas las posibles deficiencias Jde que pu-
divse adolecer la administracién presupuestal y financiera de Gua-
wniala, ya que varias de ellas estin expuestas en una forma ge-
neral. Por consiguiente, si se desea sacar alguna utilidad de di-
chas sugerencias, ticnen que someterse a la critica y estudio de
las personas mas capaces que en la actualidad estin dirigiendo la
adninistracion financiera del pais y de los estudiosos de la ad-
ministracién pihblica. Conviene pues dejar sentado desde ya, que
cualquier reforma substancial que se pretendiera introducir a la
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actual organizacion de la rama ejecutiva del Gobierno, tendria (ue
ser cuidadosamente estudiada y ponderada por una Comision com-
puesta de los profesionales y cstudiosos mas capaces y conocedo-
res de nuestro actual sistema de administracion piblica.

El Organismo Ejecutivo necesita por supuesto una reor-
ganizacion administrativa substancial. Pero mientras dicha reor-
ganizacion total no sea posible, debe intentarse por lo menos reor-
ganizar la administracién financiera del pais. Si la Direccién Ge-
neral de los Servicios Administrativos que se sugirio pudiera crear-
se bajo la dependencia del Ministerio de Hacienda, y por consi-
guiente, surgiera la Seccion de Direccion Administrativa como
una rama del Departamento del Presupuesto, la reorganizacion de
los servicios administratives comenzaria a ser una realidad. Desde
¢l ventajoso punto en que se encontraria esta seccién del Depar-
tamento del Presupuesto, y contando con la cooperacidn de las
demas secciones y oficinas que lo integran, asi como de las Ofi-
cinas de Contabilidad y de Personal, podria principiar a 1calizar
en gran parte la reorganizacién total de los servicios adminis-
trativos.

11

Por otra parte, las numerosas criticas que se hicicron cuan-
do se traté y explico el proceso de formulacién, ejecucion y con-
trol del Presupuesto, asi como cuando se discutié la pasada y ac-
tual legislacién, no deben dejar la impresién de que la presentc
administracion presupuestal del pais es seriamente defectuosa ¢
inadecuada. Fn efecto, una de las principales criticas que se hi-
zo a la actual Administracion Financicra del pais, que di6 a un
Organismo Auténomo f{unciones de caracter Administrativo
propias del Ejecutivo, incluyendo la centralizacién de la contabi-
lidad y la jurisdiccion exclusiva en todos los asuntos relacionados
con la prescripcion de miétodos contables, examen v liquidacion e
las cuentas, etcétera, puede también ser dirigida contra los ac-
tuales sistemas de los Lstados Unidos, Chile, Bolivia, Colombia y
en menor grado Perii. Listos paises latinoamericanos organizaron
su administracion financiera influenciadoy por las recomenda-
ciones de las llamadas Comisiones Kemmerer, que estuvieron in-
tegradas por varios peritos financieros de nacionalidad narteame-



ricana, a quiencs encabezaba Mr. Edwin Walter Kemmerer, ' Las
Comisiones Kenmerer asesoraron a varios gobiernos latinoame-
ricanos en la tercera década de este siglo y a principios de la cuarta.
“stuvieron en Colombia en 1923, dos afos después de que fucra
promulgada ¢n los Lstados Unidos de Norteamérica la Ley de
Presupuesto y Contabilidad que creé la Contraloria General como
un organismo independiente del ljecutivo. Naturalmente, los
técnicos norteamericanos venian inlluenciados por la reforma que
s¢ acaba de Jlevar a cabo en su propio pais y recomwendaron para La-
tinoamérica un sistema similar al que establecia dicha Ley de Pre-
supucsto v Contabilidad de 1921. > En aquel entonces no era
aun posible juzgar los resultados practicos obtenidos en los Jis-
tados Unidos con la reforma de 1921 y por consiguiente los téc-
nicos nortcamericanos no pudieron prever las criticas que mas
tarde le iban a enderezar sus colegas que integraron el Comité Pre-
sidenciai sobre Direccidn Admintstrativa de 1937, ni mucho me-
nos las recomendaciones de la Comision sobre Organizacion del
Organismo Ejecutivo, hechas a principios de 1949, y que fueron
citadas en su oportunidad. La Ley Organica del Tribunal y Con-
traloria de Cuentas de Guatemala, promulgada en 1948, es casi
similar a la Ley Organica de Colombia, Decreto Legislativo No.
911. Segtin Abel Cruz Santos, citado por Mario A. de Tezanos
Pinto, la ley colombiana es el producto de las rccomendaciones
hechas por la Comision Kemmerer en 1923 v 1932. Para I.eo-
poldo Tascarro, dicha ley es el resultado de la experiencia ch-
tenida por los administradores colombianos. #* Cualesquicra que
sca la opinion verdadera, subsiste el hecho incontrovertible de que
la ley colombiana encierra las principales modalidades de Ia Lev
de Presupuesto y Contabilidad de 1921 de los Estados Unidos.
Par consiguiente, al adoptar Guatemala un sistema semejante al
que actualmente existe en Colombia, en realidad adopté las

