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Respetable Licenciado:

De conformidad con el nombramiento emitido con fecha 13 de octubre de dos mil
diecisiete, en el cual se me nombra para realizar las modificaciones de forma y de fondo
en el trabajo de investigacion como Asesor de Tesis de la Bachiller LAURA
ELIZABETH FERNANDEZ MILIAN, me dirijo a usted haciendo referencia a que la
bachiller no es pariente de mi persona dentro de los grados de ley u otras
circunstancias pertinentes y a la misma con el objeto de informar mi labor se establece
lo siguiente:

1) El trabajo de tesis se denomina: EVALUAR ELEMENTOS DE LA DEUDA DE
ARRASTRE Y SU DESARROLLO CONFORME A LA LEGISLACION
PRESUPUESTARIA DEL ESTADO DE GUATEMALA.

ll) Al realizar la revision sugeri correcciones que en su momento consideré necesarias
para mejorar la comprensién del tema desarrollado, las cuales en su momento se
corrigieron, constando la presente tesis en IV capitulos realizados en un orden légico,
cumpliendo con los requisitos legales de la unidad de tesis en contenido y siendo un
aporte invaluable.

1) Contenido cientifico y técnico de la tesis: La sustentante abarcé tépicos de
importancia en materia del derecho administrativo y financiero en cuanto al presupuesto
del Estado de Guatemala. El aporte al derecho de la presente tesis es la determinacion
de los elementos que apoyan a la creacién y crecimiento de la deuda de arrastre y las
estrategias para optimizar la ejecucion financiera en el presupuesto general de ingresos
y egresos del Estado de Guatemala.

2) La metodologia y técnicas de la investigacion: Para el efecto se tiene como base
el meétodo analitico, sintético, deductivo e inductivo. Dentro de las técnicas de
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elemento fundamental de todo proceso investigativo, apoyandose en esta”

sustentante para poder obtener el mayor nimero de datos. La observacion cientifica

obteniendo con ella un objetivo claro, definido y preciso. La bibliografica y documental
para recopilar y seleccionar adecuadamente el material de estudio, ya que a través de
estos se estudio el fendmeno investigado y culminé con la comprobacién de la hipotesis
planteada estableciendo los objetivos generales y especificos con el objeto de
establecer doctrinariamente y juridicamente como resolver ese problema en la practica.

3) La redaccién: La estructura formal de la tesis estd compuesta de IV capitulos, se
realizd en una secuencia ideal empezando con temas que llevan al lector poco a poco
al desarrollo del tema central para el buen entendimiento del mismo que ha cumplido
con todos los procedimientos del método cientifico;

4) Conclusién discursiva: La misma obedece a la realidad, demostrando que los
aspectos importantes que afectan la conformacién de la deuda de arrastre del
presupuesto general de ingresos y egresos del Estado de Guatemala son: proceso de
planificacion con mucho tiempo de antelacién, mala programacion de contratos
interanuales, falta de capacitacion a servidores publicos en procesos de adquisicion y
contratacién, procesos de adquisicion largos que imposibilitan la ejecucion total del
presupuesto en un solo afio y candados de control creados por la Ley del Presupuesto
que hacen mas burocrético el tramite de pago de la deuda y por ende el incremento de
la deuda de arrastre para el siguiente afno.

5) Bibliografia: Se comprobé que la bibliegrafia fuera_actualizada y acorde a la

General Publico, informo a usted, que APRUEBO, ampliamente la investigacion
realizada, por lo que, emito DICT , considero el tema un
importante aporte.

Ceassr AugusierSaro Mafnﬁaz
Abogado y Notario

LIC. CESAR AUGUSTO SAZO MARTINEZ
Abogado y Notario. Col 10161
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 18 de
abril de 2018.

Con vista en los dictdmenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
estudiante LAURA ELIZABETH FERNANDEZ MILIAN, titulaydto EVALUAR ELEMENTOS DE LA
DEUDA DE ARRASTRE’U_\Z"(‘A:SA,U DESAERbLLO, CONFORME A LA LEGISLACION
PRESUPUESTARIA DELESTADO DE GUATEMALA Articulos: 31, 33 y 34 del Normativo para
la Elaboracion de TesnsdeLlcencxatura en ClenCIas Juridicas y S’p’:ciféiek’s y del Examen General

Publico.
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PRESENTACION

Esta investigacion es de tipo cualitativa y pertenece a las ramas del derecho
administrativo y derecho financiero, este Gltimo ain no desarrollado abundantemente en
Guatemala. La misma se realizé en la ciudad de Guatemala, iniciando en el mes de
octubre del afio 2017 y terminando en febrero del 2018. El objeto de estudio es la
deuda de arrastre contenida en el presupuesto de ingresos y egresos del Estado de
Guatemala y el sujeto es el Estado de Guatemala como persona juridica que tiene el fin

supremo de alcanzar el bien comun.

El desarrollo de la deuda de arrastre afecta al Estado de Guatemala y a sus habitantes
en el aspecto financiero-social ya que los proyectos son detenidos por los contratistas
o proveedores por falta de pago y el costo financiero que sufren por ese tiempo largo
que deben esperar para recibir sus pagos lo recuperan posteriormente en la siguientes
ofertas previendo los mismos inconvenientes de tardanza en el pago. Esto significa que
los oferentes que cotizan al Estado presentan precios mas altos que los que

regularmente podria encontrar una persona particular en el mercado por el costo

financiero adicional.

Es de importancia la realizacion de esta tesis ya que a través de la misma se
determinan los elementos que afectan el desarrollo de la deuda de arrastre dentro del
presupuesto de ingresos y egresos del Estado de Guatemala para asi poder aplicar
estrategias para la supresion o disminucion de los mismos con el fin de optimizar la

ejecucion financiera del Estado y esto conllevara al incremento de proyectos u obras.
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HIPOTESIS

La falta de acertada planificacion, capacitacion de servidores publicos, verificacion del
cumplimiento del ordenamiento juridico actual y adicién de nuevos requerimientos de
control administrativo y financiero; ha provocado ineficacia en el pago de la deuda de
arrastre del Estado de Guatemala contemplada en el presupuesto general de ingresos
y egresos, lo que trae como consecuencia el atraso en la prestacion de servicios o

suministros requeridos para alcanzar el fin supremo del Estado que es el bien comun.
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COMPROBACION DE HIPOTESIS

Los métodos utilizados para el desarrollo de Ia tesis fueron los siguientes: analitico, con
el que se establecieron los pasos que conforman el proceso presupuestario y el
fundamento juridico en el que se desarrollan; el deductivo, para interrelacionar al
Estado con el derecho administrativo y el derecho financiero; el inductivo, dio a conocer
la regulacién legal de los proceso de adquiSiciones y contrataciones y el impacto de la

misma en el desarrollo del presupuesto de ingresos y egresos del Estado.

