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Su Despacho. UNlDAD D SE DE TESIS
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Me ploce saludarle desedndole los correspondlenf"es exifos en ese Despacho y demds
labores profesionales.

En cumplimiento y atencién de la providencia de fecha fres de junio de 2013; procedi a
asesorar el frabagjo de tesis de la bachiller INGRID KARINA NAVAS GALVEZ con camé nUmero
200510992, intitulado: “LA NECESIDAD DE ESTABLECER UN LIMITE PORCENTUAL DE LA DEUDA
PUBLICA RESPECTO DE LOS INGRESOS TOTALES ORDINARIOS PARA EL FINANCIAMIENTO DEL GASTO

MUNICIPAL EN GUATEMAIA” Para lo cual manifiesto lo siguiente:

i La estudiante INGRID KARINA NAVAS GALVEZ en su frabajo de fesis, enfoca con
bastante propiedad con apoyo en el derecho positivo y la doctrina, sobre la
importancia promover una nueva reforma para confraer obligaciones crediticias que
en algunas ocasiones ha superado el cincuenta por ciento de los ingresos ordinarios
del municipio, provocando su desfinanciamiento para el siguiente periodo
presupuestario. El tema es abordado en una forma sistemdatica, de facil comprensiéon
y diddactica, abarcando antecedentes, definiciones y doctrina, conclusiones vy
recomendaciones, asi como regulacién legal en la materia, apoyando su exposicién
con fundamento en normas constitucionales y derecho comparado aplicable a
nuestro derecho positivo, lo que hace de este trabajo un documento de consulta y
utilidad a quien esa clase de informacién necesite

ii. Aunado a lo expuesto, se pudo establecer que el referido trabajo de investigacién se

: efectud apegado a la asesoria prestada, habiéndose apreciado el cumplimiento a
los presupuestos tanto de forma como de fondo exigidos por el Articulo treinta y dos
(32) del Normativo para la Elaboraciéon de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas
y Sociales y del Examen General PUblico de la facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales de la Universidad de San Carlos de Guatemala ya que las técnicas que se
utilizaron fueron la documental y de tichas bibiiograficas, con ias cuaies se recopiid
la informaciéon actual y relacionada con el tema.

iii. El contenido del trabajo de tesis tiene relacién con las conclusiones y
recomendaciones, siendo la bibliografia empleada la comrecta y relacionada con las
citas bibliograficas de los capitulos. A la sustentante, le sugeri ampliar sus capitulos,
infroduccién y bibllografia, bajo el respeto de su posicion ideolégica; quien se
encontré conforme con llevarlas a cabo, y por Ultimo pude constatar que la
bibliografia era la adecuada para la elaboracién del tema.

6a. Avenida 11-43, Zona 1, Edificio Panam. Oficina 203, 2do. Nivel Guatemala Ciudad
Cels.: 5580-5431 - 5882-2537
carlosdalvarado@yahoo.com y carlosdalvarado@hotmail.com
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iv. El trabajo denota esfuerzo, dedicaciéon y empefio y personalmente me encargué de
guiarla durante las etapas del proceso de investigacion cientifica, aplicando las
técnicas de investigaciéon y los métodos andliticos y sintéticos; con lo cual se
comprobd la hipdtesis.

V. El lenguaje empleado durante el desarrollo de la tesis es correcto y el contenido de
la misma es de interés para la ciudadania guatemalteca, siendo el trabagjo un aporte
técnico y cientifico para los estudiantes y catedraticos que manejen el tema del
derecho municipal, frabajo que fue redlizado con esmero por parte del estudiante.

vi. Por lo expuesto concluyo que el trabagjo de tesis de la bachiller INGRID KARINA
NAVAS GALVEZ no se limita a cumplir Unicamente con los presupuestos de
presentacion y desarrollo, sino también a la sustentacién en teorias andlisis y aportes
tanto de orden legal como académica, ello en atencidén a los preceptos del
normativo en mencién regulados para el efecto, resultando como relevante el
contenido andlitico inserto en todo el trabajo de investigacién.

vii. En consecuencia en mi cdlidad de asesor de tesis me permito DICTAMINAR
FAVORABLEMENTE, en el sentido de que el trabajo de tesis de grado de la autora
amerita seguir su frdmite hasta su total aprobacién para ser discutido en su examen
publico de graduacién y poder optar al grado académico de Licenciatura en
Cienclas Jurdicas y Sociules.

Sin otro particular me suscribo como su atento y seguro servidor.

Deferentemente;

l Lia. Carles Dicwisia Alverado Garcia |
il ABOGADO Y NOTARIO

20 memsvsshi 4 PPN
S ————

6a. Avenida 11-43, Zona 1, Edificio Panam. Oficina 203, 2do. Nivel Guatemala Ciudad
Cels,: 5580-5431 - 5882-2537
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Edificio S-7 Cludad Universitaria
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UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.
Guatemala, 17 de octubre de 2013.

Atentamente, pase a el LICENCIADO EDDY AUGUSTO AGUILAR MUNOZ, para que proceda
a revisar el rabajo de tesis de la estudiante NGRID KARINA NAVAS GALVEZ, intitulado: "LA
NECESIDAD DE ESTABLECER UN LIMITE PORCENTUAL DE LA DEUDA PUBLICA
RESPECTO DE LOS INGRESOS TOTALES ORDINARIOS PARA EL FNANCIAMIENTO DEL
GASTO MUNIC PAL EN GUATEMALA".

Me permito hacer de su conocimiento que esta facultado para realizar las modificaciones de
forma y fondo que tengan por objeto mejorar la investigacion, asimismo, del titulo del trabajo de
tesis. En el dictamen comrespondiente debera cumplir con los requisitos establecidos en el
Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Evamen General Publico, el cual establece: "Tanto el asesor como el revisor de
tesis, haran constar en los dictAmenes comrespondientes, su opinion respecto del contenido
cientffico y técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion utiizadas, la
redaccion, los cuadros estadisticos si fueren necesarios, la contribucion cientifica de la misma,
las conclusiones, las recomendaciones y la biblografia utiizada, si aprueban o desaprueban el
trabajo de investigacion y olas consideraciones que estimen pertinentes”.

cc.Unidad de Tesis
BAMO/iyr,




Lic. EDDY AUGUSTO AGUILAR MUNOZ
11 calle 4-52 zona 1
Edificio Asturias Oficina numero 4
Guatemala
Teléfono: 22323916

Guatemala, 6 de enero del 2014.
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Dr. Bonerge Amilcar Mejia Orellana

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis 05 FEB. 2044
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales =S
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Respetable Dr. Mejia Orellana:

En cumplimiento al nombramiento recaido en mi persona, en mi calidad de Revisor del
Trabajo de tesis de la Bachiller INGRID KARINA NAVAS GALVEZ, con carné nimero
200510992, intitulado: “LA NECESIDAD DE ESTABLECER UN LIMITE
PORCENTUAL DE LA DEUDA PUBLICA RESPECTO DE LOS INGRESOS TOTALES
ORDINARIOS PARA EL FINANCIAMIENTO DEL GASTO MUNICIPAL EN
GUATEMALA”, resulta procedente dictaminar respecto a la revisiéon efectuada debido
a las siguientes justificaciones.

I. La estudiante INGRID KARINA NAVAS GALVEZ, en su trabajo de
investigaciéon, enfoca con bastante propiedad, con apoyo en el derecho
positivo y la doctrina, el tema referente a la deuda publica municipal, en cuanto
a que las municipalidades que se endeudan mas alla de su capacidad de
pago, presentan su presupuesto desfinanciado en afos posteriores, esto a
pesar de las reformas al Coédigo Municipal hechas en afios anteriores que
establecen que el limite de la contratacion de deuda municipal debe ser
temporal.

Il. El tema es abordado en forma sistematica, didactica y de comprensién facil
para el lector, abarcando antecedentes, definiciones y doctrina, conclusiones y
recomendaciones, asi como regulacién legal en la materia, apoyando su
exposicion con fundamento en normas constitucionales y ordinarias vigentes
en Guatemala, lo que hace de este trabajo un documento de consulta. En
cuanto a las conclusiones y recomendaciones, estas indican que es necesario
promover una nueva reforma al Cédigo Municipal, especificamente en lo que
se refiere a la contratacion de la deuda, para establecer un limite porcentual
respecto de los ingresos ordinarios del municipio, para evitar el
desfinanciamiento presupuestario en periodos posteriores.
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Lic. EDDY AUGUSTO AGUILAR MUNOZ
11 calle 4-52 zona 1
Edificio Asturias Oficina numero 4
Guatemala
Teléfono: 22323916

Se establece que el referido trabajo de investigacion se efectu6 apegado a la
asesoria prestada, habiéndose apreciado el cumplimiento de los presupuestos
tanto de forma como de fondo exigidos por el Articulo treinta y dos (32) del
Normativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico de la facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales de la Universidad de San Carlos de Guatemala.

Por lo anterior, el presente dictamen determina expresamente que el trabajo de
investigacion cumple satisfactoriamente con los requisitos establecidos en el
Articulo treinta y dos (32) de dicho normativo, porque se puede verificar su
contenido doctrinario, juridico y técnico en la elaboracion del tema, su técnica asi
como su método de investigacion fueron los indicados, habiéndose elaborado
con la redaccién adecuada.

Al trabajo de tesis se hicieron las recomendaciones necesarias, las cuales fueron
atendidas por INGRID KARINA NAVAS GALVEZ. De la misma forma, la autora
aport6 al trabajo sus propias opiniones y criterios, los cuales lo enriquecen y que
se encuentran fundamentados, pues son planteamientos serios y ordenados que
demuestran un buen manejo de criterio juridico sobre la misma.

En consecuencia, en mi calidad de Revisor de tesis me permito emitir OPINION
FAVORABLE, en el sentido de que el trabajo de tesis de grado de la autora
amerita ser discutido en su examen publico de graduacién y poder optar al grado
académico de Licenciada en Ciencias Juridicas y Sociales y a los titulos
profesionales de Abogada y Notaria.

Atentamente
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TRICENTENARIA

Universidad de San Carlos de Guatemala

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 22 de
octubre de 2015. . )

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
. estudiante INGRID KARINA NAVAS GALVEZ titulado LA NECESIDAD DE ESTABLECER UN
LIMITE PORCENTUAL DE LA DEUDA éQBLI’CA RES#EE:TVO BE LOS INGRESOS TOTALES
ORDINARIOS PARA EL FlNA&é?AMIENTO DEL GASTO MUNEEIPAL EN GUATEMALA.
Articulos: 31, 33 y 34 de{‘fv Ngyn"ﬂ{aﬁvb para la Elaﬁbdracién 'de Tesis de Licenciatura en Ciencias

Juridicas y Sociales y del Examen General Publico.

2%\MO/srrs.

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Edificio S-7, Ciudad Universitaria Zona 12 - Guatemala, Guatemala
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INTRODUCCION

Una de las formas de financiar el presupuesto tanto del gobiemo central como de los
municipios ha sido la contratacion de créditos, denominado en el Cédigo Municipal

como préstamos y empréstitos.

En la actualidad con la contrataciéon discrecional de los préstamos se comprometen los
recursos ordinarios del municipio a futuro; en ese sentido, el presupuesto en
determinados periodos se ha vuelto desfinanciado. Lo anterior, provoca que el consejo
municipal no pueda desarrollar los proyectos y no puede prestar los servicios publicos
con normalidad porque los recursos financieros estan comprometidos con la deuda, la
cual se tiene que amortiguar. A pesar de las reformas que se han hecho al Cédigo
Municipal en relacion a este tema, la problematicas subsiste. Por 10 que se afirma que
dichas reformas no han sido efectivas. Siendo de esa manera, se propone hacer
nuevas reformas a dicho Cédigo para establecer un limite porcentual de la deuda

utilizando como variable, los ingresos ordinarios de los municipios.

Esta problematica me motivé realizar el presente trabajo de investigacion, en el cual se
analiza el tema y se propone soluciones concretas al caso, desde el punto de vista
juridico, como seria la reforma al Articulo 110 del Cédigo Municipal; estableciendo un
limite hasta el veinte por ciento de deuda publica respecto de los ingresos ordinarios

del municipio.

El objetivo general del presente trabajo fue realizar el analisis juridico la conveniencia
de regular en el Cédigo Municipal un limite porcentual de la deuda publica respecto de

los ingresos totales ordinarios para el financiamiento del gasto municipal.

(@)



Se comprueba la hip6tesis planteada al inicio de la presente investigacion la cual indica
que es necesario modificar el Articulo 110 del Cédigo Municipal para establecer un
limite porcentual de deuda publica en relacién a los ingresos totales ordinarios de las
municipalidades. De esta forma el limite de endeudamiento sera en cantidad y no en
tiempo como actualmente es y resolvera el problema del endeudamiento excesivo de

las comunas.

Este estudio se estructur6 en cuatro capitulos. EIl primer capitulo trata sobre el
municipio, la administracién y la autonomia municipal, lo que faculta al municipio
planificar su propio presupuesto y autogobemarse; en el segundo capitulo se aborda el
tema del gobierno municipal y la descentralizacion abordando desde el enfoque
territorial y las competencias del municipio; en el capitulo tres se aborda el presupuesto
y la deuda publica municipal, y en ei capituio cuairo se analiza la propuesta de
establecer un limite porcentual de la contratacion de deuda de hasta un maximo de

veinte por ciento respecto de los ingresos ordinarios del municipio.

Para el desarrollo del presente trabajo se utilizaron los métodos de investigacion
siguientes: analitico, con el cual se examina cada uno de los conceptos fundamentales
del tema; el sintético, con el cual se presentan las conclusiones relativas al tema;
finaimente con el método deductivo, se llega a presentar las recomendaciones como

posibles soluciones al problema. Asimismo, se aplicaron las técnicas de investigacion

documental y bibliografica.

En espera que el presente trabajo de investigacion, sirva como un instrumento de
ayuda y fuente de informacion para las personas que se interesen en el estudio de la

administracion publica municipal y especificamente en cuanto a deuda publica.

(i



CAPITULO |

1. El municipio, la administracion y autonomia

Guatemala tiene una estructura administrativa organizada en ocho regiones, 22
departamentos y 338 municipios. En esta estructura administrativa correlacionan
multiples, procesos de politica publica, complejos y multivariados, asi como sus actores,
intencionalidades y capacidades de las instituciones de gobierno llamadas a cumplir

con sus funciones, para garantizar el éxito en la implementacién de las mismas.

En ese contexto los gobiernos locales son motores de desarrollo y los llamados a
coordinar el desarrollo territorial de sus municipios de forma coordinada con los otros

niveles de gobierno, para garantizar el desarrollo humano de sus habitantes.

La gestidon municipal se encuentra enmarcada en una serie de instrumentos legales que
permiten avanzar en el proceso de descentralizacion administrativa. En la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala aprobada en el aino 1985 se establece la funcion
de los municipios, asi como las asignaciones financieras del situado constitucional, que
permite trasladar recursos financieros a las municipalidades para el cumplimiento en la

prestacion de servicios basicos.