g1 Mario A de Tezanos Pinto, La Legislacién Presupugstal en los
Paises Latinodmericanos (Buenos Aircs, Impresores Peuser, S A, 1946),
rp. 617-6G86.

&2 Para comprobar este aserto, véase Proyect of Law Reorgani-
zing the Departament of Comptroller General of the Republic of Pert,
by the Commission of Financial Adviser on Finances of National Govern-
ment of Perfi, Edwin Walter Kemmerer, President. (Princcton, New
Jersey, The Princeton University Press, 1931), pp. 2-G.

2x Mario A de Tezanos Pinto, op  cit., p 632



principales modalidades de la reforma presupuestaria que se llevd
a cabo en los Estados Unidos en el afio 1921.  Las numerosas
criticas que posteriormente se han hecho al sistema de administra-
cion presupuestal y financiera de los Estados Unidos por los esiu-
diantes y profesionales mds capaces, fucron ignoradas por los
administradores guatemaltecos.

I11

Queda un punto que no fu¢ debidannte recaleado en ios
capitulos precedentes, y es el importante topico relativo al uso
de la politica presupucstal como un medio de estabilizar la con-
nomia de la Nacién. Cuando se tratd del principio de equilibrio,
se dijo que Ja Ley Orgdnica del Presupuesto de Guatemala es-
tablece que el monto de los gastos ordinarios y extraordinarios para
cada aiio fiscal, no excederd del monto calculado de los ingresos
respectivos.  **  La politica fiscal compensatoria y ¢l financi-
miento deficitario de la administracion, esta entonces expresamente
prohibida por la Ley Organica del I'resupuesto, la cual establece
que, en caso de resultar un déficit en la liquidacién del c¢jercicio
fiscal, el Organismo Ejecutivo, por conducto de la Secrctarin e
Hacienda y Crédito Publico, verificara en el Presupuesto del si-
guiente ejercieio, los ajustes y reducciones que sean necesarios pa-
ra establecer el equilibrio, y dictard todas las medidas y disposi-
ciones que juzgue conducentes para tal fin, *

El autor del presente trabajo estima que, aunque el Dot
no ha adquirido todavia suficiente disciplina politica para trat:r
dle balancear sus presupuestos de acuerdo con el ciclo econdmi.
¥y no cada afio, las citadas disposicioncs de la ley son innecesarias.
pues lo mds que eltas pueden lograr es imponer al Ejecutivo la o}li-
gacion de presentar siempre un presupuesto halanceado en el papel.
Por otra parte, la Constitucién de 1943 establece que ¢l Estado et
pleard los recursos que estén a su alcance para proporcionar oci-
pacién a todo el que carezea de ella, y asegurarle las condiciones
econdmicas necesarias a una existencia digna. * Ademis, la ey

84 Ley Orgdnica del Presupuesto del 12 de febrero de ra37, Art. r4.

85 Ibid., articulo 7z.

86  Constitucién de la Repiiblica de Guatemala del 11 de marzo
Je 1945, articulo s7.



Organica del Banco de Guatemala, que es una institucién nacicnal
de banca central, establece que éste debera prevenir especialmien-
te las tendencias inflacionistas, especulativas y deflacionistas y pro-
curar la necesaria coordinacion entre las diversas actividades eco-
noémicas y financieras del Estado, que afecten al mercado moneta-
rio y crediticio, y especialmente procurar esa coordinacion entre la
politica fiscal y 1a politica monetaria. ¥