Las técnicas empleadas fueron la documental y la de fichas bibliograficas, mediante las

mismas se ordend la informacién de actualidad para el desarrollo de la investigacion.

Derivado de lo anterior se comprobd que la hipétesis es valida porque la deuda de
arrastre como parte importante del presupuesto de ingresos y egresos del Estado se ha
visto afectada por varios elementos. Uno de estos elementos se encuentra en los
Planes Operativos Anuales debido a que los mismos no reflejan la realidad nacional por
realizarse con mucho tiempo de antelacién. Asimismo otro elemento es el hecho de
realizar varias reformas a la Ley de Contrataciones del Estado afectando los procesos
de adquisicion y contratacién que derivan en desconocimiento por falta de capacitacion
a-os servidores publicos para la realizacion eficiente de esos tramites. El cambio de
| reglas de juego y el implemento de numerosos sistemas de control administrativos y
financieros con el objetivo de mayor transparencia dan como consecuencia la

inoperancia financiera y no permiten alcanzar el fin supremo del Estado.
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INTRODUCCION

Esta investigacion es causa de la importancia que tiene la deuda de arrastre dentro del
presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, que es una herramienta juridica-
financiera clave para poder realizar los proyectos u obras que son requeridos para
satisfacer las necesidades basicas de la poblacién y asi estar en la via correcta para

alcanzar el desarrollo econdmico y social del pais.

Los objetivos determinaron cuales elementos causan la conformacién de la deuda de
arrastre, asi como el impacto negativo de los candados que se incluyeron en la
legislaciéon presupuestaria. La hipétesis formulada comprobé que la falta de acertada
planificacién, capacitacién de servidores publicos, verificacion del cumplimiento del
ordenamiento juridico actual vy adicibn de nuevos requerimientos de control
administrativo y financiero; ha provocado ineficacia en el pago de la deuda de arrastre
del Estado de Guatemala contemplada en el presupuesto general de ingresos vy
egresos, lo que provoca atraso en la prestacion de servicios o suministros requeridos

para alcanzar el desarrollo del pais.

Los métodos utilizados para el desarrollo de la tesis fueron los siguientes: analitico, con
el que se establecieron los pasos que conforman el proceso presupuestario y el
fundamento juridico en el que se desarrollan; el deductivo, interrelacioné al Estado con
el derecho administrativo y el derecho financiero; el inductivo, dio a conocer la
regulacién legal de los proceso de adquisiciones y contrataciones y el impacto de la

misma en el desarrollo del presupuesto de ingresos y egresos del Estado.
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Las técnicas empleadas fueron la documental y la de fichas bibliograficas y med

las mismas se ordend la informacion de actualidad para el desarrollo de la tesis.

'El desarrollo de la tesis se dividié en cuatro capitulos: el primero, es referente al Estado,
elementos, derecho administrativo, definicion del derecho administrativo, principios,
relacion del derecho administrativo con otras ramas; el segundo, se relaciona con el
presupuesto, principios, proceso para la elaboraciéon del presupuesto; el tercero, indica
el ordenamiento juridico de adquisiciones y contrataciones del Estado, reformas y

modalidades de compra, y ; el cuarto, determina la definicion de la deuda de arrastre,

legislacion y elementos.

Por lo anotado, es de importancia la realizacion de la presente tesis ya que a través de
la misma se determinan los elementos que afectan el desarrollo de la deuda de arrastre
dentro del presupuesto de ingresos y egresos del Estado de Guatemala y asi poder
aplicar estrategias para la supresion o disminucién de los elementos determinados para

optimizar la ejecucion financiera del Estado.
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CAPITULO |

1. Estado

Para efectos de la presente investigacion y para una mejor compresién es requerido
definir que es el Estado y sus elementos. El Estado como persona juridica tiene
recursos econdémicos que capta de la poblacién por medio de tributos y los cuales

deben ser invertidos para alcanzar su fin supremo que es el bien comun.

1.1. Definicion

El Estado se puede definir como: “la organizacién juridica de una sociedad bajo un
poder de dominacion que se ejerce en determinado territorio.”! Al respecto se analiza
que el Estado es una organizacién juridica porque ha sido creada por la misma ley y

actlia a través de sus 6rganos administrativos que ejecutan los recursos en un territorio

determinado.

“El Estado se encuentra caracterizado porque contiene un elemento fundamental que
es el poder ejercido a través de los érganos armados; cuenta con el mismo ya sea éste
ejército o aparatos de seguridad para mantener el poder, naturalmente de la clase
dominante. Concluyendo entonces que la esencia del Estado es: el aparato de la

dictadura de una u otra clase dominante.”® En tal virtud, el Estado tiene el poder o

! Lépez Mayorga, Leonel Armando. Introduccién al estudio del derecho I. Pag.16.
2 Ibid. Pag.17.
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fuerza coercitiva, que es ejercida conforme el marco juridico vigente dondé,\ se

establecen las normas o reglas para que se puedan mantener relaciones pacificas

entre las personas dentro de la sociedad.

“El estado o gobierno es el aparato social de compulsién y coercién. Debe monopolizar
la accion violenta. Ningun individuo puede recurrir a la violencia o a la amenaza de
emplearla si no ha sido autorizado para ello por el gobierno. El estado es una
institucién cuya funcion esencial estriba en proteger las relaciones pacificas entre los
hombres.” En funcién de lo anterior, el Estado protege las relaciones entre los
hombres y dentro de los deberes que establece la Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala se encuentra garantizar a los habitantes la paz. Asimismo, el Estado es
el encargado de ejercer esa coercion sobre las personas que infrinjan ese
ordenamiento juridico, ninguna puede atribuirse esa facultad ya que unicamente le

pertenece al Estado a través de los érganos competentes.

En la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, en el preambulo, se
establece: “Nosotros, los representantes del pueblo de Guatemala, electos libre y
democraticamente, reunidos en Asamblea Nacional Constituyente, con el fin de
organizar juridica y politicamente al Estado; afirmando la primacia de la persona
humana como sujeto y fin del orden social; reconociendo a la familia como génesis
primario y fundamental de los valores espirituales y morales de la sociedad vy, al
Estado, como responsable de la promocién del bien comun, de la consolidacién del

régimen de legalidad, seguridad, justicia, igualdad, libertad y paz; inspirados en los

% Von Mises, Ludwig. La accién humana. Pag.180.
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ideales de nuestros antepasados y recogiendo nuestras tradiciones y herencia cut{‘ al

decididos a impulsar la plena vigencia de los Derechos Humanos dentro de un orden””“

institucional estable, permanente y popular, donde gobernados y gobernantes procedan
con absoluto apego al Derecho”. En virtud de lo anterior, se determina que dentro de la
Carta Magna se encuentra el ordenamiento juridico que enmarca la organizacién
juridica y politica por medio de la cual el Estado, como persona juridica, debe ser el
ejecutor que logre el bien comun para todos los habitantes, rigiendo su actuar conforme
las normas constitucionales. Por analogia puede decirse que esas normas son las
reglas del juego que deben ser respetadas por el Estado y por cada uno de los

habitantes.