En el ano 2002 el Congreso de la Republica aprueba la trilogia de leyes como
instrumento para fortalecer los procesos de descentralizacion, gestion municipal y

participacion ciudadana, siendo ellas el Codigo Municipal reformado en 2010, la Ley de
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Descentralizacion y la Ley del Sistema de Consejos de Desarrollo.

Una década después de haberse aprobadas dichas leyes se puede decir que se ha
avanzado en el fortalecimiento de los sistemas financieros y de algunas prestaciones de
servicios, sin embargo el avance por cada municipio es diferenciado y aun hay mucho
que avanzar en el fortalecimiento de capacidades para una eficiente y eficaz gestion

municipal.

En el presente trabajo se aborda sobre los distintos aspectos de la gestion municipal y
sobretodo del presupuesto municipal, la deuda municipal, entre otros temas de interés

¥
2

relacionado con la administracién publica local.

1.1. Consideracicnes preliminares

La historia de la regulacion y desarrollo de las instituciones municipales en Guatemala,
de sus reformas, avances y retrocesos, estd marcada y eventualmente determinada,
por dos circunstancias: “una, la conformacion pluricultural del Estado guatemalteco y las
distintas concepciones que ha habido sobre como gestionar esa diversidad, y la otra, la

estructura y cultura de gobierno centralista y autoritario.™

El poder publico municipal forma parte del estudio en este trabajo. En el sentido

abstracto de la expresion, se entiende poder como la facultad de mandar y ser

' Mazariegos Rodas, Ménica Rocio. Guatemala, régimen juridico municipal: del centralismo a la
participacion ciudadana. www .juridicas.unam.mx. (Consultado el 10/06/2014.)



obedecido y publico como actividad del Estado. El poder publico es la capacidad que

tiene dicho ente organizado, para obligar a alguien a realizar un acto determinado.

Como comentario personal, se puede decir que el poder publico es necesario para el
funcionamiento de grupos sociales que confluyen en un espacio fisico cualquiera. Se
requiere de un orden y del establecimiento de reglas que permitan la convivencia social,

la cual se traduce en el ejercicio del poder.

El poder es como una necesidad de asegurar la convivencia humana, por lo tanto, si no
hay orden y autoridad, se destruye la posibilidad de convivir y de interactuar en una

sociedad capaz de alcanzar la categoria de Estado.

El poder publico municipal esta conformado por la funcién ejecutiva, desarrollada por el
alcalde o alcaldesa a quien le corresponde ei gobierno y la administracion; la funcién
deliberante que corresponde al concejo municipal, integrado por concejales, sindicos y
vocales; y la funcidon de planificacién, que sera ejercida en corresponsabilidad con los

consejos comunitarios de desarrollo.

Los érganos del poder publico municipal, en el ejercicio de sus funciones tendrian que
incorporar la participacion ciudadana en el proceso de definicion y ejecucion de la
gestion publica y en el control y evaluacidén de sus resultados, en forma efectiva,

suficiente y oportuna, para lo cual deberan crear los mecanismos que la garanticen.

“El municipio fundamenta la autoridad municipal en una autoridad legitima que proviene



de elecciones libres y directa de los vecinos. Tanta importancia se le atribuye a la
eleccion de las autoridades municipales que los juristas municipalistas, coinciden en
afirmar que si no hay eleccibn de autoridades, el municipio es juridicamente

inexistente."

Tal aseveracion, en la actualidad es vital sobre todo porque si se quiere avanzar en la
consolidaciéon de la democracia, toda organizacion politica territorial por pequena que
sea como es el caso de los municipios, deberad contener como elemento principal la

eleccion democratica de sus autoridades.

Ahora bien el municipio se sostiene mediante recursos financieros mediante los cuales
puede atender las necesidades de la pobiacion. Las fuentes de financiamiento como se
vera mas adelante son variadas y una de ellas es la deuda publica municipal, o sea la
contratacién de crédito para el financiamiento de proyectos que el consejo municipel se

propone hacer durante su periodo de gobierno.

La deuda publica es el conjunto de deudas que mantiene un pais frente a otro o freten
a los particulares. “Constituye una forma de obtener los recursos financieros por el
Estado o cualquier poder publico materializado normalmente mediante emisiones de
titulos de valores. Es ademas un instrumento que usa la administracion publica para

resolver el problema de la falta puntual de dinero. “

2 Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo guatemalteco, tomo |, parte general. Pag.
428.

3 Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales. http:/licefi.org/preguntas-frecuentes/ (consultado el
20/07/2014.)



Los casos en que la administracion publica contrata deuda pueden ser varios como por~
ejemplo, cuando los ingresos ordinarios no son suficientes para hacer frente a los
gastos publicos, se acude a los llamados recursos extraordinarios. La clasificacion mas
importante de la deuda publica es la que lo divide en deuda publica interna y deuda
publica externa. Las municipalidades en Guatemala por tener personalidad juridica

pueden adquirir deuda publica con particulares o con los bancos.

En el marco normativo, el Codigo Municipal establece facultades para municipalidades
de poder contratar préstamos cumpliendo con los requisitos establecidos, para lo cual
deben observar cuidadosamente el principio de capacidad de pago para no afectar las
finanzas municipales y asegurar que el endeudamiento en que incurren no afecte ni

comprometa las finanzas publicas nacionales.

La regulacion relativa al municipio ha avanzado en cierta manera, tomando en cuenta
que existe reconocimiento constitucional de la autonomia. Es de conocimiento publico
que el territorio de la Republica se divide para su administracion en departamentcs y
éstos en municipios. Las normas de la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala establecen una serie de aspectos scbre los municipios, aunque no realiza
una ordenacion mas desarrollada de la administraciéon local, dedicandole una atencion

notablemente inferior que al Estado y a los departamentos.

Los aspectos mas esenciales de la regulacidon constitucional del municipio es la
formulacién del principio de aulonomia municipal, en la que el texto de la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala reconoce, aunque sin precisar su contenido
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efectivo y los mecanismos de defensa de dicha autonomia local. De acuerdo con
Castillo Gonzalez: “la doctrina juridica establece tres elementos que determinan la
existencia de juridica de la autonomia municipal, administrativa: eleccion de autoridades

municipales, administracién propia del municipio y patrimonio y finanzas propias.™

Respecto del régimen municipal, la Constitucion Politica de la Republica, regula en los
Articulos 253 al 262 todo lo referente a esta materia. En dichas disposiciones se
establece que los municipios de la Republica de Guatemala son instituciones
auténomas y que entre otras de sus funciones les corresponde la de elegir sus propias
autoridades, obtener y disponer de sus recursos y atender los servicios publicos
locales, el ordenamiento territorial de su jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines

propios.

En relacién con el ejercicio del poder en los municipios, la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala establece que el gobierno municipal sera ejercido por un
consejo, el cual se integra por el alcalde, los sindicos y concejales. “Esta
conformacién... indica que en los municipios los gobiernos son colegiados, se produce

un cogobierno entre todos sus integrantes.”

Dichos representantes son electos directamente por sufragio universal y secreto para

un periodo de cuatro afios, pudiendo ser reelectos.

4 Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo guatemalteco, tomo |, parte general. Pag.

445,
5 Pereira-Orozco, Alberto y Marcelo Pablo E. Richter. Derecho constitucional. Pag. 346.
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De conformidad con el Articulo siete del Cddigo Municipal: “El municipio, como
institucidon auténoma de derecho publico, tiene personalidad juridica y capacidad para
adquirir derechos y contraer obligaciones, y en general para el cumplimiento de sus
fines en los términos legalmente establecidos, y de conformidad con sus caracteristicas

multiétnicas, pluriculturales y multilingties.”

De lo establecido en la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, Articulo 253
se entiende que el contenido de la autonomia local, se concreta, entre otros, en los

siguientes elementos:

a. La eleccion de las autoridades que integran los 6rganos de los municipios.

b. El derecho a obtener y disponer de recursos.

c. Atender a los servicios publicos locales, al ordenamiento territorial de su jurisdiccion
y al cumplimiento de sus fines propios, para o cual se les otorga capacidad de emitir

ordenanzas y reglamentos.

De acuerdo con el Articulo 254 de la Constitucion Politica de la Repulblica de
Guatemala, el gobierno del municipio se ejerce por el Concejo Municipal integrado por

el alcalde, los sindicos y los concejales.

Las normas constitucionales referentes al municipio determinan los elementos de la
autonomia local, la aplicacion del sufragio universal en la eleccién de las autoridades
locales y la suficiente capacidad financiera para cumplir los fines propios de los

municipios, fija la obligacién constitucional de que el presupuesto general de ingresos



ordinarios del Estado incluya un diez por ciento de los mismos para las municipalidades

del pais.

También se establece una serie de principios generales de garantias para el ejercicio
de la funciéon de alcalde y para los bienes municipales, asi como la creaciéon de
juzgados de asuntos municipales y de un cuerpo de policia local, para asegurar el
cumplimiento de las decisiones municipales, aunque sin establecer un listado de

competencia y funciones precisas que deban ejercer los municipios.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala se limita a enumerar, como
gastos preferentes del municipio, los programas y proyectos de educacion, la salud
preventiva, las obras de infraestructura y los servicios publicos que mejoren la calidad
de vida de los habitantes, pero sin establecer claramente que dichas materias son de
competencia municipal u obligaciones minimas de los municipios, que puedan exigir los

vecinos.
La falta de concrecidon de las competencias propias de los municipios, junto con los
mecanismos de defensa de dichas competencias frente a intromisiones de otras

administraciones publicas, es la principal dificultad que se nota en la regulaciéon

constitucional sobre la administracion municipal.

1.2. Elementos del municipio

En términos generales, el municipio es: “el conjunto de personas individuales que,
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caracterizadas primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad y

asentadas en determinado territorio, estdn organizadas en institucion de derecho

publico, para realizar el bien comun de todos los habitantes de su distrito.”®

Si bien el municipio tiene autonomia, eso no significa que constituye una unidad

soberana dentro del Estado, ni un poder que se encuentra al lado de los poderes

expresamente establecidos en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala;

es una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos correspondientes a

una circunscripcion territorial determinada.

Los elementos basicos del municipio se establecen en el Articulo ocho del Cédigo

Municipal y son los siguientes:

a. El territorio, que constituye la circunscripcion territorial, en donde se asienta la

poblacion del municipio y en la que ejerce autoridad un concejo municipal, de

acuerdo con el Articulo 23 del Codigo Municipal.

b. Su poblacion. De conformidad con lo regulado por el Articulo 11 del Cdédigo

Municipal: “La poblacién del municipio esta constituida por todos los habitantes de

su circunscripcion territorial.” El Articulo 12 establece que es vecino: “la persona que

tiene residencia continua por mas de un afo en una circunscripcion municipal, o

quien, ahi mismo, tiene en el mismo el asiento principal de sus negocios o intereses

patrimoniales de cualquier naturaleza.”

c. La autoridad, son los miembros del érgano administrativo que gobierna el municipio,

6 Hernandez Palma, Antonio. Derecho municipal. Pag. 24.
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o sea el alcalde, los sindicos y los concejales, que constituyen el concejo municipal.

d. La organizacién comunitaria, que es la que realizan los vecinos, de tipo civil y no
lucrativa, que tiene vida juridica para colaborar con la administracion municipal para
la discusion y solucion de sus propias necesidades.

e. La capacidad econ6mica, la cual viene constituida por los bienes que la
municipalidad tiene y que son parte de la hacienda municipal: ingresos que por
disposicién constitucional el Estado debe trasladar a cada Municipalidad, de
conformidad con la ley que regula la distribucion; el producto de impuestos que el
Congreso decrete a favor de las municipalidades; donaciones; bienes comunales y
patrimoniales del municipio; arbitrios; producto de contribuciones ingresos de
préstamos y empréstitos; ingreso por multas v tasas.

f. El ordenamiento juridico municipal y el derecho consuetudinario del lugar.

g. El patrimonio del municipio.

Otro de los elementos que contiene el municipio es el teleolégico, que consiste en la
finalidad y que se sintetiza en cumplir y velar porque se cumplan los fines y deberes del
Estado que consisten en el bienestar general o bien comun, en ejercer y defender la
autonomia municipal; impulsar el desarrollo; velar por la integridad del territorio, el
fortalecimiento de su patrimonio econdmico y la preservacion de su patrimonio
econdmico, natural y cultural; promover la participacion sistematica, efectiva, voluntaria

y organizada de sus habitantes.

10



1.3. La autonomia municipal

El concepto de autonomia municipal no se configura sobre un Unico concepto preciso
ya que el mismo ha perdido toda conexién con su origen filoséfico juridico y al haberse
incorporado plenamente en el vocabulario ordinario, ha perdido gran parte de su
significacion precisa. En ese sentido: “no existe un concepto general de autonomia,
comunmente aceptado entre los juristas, del cual se puede deducir la totalidad de su
desarrollo legal, cuando dicho concepto se incorpora en una Constitucidon para una

determinada administracion publica.”

Pero en términos generales, la autonomia municipal es la capacidad con la que cuenta
el municipio para auto regularse, auto dirigirse y planificar los recursos con los que
cuenta segun los intereses del Estado. El municipio autbnomo tiene la posibilidad de
gestionar y resolver los asuntos de caracter local que le competen; para lo cual cuenta

con la potestad de elegir sus autoridades democraticamente.

También hay que apuntar que las declaraciones internacionales resaltan la autonomia
municipal como la base para la organizacion del municipio y como un principio

preponderante para el desarrollo local.

“La autonomia de los gobiernos expresa la atribucién de los derechos y deberes para

regular y manejar los asuntos publicos bajo su responsabilidad y en funcion del interés

7 Albi Fernandez, Fabio Alejandro. La crisis del municipalismo. Pag. 34.
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local.”®

“La autonomia municipal conlleva una carga politica y una idea de gobierno definida
desde los marcos normativos de cada pais. El municipio tiene potestad de regir sus
intereses peculiares mediante érganos y normas de su propio gobierno. Siendo esta

condicion mediatizada por otras instituciones del Estado.”

Las declaraciones internacionales que tratan el principio de autonomia municipal,
reconocen que la municipalidad es la instancia mas cercana a la ciudadania; por tanto,
los problemas que atafien a la poblacion se deben abordar desde la municipalidad, la
cual debe contar con un gobierno local, por medio del cual se garantiza la defensa de
los intereses locales y se satisfacen las demandas de servicios publicos y propuestas

para el desarrollo.
En ese sentido, el Articulo 21 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
reconoce: “Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais,

directamente o por medio de representantes libremente escogidos.

Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones

publicas de su pais.

La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se

8 Fundacion para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional en Centroamérica vy el
Caribe. La autonomia municlpal en Centroamérica y Reptblica Dominicana. Pag. 55.
9 Ibid. Pag. 55.
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expresard mediante elecciones auténticas que habran de celebrarse periddicamente,
por sufragio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalente que

garantice la libertad del voto.”