De lo anterior se deduce claramente que la teoria clasica
que considera que los gastos que el gobierno efecttia y los impuss-
tos que establece para hacerles frente deben ser neutrales, no ha
sido aceptada por mas tiempo por los Constituyentes de 1945. Por
consiguiente, los gastos publicos, los impuestos y la denda pabli-
ca deben manejarse tomando en consideracion no solamente su im-
pacto sobre los precios y la distribucion del ingreso, sino también
por su efecto sobre ¢l nivel general de la renta nacional, las inver-
siones vy la ocupacién. Balancear el presupuesto no debe conside-
rarse como un fin en si mismo. El financiamiento deficitario a
través de obras publicas, si se coordina con otras medidas de con-
tral de precios y de politica monetaria, ha probado ser una huena
medida para combatir una depresion economica. *¥ Pero como muy
hien escribio el Profesor Pendleton Herring, «talvez antes de que
el financiamiento deficitario pueda ser digno de confianza en una
democracia, ésta tendra que mejorar su mecanismo, de tal mane-
ra gue su accion esté menos influenciada por la miopia y falta de
perspicacia de los que solo miran los intereses especiales mds in-
mediatosy. 8  El establecimiento del vigoroso Departamento del
Presupuesto que se sugiere, dentro de la Oficina para la Direc-
cion de los Servicios Administrativos, seria en Guatemala parte
importante de ese mecanismo. Si se integra con personal dirccti-
vo competente, el Departamento del Presupuesto podria construir
«un nuevo esquema de regulaciones institucionales y legales para
la familia fiscal: un juego de formulas fiscales que, al mismo tiem-

87 Ley Orginica del Banco de Guatemala, Decreto Legislativo
Namero 215 del 20 de diciembre de 1945 (Guatemala: Tipografia Nacional,
1946), articulo 3%, incisos a) y €).

88 Edwards D. Allen and O. H. Brownlee, Economics of Public
finances (New York: Prentice-Hall, Inc., 1947), pp. 8o-or1.

30 E. Pendleton Herring, The Politics of Fiscal Policy, ¢n el libro:
Budgeting: an Instrument of Planning and Management, op. cit, pp.
194-200.
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po que garanticen en grado satisfactorio la solidez de las finanzas
pablicas a largo plazo, permitan suficiente ilexibilidad de afio en
afio, a fin de que la politica fiscal pueda servir sus propositos, en-
tre los cuales se encuentran las medidas que deben tomarse para
mitigar las fluctuaciones de los ciclos econdmicosy. *° Por supuesto
la relacion completa entre la politica fiscal y el sistema tributario,
la deuda publica y los programas de construccion de obras pabii-
cas, cae mas alla de los limites de este estudio. Las anteriores
consideraciones generales se hicieron solamente para recalcar la
necesidad que existe de fusionar los dos Departamentos del Pre-
supuesto que ahora existen y formar uno solo debidamente vigo-
rizado y ensanchado.

v

Finalmente, hay todavia un punto gue crecmos merece
recalcarse. Cuando se trato del papel del Congreso en la formula-
cion y ejecucion del presupuesto, st puntualizd que la nueva Cons-
titucion de 1945 privé al Ejecutivo de la supremacia que ejercia
en el proceso de administracion presupuestal. Por otra parte, €l
papel del Congreso en esta materia ha sido ampliado en forma su-
perlativa. Pero si el Congreso no desea perder su prestigio, no de-
be adentrarse en pequefios detalles cuando discuta el proyecto de
presupuesto que le presenta el Ejecutivo, dejando por tal motivo
de considerar problemas nacionales de mas importancia. El Con-
greso, mas bien, debe tratar de fortalecer el Departamento del Pre-
supuesto que funciona bajo la direccion del Ministerio de Ha-
cienda y confiar en él y en el Tribunal de Cuentas para el estudio
y control de los detalles administrativos. O, si no quiere actuar en
este sentido, debe establecer, dentro de su seno 'y bajo su inmedia-
ta direccién, un cuerpo administrativo capaz de estudiar los pro-
yectos financieros que le someta el Organismo Ejecutivo.

Se espera que los objetivos principales perseguidos al =scri-
bir el presente trabajo se hayan logrado. Entre los principales
se encontraban el de examinar el proceso presupuestal de Guatema-

9o Gunnar Myrdal, Budgetary Techniques in Sweden, en el libro
Viewpoints on Public Finance, editado por Harold M. Groves, (New York:
Henry Holt and Company, 1947), P. 675.
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la a través de sus leyes, y el de recalcar el nuevo concepto de ad-
ministracion presupuestal, la cual representa deterinaciones socia-
les y econdmicas de gran significacién, ademas de ser un instru-
mento administrativo por medio del cual los directores financie-
ros obtienen informacién acerca de los programas de trabajo v mo-
deran y controlan su ¢jecucién.
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