El fin del Estado lo determina el Articulo 1 de la Constituciéon Politica de la Republica de
Guatemala, el cual establece: “El Estado de Guatemala se organiza para proteger a la
persona y a la familia; su fin supremo es la realizacién del bien comun”. En ese
sentido, el Estado tiene la obligacién constitucional de proteger a la persona con el
objeto de alcanzar el bien comln y, congruente a esto, lograr el desarrollo de las

personas en los ambitos econdmicos, sociales, politicos y culturales.

En el Articulo 2 de la Constituciéon Politica de la Republica de Guatemala se regulan los
deberes del Estado: “Es deber del Estado garantizarle a los habitantes de la Republica
la vida, la libertad, la justicia, la seguridad, la paz y el desarrollo integral de la persona”.
En tal virtud, en cuanto a que le corresponde al Estado proteger las relaciones pacificas
entre los hombres, y si cumple con garantizar la paz el resto de deberes llegaran por

afadidura, porque si existe paz se garantizara la vida, libertad, justicia, seguridad y

3
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desarrollo integral de cada persona.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala también establece obligaciones
para el Estado en el Articulo 118: “El régimen econdmico y social de la Republica de
Guatemala se funda en principios de justicia social. Es obligacion del Estado orientar la
economia nacional para lograr la utilizacién de los recursos naturales y el potencial
humano, para incrementar la riqueza y tratar de lograr el pleno empleo y la equitativa
distribucion del ingreso nacional. Cuando fuere necesario, el Estado actuara
complementando la iniciativa y la actividad privada, para el logro de los fines
expresados.” De aca se deriva una obligacién muy importante que debe cumplir el
Estado porque la distribucion de la riqueza siempre ha sido un elemento que determina
si un pais es desarrollado o subdesarrollado. En cuanto a que la brecha entre ricos y
pobres en Guatemala es muy amplia, evidencia que esta obligacion del Estado no se

ha cumplido, esto es congruente con el hecho de que las politicas econdémicas y

sociales no han dado como resultado la utilizacién exitosa de los recursos naturales y

el potencial humano que tiene el pais.

Otras obligaciones atribuidas al Estado estan contenidas en la Constitucion Politica de

la Republica de Guatemala en el Articulo 119 en la parte conducente regula: “Son

obligaciones fundamentales del Estado:

a) Promover el desarrollo econémico de la Nacion, estimulando la iniciativa en
actividades agricolas, pecuarias, industriales, turisticas y de otra naturaleza;

b) Promover en forma sistematica la descentralizacion econdémica administrétiva, para

lograr un adecuado desarrollo regional del pais;
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c) Adoptar las medidas que sean necesarias para la conservacion, desarroﬂa{v‘»yf TS “

aprovechamiento de los recursos naturales en forma eficiente;

d) Velar por la elevacion del nivel de vida de todos los habitantes del pais, procurando
el bienestar de la familia;

e) Fomentar y proteger la creacién y funcionamiento de cooperativas
proporcionandoles la ayuda técnica y financiera necesaria;

f) Otorgar incentivos, de conformidad con la ley, a las empresas industriales que se
establezcan en el interior de la Republica y contribuyan a la descentralizacion;

g) Fomentar con prioridad la construccion de viviendas populares, mediante sistemas
de financiamiento adecuados a efecto que el mayor nimero de familias
guatemaltecas las disfruten en propiedad. Cuando se trate de viviendas

emergentes o en cooperativa, el sistema de tenencia podra ser diferente.”

Al respecto de las obligaciones descritas se puede indicar que estan enfocadas hacia el
fin supremo del Estado que es alcanzar el bien com(n, esto por medio de politicas
administrativas tendientes a la descentralizacion para ser mas eficientes y que el
servicio y beneficio llegue a los habitantes de forma agil. Asimismo el disefio de
politicas que lleven a la economia a ser mas productiva e incrementar el nivel de vida
de cada ciudadano, un elemento importante es mantener un equilibrio entre la
produccién nacional congruente con el gasto publico. El Estado no puede gastar
lo que no tiene o no produce el pais, para un pais como Guatemala donde la brecha
econdémica entre pobres y ricos es muy alta y considerando el ingreso per
capita de cada ciudadano, no es congruente que se tenga un Estado de gran

tamafio. Se debe realizar un cambio de una politica de desarrollo que tiende a la
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diversificacion y a ampliar la cantidad de los servicios que presta el Estado

por una politica tendiente a la disminucién de la prestacion de servicios publicos

priorizados en cuanto a las necesidades mas urgentes y que tienda a la eficiencia y

eficacia.

El Articulo 140 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala establece:
“Guatemala es un Estado libre, independiente y soberano, organizado para garantizar
a sus habitantes el goce de sus derechos y de sus libertades. Su sistema de
gobierno es republicano, democratico y representativo.” Derivado de lo anterior,
el Estado de Guatemala es libre, independiente y soberano, eso significa que
no debe estar sujeto a influencias extranjeras y las decisiones que se tomen
en materia politca o legislativa deben ser en funcidon uUnicamente de los
intereses del pais. El sistema de gobierno es republicano porque es un
grupo de personas quienes dirigen; democratico y representativo porque la
soberania radica en el pueblo, quien la delega para su ejercicio a representantes
distribuidos en el Organismo Legislativo, Organismo Ejecutivo y Organismo

Judicial.

1.2. Elementos

Los elementos del Estado se dividen en pre constituidos y constituidos. Entre
los pre constituidos se encuentra el territorio y la poblacion. Al respecto del tipo de

elementos constituidos se encuentra el poder publico, el ordenamiento juridico y el fin

teleoldgico.
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a) Territorio

Es el elemento material donde esta establecido un Estado. Esta conformado por

108,889.00 Kms®*. Es un elemento pre constituido porque no requirié la mano del

hombre para poderse formar. Otra definicién: “ambito espacial dentro del cual el

Estado ejerce su soberania.”® Es decir, es el espacio material que incluye tierra, aire,

agua y cualquier otro que especifique el ordenamiento juridico que considere como

territorio. En la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala su Articulo 142

regula: “De la soberania y el territorio. El Estado ejerce plena soberania, sobre:

a) El territorio nacional integrado por su suelo, subsuelo, aguas interiores, el mar
territorial en la extensién que fija la ley y el espacio aéreo que se extiende sobre los
mismos;

b) La zona contigua del mar adyacente al mar territorial, para el ejercicio de
determinadas actividades reconocidas por el derecho internacional; y

c) Los recursos naturales y vivos del lecho y subsuelo marinos y los existentes en las
aguas adyacentes a las costas fuera del mar territorial, que constituyen la zona
econdomica exclusiva, en la éxtensién que fija la ley, conforme la practica
internacional.”