Aqui se resalta el papel de la ciudadania y la necesidad de articular esfuerzos para dar
respuesta a las demandas locales, ya que la voluntad del pueblo es la base de las
autoridades del poder publico a todo nivel, porque es la: “facultad consubstancial con el
Estado y que le permite dictar normas obligatorias que regulen la convivencia social de
las personas que por vinculos personales o situacién territorial se encuentran dentro de

su jurisdiccion legislativa o reglamentaria.”°

Por otra parte, con la Declaracion de Granada: “se perfilan los requisitos para
consolidar una municipalidad que, bajo una prcpuesta innovadora, cuente con nuevas
tecnologias y modelos de desarrollo que se adapten a las necesidades locales y del

contexto global.”"

La municipalidad como institucién politica comprometida con el desarrollo debe formular
politicas y estrategias destinadas a afrontar factores que atenten contra la calidad de
vida de la poblacién local. Segun la Declaracion de Cuernavaca de 1996: “el velar por
la calidad de vida, también involucra establecer un compromiso con el medio ambiente

e idear las estrategias necesarias para que desde lo local dé un buen manejo de éste

0 Cabanellas de Torres, Guillermo. Diccionario juridico elemental. Pag. 246.
11 Fundacion para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de Centroarnérica y El
Caribe. Ob. Cit. Pag. 58.
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tema.”?

Por lo que este compromiso con el desarrollo, conduce a la concepcion de una
municipalidad que cuenta con capacidades técnicas, de infraestructura y politicas que
facultan a dar respuesta a las necesidades de la poblacion; también con la potestad de
ejercer sus derechos para la adecuada gestion de sus competencias. Lo anterior

permite garantizar la defensa de la autonomia municipal.

La Carta Europea de Autonomia Local de 1988 define el concepto de autonomia local,

segun los siguientes enunciados:

“Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades
locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el
marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes. Este
derecho se ejerce por Asambleas o Consejos integrados por medios elegidos mediante
sufragio libre, secreto, igual, directo y universal y que pueden disponer de érganos

ejecutivos responsables ante ellos mismos...”3

En la Declaracion de Granada: “el tema central es el papel de los gobiernos locales
para impulsar el progreso social de las comunidades, partiendo de las necesidades
tanto sociales como econdémicas.”’* En este documento se hace explicito que el

municipio constituye un agente de desarrollo desde la definicion de la autonomia

12 |bid. P4g. 75.
13 Ibid. P4g. 57.
14 Ibid. P4g. 76.
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municipal.

La autonomia se identifica como el puente para optimizar las funciones municipales y
asi lograr un desarrollo local integrado y sostenible; lo cual es posible en la medida en
que se logre una planificacion eficaz, que rompa con una estructura institucional
centralista. Este centralismo del poder a las instituciones estatales ha condicionado a

un proceso de desarrollo desigual y marginador.

En la Declaracion de Cartagena de Indias se sefala que: “es necesario robustecer los
procesos democraticos y el papel de las entidades locales en la lucha por el
desarrollo™® En esta declaracion se introduce la definicion del principio de
subsidiariedad y la necesidad de establecer coordinaciones con el resto de las

entidades publicas.

Asimismo, la asignacién de recursos financieros es fundamental para la definicién de la
autonomia municipal, ya que con el flujo de capital se hace legitimo el cumplimiento de
las competencias y la construccidon de obras de inversion adecuadas a las necesidades
comunales, también la posibilidad de brindar servicios publicos y atender a actividades

complementarias del quehacer municipal.

Siendo la institucién municipal un agente de cambio con funciones y con obligatoriedad
de brindar servicios imprescindibles para el bienestar humano, y dado el constante

crecimiento demografico que se presenta en la actualidad, debe atender inversiones

5 |bid. Pag. 78.
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necesarias para el desarrollo local y el deber de velar por la condicién de igualdad ante
la asignacion de los presupuestos; asi también debe impulsar y promover un adecuado

sistema de financiacién local que favorezca su desarrollo integral y sostenido.

La asignacion financiera, no solo es necesaria para lograr cumplir con servicios basicos
y competencias municipales o para cumplir con trasferencias municipales, sino que es
por medio del sistema financiero eficaz que se logra consolidar la toma de decisiones

respecto a temas de interés local.

Finalmente, es importante resaltar que el Articulo tres del Codigo Municipal establece:
“En ejercicio de la autonomia que la Constitucion Politica de la Republica garantiza al
municipio, éste elige a sus autoridades y ejerce por medio de ellas, el gobierno y la
administracion de sus intereses, obtiene y dispone de sus recurscs patrimoniales,
atiende los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial de su jurisdicciéon, su

fortalecimiento econdmico y la emision de sus ordenanzas y reglamentos.”

1.4. La administracion municipal

En la legislacion guatemalteca se define la doble funcién institucional del municipio. Es
una entidad basica de la organizacién territorial del Estado que se compone de

departamentos y municipios.

Asi, el Articulo 224 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala dispone:

“El territorio de la Republica, se divide para su administracion en departamentos y éstos

16
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en municipios.

La administracion sera descentralizada y se estableceran regiones de desarrollo con
criterios econémicos, sociales y culturales que podran estar constituidos por uno o mas

departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrollo integral del pais.

Sin embargo, cuando asi convenga a los intereses de la Nacion, el Congreso podra
modificar la division administrativa del pais, estableciendo un régimen de regiones,
departamentos y municipios, o cualquier otro sistema, sin mencscabo de la autonomia

municipal.”

El municipio consiste en el canal de participacién ciudadana en los asuntos publicos
que institucionaliza y gestiona con autonomia los intereses propios de cada

colectividad, a través dei sistema democratico participativo.

De esa forma, el Articulo 254 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala
establece: “el gobierno municipal sera ejercido por un concejo el cual se integra con el
alcalde, los sindicos y concejales, electos directamente por sufragio universal y secreto

para un periodo de cuatro afos pudiendo ser reelectos.”

En ese orden de ideas, coinciden en el municipio guatemalteco, dos condiciones de
naturaleza bien diferenciada, ya que por un lado es una pieza o elemento de la
organizacion territorial del Estado y por otra, es una comunidad politica representativa

en si misma.

17



La condicion de parte de la organizacién territorial del Estado tiene implicaciones a nivel
institucional y formal, tanto por lo que respecta ser el municipio un referente territorial
para la prestacion de funciones estatales, como por las posibles delegaciones que el

Estado haga a los municipios.

El Articulo 134 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala dispone que:
“El municipio y las entidades autbnomas y descentralizadas, actuan por delegacion del
Estado. La autonomia, fuera de los casos especiales contemplados en la Constitucion
de la Republica, se concedera unicamente, cuando se estime indispensable para la
mayor eficiencia de la entidad y el mejor cumplimiento de sus fines. Para crear
entidades descentralizadas y auténomas, sera necesario el voto favcrable de las dos

terceras partes del Congreso de la Republica.

Se establecen como obligaciones minimas del municipio y de toda entidad

descentralizada y autbnoma, las siguientes:

a. Coordinar su politica, con la politica general del Estado, y en su caso, con la
especial del ramo a que corresponda;

b. Mantener estrecha coordinacién con el érgano de planificacion del Estado;

c. Remitir para su informacion al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la Republica,
sus presupuestos detallados ordinarios y extraordinarios, con expresion de
programas, proyectos, actividades, ingresos y egresos. Se exceptua a la
Universidad de San Carlos de Guatemala. Tal remisién serda con fines de

aprobacioén, cuando asi lo disponga la ley;

18



especificos que les sean requeridos, quedando a salvo el caracter confidencial de
las operaciones de los particulares en los bancos e instituciones financieras en
general;

e. Dar las facilidades necesarias para que el érgano encargado del control fiscal,
pueda desempenar amplia y eficazmente sus funciones; vy,

f. En toda actividad de caracter internacional, sujetarse a la politica que trace el

Organismo Ejecutivo;

De considerarse imperante el funcionamiento de una entidad descentralizada, sera
suprimida mediante el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso de la

Republica.”

Junto a las funciones minimas establecidas en la Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala, desarrollada en el Cédigo Municipal, el municipio es, en si mismo, una
comunidad politica a la que las autoridades municipales, especialmente el alcalde,

sindicos y concejales, representan y que tiene una capacidad de autogobierno.

Este es el aspecto mas relevante del municipio y lo que permite explicar sus funciones
politicas y la eleccién por sufragio universal igual, libre, directo y secreto de las

autoridades municipales.

En los sistemas democraticos, el municipio se configura como un ambito esencial de

participacién ciudadana en la gestion de los asuntos publicos y en la actividad politica
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del pais que no queda limitada a la representacion general del congreso o parlamento.

Si se tiene como parte de la administraciéon publica el conjunto de principios, normas y
acciones que determinan la relacion entre gobernantes y gobernados, se tiene que
reconocer que la administracion municipal es la instancia de la administracion que
reune y aplica esos elementos, ya que es el ambito municipal donde tiene lugar la
relacion mas préxima y directa que se establece entre Estado y sociedad, de tal forma
que la administracion municipal constituye un momento de la accion estatal de la

sociedad.

“A los municipios y a su administracion les corresponde atender todo lo concerniente a
la vida local y de ninguna manera a intereses generales. De acuerdo con esta
consideracién, la administracion municipal aparece entonces como una instancia

subordinada a los principios politicos fundamentales de la nacion.”'®

Cabe destacar en este aspecto, lo que se trata de atender necesidades locales, es
decir, lo que concierne a los vecinos del municipio y de ninguna manera intereses
generales, porque en principio esto le corresponde al gobierno del Estado. Esto se
puede notar en el Articulo cinco del Cédigo Municipal, que dispone: “Los municipios y
otras entidades locales sirven a los intereses publicos que les estan encomendados y
actian de acuerdo con los principios de eficacia, eficiencia, descentralizacion,
desconcentracién y participacion comunitaria, con observancia del ordenamiento

juridico aplicable.”

16 Sanchez Moro6n, Miguel. La autonomia. Pag. 35.
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La importancia del municipio radica en la necesidad de descentralizar la administracién
publica, de tal manera que esta pueda ejercer sus atribuciones publicas, en beneficio de
los habitantes. Esto se entiende asi porque a medida que cree una organizacién, se

necesita delegar funciones con dos propésitos:

1. Que tome decisiones adecuadas porque es el que mas cerca esta del problema.

2. Que controle con mas efectividad los resultados de las decisiones.

En la actualidad, el municipio ya no puede tomar y ejecutar todas las -decisiones, sus
autoridades deben delegar y de hecho delegan en empresas privadas, que pasan a
prestar los servicios y las autoridades municipales se reservan el control y la
supervision de las actividades. En ese sentido, la iniciativa privada se convierte en
entidades que satisfacen intereses publicos, como actualmente lo hacen las
organizaciones no gubernamentales contratas por la administracién publica para

satisfacer determinados servicios.

Dichas organizaciones “desarrollan proyectos y programas de toda indole y, por este
motivo es muy dificil su clasificacién. Sin embargo, para los guatemaltecos de las
poblaciones donde es dificil que llegue la accidn de los 6rganos del Estado, ya sea para
desarrollar programas de desarrollo o de beneficencia, es una opcién de grandes
maghnitudes puesto que se trata de los servicios publicos esenciales que, por mandato

constitucional debe prestar el Estado...””

17 Ballbé, Manuel y Marta Franch. Manual de derecho administrativo. Pag. 180.
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1.5. Sistema de gobierno municipal en Guatemala

Existen varios sistemas de gobiemo municipal que imperan actualmente a nivel global,

los que se enumeran a continuacion:

a. Sistema unitario. Existe una sola administracion publica, la estatal de forma que la
local es parte o esta subordinada a esta. destaca la organizacion de la
administraciéon local en un unico 6rgano centralizado y la eliminacién ideolégica por
imperativos de garantia de la igualdad entre todos los ciudadanos de los cuerpos
intermedios corporativos y locales, impone, en teoria, un modelo de administracion
publica burocratizado y jerarquizado, de forma que los érganos locales no sean mas

que el ultimo eslabén.

b. Sistema binario. En este sistema existe una administracién del Estado, o dos si se
trata de un Estado federal, y una administracion local, que puede presentar dos

modalidades, administracién local indirecta y administracion local autbnoma.

c. Sistema de democracia directa. Es el sistema del poder municipal de gestién que
corresponde a los vecinos, quienes lo ejercen directamente, congregados en las
oportunas asambleas que se reunen en las plazas publicas. Es el que se presenta
en los municipios pequenos en donde menor se adapta este sistema, toda vez que
no existen problemas tan complejos, como los que se dan en las grandes ciudades,
y no es necesaria la intervencion de 6rganos especializados para resolver sus

problemas.
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d. Sistema de democracia representativa. La representacion de los vecinos se
encuentra encomendada a los 6rganos representativos de la comunidad, a través de
un o6rgano colegiado donde la maxima autoridad elige al alcalde en una forma
interna. Desaparece aquella forma de reunion de vecinos, existiendo Unicamente

organismos formados por concejos que representan a la poblacion.

e. Sistema democratico colegial o sistema ingles. Este sistema tiene su fundamento y
base en la opinidn publica, externada por el sufragio, centro de accién de gobierno
en el ayuntamiento o concejo municipal, que es directamente designado por el
cuerpo electoral, siendo el depositario de la soberania local v del que recibe todo
impulso la vida municipal. El alcalde, es designado por el concejo para presidirlo y
llevar su representacién, pero no goza de gran autoridad legal, pues carece de

facultades para poder designar a los funcionarios y del derecho de veto.

Derivado del andiisis de los sistemas de gobierno municipal, Guatemala cuenta con el
sistema de gobierno de democracia representativa, porque sus érganos son designados
por medio de sufragio en donde quedan representados todos los sectores de la

poblacién.

En lo concerniente a la distribucién de sus facultades, toma como base el sistema
democratico de separacién de poderes o sistema francés, que es el que se adecua al
desarrollo de la administracion municipal moderna, que se presta a obtener mayores
resultados con la distribucién que existe del poder y siendo indispensables cuestiones

de técnica, se ve la necesidad de formar comisiones por las materias de vital
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importancia, para los fines del municipio que generalmente son morales, espirituales y

materiales.

Dentro de los elementos que integran el municipio, la organizacién municipal y el
sistema de eleccién y nombramiento de sus maximos érganos es un tema de especial
importancia, ya que en él se concreta un aspecto basico del sistema politico
representativo consistente en la eleccion de drganos y del propio principio de

autonomia local.

El papel de la organizacion municipal es el de velar por el gobierno y la administracion
del municipio. Asi pues, al consejo le corresponde ejercer las funciones y adoptar los
acuerdos en que se materializan las competencias que las leyes atribuyen a los

municipios.