Este Articulo detalla que al hacer referencia al territorio en el ordenamiento juridico
es regulado como un concepto amplio que no solamente incluye la superficie de la

tierra, sino también los subsuelos, aguas interiores, mar y recursos naturales.

* Gil Pérez, Rosario. Guia de estudios para estudiantes de primer ingreso para prueba especifica

de derecho. Pag.1.
° Lépez Mayorga, Leonel Armando. Op.Cit. Pag.20.
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b) Poblacién

Es el elemento personal del Estado, esta conformado por todas las personas que viven
dentro de un determinado territorio. En el caso de Guatemala la poblacién esta
constituida por personas de diferentes etnias, por eso se dice que es una sociedad
multicultural y multilinglie; asimismo no hay un censo reciente, el Ultimo censo de
poblacién en Guatemala fue realizado en el afo 2002, es decir, hace mas de 15 afios
aproximadamente. La realizacién de un censo es importante porque permite conocer la
cantidad real de habitantes que hay en Guatemala: “Los censos son herramientas
técnicas destinadas a conocer el tamano real de la poblacién de un pais asi como su
situacidn general en cuanto a caracteristicas sociales, econémicas y culturales,
asimismo permite conocer el estado de la organizacion territorial pues ésta depende de
dinamicas poblacionales y demograficas por lo que cambia con el paso del tiempo.
Toda esta es informacién crucial para la planificacion y la toma de decisiones en
materia de politicas publicas, sean estas sociales —como educacién y salud- o bien

sean econdmicas”.®

Como lo describe el parrafo anterior, el censo de la poblacién indica la cantidad de
personas que viven en el pais y las caracteristicas propias de cada uno. Cédmo pueden
realizarse planes estratégicos adecuados para el desarrollo de politicas administrativas
y econbémicas para incrementar el nivel de vida en el pais sino se tiene el nimero total
de personas para las cuales se quiere alcanzar el bien comun, asimismo afecta el

hecho de que Guatemala esta conformada por personas de diferentes etnias. Es como

6 https://avancso.codigosur.net/article/guatemala-sin-censo-de-poblacion/ (Consultado: 29-01-2018.)
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ir por una casa con la luz apagada, posiblemente se pueda ir caminando dentro de ella,
pero es muy posible que se den caidas y que el tiempo que se tome en realizar

actividades dentro de esa casa sea muy lento por la oscuridad que impera.
¢) Poder publico

Este elemento del Estado es importante y constituido porque es creado por el hombre,

,:7, es

“el poder segun Weber es el dominio sobre otros, unos mandan y otros obedecen
decir, hay un grupo de personas que dirigen y el resto debe seguir los lineamientos que
dictan unos pocos sin cuestionar, unicamente impera la obediencia. El poder publico se
encuentra regulado en el Articulo 152 de la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala que establece: “El poder proviene del pueblo. Su ejercicio esta sujeto a las
limitaciones sefialadas por esta Constituciéon y la ley. Ninguna persona, sector del
pueblo, fuerza armada o politica, puede arrogarse su ejercicio.” En referencia a lo
anterior, el poder publico es uno solo y lo tiene el pueblo, sin embargo este lo delega
para su ejercicio porque seria impractico que todos los habitantes del pais lo ejercieran;
también se establece que nadie puede autonombrarse para poder ejercer el poder.
Como se vio en parrafos anteriores, ese poder se delega conforme la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala a los tres organismos: Legislativo, Ejecutivo y

Judicial.

Muy relacionado con lo anterior se encuentra el Articulo 141 de la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala que regula: “La soberania radica en el pueblo

" Lopez Mayorga, Leonel Armando. Op.Cit. Pag.22.
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quien la delega, para su ejercicio, en los Organismos Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
La subordinacién entre los mismos es prohibida”. Entre los tres organismos no existe
uno mas importante que otro o uno que deba dominar, Ios tres tienen el mismo nivel de

importancia y jerarquia con sus atribuciones especificas establecidas

constitucionalmente.

De los Articulos 141 y 152 de la Constitucidén Politica de la Republica de Guatemala
descritos puede ahondarse que el poder proviene del pueblo y que seria impractico que
todos los ciudadanos gobernaran o tomaran decisiones, por lo tanto en las elecciones y
con la emisidon del sufragio cada habitante elige a los representantes que considera
idéneos para dirigir el rumbo del pais por medio de la determinacién de politicas
administrativas y econémicas. Es a través de ese grupo de personas llamado gobierno
que se ejerce el poder. El poder es uno y soberano, es del pueblo, pero es delegado
para su ejercicio en tres organismos. Al establecerse que no hay subordinacién entre
estos se hace referencia a que los tres gozan de autonomia aunque existen controles
entre organismos que ayudan a frenar la arbitrariedad de decisiones o procesos que

impactan a toda la poblacién.

Relacionado con lo anterior, el Articulo 175 de la Constituciéon Politica de la Republica
de Guatemala establece: “Jerarquia constitucional. Ninguna ley podra contrariar las
disposiciones de la Constitucidon. Las leyes que violen o tergiversen los mandatos

constitucionales con nulas ipso jure.

Las leyes calificadas como constitucionales requieren para su reforma, el voto de las
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dos terceras partes del total de diputados que integran el Congreso, previo dicté,men
favorable de la Corte de Constitucionalidad.” Es relevante el hecho de que el poder
publico debe ser ejercido dentro del marco del ordenamiento juridico, encabezando

dentro de esta jerarquia la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

d) Ordenamiento juridico y fin teleolégico

En cuanto al elemento del Estado que consiste en el al ordenamiento juridico, se refiere
al conjunto de leyes de caracter constitucional, leyes ordinarias, reglamentos o normas
individualizadas que regulan las relaciones humanas dentro del Estado. Este marco
juridico es el que delimita el poder publico del Estado y da reglas claras para poder
interactuar dentro de la poblacién. El ultimo elemento es el fin teleoldgico, visto
previamente y que esta establecido en el Articulo 1 de la Constituciéon Politica de la

Republica de Guatemala.

Conforme los elementos analizados se puede definir al Estado como una forma de
organizacion social por medio de la cual un grupo de personas en un territorio
determinado se organizan bajo el poder publico regidos por un ordenamiento juridico

enfocados a alcanzar el bien comun de los habitantes.

1.3. Derecho administrativo y Estado

En cuanto ya se ha abarcado el Estado como persona juridica que tiene un fin supremo

gue es alcanzar el bien comun, es también requerido desarrollar el derecho
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administrativo por ser este la rama del derecho que se encarga de normar la operacion
del Estado a través de los 6rganos administrativos. Asi mismo regula los controles que

existen dentro de los procedimientos administrativos.
1.3.1. Definicién

“Es el conjunto de normas juridicas que regula la organizacién, funcionamiento y
atribuciones de la administracion publica en sus relaciones con los particulares y con
otras administraciones publicas”. ® En referencia a lo anterior, el derecho administrativo
esta contenido en varias normas juridicas y se encarga de regular las relaciones entre

los particulares y el Estado.

“El derecho administrativo es el derecho de la administracion del Estado de Guatemala
o de la administracidén publica. Se fundamenta en las funciones administrativas, en la
legislacién y en el derecho”.® En virtud de lo anterior, se puede indicar que el derecho
administrativo se basa en un ordenamiento juridico, sin embargo el mismo no esta

codificado porque se encuentra disperso en varias leyes.

Es relevante también mencionar que su fundamento no es Unicamente la ley sino
también incluye aquellos principios que inspiraron las normas que conforman el
ordenamiento juridico. En caso de duda o de laguna juridica la interpretacion que se da

es conforme a los principios y las instituciones propias del derecho administrativo.

® parada Vasquez, José Roberto. Derecho administrativo. Pag. 45.
® Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo. P4g.1.
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Adicionalmente se puede definir al derecho administrativo como una rama del derecho
publico que comprende el estudio de los principios, teorias, doctrinas, instituciones y
normas juridicas que regulan la administracion publica, su organizacién, medios de

control y su relacion con los particulares.
1.3.2. Principios

En el derecho administrativo encontramos dos principios pilares: principio de legalidad

y de juridicidad.
a) Principio de legalidad

Indica que los érganos de la administracién publica deben actuar conforme a la ley y no
en contra de lo que esta establezca. El fundamento de este principio se encuentra en el
Articulo 154 de la Constitucién Politica de la RepuUblica de Guatemala, en el que se
regula: “Funcion publica; sujecién a la ley. Los funcionarios son depositarios de la
autoridad, responsables legalmente por su conducta oficial, sujetos a la ley y jamas
superiores a ella. Los funcionarios y empleados publicos estan al servicio del Estado y
no de partido politico alguno. La funcién puablica no es delegable, excepto en los casos
sefialados por la ley, y no podrd ejercerse sin prestar previamente juramento de
fidelidad a la Constitucién”. El principio de legalidad debe prevalecer como pilar dentro
del derecho administrativo debido a que los 6érganos administrativos son integrados por
funcionarios y empleados publicos, cuyas decisiones o actos deben estar enmarcados

dentro de la ley. No se permite que actlien en base a arbitrariedades, sino apegados a
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la norma juridica, porque unicamente son depositarios de autoridad.

También el Articulo 239 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala
fundamenta el principio de legalidad, solo que en este caso unicamente aplicado al
tema de los tributos: “Principio de Legalidad. Corresponde con exclusividad al
Congreso de la Republica, decretar impuestos ordinarios y extraordinarios, arbitrios y
contribuciones especiales, conforme a las necesidades del Estado y de acuerdo a la
equidad y justicia tributaria, asi como determinar las bases de recaudacion,
especialmente las siguientes:

a) El hecho generador de la relacién tributaria;

b) La exenciones;

c) El sujeto pasivo del tributo y la responsabilidad solidaria;

d) La base imponible y el tipo impositivo;

e) Las deducciones, los descuentos, reducciones y recargos;y

f) Las infracciones y sanciones tributarias.

Son nulas ipso jure las disposiciones, jerarquicamente inferiores a la ley, que
contradigan o tergiversen las normas legales reguladoras de las bases de recaudacién
del tributo. Las disposiciones reglamentarias no podran modificar dichas bases y se
concretaran a normar lo relativo al cobro administrativo del tributo y establecer los
procedimientos que faciliten su recaudacion.” En referencia a lo anterior, se establece
que el principio de legalidad debe prevalecer para el cobro de cualquier tipo de tributo.
Es decir, que si se trata de un impuesto indirecto o directo debe estar contenido en una

ley aprobada por el proceso legislativo regulado en la Constitucion Politica de la
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Republica de Guatemala. Asimismo, sucede para los gobiernos municipales quey"p\ar’a
realizar el cobro de servicios municipales deben tener tasas de cobro previamenfe '
aprobadas por el Concejo Municipal. Para poder implementar el cobro de un nuevo
tributo se debe revisar que el mismo no esté siendo cobrado por otro impuesto, porque
sino seria doble tributacion, lo cual es inconstitucional. Todo cobro de impuesto debe

ser congruente con lo establecido en la Constitucién Politica de la Republica de

Guatemala.
b) Principio de juridicidad

Consiste en que los érganos de la administracion publica deben de actuar conforme a
la ley y velar porque la aplicacién de la misma sea congruente a los principios
generales del derecho y a las instituciones propias del derecho administrativo. “La
Juridicidad introduce la aplicacion del derecho con la finalidad de enriquecer la
aplicacion de la ley”.'® En referencia a esto, el principio de juridicidad tiene gran
relevancia porque la ley no puede normar cada caso que suceda en la realidad, se
establecen normas generales y en la aplicacion particular si existe alguna laguna o

duda, debe resolverse en congruencia con los principios generales del derecho.

Si se quisiera normar cada caso muy particular, el nUmero de leyes al que se llegaria
seria demasiado amplio y siempre habria un caso nuevo el cual no se puede resolver a
menos que se use la aplicacién de los principios. Las sociedades desarrolladas

poseen menos leyes y se basan en la norma general para regir casos en particular.

'% Ibid. Pag.40.
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El fundamento del principio de juridicidad se encuentra regulado en el Articulo 221 "d”e\_la
Constitucién Politica de la Republica de Guatemala: “Tribunal de lo Contenciosb
Administrativo. Su funcién es de contralor de la juridicidad de la administracion publica
y tiene atribuciones para conocer en caso de contienda por actos o resoluciones de la
administracion y de las entidades descentralizadas y auténomas del Estado, asi como
en los casos de controversias derivadas de contratos y concesiones administrativas.
Para ocurrir a este Tribunal, no serd necesario ningin pago o caucién previa. Sin
embargo, la ley podra establecer determinadas situaciones en las que el recurrente
tenga que pagar intereses a la tasa corriente sobre los impuestos que haya discutido o
impugnado y cuyo pago al Fisco se demoré en virtud del recurso”. En referencia a lo
anterior, se establece que el principio de juridicidad debe prevalecer en el actuar de la
administraciéon publica a través de los 6rganos competentes, es decir, deben velar
porque los actos o resoluciones de los 6rganos administrativos sean apegados a la ley
y su aplicacion e interpretaciéon se realice en funcién de los principios generales del
derecho y las instituciones propias del derecho administrativo. Existiran casos que se
den en la realidad y se adecuen a la ley y no habra ninguna duda en cuanto é su

aplicacion e interpretacion, por lo que prevalecera el principio de legalidad.