Por este motivo, el ordenamiento ha configurado la organizacion municipal como una
estructura compleja. La organizacion municipal se concreta, efectivamente, en el
consejo, pero este no es un 6rgano simple, sino un conglomerado mas o menos
complejo de 6rganos. El consejo actua, precisamente, por medio de la actividad de los
organos que lo forman. Por tanto, el establecimiento de una organizacién compleja es

un requisito imprescindible para que el consejo municipal pueda actuar.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala determina que los 6rganos que
integran el municipio son el alcalde, los sindicos y los concejales. Por consiguients, la

ley debera regular y atribuir funciones a estos érganos municipales y la capacidad de
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auto-organizacion desarrollara el resto de la organizacion municipal.

La denominacion consejo municipal, sustituye actualmente a lo que antiguamente se
llamaba corporaciones municipales, en donde la corporaciéon proviene del latin corpus,
corporis, que significa cuerpo, comunidad, sociedad, y se denomina corporaciones a las
entidades publicas, como las provinciales y municipales. En relacibn a esta
terminologia, sefala que la idea de corporacion es la expresada con la voz cuerpo, en
donde se aplica al conjunto de individuos ligados por una relacién jerarquica y una

coincidencia de actividad.

Existe una diferenciacién entre corporacion y cuerpo, debido a que la corporacién es
una entidad que delibera y se arbitra en todos sus actos, y el cuerpo no concurre a sus
fines sino por la actividad aislada de sus individuos, que en su organizacién dependen
de la voluntad superior. La corporacién es persona juridica; el cuerpo es solo una

entidad moral.

Las corporaciones, que como elemento esencial cuentan con un territorio determinado,
son denominadas corporaciones de caracter territorial; por otra parte, las llamadas
corporaciones institucionales, responden a una finalidad determinada y aunque
ciertamente desarrollan su actividad sobre un territorio determinado, no estan
constituidas por dicho territorio, que solamente sirve de limite a su actividad. Con
relacién a las primeras, se establece que la corporacion realmente ejerce su actividad
en un territorio determinado, siendo este un elemento esencial del municipio, por lo que

es valido considerar que sus deliberaciones necesariamente tendran efecto como
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Gobierno municipal en la sede y jurisdiccion del mismo.

Con ello se afirma que la corporacidon, es el 6rgano supremo de la administracion
municipal que constituye un cuerpo colegiado o pluripersonal de la misma, con
personalidad juridica, encargada de la administracién del municipio, y que solo como
cuerpo colegiado puede administrar, pues ninguno de sus miembros puede hacerlo en

forma individual.

De alli que los ayuntamientos, corporaciones municipales o consejos municipales, como
se han denominado, en su calidad de 6rganos supremos de la administracion del
gobierno local, cuentan con las facultades de deliberacion y decision de los negocios
que se encuentran bajo su competencia. La funcién esencial de asuntos sometidos a
su competencia, ya sea en forma discrecional 0 como consecuencia de leyes,
reglamentos y contratos surte efectos desde el momento de su promulgacién por parie

del érgano ejecutivo comunal.

Las decisiones del consejo necesitan siempre un quérum legal que consiste en la
simple mayoria; pero ademas de este quoérum existe otro especial para determinados
negocios de importancia relevante como la enajenacion de bienes, contratacién de
empréstitos y nombramiento de algunos empleados de importancia, como el secretario
y el tesorero municipal. Aparte de las atribuciones de gobierno que tiene el consejo,

también cuenta con la facultad de reglamentar sus propias funciones.
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CAPITULO II

2. El gobierno municipal y la descentralizacion

El Concejo Municipal es el cuerpo colegiado que tiene a su cargo el gobierno del
municipio. Los nombres concejo municipal y corporacién municipal son igualmente
validos para referirse al 6rgano de gobierno del municipio ya que los dos términos son

utilizados por las leyes vigentes.

Como drgano colegiado superior de deliberacion y de decision de los asuntos
municipales cuyos miembros son solidaria y mancomunadamente responsables por la
toma de decisiones y tiene su sede en la cabecera de la circunscripcion municipal. En
este capitulo se aborda lo referente a esta tematica muy interesante para el estudio del

presente trabajo.

2.1. Enfoque territorial

Desde el enfoque territorial, el municipio tiene dos aspectos muy importantes, que se

establecen en el Articulo dos del Codigo Municipal:

a. El municipio es la unidad basica de la organizacién territorial del Estado y espacio
inmediato de participacion ciudadana en los asuntos publicos.
b. Se caracteriza primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad,

multietnicidad, pluriculturalidad, y mulintilingliismo, organizado para realizar el bien
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comun de todos los habitantes de su distrito.

Las entidades locales territoriales considerados en Guatemala son los siguientes:

a. El municipio

b. Las entidades locales de ambito territorial en que el municipio se divide, tales como:
aldea, caserio, paraje, cantdon, barrio, zona, colonia, lotificacién, parcelamiento
urbano o agrario, microrregion, finca, y demas formas de ordenamiento territorial
definidas localmente.

c. Los distritos metropolitanos.

d. Las mancomunidades de municipios

2.2. Ejercicio del poder municipal

Como lo senala el Articulo 254 de la Constitucion Politica de la Republica: “el gobierno
municipal sera ejercido por un concejo el cual se integra con el alcalde, los sindicos y
concejales, electos directamente por sufragio universal y secreto para un periodo de

cuatro afos pudiendo ser reelectos.”

De conformidad con el Articulo nueve del Cédigo Municipal: “El Concejo Municipal es el
organo colegiado superior de deliberacién y de decision de los asuntos municipales
cuyos miembros son solidaria y mancomunadamente responsables por la toma de
decisiones y tiene su sede en la cabecera de la circunscripclon municipal. El gobierno

municipal corresponde al Concejo Municipal, el cual es responsable de ejercer la
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autonomia del municipio. Se integra por el alcalde, los sindicos y los concejales, todos
electos directa y popularmente en cada municipio de conformidad con la ley de la
materia. El alcalde es el encargado de ejecutar y dar seguimiento a las politicas, planes,

programas y proyectos autorizados por el Concejo Municipal.”

Asimismo, el Articulo 33 del citado Cdédigo establece que: “Corresponde con
exclusividad al Concejo Municipal el ejercicio del gobierno del municipio, velar por la
integridad de su patrimonio, garantizar sus intereses con base en los valores, cultura y

necesidades planteadas por los vecinos, conforme a la disponibilidad de recursos.”

2.3. Competencias generales del concejo municipal

Las competencias generales del consejo municipal como ente deliberativo y maxima
autoridad del municipio estan regulados en el Articulo 35 del Cddigo Municipal, entre

esas competencias se enumeran las siguientes:

a. Lainiciativa, deliberacion y decision de los asuntos municipales.

b. El ordenamiento territorial y control urbanistico de la circunscripcién municipal.

c. La convocatoria a los distintos sectores de la sociedad del municipio para la
formulaciéon e institucionalizacién de las politicas publicas municipales y de los
planes de desarrollo urbano y rural del municipio, identificando y priorizando las
necesidades comunitarias y propuestas de solucion a los problemas locales.

d. El control y fiscalizacion de los distintos actos del gobierno municipal y de su

administracion.
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e. El establecimiento, planificacién, reglamentacion, programacion, control y evaluacion
de los servicios publicos municipales, asi como las decisiones sobre las
modalidades institucionales para su prestacion, teniendo siempre en cuenta la
preeminencia de los intereses publicos.

f. La aprobacion, control de ejecucion, evaluacién y liquidaciéon del presupuesto de
ingresos y egresos del municipio, en concordancia con las politicas publicas

municipales.

Cabe indicar que existen mas competencias del Consejo establecidas en el Articulo 35
del Cddigo Municipal, aqui se presentaron las que se cree son mas importantes

relacionadas con el presente trabajo.
2.4. Organizacion de comisiones

De acuerdo con el Articulo 36 del Cédigo Municipal: “en su primera sesion ordinaria
anual, el concejo municipal organizara las comisiones que considere necesarias para el
estudio y dictamen de los asuntos que conocera durante todo el afo, teniendo caracter

obligatorio las siguientes comisiones:

a. Educacién, educacion bilingle intercultural, cultura y deportes

b. Salud y asistencia social

c. Servicios, infraestructura, ordenamiento territorial, urbanismo y vivienda
d. Fomento econémico, turismo, ambiente y recursos naturales

e. Descentralizacion, fortalecimiento municipal y participacién ciudadana
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f. De finanzas

g. De probidad

h. De los derechos humanos y de la paz
i. De la familia, la mujer y la nifiez

El concejo municipal podra organizar otras comisiones ademas de las ya establecidas.”

2.5. Centralizacion y descentralizacion

La centralizacién es el sistema o forma de organizacion administrativa que se basa en
la jerarquia en la que se encuentra concentrado todo el poder de mando o decisién en

el érgano superior ejecutivo.

“Centralizar significa reunir todas las atribuciones en un érganc supremo centrai, es

decir, cuando se concentran las potestades publicas en uno o mas érganos centrales.”'8

En la centralizacion existe un 6rgano supremo que coordina, dirige y supervisa la
actividad administrativa, que toma las decisiones de mas alto nivel jerarquico y que

estas se ejecutan por los 6rganos inferiores.

Se evidencia con ello la correlacion que existe entre un 6rgano que ordena y otro
subordinado que obedece, por lo que se afirma enfaticamente que una de las bases
juridicas de la centralizacién es la jerarquia, y que aunada a esta existe la otra base que

es propiamente competencia administrativa.

18 Cabanellas de Torres; Guillermo. Ob. Cit. Pag. 36.
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En cuanto a la jerarquia administrativa, es el elemento de la centralizacién en que se
establecen las relaciones de subordinacion que existen dentro de los 6rganos de la

administracion que es su base principal.

“La jerarquia administrativa es el conjunto de reglas que determinan la estructura y
competencia de los distintos 6rganos de una entidad y que regulan las relaciones entre

tales 6rganos y sefialan también la situacion juridica de sus titulares y agentes.”®

Respecto a la competencia administrativa, se puede decir que es un elemento esencial
dentro de la centralizacion y que constituye el marco dentro del cual debe

desenvolverse la actividad de un 6rgano.

La competencia es el conjunto de facultades que posee la autoridad en cuanto al deber
de obrar no solo dentro del circulo de sus atribuciones, sino con sujecion al fin previsto

en la ley.

Los poderes dentro del sistema de centralizacion administrativa son los siguientes:

a. Poder de decision: consiste en que unicamente el 6rgano superior jerarquico tiene el
poder de decidir sobre los actos administrativos de la administracion publica.

b. Poder de revisién: se basa en que el administrado al no estar conforme con lo
resuelto por un 6rgano administrativo impugna dicha resolucién y es el 6rgano

superior jerarquico el que revisa lo actuado y segun su procedencla revoca, reforma,

19 Garcia de Enterria, Alonso Manuel. Cuso de derecho administrativo. Pag. 36.
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substituye o confirma lo impugnado.

c. Poder de mando: es la facultad de dar drdenes, instrucciones a los érganos
inferiores y quienes tienen la obligacién de cumplir con las mismas.

d. Poder de vigilancia: consiste en exigir a los érganos inferiores rendicion de cuentas
e informes sobre la tramitacién de determinados asuntos administrativos.

e. Poder de disciplina: son aquellas sanciones que impone el 6rgano superior
jerarquico a los subordinados jerarquicamente que den lugar a ello por
incumplimiento de sus obligaciones. Entre estas medidas disciplinarias es
importante mencionar el apercibimiento, la amonestacion, la multa la suspensién y la

privacion del empleo.

Las ventajas de la centralizacion administrativa se resumen en los siguientes puntos:

a. El 6rgano supremo asegura el control politico dentro de todo un territorio.

b. La actuacién de los subordinados es controlada por el centro pclitico.

c. Los procedimientos administrativos son uniformes y los particulares saben donde
dirigir sus peticiones.

d. Se logra prestar los servicios publicos en forma econdmica porque el Estado atiende
todo el territorio y el costo es repartido entre toda la poblacién.

e. El control y fiscalizacién sobre la actividad administrativa es mas efectivo, de los

6rganos superiores hacia los 6rganos inferiores.

Las desventajas de este sistema se resumen en los siguientes puntos:
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a. Hay centralismo burocratico y las oficinas administrativas se ubican en su mayoriau‘
en la sede politica del gobierno o capital del Estado.

b. La administracion se vuelve ineficaz en los territorios alejados de la capital.

c. Las peticiones planteadas por los particulares, deben seguir un largo tramite hasta

llegar al centro de la decisién lo que les motiva gastos de dinero y de tiempo.

La descentralizacion administrativa constituye una forma de administraciéon en que se
reconoce personalidad juridica propia a los entes estatales y el poder de decisiéon que
se les asigna corresponde ejercerlo a funcionarios que no estan sometidos al poder
disciplinario del érgano central y tampoco estan subordinados jerarquicamente al

mismo, es decir, no reciben 6rdenes del poder central.

Estos entes son personas juridicas dotadas de poder para administrarse a si mismas y
tienen fines publicos especificos que cumplir. En la descentralizacion administrativa, a
diferencia de las entidades centralizadas, es importante la distribucion de las
competencias entre multiples entidades administrativas que son independientes de los
organos centralizados y que tienen una personalidad juridica propia y un ambito de

competencia territorial o funcional exclusiva.

“Al hablar de descentralizacion es esencial senalar los érganos que son creados como

personas publicas y que se encargan de prestar un servicio publico especifico.”??

Los 6rganos o entidades descentralizadas, normalmente, se encuentran a cargo de

20 Rodriguez Gonzalez, Roman. Autonomia municipal, descentralizacion e integracién. Pag. 29.

34



LSS TGN
A TP
XY !
s 5,7,
B

o>
s
IS

6rganos colegiados; un ejemplo es la Universidad de San Carlos de Guatemala, que se

encuentra a cargo del Consejo Superior Universitario.

Dentro del érgano colegiado existe un 6rgano unipersonal, que es el 6rgano de
ejecucion, como el presidente de la junta directiva, el alcalde municipal o el Rector

Magnifico de la Universidad de San Carlos de Guatemala.

Entre las clases de descentralizacion administrativa es de importancia citar las

siguientes:

Descentralizacion por servicio. Este tipo de descentralizacion: “consiste en conferir una
cierta autonomia a un servicio publico determinado, dotandole de personalidad
juridica.”' Obedece fundamentalmente al ambito de las necesidades a llenar por parte
del Estado a favor de los administrados, es decir, que para cumplir con cierto sarvicio
publico, se hace imprescindible abarcar diferentes circunscripciones territoriales,
desprendiendo de la administracion central, los servicios publicos con el objeto de
satisfacer las necesidades de la sociedad o comunidad, poniendo en manos de
individuos con preparacion técnica, la garantia de su eficaz funcionamiento con el

objeto de evitar un crecimiento anormal del poder del Estado.

Descentralizaciéon por colaboraciéon. Este tipo de descentralizacion se origina cuando el
Estado va adquiriendo mayor injerencia en la vida privada y a consecuencia de ello, se

le van presentando problemas para cuya resolucibn se requlere una preparacion

21 Diez, Manuel Maria. Derecho administrativo. Pag. 93.
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técnica de la que carecen los funcionarios politicos y los empleados administrativos de

carrera.