1.3.3. Relacion con otras ramas

“El derecho administrativo se relaciona con todos los derechos y con la teoria de la
administracién (las ciencias y técnicas no juridicas). La relacion de mayor importancia
la sostiene con el derecho civil y el derecho procesal civil, por medio de la aplicacién

supletoria.  Las deficiencias y vacios que presenta el derecho administrativo
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guatemalteco, se cubren con la Ley del Organismo Judicial, el derecho civil y el
derecho procesal civi. En Guatemala es comln que el derecho administrativo se

"' En la cita anterior

estudie en las leyes y reglamentos de la administracién publica.
puede apreciarse que la relacién mas fuerte la tiene el derecho administrativo con el
derecho civil, procesal civil y la Ley del Organismo Judicial, esto debido a la
supletoriedad que este necesita para poder operar, en este punto se analiza una
caracteristica del derecho administrativo, la cual es que es un derecho no codificado,
no se encuentra agrupado en un solo cuerpo legal todas las disposiciones, se

encuentran dispersas en varias leyes y debido a eso busca supletoriedad en los

aspectos que no se abarcan.

El derecho administrativo guarda relacién con todas las ramas del derecho y para
efecto de este estudio es importante indicar la relacion que el derecho administrativo
guarda con el derecho financiero y tributario, en cuanto a esto se puede mencionar que
se relacionan en cuanto a la elaboracion del presupuesto de ingresos y egresos de la

Nacioén, asi como las formas de recaudar tributos y su respectiva erogacion.

1.4. Administracion publica

Para la presente investigacion es requerido definir la administracion publica en
Guatemala y determinar los elementos y etapas que la conforman debido a que el
Estado, como sujeto dentro del derecho administrativo actiia dentro de la sociedad a

través de 6rganos administrativo que la conforman.

" Ibid. P4g.20.
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1.4.1. Definicion

Para iniciar el analisis al respecto de la administracién publica es requerido que se
pregunte qué es administracion. Este concepto ha sido estudiado por varios tratadistas
porque la administracion es utilizada por las organizaciones en el sector privado y es un
pilar importante para el desarrollo del comercio en el mundo: “La administracion es el
proceso de disefiar y mantener un entorno en el que, trabajando en grupos, los
individuos cumplan eficientemente objetivos especificos”'? Si se aplica la definicién
anterior a la administracién publica se puede definir a la misma como el proceso de
disefiar y mantener un entorno en el que, trabajando en grupo, los individuos u 6rganos
administrativos cumplen eficientemente la finalidad de alcanzar el bien comin dentro

del marco juridico establecido.

Surge la interrogante si existe diferencia entre la administracion privada y la
administracion publica. La administracion como elemento esencial en todas las
organizaciones mantiene parametros generales que son iguales tanto para la
administracion en el sector privado como para el sector plblico. Aca puede encontrarse
que ambas necesitan establecer planes donde estén contenidas las estrategias,
objetivos y metas para alcanzar un fin determinado. Sin embargo, también existen
diferencias en cuanto a la aplicacién al sector plblico en cuanto a las reglas o
procedimientos que se deben seguir porque los mismos estan regulados en el
ordenamiento juridico que es cada vez mas rigido por la cantidad de controles que se

han ido incrementando para evitar la corrupcién y dar mas transparencia a los

'2 Koonts, Harold, Heinz Weihrich. Administracién una perspectiva global. Pag. 6.
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procesos. En cuanto a las reglas que deben seguir en la administracion del sector
privado son mas abiertas y libres para adaptarse a la realidad o al mercado que es

cambiante.

Otra diferencia marcada entre cada administracién se da en cuanto a la finalidad de
obtener un superavit. “Todos administran organizaciones, a las que definiremos como
un grupo de personas que trabajan en comun para generar un superavit. En las
organizaciones comerciales este superavit son las utilidades. En las organizaciones no
lucrativas, tales como las filantrépicas, el superavit puede estar representado por la
satisfaccion de necesidades. Las universidades también generan un superavit por
medio de la creacién y difusién de conocimientos, asi como de la prestacion de
servicios a la comunidad o sociedad.”® Todas las organizaciones buscan un fin o
propésito, para las organizaciones del sector privado su fin es alcanzar la mayor
cantidad de utilidades posibles, en cuanto a las organizaciones del sector publico es

cumplir con el fin supremo del Estado que es el bien comun.

En cuanto a la administracion publica en Guatemala.esté regulada en la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala, en el “Articulo 224. Divisidon administrativa. El
territorio de la Republica, se divide para su administraciéon en departamentos y éstos en
municipios. La administracion sera descentralizada y se estableceran regiones de
desarrollo con criterios econdémicos, sociales y culturales que podran estar constituidos
por uno 0 mas departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrollo integral

del pais. Sin embargo, cuando asi convenga a los intereses de la Nacién, el Congreso

'3 Ibid. Pag.7.
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podra modificar la division administrativa del pais, estableciendo un régimen de
regiones, departamentos y municipios, 0 cualquier otro sistema, sin menoscabo de la
autonomia municipal.” En referencia a este Articulo, la administracién publica debe
tender a descentralizarse para que pueda ser mas agil y llegar a los habitantes de
mejor manera para solventar las necesidades prioritarias de cada lugar. La normativa
juridica que desarrolla este sistema es el Decreto 14-2002, Ley General de
Descentralizacion con su Reglamento Acuerdo Gubernativo 312-2002 y el Decreto 11-
2002, Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y su Reglamento Acuerdo

Gubernativo 461-2002.

1.4.2. Elementos

La administraciéon publica esta conformada por varios elementos los cuales se detallan
a continuacioén:

a) Humano o subjetivo o personal: Este consiste en el conjunto de personas, ya sean
funcionarios o empleados publicos, que trabajan dentro de los érganos administrativos.
La diferencia entre un funcionario o empleado publico se encuentra regulada dentro del
Articulo 1 del Reglamento del Decreto 1748 de la Ley del Servicio Civil, donde se
establece que un funcionario es aquel que ha sido electo 0 nombrado, mientras que un

empleado Unicamente es aquel quien ha sido nombrado y no ejerce cargos de

direccion.

b) Territorial: Es el elemento de la administracién publica que consiste en el ambito

geografico, es decir, la superficie donde se encuentra el Estado.
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c) Funcional: Este elemento se refiere a las atribuciones que la norma juridi

delimitado a cada 6rgano administrativo. Es decir, las funciones para las cuales ha sido

creado.

d) Financiero: Incluye la captacién de recursos en cuanto a los impuestos que paga
cada ciudadano y el gasto publico. Este elemento se consolida numéricamente en el
presupuesto general de ingresos y egresos del Estado. Por tal razéon a este elemento

también se le llama elemento presupuestario.

e) Teleolégico: Este elemento se refiere a que el Estado actiia a través de los 6rganos
administrativos, es decir, la administracion publica, para alcanzar su fin supremo que es

el bien comun.

f) Juridico: Este elemento incluye todo el ordenamiento juridico que rige el actuar del

Estado y donde esta limitadas sus competencias.