Entre los elementos que caracterizan este tipo de descentralizacion se encuentran entre
otros, el ejercicio de una funcioén publica en interés del Estado por una organizaciéon

privada.

La descentralizacién por colaboracién se caracteriza frente a los otros dos tipos de
descentralizacion por no formar parte integrante dela organizacion administrativa, por
realizarse mediante organismos privados que al ejercitar una funcién publica colaboran

con aquella organizacion.

Constituyen instituciones colocadas en los limites del derecho publico y el derecho
privado, que descargan a ia administracion de unz parte de sus tareas sin atenuar de

manera apreciable su energia y su autoridad sobre los administrados.

Descentralizacion por region. Consiste en el establecimiento de una organizacién
administrativa destinada a manejar los interese colectivos que corresponden a la
poblacion, radicada en una determinada circunscripcion territorial, lo que viene a
permitir un mejor juego democratico entre los ciudadanos para escoger a aquellos que
a su juicio tienen mejores conocimientos técnicos para llevar a cabo la misién
encomendada, por lo que dichas personas al tener un mejor conocimiento de las

necesidades locales cumplen en mejor forma su funcion al servicio de la comunidad.
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“La entidad descentralizada tiene la facultad legal de prestar la mayor cantidad de
servicios publicos a una poblacion. Para el efecto se le otorga el poder legal para
decidir, manejar su patrimonio y presupuesto, emitir sus reglamentos, elegir sus
autoridades y trazar sus politicas.”? En Guatemala, pertenecen a este sistema las

Municipalidades y por orden constitucional, el Sistema de Desarrollo Urbano y Rural.

Las caracteristicas de la descentralizacion administrativa son:

a. Transferencia de poderes de decision.

b. La creacion de una persona juridica distinta del Estado.

c. Que esa persona juridica sea de derecho publico, es decir, que este encuadrada en
la organizacién general del Estado.

d. Tutela o control sobre los entes descentralizados.

Algunos aspectos que se consideran como las ventajas de la descentralizacion son las

siguientes:

a. Se descongestiona a la administracion central de presiones sociales y de la
obligacion de prestar servicios.

b. Los particulares se benefician porque reciben un servicio mas eficiente, técnico y
generalizado en todo el territorio.

c. El servicio se moderniza y se torna autofinanciable.

22 Godinez Bolafos, Rafael. Sistemas de organizacion en la administracion publica. Pag. 5.
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d. Se erradica el empirismo.

Los aspectos que se consideran como desventajas son las siguientes:

a. Puede crea un desorden en la administracion publica.
b. Presenta un crecimiento exagerado de la burocracia.
c. Puede existir una manipulacion politica, otorgando puestos a politicos sin ninguna

preparacioén adecuada.

2.6. La gestion municipal como proceso de desarrolio

La gestion municipal: “es el conjunto de acciones que debe llevar a cabo el Municipio
para hacer efectiva el cumplimiento de sus competencias y prestacion de servicios

municipales, hacia la pobiacion.”2?

Dentro de este contexto, es preciso cada uno de los componentes de la gestion
municipal encaminada a promover el desarrollo de los habitantes de un determinado

territorio.

Dichos componentes son: el municipio como tal, la municipalidad y el gobierno local.
Como se dijo anteriormente, se entiende por municipio como una entidad que integra

tres elementos que son la poblacion, el territorio y la capacidad de auto gobierno.

23 | emus, Vivian. Gestion Municipal. Pag. 2.

38



T Y o

b

et iR

(o

eVt im0
y ot )
3 £
S o .
spe
'

(¢
PR TIT

7y,

ATEuant

Municipalidad es la institucién y es persona juridica que en representacién del municipio
cumple funcidon de gobierno y administracion para promover la satisfaccion de las

necesidades basicas de los vecinos, su bienestar y desarrollo de la circunscripcion.

El gobiero local es la autoridad o instancia de ejercicio democratico de la funcion
normativa y ejecutiva del municipio. Es la estructura, distribucion y ejercicio del poder

del pueblo.

Estos tres componentes se articulan para promover el desarrollo y satisfacer las
necesidades de la poblacién en determinado territorio, en este caso en el ambito

municipal.

Es importante identificar los problemas que afrontan los municipios de Guatemala en la

actualidad, Lemus identifica una serie de ellos e indica lo siguiente:

“Principales problemas municipales:

a. Deterioro de la imagen institucional ante su poblacion.

b. Incumplimiento de la totalidad de competencias municipales.

c. Baja capacidad en la prestacion de servicios municipales y déficit de servicios
municipales.

d. Débil capacidad de planificacidon y gestion municipal

e. Incipiente participacion ciudadana

f. Estructura organica burocratica.
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g.
h.

Areas criticas de la administracion, recurso humano, presupuesto y rentas.

Baja recaudacion de tributos municipales.”

Por lo que se deduce que existe una problematica que afecta el desarrollo de las

comunidades desde la gestidon municipal. Algunos puntos generales e importantes que

hay que tomar en cuenta para mejorar esta situacion, serian las siguientes:

a.

Ejercicio del cargo publico con responsabilidad, rectitud, solvencia profesional, rigor
y entrega.

La administracion municipal debe ser ordenadora, participativa y conciliadora.

La administracion municipal debe dictar y supervisar las relaciones entre los
ciudadanos dentro de un marco de equidad.

Adecuada administracion y prestacién de los servicios publicos y la administracion
de los recursos financieros.

Cumplimiento de las competencias municipales con eficiencia y eficacia.

Asimismo, un buen sistema de gestidén es clave para promover el desarrollo municipal y

atender de mejor manera las necesidades de los habitantes, para el efecto, Lemus

indica que el sistema de gestion municipal rural se debe desarrollar en los siguientes

ejes: “capacidad politica gerencial, gestion del potencial humano, fortalecimiento de

capacidades sociales, promocion del desarrollo econdmico local, manejo sostenible de

recursos naturales y del medio ambiente, gestidbn de servicios locales y capacidad
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financiera.”?*

Para el presente trabajo interesa mas esta lltima parte ya que de la capacidad
financiera del municipio se evitaria el endeudamiento del mismo. Porque si los recursos
para atender las necesidades de la poblacion se generan en el mismo municipio,

entonces menos necesidad habra de endeudamiento.

Sin embargo todos estos ejes son importantes para llegar a tener una capacidad
financiera del municipio, por lo que se enumeran a continuacién algunos de los

componentes de cada uno de los ejes enumerados.

La capacidad de politica gerencial incluye:

a. Liderazgo y gestion administrativa

b. Claridad estratégica y de conduccion de las politicas publicas

c. Capacidad de gestion politico-técnica

d. Capacidad de negociacién y conduccion institucional, con los distintos niveles de

gobierno

La gestion de potencial humano, se lograria con:

a. Tener presente y acceso a un manual de organizacion y funciones.

b. Fortalecimiento de capacidades.

24 |bid. P4g. 6.
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c. Servicio civil y carrera administrativa.

d. Estructura salarial basada en capacidades y resultados

El fortalecimiento de capacidades sociales incluye:

o

Procesos de participacion ciudadana

o

Resolucion de conflictos

Alianzas estratégicas

o

d. Construccion de ciudadania

e. Auditoria Social

La promocidn del desarrollo econdémico local, se lograria con:

a. Generacion de condiciones y capacidades

=

Proyectcs productivos estratégicos

c. Promocion de pequenas y medianas empresas, cooperativas, entre otros
d. Regulaciones municipales para facilitar procesos

e. Ordenamiento territorial

f. Promocién de la responsabilidad social empresarial y equilibrio ambiental

El manejo sostenible de recursos naturales y medio ambiente incluye también:

a. Gestién ambiental

b. Enfoque de cuencas
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c. Gestion de riesgo
d. Adaptacioén al cambio climatico

e. Manejo sustentable y sostenible de los recursos naturales del municipio

La gestidon de servicios locales requiere que haya:

a. Prestacion del 100% de servicios o por lo menos la mayor cantidad de ellos

b. Prestacion de los servicios a toda la poblacién

c. Cobro adecuado de los servicios

o

Esquemas de tarifas estratificadas

o

Operacién y mantenimiento
f. Proyectos prioritarios

Servicios de agua potable, electricidad entre otros

@

Todo lo anterior se correlaciona con la capacidad financiera, la cual se complementa

con.

a. Capacidad de administracién y control financiero

b. Presupuestos participativos

c. Capacidad de recaudacion y captacion de ingresos
d. Adecuada programacién y ejecucion financiera y presupuestaria
e. Proceso transparente de contrataciones

f. Rendiciones de cuenta e informes de ejecucion
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Para impulsar el desarrollo de los habitantes del municipio se necesitan de varios
elementos como lo es la capacidad de gestion de las personas que ejercer el gobierno

municipal, una adecuada planificacién, entre otros.
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CAPITULO IlI

3. El presupuesto y la deuda publica municipal

La administraciéon publica implica tomar en cuenta una serie de factores, como lo son, el
correcto manejo del presupuesto institucional otorgado a las entidades por parte del
Ministerio de Finanzas Publicas, para que las mismas produzcan la prestacién de
servicios para los cuales han sido instituidas las entidades publicas, orientando sus
funciones a satisfacer las necesidades y demandas sociales en consecucion del bien
comun y del cumplimiento de los deberes del Estado v los compromisos

gubernamentales adquiridos por los funcionarios publicos en turno y las obligaciones

plasmadas en el ordenamiento juridico del pais.

El presupuesto municipal es un documento elaborado para estructurar, los ingresos que
la municipalidad considera que podra obiener y los gastos o egresos que estima
realizar en el mismo periodo. Contiene decisiones politicas relativas a ingresos y gastos

municipales, es decir de dénde se obtendran los recursos y en qué se gastara.

En ese sentido, el presupuesto municipal es un instrumento que materializa con
recursos financieros el plan operativo anual o plan anual de obras y servicios. En otras
palabras, expresa cuanto se gasta y qué hay que pagar para las obras y el

funcionamiento de la municipalidad.

El presupuesto municipal se financia con recursos provenientes de fuentes legaimente
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establecidas en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y las leyes

ordinarias. Una de dichas fuentes es la deuda publica municipal.

La deuda publica municipal tiene su fundamento en el Decreto 12-2002 del Congreso
de la Republica de Guatemala; esta normativa le otorga facultades al consejo municipal
para contratar préstamos cumpliendo con los requisitos establecidos en el citado
Decreto, para lo cual deben observar cuidadosamente el principio de capacidad de
pago para no afectar las finanzas municipales y asegurar que el endeudamiento en que

incurren no afecte ni comprometa las finanzas publicas nacionales.

3.1. El presupuesto

Entre las herramientas para el ejercicio de la gestidén publica se puede hacer mencién al
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado. “Se entiende por presupuesto,
el computo anticipado del coste de una obra, los gastos o las rentas que se realizaran
con relacién a un proyecto cualquiera que fuera su categoria o clase, puede ser
también los gastos que debe de incurrir un Estado, o bien uno de los d6rganos

Administrativos de la Administracion Publica en general.”?®

Cabanellas dice que: “los presupuestos generales del Estado son la enumeracién de las
obligaciones que la hacienda debe de satisfacer cada afo con relacion a los servicios

que hayan de mantenerse en el mismo y el calculo de los recursos o0 medios que se

3 |nstituto Nacional de Administracién Publica. EI ordenamiento juridico legal en el ejercicio de la
gerencia publica y gerencia politica. Pag. 9.
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consideren realizables para cubrir aquellas atenciones.”?

También se puede definir como: “la expresién formal de los recursos financieros
destinados a la realizacién de actividades especificas durante un ejercicio fiscal y se
utiliza como medio de planificacion y control, indicando el origen y monto aproximado
de los ingresos y el destino de los mismos, de manera que las cifras previstas sirvan de

base para normar el desempefio futuro.”?’

Presupuesto publico, o presupuestos generales de las entidades publicas regularmente
son los documentos de caracter financiero, que debe de contar el Estado como
elemento esencial dentro de la administracion publica, que balancea ingresos publicos y
gasto publico en el ano fiscal. El presupuesto muchas veces constituye expresion
cifrada, de forma sistematica de los gastos que, como maximo pueden reconocer, y los
derechos o ingresos que prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio

presupuestario anual.

En el ambito municipal, el presupuesto es un documento que expresa de manera
formal, la planificacién de los ingresos que la municipalidad considera que podra
obtener y los gastos o egresos que estima realizar en el mismo periodo. Dicho
presupuesto contiene decisiones politicas relativas a ingresos y gastos municipales, es

decir, de donde se van a obtener los recursos y en qué se gastaran.

26 Cabanellas, Guillermo. Diccionario enciclopédico de derecho usual. Pag. 394.
27 Fundacion Centroamericana de Desarrollo. Manual del presupuesto municipal. Pag. 1.
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En ese sentido, basicamente el presupuesto establece las fuentes de los recursos
financieros del municipio y los gastos a efectuar por los servicios que se prestaran y las

necesidades que se atenderan por parte del consejo municipal.

3.1.1. Régimen legal del presupuesto en Guatemala

Constitucion Politica de la Republica de Guatemala. En Guatemala, es la principal ley o
norma juridica de la cual se desprende todo el régimen legal del presupuesto del
Estado. En los Articulos 237 y 238 constitucionales se encuentran las primeras
normativas en materia de presupuesto que dan origen a otras de caracter ordinario. El
Articulo 237 en el parrafo primero, segundo y tercero establece: “El Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado, aprobado para cada ejercicio fiscal, de
conformidad con lo establecido en esta Constitucidn, incluira ia estimacion de todos los

ingresos a obtener y los gastos por realizar.

La unidad del presupuesto es obligatoria y su estructura programatica. Todos los
ingresos del Estado constituyen un fondo comun indivisible destinado exclusivamente a

cubrir sus egresos.

Los organismos, las entidades descentralizadas y las autbnomas podran tener
presupuestos y fondos privativos cuando la ley asi lo establezca. Sus presupuestos se
enviaran obligatoria y anualmente al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la
Republica, para su conocimiento e integraciéon al Presupuesto General; y ademas,

estaran sujetos a los controles y fiscalizacion de los organismos correspondientes del
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Estado...”

Por su parte el Articulo 238 que se refiere a la creacion de una ley de caracter ordinario
que es la Ley Organica del Presupuesto. Y determina lo que debe de contener dentro
de su marco legal. EIl Decreto 101-97 del Congreso de la Republica de Guatemala,
Ley Organica del Presupuesto en el Articulo uno establece que el objeto de esta ley es
normar los sistemas presupuestarios de: “a) Contabilidad Integrada Gubernamental; b).

De Tesoreria; c). de Crédito Publico.”