1.4.3. Etapas

La administracion publica como proceso que busca alcanzar un fin determinado se

desarrolla conforme a varias etapas:

a) Primera Etapa: Planificacion, esta etapa consiste en plasmar los servicios,
suministros u obras que se requieren para poder cumplir con los requerimientos
prioritarios de los habitantes. “La planeacién implica seleccionar misiones y objetivos,

asi como las acciones necesarias para cumplirlos, y requiere por lo tanto de la toma de
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decisiones; esto es, de la eleccion de cursos futuros de accion a partir de diversas
alternativas.”™* Es la etapa en la que se traza el camino que se seguira para poder
llegar a una meta determinada y disefiar las estrategias para llegar a la misma. La
estrategia serian los pasos a seguir, en otras palabras, las acciones o decisiones que
se toman. Analégicamente, se puede comparar a una carrera de atletismo, se diria que
la planeacion se da al inicio, al trazarse el objetivo de llegar a la meta y realizarlo en un
tiempo determinado y las estrategias a seguir se podrian disefiar en cuanto al vestuario
a utilizar o en cuanto a la velocidad en los diferentes tramos del recorrido. Aplicado a la
administracién publica, esta planeacién se encuentra dentro de los Planes Operativos
Anuales y el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, los entes que se
encargan de la coordinacion y armonizacién de los planes y proyectos anuales y
multianuales del sector publico son la Secretaria de Planificacién y Programacion de la

Presidencia en conjunto con el Ministerio de Finanzas Publicas.

b) Segunda Etapa: Organizacion, esta etapa consiste en la determinacion de que
atribuciones o tareas realiza cada 6rgano administrativo y en particular cada funcionario
o empleado publico. “Organizacién es la parte de la administracion que supone el
establecimiento de una estructura intencionada de los papeles que los individuos
deberan desempefar en una empresa.”’® Aunque la definicion se enfoca a una
empresa privada, puede establecerse que para el sector publico esta etapa implica el
disefio de las tareas que deben realizar los funcionarios o empleados publicos en

funcién del objetivo del puesto que ocupan. Asimismo, el tema de la estructura que

% Ibid. P4g.35.
' Ibid. P4g.35.
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mantienen ciertos organismos del Estado estad determinada por la normativa ‘legal
especifica que los rige. Ejemplo de esto serian las municipalidades que se rigen por el'
Decreto 12-2002, Cédigo Municipal, en el cual se establecen las funciones que debe
cumplir el Concejo Municipal como 6rgano superior, las funciones del Alcalde y asi,
sucesivamente se desarrolla la organizacion de estos entes. Las tareas delimitadas

determinan la competencia de cada 6rgano administrativo.

c) Tercera Etapa: Ejecucion, esta etapa consiste en la realizacion de los pasos para
alcanzar la meta trazada. Aplicado al sector publico, acé se desarrollan los procesos
de adquisicion y contratacién que se encuentran regulados en el Decreto 57-92 Ley de
Contrataciones del Estado. En esta etapa se elaboran los procesos de contrataciones
que fueron previamente planificados y los cuales son necesarios para cubrir los

requerimientos prioritarios de los ciudadanos.

d) Cuarta Etapa: Direccidén, en esta etapa se encuentra la influencia o seguimiento que
realizan los directores o funcionarios que tienen poder de mando o autoridad para guiar
o dirigir a los empleados publicos para que puedan realizar sus tareas eficientemente y

se puedan alcanzar las metas trazadas.

e) Quinta Etapa: Control, esta etapa consiste en verificar que la ejecucion que se esté
realizando sea apegada al plan que se ha formulado. Esta verificacion la realizan el
Congreso de la Republica de Guatemala y la Contraloria General de Cuentas, que
tienen el deber de revisar la ejecucidon que efectian las entidades estatales y para ello

se remiten informes cuatrimestrales donde se puede evaluar el avance. En cuanto a la
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verificacion de la ejecucion presupuestaria, implica la revisién de que los procesos de

adquisicion y contratacién se hayan efectuado apegados a la legislacion vigente.
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CAPITULO Il

2. Presupuesto

En congruencia con lo desarrollado en el capitulo I, es requerido desarrollar la
definicién, principios del presupuesto y el proceso presupuestario, para comprender de
mejor manera como el elemento financiero que conforma la administracién publica se

desarrolla en Guatemala y como este contribuye al cumplimiento del fin supremo del

Estado.

2.1. Definicion

Presupuesto es la expresién numérica de los planes futuros que tiene una entidad u
organizacion. “El presupuesto es un plan de accién cuantitativo y un auxiliar de la
coordinacion y el control. Los presupuestos se consideran estados financieros
anticipados. Expresiones formales de los planes administrativos.”'® El presupuesto se
‘puede delimitar como la guia que marca el camino a seguir y también indica si el

camino que se esta recorriendo es el correcto en cuanto a los resultados que se

obtienen.

“Presupuesto es un plan que establece los gastos proyectados para cierta actividad y

explica de dénde provendran los fondos requeridos.”!” Al respecto de la definicion

'® perdomo Salguero, Mario Leonel. Finanzas II. Pég.2.
"7 Weston, Fred y Eugene Brigham. Fundamentos de Administracion Financiera. Pag.413.
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anterior, un presupuesto estd compuesto por la parte de egresos e ingresos. E-r,)' el
Estado de Guatemala en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, en él
Titulo V, Capitulo IV se establece el Régimen Financiero y regula que el presupuesto
esta compuesto por el presupuesto general de ingresos y el presupuesto general de

egresos.

“El presupuesto es el limite de gastos que una entidad puede realizar durante un afio,
de acuerdo a los ingresos que espera recibir, y debe ser la expresién financiera de los
programas y proyectos que ejecutard para alcanzar los objetivos del plan de
gobierno.”'® El presupuesto también es un limite a los gastos que puede realizar una
entidad estatal porque Unicamente puede ejecutar procesos de adquisicion en funciéon

de ese techo presupuestario.

También hay que considerar que los ingresos son proyectados, por ende los gastos
deben ejecutarse porcentualmente en congruencia con los ingresos reales que se
estan percibiendo. Como su nombre lo indica, un presupuesto estd conformado por
varios supuestos con respecto a las fuentes de ingreso y también en cuanto al
desarrollo o ejecucion de los egresos. Si el presupuesto de ingresos no coincide con el
ingreso real en el desarrollo del periodo anual también el presupuesto de egresos debe
sufrir modificaciones porque sino se estaria ante la pérdida del principio de equilibrio,

ya que los egresos reales superaran a los ingresos reales al final del periodo.