Cabe resaltar que esta normativa contiene definiciones de gran importancia, ya que
define en qué consiste un sistema presupuestario, al manifestar que constituye un
conjunto de principios 6rganos, normas y procedimientos que rigen el proceso
presupuestario del sector publico. El Articulo 48 establece también que el Sistema de
Contabilidad Integrada Gubernamental lo constituye cse conjunto de principios,
oérganos, normas y procedimientos que permiten el registro de hechos que tienen
efectos presupuestarios patrimoniales y en los flujos de fondos inherentes a las
operaciones del Estado, satisface necesidades de informacion para terceros sobre la
marcha de la gestion publica. El Articulo 54 se refiere al sistema de Tesoreria siendo el
conjunto de principios, ¢6rganos, normas Yy procedimientos relacionados a la
administracion de los recursos publicos y su aplicacién para el pago de las obligaciones

del Estado.

Y el Articulo 80 establece que el Sistema de Crédito Publico constituye el conjunto de

principios, érganos, normas y procedimientos que regulan la celebracién, ejecucion, y
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administracion de las operaciones de endeudamiento que realice el Estado. En
resumen es una ley que ha hecho funcionar los diversos presupuestos publicos que han

estado vigentes hasta la presente fecha.

En esta ley, que regula el régimen presupuestario de las entidades descentralizadas y
auténomas, indica que las municipalidades del Pais, la Universidad de San Carlos de
Guatemala, y la Escuela Nacional Central de Agricultura no son regidas por la Ley
Organica del Presupuesto. Solamente remitiran anualmente al Organismo Ejecutivo y

al Congreso de la Republica sus presupuestos para su conocimiento e informacién.

En relacion al régimen de remuneraciéon de funcionarios y empleados publicos se rige
por la Ley de Salarios de la Administracion Publica, no obstante las entidades deberan
elaborar un presupuesto analitico que contenga el detalle de puestos y sus

remuneraciones.

Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo gubernativo 240-98. Este

reglamento desarrclla procedimientos y detalla los procesos presupuestarios, esto con

el fin de dar mejor cumgplimiento de la Ley Organica del Presupuesto.

3.1.2. Principios que rigen el presupuesto

Se enumeran a continuacion los principios que rigen el presupuesto municipal:

a. Anualidad. El ejercicio fiscal es de un ano y el presupuesto debera elaborarse sobre
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esa base.

b. Unidad. El presupuesto es uno y en él deben figurar todos los ingresos previstos y

c. Los gastos autorizados para el ejercicio fiscal.

d. Equilibrio. Los gastos presupuestados no deben ser mayores a los ingresos que se
esperar recibir en un periodo determinado.

e. Legalidad y especificacion. En la formulacion del presupuesto es prohibido incluir
ingresos que no tengan base legal.

f. Publicidad. Se deben indicar las fuentes de financiamiento de donde se tomaran los
recursos para cubrir los gastos previstos.

g. Vinculado a un plan. EI presupuesto y su ejecucion son documentos publicos,
disponibles para cualquier persona que quiera consultarios.

h. Participativo. El presupuesto es ei instrumento que expresa anualmente la
operativizacion del plan de desarrollo del municipio.

i. Sujeto a la realidad financiera del municipio. En la elaboracién del presupuesto se
tomaran en cuenta las sugerencias, propuestas y necesidades de la comunidad.

j. Programacion. Esto quiere decir que se formulara especificando los resultados que
se obtendran durante determinado periodo fiscal.

k. Prevision. El presupuesto se anticipa a hechos, pero hechos o actos planificados.

I. Claridad. En el presupuesto se establecen claramente cudles son los ingresos y los
gastos que se realizaran.

m. Exactitud. Todos los datos que contiene el presupuesto o se relacionan con él, son

exactos y verdaderos.

La legalidad es uno de los pilares esenciales para la existencia y viabilidad del
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presupuesto. La base legal del presupuesto municipal esta establecida en la literal b)
del Articulo 253 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala que determina
entre las funciones que les corresponde a los municipios en su calidad de instituciones

autéonomas, la de obtener y disponer de sus recursos.

La forma como se concreta la disposicion de los recursos financieros del municipio es
mediante la formulacion y aprobacion, en forma anual, de su prepuesto de ingresos y
egresos. Por otro lado, en el Articulo 237 la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala faculta a las entidades autonomas para tener presupuestos y fondos
privativos, cuando asi la ley lo establezca; los que en forma obligatoria deben enviar
cada ano al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la Republica, para su conocimiento
e integracion al presupuesto general, quedando sujetos a los controles y fiscalizaciéon

de los organismos correspondientes del Estado.

El Cédigo Municipal en el parrafo primero del Articulo 126, ordena que los ingresos de
la municipalidad Los ingresos de la municipalidad seran previstos y los egresos fijados
en el presupuesto del ejercicio fiscal correspondiente. El presupuesto es uno, y en él
deben figurar todos los ingresos previstos y los gastos autorizados para el ejercicio

financiero.

Es aqui donde surge el mandato legal para que el consejo municipal cada afo elabore
su presupuesto de ingresos y gastos. Debe tomarse en cuenta que de conformidad con
el Articulo 125 del Decreto 12-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, el

ejercicio fiscal del Presupuesto Municipal principia el uno de enero y termina el 31 de
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diciembre de cada ano.

Otras normas juridicas fundamentales de naturaleza ordinaria y reglamentaria que
deben necesariamente cumplir y tomar en cuenta los consejos municipales en el

desarrollo del proceso presupuestario municipal son las contenidas en:

a. Ley Organica del Presupuesto y su reglamento.

b. Ley de Contrataciones del Estado y su reglamento.

c. Ley Organica del Instituto de Fomento Municipal.

d. El Manual de Planificacién y Programacion Presupuestaria del Sector Publico de

Guatemala.

3.2. Utilidad del presupuesto

El presupuesto municipal es una herramienta financiera que puede y debe servir como:

a. Instrumento de politica municipal. Es la expresidén financiera de las decisiones
politicas tomadas por el concejo municipal, encaminadas a buscar el bien comun de
todos los habitantes del municipio.

b. Instrumento de planificaciéon. Permite programar adecuadamente la utilizacién de
los recursos, ante la acumulacién de necesidades y demandas comunitarias.

c. Instrumento de administracién. Es la base del quehacer de la municipalidad durante

el ejercicio fiscal.
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d. Instrumento de control. exige la realizacion de acciones especificas para coordinar,
ejecutar, controlar y evaluar los planes, programas y proyectos municipales.
e. Instrumento de transparencia. Esto permite que la poblacién pueda conocer como

se manejan los ingresos y gastos municipales, durante la ejecucion del mismo.

3.3. Fuentes de financiamiento del gasto publico municipal

Las fuentes de financiamiento se refieren al origen de los recursos con los cuales se
espera cubrir el pago de los bienes y servicios necesarios para desarrollar los
programas y proyectos contenidos en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos

del Estado correspondiente un ejercicio fiscal.

Las fuentes de financiamiento: “permiten identificar los origenes de los ingresos y

precisar la orientacion especifica de cada fuente, a efecto de controlar su aplicacion.”?

El Articulo 257 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala dispone que:
‘el Organismo Ejecutivo incluira anualmente en el presupuesto general de ingresos
ordinarios del Estado, un diez por ciento del mismo para las municipalidades del pais.

Este porcentaje debera ser distribuido en la forma en que la ley determine y destinado
por lo menos en un noventa por ciento para programas y proyectos de educacion, salud
preventiva, obras de infraestructura y servicios publicos que mejoren la calidad de vida

de los habitantes. El diez por ciento restante podran utilizarlo para financiar gastos de

28 Ministerio de Finanzas Publicas. Manual de clasificaciones presupuestarias para el sector publico
de Guatemala. Pag. 69.

54



funcionamiento.

Queda prohibida toda asignacién adicional dentro del Presupuesto General de Ingresos
y Egresos del Estado para las municipalidades, que no provenga de la distribucion de

los porcentajes que por ley les corresponda sobre impuestos especificos.”

Esto es lo que se ha denominado el aporte o situado constitucional. La Constitucién
Politica de la Republica de Guatemala, en el Articulo 257, regula lo relacionado con el
situado constitucional, conocido como diez por ciento, por lo que establece una
asignacion para las municipalidades y ordena al Organismo Ejecutivo inciuir
anualmente en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, un diez por
ciento del mismo para las municipalidades del pais.

Esta asigracion es distribuida entre todas las municipalidades de conformidad con los
criterios de distribucion contenidos en el Articulo 23 de la Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural y la puede realizar el Ministerio de Finanzas Publicas en
forma mensual, bimensual, o a mas tardar trimestralmente, al vencimiento de cada

trimestre, dependiendo de la disponibilidad financiera.

Es en ese sentido que el Articulo 67 del Codigo Municipal establece: “El Gobierno
Municipal mediante su capacidad de gestién procurara la captacion de recursos
financieros dentro del ambito de su competencia, para promover toda clase de
actividades econdémicas, sociales, culturales y ambientales, y prestar cuantos servicios

sean posibles tendientes al mejoramiento de la calidad de vida y a la satisfaccion de las
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necesidades basicas de la poblacion.”

Para explicar la estructura del gasto publico municipal es necesario conocer
previamente su origen y participacion en el gasto total del gobierno. Conviene
presentar algunas aclaraciones previas sobre los términos empleados. Existen tres
ramas principales de gobierno del Estado de Guatemala, conocidas como el Organismo
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, esto es, en sentido general. El gobierno en sentido
estricto se refiere al Organismo Ejecutivo, municipalidades y entidades
descentralizadas, autbnomas y semiauténomas; el gobierno central esta integrado por
los ministerios y dependencias del Organismo Ejecutivo; y los gobiernos locales estan

representados por las municipalidades.

En cuanto al origen de los recursos que financian los gastos de las municipalidades
existen tres fuentes: los recursos propios integrados principalmente por ingresos
tributarios, no tributarios y venta de activos; las transferencias corrientes y de capital
recibidas; y, los recursos del crédito y otros ingresos no incluidos en las fuentes

mencionadas.

Generalmente, las municipalidades no cuentan con suficientes recursos propios

suficientes para financiar los proyectos y servicios que deben prestar a los vecinos.

Esa situacién es asi debido a que generalmente: “las cifras disponibles sobre la
estructura del gasto municipal revelan que la principal fuente de sus recursos la

integran las transferencias carrientes y de capital (60%) recibidas del Gobierno Central.
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Los recursos propios significan en promedio la cuarta parte del financiamiento
presupuestario y financian casi exclusivamente los gastos de funcionamiento. Debido
al condicionamiento del sistema de transferencias, la inversion ha llegado a constituir la

mayor proporcion en la estructura del gasto municipal.”®

3.4. Fuentes tributarias

A continuacién se presentan las fuentes de financiamiento provenientes de los tributos

autorizados por el Congreso de la Republica de Guatemala.

3.4.1. Arbitrios municipales

Estos constituyen: “los ingresos que perciben los gobiernos locales por aplicacion de
impuestos que gravan las actividades industriales, comerciales, de servicios y sobrz las
diversiones, espectaculos y otras de diversa indole.”™ La tesoreria de las
municipalidades percibe de forma regularmente el valor por concepto de boleto de

ornato y otros servicios como agua potable o recoleccién de basura.

3.4.2. Impuesto Unico Sobre Inmuebles

Es el impuesto que grava la propiedad o posesion de bienes inmuebles. Cuando las

municipalidades no posean capacidad técnica y administrativa para recaudar y

29 Pinto C. Juan Francisco. El gasto publico municipal en Guatemala. Pag. 16.
30 |bid. Pag. 92

57



administrar el impuesto, éste sera recaudado por el Ministerio de Finanzas Publicas

quién trasladara a los gobiernos municipales las cantidades que les correspondan.

El Impuesto Unico Sobre Inmuebles recae sobre los bienes inmuebles risticos o rurales
y urbanos, integrando los mismos el terreno, las estructuras, construcciones,
instalaciones adheridas al inmueble y sus mejoras; asi como los cultivos permanentes.
Para los efectos de la determinacién del impuesto, no integrara la base imponible el
valor de los bienes siguientes: la maquinaria y equipo. En las propiedades rusticas o
rurales, las viviendas, escuelas, puestos de salud, dispensarios u otros centros de
beneficio social para los trabajadores de dichas propiedades. Para los efectos de este
impuesto, se consideran cultivos permanentes los que tengan un término de produccién

superior a tres afios.

En cuanto al destino del impuesto recaudado, el Articulo dos de la ley indica: “El
impuesto y multas a que se refiere la presente ley, corresponde a las municipalidades
del pais, para el desarrollo local, y al Estado, para el desarrollo municipal, en la forma

siguiente:

a. El producto recaudado por la administracion tributaria de los contribuyentes afectos
al dos (2) por millar, se trasladara a las municipalidades respectivas en su totalidad,

ingresandolos como fondos propios;

b. El producto recaudado por el Ministerio de Finanzas Publicas de los contribuyentes

afectos al seis (6) o nueve (9) por millar, se distribuira veinticinco por ciento (25%)
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para el Estado y el setenta y cinco por ciento (75%), para las municipalidades, en
cuya jurisdiccion territorial esté ubicado cada inmueble, como fondos privativos. Los
recursos provenientes de la aplicacion del impuesto a que se refiere la presente ley,
unicamente podran destinarse por las municipalidades como minimo un setenta por
ciento (70%) para inversiones en servicios basicos y obras de infraestructura de
interés y uso colectivo; y hasta un maximo del treinta por ciento (30%) para gastos

administrativos de funcionamiento;

c. Para aquellas municipalidades que no posean capacidad técnica y administrativa
para recaudar y administrar el impuesto, el Banco de Guatemala, como agente
financiero del Estado, acreditara lo recaudado por la administracion tributaria a la
cuenta denominada Impuesto Unico Sobre Inmuebles -Municipalidades, enviando al
Ministerio de Finanzas Publicas, informe de las cantidades acreditadas en ia cuenta,
indicando el porcentaje que corresponda al Estado y a las municipalidades
respectivamente. En forma separada el Banco de Guatemala emitira informe para

estas municipalidades sobre el monto que les corresponde.

El Ministerio de Finanzas Publicas, entregard a las municipalidades, las cantidades
acreditadas a su favor, provenientes de lo recaudado en cada mes calendario, en su
jurisdiccién, dentro de los cinco dias habiles siguientes a la finalizacién del mes que

corresponda.

d. Para aquellas municipalidades que indiquen que poseen la capacidad técnica y

administrativa para recaudar y administrar el impuesto, el Ministerio de Finanzas

59



%

SR LEIE A
coN SRy is
- o

Publicas, les trasladara expresamente dichas atribuciones a partir de la vigencia de
esta ley. Por consiguiente, el monto recaudado les correspondera a las
municipalidades respectivas el cien por ciento (100%), que ingresaran como fondos
privativos, que debera destinarse segun lo establecido en la literal b) de este

articulo.”

3.4.3. Impuesto sobre la Circulacion de Vehiculos, Terrestres, Maritimos y Aéreos

Otro de los ingresos tributarios es la que establece la Ley del Impuesto Sobre
Circulacién de Vehiculos, Terrestres, Maritimos y Aéreos, contenida en el Decreto
numero 70-94 del Congreso de la Republica. Esta ley establece un impuesto anual
sobre circulaciéon de vehiculos terrestres, maritimos y aéreos, que se desplacen en el
territorio nacional, las aguas y espacio aéreo comprendido dentro de la soberania del

Estado.

Para los efectos de la aplicacién del impuesto sobre circulacion de vehiculos, estos se

clasifican en las siguientes categorias: terrestres, maritimos y aéreos

En cuanto al destino del impuesto recaudado por cada una de las categorias se destina
un porcentaje para las municipalidades dependiendo de las sub categorias que
establece la ley. Por ejemplo se puede ver en el Articulo seis de la referida ley que
establece: “De la recaudacién del impuesto de los vehiculos terrestres de los siguientes

tipos:
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a. Uso particular

b. Alquiler

c. Comercial

d. De transporte urbano de personas y

e. Motocicleta.

El cincuenta por ciento (50%) se destinara a las municipalidades para ser distribuido por
el mismo sistema que se distribuye el porcentaje que la Constitucion de la Republica
establece como aporte constitucional a las mismas, con destino exclusivo al
mantenimiento, mejoramiento, construccion y/o ampliacién de calles, puentes y bordillos
de las cabeceras y demas poblados de los municipios, pudiéndose destinar hasta el
cincuenta (50%) al fondo comun y diez por ciento restante al departamento de transito
de la policia nacional quien lo destinara exclusivamente al mantenimiento y adquisicion
de semaforos, sefales de transito y demas equipos requeridos para ordenar y controlar
el transito, el control del estado en que conducen las personas y estado de los

vehiculos y motores que circulan en el pais.”

Asi sucesivamente se establecen porcentajes para todas las categorias de vehiculos.

3.4.4. Impuesto al Valor Agregado —-IVA-

Esta es otra fuente de financiamiento del presupuesto municipal. Se regula en el

Decreto 27-92 del Congreso de la Republica de Guatemala, Ley del Impuesto sobre el

Valor Agregado. EIl Articulo 10 de la citada ley, establece que: “los contribuyentes
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afectos a las disposiciones de esta ley pagaran el impuesto con una tarifa del doce por
ciento (12%) sobre la base imponible. La tarifa del impuesto en todos los casos debera

estar incluida en el precio de venta de los bienes o el valor de los servicios.

De la recaudacion resultante de la tarifa Unica aplicada, el monto correspondiente a tres
y medio puntos porcentuales (3.5%) se asignara integramente para el financiamiento de
la paz y desarrollo, con destino a la ejecucion de programas y proyectos de educacion,
salud, infraestructura, introducciéon de servicios de agua potable, electricidad, drenajes,

manejo de desechos o a la mejora de los servicios actuales.

La distribucion de los recursos y los intermediarios financieros para canalizar los tres y

medio puntos porcentuales (3.5%) de la tarifa del impuesto seran:

1. Uno y medio puntos porcentuales (1.5%) para las municipclidades del pais. Las
municipalidades podran destinar hasta un maximo del veinticinco por ciento (25%)
de la asignacion establecida conforme a este articulo, para gastos de
funcionamiento y atencion del pago de prestaciones y jubilaciones. El setenta y
cinco por ciento (75%) restante se destinara con exclusividad para inversion, y en
ningun caso, podran pignorar ni adquirir compromisos financieros que comprometan
las asignaciones que les corresponderia percibir bajo este concepto con

posterioridad a su periodo constitucional...”

Por otra parte, los ingresos no tributarios, son aquellos ingresos provenientes de

fuentes no impositivas que contiene el concepto de contraprestacion de servicios, tales
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como: tasas, arrendamientos, contribuciones por mejoras, derechos, multas, etcétera.

3.5. La deuda publica municipal

Dentro de las fuentes de financiamiento del gasto publico, una de las mas cuestionadas
es la proveniente del endeudamiento. Cuando un Estado no es capaz de sostenerse
por sus fuentes propias de financiamiento como ingresos tributarios, no tributarios o
ingresos de capital, incurre a la denominada deuda publica, la cual puede ser externa o
interna. La externa constituye la suma de deudas que tiene el Estado con entidades
extranjeras como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial, mientras que la
deuda interna esta conformada por colocaciones en el mercadc interno de! pais, como
bonos o valores que reciben los bancos del sistema. Segun datos del Banco de
Guatemala, hasta el 31 de julio del 2014 la deuda interna suma: “56,149.6 millones de
quetzales™'! y la deuda externa suma en la misma fecha la cantidad de: “7,001.6
millones de délares™? Estos datos muestran la cantidad de deuda publica que tiene el
Estado de Guatemala hasta el 31 de julio de 2014, es decir resume la cantidad total de

deuda.

Hay otro tipo de deuda comunmente conocido como deuda flotante. Esta consiste en la
emision de bonos o letras del tesoro que generalmente estan en manos de los bancos e
inversionistas nacionales o extranjeros, los cuales generalmente ejercen presion sobre

el gobierno para la emision de nuevos titulos, creando de esta manera un circulo de

31 Banco de Guatemala. http://banguat.gob.gt/inc/ver.asp?id=vmc/vmc08&e=566 (consultado el
24/08/2014.)
32 bid.
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endeudamiento. De acuerdo con el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales: “la
deuda flotante es un gasto asignado, comprometido y devengado, pero no pagado. Es
decir, son compromisos de gasto que si tienen asignacién presupuestaria, fueron
comprometidos y devengados, pero por falta de recursos liquidos, el pago efectivo no

se realiza en un ejercicio fiscal, pasando como deuda al siguiente o posteriores.”3

Cuando el Estado no percibe ingresos de la magnitud necesaria para pagar la deuda,
puede tomar la decisién de emitir mas monedas y billetes, generando un incremento en
la inflacibn o recorta el presupuesto para los ministerios y otras entidades

gubernamentales.

En esa misma linea de ideas se encuentra el municipio. Porque cuando no es capaz de
sostenerse por sus fuentes propias de financiamiento como ingresos tributarios, no
tributarios, ingresos de capital y las trasferencias del gobierno central, generalmente los
consejos municipales recurren a la denominada deuda publica para financiar proyectos
de infraestructura o de inversion, lo cual en ocasiones comprometen el ingreso de los

préximos afnos causando una grave crisis en el presupuesto.

3.6. Situacion de las municipalidades

Las municipalidades de la Republica han registrado aumentos considerables en la

utilizacion de créditos bancarios para el financiamiento de proyectos, lo cual: “ha

33 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. Apuntes sobre la denominada deuda flotante en
Guatemala. http://icefi.org/wp-content/uploads/2012/10/Apuntes-del-Icefi-sobre-la-deuda-
flotante1.pdf consultado el 24/08/2014.
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provocado que algunos gobiernos locales confronten problemas financieros e incluso

incurran en falta de liquidez e insolvencia al sobrepasar su capacidad de pago.”*

Esta situacion ha ocurrido como consecuencia de la falta de prevision de los gobiernos
locales, pero también por la inexistencia de normas regulatorias que impidan este tipo
de comportamientos, por la dispersion de responsabilidades y descoordinacion sobre
este tema entre las diferentes instituciones publicas que estan a cargo del fomento,
apoyo y control de las municipalidades, y por una inadecuada evaluacién de riesgo por
parte de los bancos que otorgan los créditos, que sb6lo se han preocupado de

asegurarse el reembolso de los recursos mediante la pignoracién de las transferencias.

En este caso resulta evidente la necesidad de detener el proceso desordenado y poco
transparente de endeudamiento y aprobar una normativa que, en el marco de la
autonomia municipal, regule apropiadamente esta materia. Se trata entonces de
preparar una propuesta para reformar el capitulo correspondiente al endeudamiento en

el Cadigo Municipal, incorporando algunos elementos esenciales.
En otros paises comc México, los Estados tienen sus propias leyes de endeudamiento
estatal y municipal, con lo cual se regula la forma de adquirir préstamos, debiendo

haber transparencia en la contratacién de créditos estableciendo y registro de la deuda.

Entre los elementos estan la definicién de la capacidad de pago, con lo cual se evita la

34 Asociacion Nacional de Municipalidades. La descentralizacion y el desarrollo municipal en
Guatemala: propuestas para la implementacion del pacto por el desarrollo local. Pag. 85.
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contratacion discrecional de la deuda. En Guatemala, el Codigo Municipal dispone que
la deuda municipal se adquiere bajo el criterio de la capacidad de pago con la finalidad
de evitar esas contrataciones discrecionales de la deuda, sin embargo, la norma no ha
sido efectiva por lo que se necesita otros criterios legales que sean efectivos en la
regulacion de la pignoracion de las transferencias que asegure que estos recursos
seran utilizados solamente para los destinos fijados por la ley, la posibilidad de
implementar planes de saneamiento financiero y otros. Esta propuesta se tratara en el

capitulo siguiente.
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CAPITULO IV

4. Limite porcentual de la deuda publica respecto de los ingresos totales

ordinarios para el financiamiento del gasto municipal

En los ultimos afios la problematica del endeudamiento municipal ha pasado a ser una

nueva preocupacioén en Guatemala, al igual que en diversos paises de América Latina.

4.1. Situacion actual

Como ha quedado estabiecido en capitulos precedentes la contratacion de préstamos
es una de las fuentes de financiamiento del presupuesto municipal, tal como lo
establece el mismo Cédigo Municipal y sus reformas en el Articulo 100 reformadc por el
Articulo 29 del Decreto 22-2010 del Congraso de la Republica de Guatemala:

“Constituyen ingresos del municipio:

a) Los prevenientes del aporte que por disposicion constitucional, el Organismo
Ejecutivo debe trasladar directamente a cada municipio;

b) El producto de los impuestos que el Congreso de la Republica decrete a favor del
municipio;

c) Las donaciones que se hicieren al municipio;

d) Los bienes comunales y patrimoniales dei municipio, y las rentas, frutos y productos

de tales bienes;
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e) El producto de los arbitrios, tasas administrativas y servicios municipales;

f) El ingreso proveniente de las contribuciones por mejoras, aportes compensatorios,
derechos e impuestos por obras de desarrollo urbano y rural que realice la
municipalidad, asi como el ingreso proveniente de las contribuciones que paguen
quienes se dedican a la explotacion comercial de los recursos del municipio o que
tengan su sede en el mismo;

g) Los ingresos provenientes de préstamos y empréstitos;

h) Los ingresos provenientes de multas administrativas y de otras fuentes legales;

i) Los intereses producidos por cualquier clase de débito fiscal;

j) Los intereses devengados por las cantidades de dinero consignadas en calidad de
depdsito en el sistema financiero nacional;

k) Los provenientes de las empresas, fundaciones o cualquier ente desconcentrado del
municipio;

I) Los provenientes de las transferencias recurrentes de los distintos fondos
nacionales;

m) Los provenientes de los convenios de mancomunidades de municipios;

n) Los provenientes de los contratos de concesion de servicios publicos municipales;

0) Los provenientes de las donaciones;

p) Los provenientes de aportes especiales esporadicos que acuerden los 6rganos del
Estado;

q) El precio de la venta de bienes inmuebles;

r) El ingreso, sea por la modalidad de rentas de los bienes municipales de uso comun
0 no, por servidumbre onerosa, arrendamientos o tasas; vy,

s) Cualesquiera otros que determinen las leyes o los acuerdos y demas normas
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municipales.”

Como se puede ver, el Cdédigo Municipal regula los ingresos para financiar el
presupuesto municipal y uno de ellos es el establecido en la literal g) que consiste en
los ingresos provenientes de préstamos y empréstitos. El préstamo es el: “contrato por
el cual una persona entrega a otra una cosa de su propiedad para que la utilice y

devuelva la misma u otra igual, gratuitamente o abonando intereses.”3%

El término empréstito da a entender: “en general, préstamo, anticipo o crédito, sobre
todo el de dinero. Para el derecho privado y con tecnicismo desusado ya..., empréstito
se refiere al contrato de préstamo, en sus dos formas: tanto el de las cosas que cabe
usar sin destruirlas, que se denomina comodato o empréstito de uso, como el de
cesion de las mismas para un empleo en que se consumen, denominado mutuo o
empréstito de consumo. Para la hacienda publica y la economia, empréstito designa el
préstamo hecho al Estado, a las provincias o municipios, y también a las grandes
empresas privadas, para hacer frente a sus necesidades o para ejecutar sus

proyectos.”3®

En la actualidad, considerada en un sentido amplio, el concepto de deuda municipal
incluye formas adicionales a las convencionales mediante crédito publico a que se hizo
referencia en la seccion precedente. En relaciéon con ésta, cabe destacar las formas

basicas del crédito publico municipal, con sus propias modalidades especificas.

3 Cabanellas de Torres, Guillermo. Ob. Cit. Pag. 255.
% |bid. Pag. 118.
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De acuerdo a la fuente de los recursos, entre las formas fundamentales que se utilizan

de manera regular cabe destacar:

Préstamos provenientes directamente del INFOM:

a. Recursos del Fondo Patrimonial del INFOM; v,

b. Recursos originados de crédito externo contratado por el Gobierno Central,
constituidos a través del INFOM por medio del Programa de Desarrollo Municipal,
Fase Il. En este caso, aunque para el pais se genera deuda externa, para las

municipalidades constituye endeudamiento interno con el INFOM.

Préstamos del sistema bancario nacional (banca comercial local), los cuales pueden

ser:

a. Con intermediacion financiera del INFOM

b. Negociados y otorgados de manera directa a cieitas municipalidades.

Otros mecanismos que se encuentran legalmente autorizados, y que requieren la

participacion del Organismo Ejecutivo y las autoridades monetarias, contempian:

a. Préstamos directos del exterior, canalizados por medio del Ministerio de Finanzas
Plblicas a través de la Direccidn de Crédito Publico, y sujetos a la politica de

endeudamiento del sector publico.
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b. Emisidn, negociacién y colocacion de titulos o valores (bonos municipales), tanto en
el mercado nacional como en el exterior; en relacién con lo cual ademas de la
participacion de la Direccién del Crédito Publico y el Ministerio de Finanzas Publicas

debe haber opinién favorable de la Junta Monetaria.

Ademas de los referidos mecanismos de endeudamiento a través del crédito publico,

hay otras formas que constituyen deuda para las municipalidades, entre ellas:

a. Las deudas con contratistas de obra publica, por construcciones llevadas a cabo en
base a contratos con la municipalidad; ya sea que se contemple dentro de las
formas de pago definidas en las clausulas de contrato, o bien por atraso en la
cancelacién de las mismas.

b. Las deudas con proveedores de bienes, materiales y suministros

c. Las deudas por servicios publicos recibidos (especialmente de energia eléctrica y de
telefonia)

d. Las deudas incurridas en mora por atrasos en las cuotas patronales al Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social.

e. Las deudas con trabajadores municipales, por concepto de prestaciones laborales y
fondos previsionales.

f. Oftras acreedurias diversas, que impliguen compromisos de pago a terceros con

cargo al presupuesto municipal.

Si bien este nuevo fendmeno no tiene la importancia macroecondmica que ha adquirido

en otros paises de América Latina, la deuda de los municipios en Guatemala si
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representa un hecho que merece atencién en el corto plazo lo que definitivamente debe
traducirse en reformas legales para prevenir una crisis que podria afectar a las politica
fiscal y monetaria nacional. En los ultimos afos se ha tomado en endeudamiento
publico como la alternativa mas utilizada para financiar el presupuesto publico ante la
falta de captacion de los recursos mediante los impuestos ordinarios, siendo un
fendmeno que necesita atencidn especial para promover reformas legales,
especificamente en el Cédigo Municipal para no comprometer el presupuesto de los

gobiernos locales en el futuro préximo.

Durante el afio 2012 los medios de comunicacién nacional entrevistaron a varios
alcaldes municipales del interior de la Republica y es frecuente escuchar que
encontraron las arcas de la municipalidad vacias y con alto endeudamiento, lo que
significa que el Consejo Municipal entrante no puede atender las necesidades de ia

poblacién.

Podria pensarse que la contratacion de créditos municipales representa beneficios para
el desarrollo local, si estos se contratan atendiendo fielmente la capacidad de pago de

las municipalidades y no comprometer sus finanzas a futuro.

Existen argumentos de naturaleza econdmica que sefalan las bondades de este tipo
de operaciones, tales como la ampliacidon de la infraestructura basica y de apoyo a la
produccién en los municipios, la promocién de la economia local, la satisfaccién de las
demandas prioritarias de la poblacién y en general la posibilidad de impulsar el

desarrollo de los municipios.
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Sin embargo, el elevado endeudamiento de un grupo de municipios de Guatemala
demuestra que hay necesidad de establecer un marco normativo que fije
responsabilidades definidas a las instituciones publicas relacionadas con este tema.
Ademas, este hecho debe ser tomado en cuenta para racionalizar las nuevas
operaciones de crédito que con el respaldo del gobierno central se lleven a cabo para

apoyar la descentralizacién.

Segun datos de la deuda a finales de 2006: “el monto global adeudado por todas las
municipalidades asciende a Q1,250.8 millones, de lo cual Q708.9 millones (57%)
corresponde a préstamos provenientes de bancos y los restantes Q541.9 millones esta
vinculado a préstamos del INFOM. Los municipios de Escuintla registran un saldo de
Q112.7 millones, que incluyen un 72% de crédito bancario; mientras los de
Sacatepéquez adeudan en conjunto Q36.7 millones, de los cuales un 67% corresponde

a préstamos bancarios.””

En el caso especifico del municipio de Escuintla en 2007 se refiere que: “continua la
tendencia hacia el endeudamiento...”® Esto porque alcanzé un monto significativo de
19.5 millones de Quetzales que representa “una porcion alta respecto a la recaudaciéon

total...”®

Un informe revela que en 2010: “Existe un grupo que representa el 13% (44 municipios)

del total del pais cuyo monto de endeudamiento tiene un peso relativo mayor del 50%

3 Durini Cardenas, Edgar. Deuda publica municipal. Pag. 22.
38 |bid. Pag. 25.
39 |bid.
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de los ingresos totales. Ello significa que la estabilidad financiera a futuro medio... se
encuentra comprometida, pues, la garantia del pago de buena parte del monto de

endeudamiento proviene de los recursos de la transferencia.”#°

Se puede presentar una crisis financiera gradual que impide a futuro la obtencién de
nuevos recursos de crédito teniendo como garantia el flujo de recursos provenientes de

la transferencia.

Tal situacion afectara la sostenibilidad financiera de los municipios y el pago de los
compromisos crediticios puede traer como consecuencia largos periodos sin ejecucion
real de inversion, ya que, las partidas de transferencia se ven disminuidas a causa de

los pagos correspondientes.

El mismo informe citado indica que: “Dentro de la categoria ‘alto’ (ello significa que el
monto del endeudamiento representa mas del 70% de sus ingresos totales) se

encuentran 36 (11%).”

Es decir que en 2010 habia 36 municipios con un alto porcentaje de endeudamiento
que representa el 70 por ciento de sus ingresos totales, es decir sumando la
transferencia del gobierno central, Impuesto sobre Circulacién de Vehiculos, Impuesto
Unico Sobre Inmuebles, Impuesto sobre el Petrdleo y sus Derivados e IVA Paz.

Situacion que se vuelve alarmante ya que solo operan con el 30 por ciento de su

40 Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia. Ranking de la gestion municipal
integral sostenibilidad financiera y gobernabilidad en Guatemala. Pag. 43.
41 Ibid.

74



presupuesto porque tienen que amortizar la deuda.

De lo anterior se deduce que en la actualidad existen mas de 30 municipalidades que
tienen comprometido mas del cincuenta por ciento de sus ingresos totales ordinarios
para amortizar la deuda publica municipal. Ello significa que la estabilidad financiera a
futuro se encuentra comprometida, pues, la garantia del pago de buena parte del monto
de endeudamiento proviene de los recursos de la transferencia del gobierno central a

los municipios.

La reforma al Articulo 110 del Cédigo Municipal en 2010 no ha resuelto el problema, por
lo tanto es necesario reformar nuevamente dicho articulo para establecer otra forma de

limitar el excesivo endeudamiento.

4.2. Analisis de la reforma referente al endeudamiento en el Cédigc Municipal en

2010

En 2010 se hicieron modificaciones al Cédigo Municipal en relacién al endeudamiento.
Sin embargo se considera que dichas modificaciones no ayudan a resolver el problema
ya que solo establece un limite temporal de endeudamiento que no va mas alla del

periodo de gobierno municipal.

Por medio del Decreto numero 22-2010 dei Congreso de la Republica se introdujeron
varias reformas al contenido del Cédigo Municipal. Algunas de dichas modificaciones

fueron sobre el endeudamiento municipal.
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Cabe destacar que se reformaron 49, se crearon seis y se derogaron dos articulos por
medio del Decreto 22-2010 del Congreso de la Republica, las reformas contaron con

107 votos favorables.

El Articulo 30 del citado Decreto, modificé el Articulo 110 del Cédigo Municipal,
estableciéndose de la siguiente forma: “Las municipalidades, para el logro de sus fines,
podran contratar préstamos cumpliendo con los requisitos legales establecidos para el
efecto. Deberan observar cuidadosamente el principio de capacidad de pago para no
afectar las finanzas municipales y asegurar que el endeudamiento en que incurren no

afecte ni comprometa las finanzas publicas nacionales.

Las municipalidades no podran contraer obligaciones crediticias cuyo plazo de
amortizacion exceda el periodo de gobierno del Concejo Municipal que !as contrae,
siempre que se apoye en las conclusiones y recomendaciones de los estudios técnicos

de factibilidad que para el efecto se elaboren.

Igualmente podran emitir, negociar y colocar titulos-valores en el mercado nacional o en
el exterior, para cuyo efecto deberan contar previamente con las opiniones del

Organismo Ejecutivo y de la Junta Monetaria.”

Como se puede observar, se establece una prohibicion de contraer obligaciones

crediticias cuyo plazo de amortizacion exceda del periodo de gobierno municipal que las

contrae.
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Pese a la implementacion de dichas modificaciones la situacion no cambia porque
muchas corporaciones municipales optan por el endeudamiento para financiar los
proyectos municipales. Sin embargo, el desarrollo de una comunidad o de un pueblo

no encuentra relacion con el endeudamiento desmedido.

Es necesario cambiar la légica del financiamiento de presupuesto municipal,
estableciendo en el Cédigo Municipal un porcentaje limite en relacion al presupuesto
anual y a los ingresos ordinarios que percibe la municipalidad tomando como categorias
el situado constitucional, el Impuesto Unico sobre Inmuebles, Impuesto sobre
Circulacion de Vehiculos, Petroleo, Iva Paz que son las fuentes de financiamiento

ordinarias del municipio.

Se considera que los concejos municipales no deben tomar e! endeudamiento como
Unica opcior. para el financiamiento de los proyectos. Es necesario que como lideres

politicos busquen nuevas fuentes de financiamiento del presupuesto.

Por lo que se hace necesario proponer una nueva reforma al Articulo 110 del Cdodigo
Municipal en el sentido de establecer el limite porcentual en relaciéon a los ingresos
ordinarios de la municipalidad y no un limite temporal, porque no soluciona el problema

de fondo.
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4.3. Propuesta de reforma para establecer el limite porcentual respecto de los

ingresos ordinarios

Las reformas al Cédigo Municipal hechas en afios anteriores establecen que el limite de
la contratacién de deuda municipal es temporal, es decir que las municipalidades no
podran contraer obligaciones crediticias cuyo plazo de amortizacion exceda el periodo

de gobierno del concejo municipal que las contrae.

Aqui se hace énfasis en la importancia de promover una nueva reforma al Cédigo
Municipal, especificamente en lo referente al Capitulo Il que se denomina
Endeudamiento Municipal con la finalidad de establecer un limite porcentual de la
deuda publica respecto de los ingresos ordinarios del municipio y en este sentido, es
razonable que dicho limite sea hasta un veinte por ciento de los ingresos ordinarios en

un periodo presupuestario.

Bajo este razonamiento, se sustituye el criterio de temporalidad de la deuda por el
criterio de cantidad porcentual respecto de los ingresos ordinarios del municipio, lo cual
obliga a contratar la deuda a base de estudios técnicos financieros objetivos de manera

que no haya posibilidad de la alteracién de los datos y las cifras de dichos ingresos.

Con lo anterior se evitaria la discrecion de los concejos municipales para contraer
obligaciones crediticias que en algunas ocasiones ha superado el cincuenta por ciento
de los ingresos ordinarios del municipio, provocando su desfinanciamiento para el

siguiente periodo presupuestario.
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Derivado de lo expuesto en el presente trabajo, se considera necesario reformar el
Articulo 110 del Cdédigo Municipal, Decreto numero 12-2002 del Congreso de la
Republica en el sentido de establecer dicho limite porcentual. Por lo que dicho Articulo

quedaria de la siguiente forma:

“Articulo 110. Objeto. Las municipalidades, para el logro de sus fines, podran contratar
préstamos cumpliendo con los requisitos legales establecidos para el efecto. Deberan
observar cuidadosamente el principio de capacidad de pago para no afectar las
finanzas municipales y asegurar que el endeudamiento en que incurren no afecte ni

comprometa las finanzas publicas nacionales.

Para que las municipalidades puedan contraer obligaciones en un periodo
presupuestario, aquellas deberan ser inciuidas en dicho presupuesto cuyo monto no
podra exceder sobre el 20% de los ingresos ordinarios en el respectivo periodo

presupuestario.

Las obligaciones crediticias deben apoyarse en las conclusiones y recomendaciones de
los estudics técnicos de factibilidad que para el efecto se elaboren. Igualmente podran
emitir, negociar y colocar titulos-valores en el mercado nacional o en el exterior, para
cuyo efecto deberan contar previamente con las opiniones del Organismo Ejecutivo y

de la Junta Monetaria.”

Con lo anterior, en concordancia con los demas principios en que se sustenta el

Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado, se fortalecera la gerencia publica de las
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municipalidades. Para efectos del presente trabajo, se cree razonable el
establecimiento hasta un maximo de deuda publica, el 20% de los ingresos ordinarios

que se proyecta recibir.

Pero hay que resaltar que esa proyeccion debe elaborarse utilizando criterios
empiricos, sino basado en estudios técnicos financieros serios que amparen la
elaboraciéon y proyeccidon de los ingresos que tendra la municipalidad en un afo de

ejercicio fiscal.

Lo anterior debe estar basado en el principio de economia el cual indica que el
presupuesto debe recoger la realidad de la época en la cual se preparan, haciendo

estimaciones reales y factibles para su debida ejecucién.

Asi como del principio de eficiencia consistente en la capacidad de disponer los
ingresos para lograr que el presupuesto alcance y se ejecuten los programas e
inversiones ahi establecidos. Bajos estos supuestos, se pretende estabilizar el monto
total de la deuda por amortizar frente al totai de ingresos municipales. Con lo cual se
evita un estrangulamiento financiero gradual que impida en el futuro contratar nuevos
recursos de crédito teniendo como garantia el flujo de recursos provenientes de
transferencia del gobierno central. Se evitara crisis en la estabilidad financiera de los
municipios provocado por el pago de los compromiscs crediticios anteriores que a su

vez evita largos periodos sin ejecucion real de inversién en los municipios.
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CONCLUSIONES

1. El estudio de las fuentes de financiamiento del gasto municipal es primordial para la
organizacion y planificacion del presupuesto en cada ejercicio fiscal, porque permite
proyectar los ingresos a percibir y planificar los gastos y la prestacion de los
servicios publicos municipales; sin embargo el desfinanciamiento del presupuesto
por diversos factores, afecta el funcionamiento regular de la administracion

municipal.

2. El desfinanciamiento del presupuesto municipal ha sido causado en muchas
ocasiones por la contratacion discrecional de la deuda publica municipal en
ejercicios presupuestarios anteriores porque las normas del Cddigo Municipal
establecen limites temporales de la contratacion, lo cual ha sido inefectivo para

controlar el nivel de endeudamiento.

3. Uno de los aspectos que no se toma en cuenta en la contratacion de la deuda
publica municipal es la observancia del principio de capacidad de pago, respecto de

la proyeccion de los ingresos ordinarios del municipio, basado en estudios técnicos.

4 Las reformas al Codigo Municipal realizadas en 2010, respecto de la temporalidad
en la contrataciéon de la deuda municipal ha sido inefectivo, por lo que existe la
necesidad de promover una nueva reforma para establecer el limite del 20% de
deuda municipal respecto de los ingresos ordinarios del municipio en un
determinado ejercicio presupuestario.
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RECOMENDACIONES

. Es necesario que los concejos municipales analicen objetivamente las fuentes de
financiamiento del gasto municipal previo a la organizacién y planificacion del
presupuesto en cada ejercicio fiscal, de manera que dicho presupuesto recoja la

realidad y sea factible ejecutar los programas previstos.

. Los concejos municipales estan llamados a evitar la contratacion de la deuda
basada en criterios discrecionales para evitar el desfinanciamiento del presupuesto
municipal en ejercicios presupuestarios futuros; es decir, que no se debe tomar el
endeudamiento como uUnica alternativa ante la falta de captacion de recursos

propios.

. Es ineludible para el consejo municipal tomar en cuenta el principio de capacidad de
pago, respecto de la proyeccion de los ingresos ordinarios del municipio, basado en
estudios técnicos financieros, antes de la contrataciéon del crédito publico para evitar

un desbalance en el préximo ejercicio presupuestario.

. El Organismo Ejecutivo, en coordinacion con las municipalidades, debe promover
una reforma al Cédigo Municipal en el sentido de establecer el limite de 20% de la
deuda publica municipal respecto de los ingresos ordinarios del municipio en cada

ejercicio presupuestario con el fin de estabilizar las finanzas municipales.
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