El Doctor Alvefio Ovando indica “El concepto de presupuesto de ingresos y egresos

'8 Ministerio de Finanzas Publicas. Manual Aprendiendo aspectos basicos de presupuesto. Pag. 8
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estatales esta relacionado con la importancia que éste ha adquirido, especialmenté a
partir de la segunda mitad del siglo pasado. A diferencia de principios del siglo XX ya :
no se concibe éste como un simple plan de ingresos y gastos, sino como un
instrumento econémico y juridico de las funciones y fines del Estado, asi depende de lo
que el ente politico pretenda hacer en un periodo determinado, generaimente un afio,
al que en nuestro medio se denomina afio fiscal, para que de esa forma quede
plasmado en dicho documento, que es ley ordinaria en el caso de Guatemala.”"® EI
presupuesto estatal es la herramienta con la que cuenta el gobierno para plasmar sus
planes y llevar a cabo las politicas econémicas y sociales encuadradas en acciones
financieras que daran como resultado obras fisicas o servicios que ayudaran a cubrir

las necesidades prioritarias de la poblacion.

“La Corte de Constitucionalidad en sentencia del 13 de noviembre de 2007 (Gaceta No.
86, expediente 1688-2007), formula criterio sobre el concepto de presupuesto estatal y
dice: “El presupuesto del Estado es un acto de autoridad soberana establecido en una
ley con vigencia anual, por el cual se computan anticipadamente los ingresos y se
autorizan los gastos publicos, para un periodo determinado, por lo tanto es de caracter
preventivo, pues su elemento predominante es la previsién de la realidad financiera
...""0  Fnp cuanto a la sentencia de la Corte de Constitucionalidad, indica que
anualmente se emite el Decreto que contiene la Ley del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado, es decir, que esta iniciativa de ley debe ser generada a

través el Organismo Ejecutivo por medio del Ministerio de Finanzas Publicas y luego

'S perecho tributario. Pag.47
20 Ibid. Pag.48
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trasladada al Congreso de la Republica de Guatemala para que se pueda segﬂjr’él
proceso legislativo de debate del mismo, prosigue la aprobacién, sanciéh,

promulgacion y posterior publicaciéon en el Diario Oficial para su entrada en vigencia.
2.2. Principios
Los principios que rigen el presupuesto del Estado de Guatemala son:

a) Anualidad: Este principio se refiere a que el presupuesto es anual, es decir se
programa para cada ejercicio fiscal que inicia el 01 de enero y termina el 31 de

diciembre.

b) Unidad: Se refiere a que todos los organismos y entidades del Estado deben
presentar un unico documento donde este contenido los presupuestos tanto de
ingresos como de gastos, al Congreso de la Republica de Guatemala para la

aprobacion correspondiente.

c) Equilibrio: Se refiere a que el presupuesto de ingresos debe ser equivalente al
presupuesto de egresos, es decir, no debe existir diferencial. Todo egreso previamente
integrado al Plan Operativo Anual debe tener su contraparte de ingresos, en este ultimo
debe detallarse la fuente de estos. Este principio aplicado al Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado da mucho sobre que comentar sobre el tema de la
deuda publica que esta integrada al presupuesto y con la cual se equilibra. Esta fuente

de financiamiento no deberia ser tomada como pilar para mantener el equilibrio del

28


emiimpresos02
Cuadro de texto

emiimpresos02
Cuadro de texto


presupuesto de egresos del Estado porque existe un costo de financiamiento que hace
mas oneroso cada uno de los proyectos y sumado al atraso en la ejecucion da como
resultado proyectos u obras con un costo elevado, mismo que deberan pagar las

futuras generaciones.

d) Programacion: Este principio esta plasmado dentro del Articulo 11 del Reglamento
de la Ley Organica del Presupuesto y establece que el presupuesto del Estado debe
cumplir con una estructura programatica atendiendo a las categorias de Programas,
Subprogramas, Proyecto y Actividad u Obra. Para el disefio de esta estructura todo
ente u organismo estatal debera tomar en cuenta los lineamientos de la Secretaria de

Planificaciéon y Programacion de la Presidencia.

e) Legalidad: Para que el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado
pueda crearse debe realizarse a través de un Decreto que contenga la Ley General de
Ingresos y Egresos del Estado. El contenido de esta ley debe estar detallada en tres
titulos: Titulo I: Presupuesto de Ingreso, Titulo Il: Presupuesto de Egresos y Titulo lil:
Disposiciones Generales. Este Decreto debe cumplir con el proceso legislativo que
establece la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala y cuya iniciativa de ley

es presentada por el Organismo Ejecutivo a través del Ministerio de Finanzas Publicas.

f) Publicidad: Como lo norma la Constituciéon Politica de la Replblica de Guatemala en
la parte conducente del Articulo 237: “El Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado y su ejecucién analitica, son documentos publicos, accesibles a cualquier

ciudadano que quiera consultarlos, para cuyo efecto el Ministerio de Finanzas Publicas
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dispondra que copias de los mismos obren en la Biblioteca Nacional, en el Archivo
General de Centro América y en las bibliotecas de las Universidades del pais.” En
virtud de lo anterior todo lo referente al presupuesto es publico y por ende cualquier

persona puede solicitar acceso al mismo y analizar los elementos que considere

pertinentes.
2.3. Proceso para la elaboracion del presupuesto

El proceso es una serie de etapas ordenadas y concatenadas dirigidas a un fin
determinado, en este caso el fin es la elaboracion del Presupuesto de Ingresos y
Egresos del Estado de Guatemala. Establece el Articulo 7 Bis de la Ley Organica del
Presupuesto que el proceso presupuestario es el conjunto de etapas Iégicamente
concatenadas tendientes a establecer principios, normas y procedimientos que regiran
las etapas de: planificacién, formulacién, presentaciéon, aprobacién, ejecucion,
seguimiento, evaluacion, liquidacion y rendicién del presupuesto del sector publico. Las
mismas seran desarrolladas a continuacién para conocer en qué consiste cada una y

analizar las caracteristicas de su formacion.

2.3.1. Planificacion

La primera etapa para la elaboracién del Presupuesto del Estado consiste en la
elaboracion del Plan Operativo Anual de todos los entes que reciben fondos del Estado.
Dentro de este plan deben reflejarse claramente las metas y objetivos que se quieren

alcanzar y las estrategias de desarrollo econémico y social que se utilizaran para
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poder alcanzar las mismas.

Conforme lo que establece el Articulo 8 de la Ley Organica del Presupuesto en la parte
conducente: “Vinculacidn plan-presupuesto. Los presupuestos publicos son la
expresién anual de los planes del Estado, elaborados en el marco de la estrategia de
desarrollo econdémico y social, en aquellos aspectos que exigen por parte del sector
publico, captar y asignar los recursos conducentes para su normal funcionamiento y
para el cumplimiento de los programas y proyectos de inversion, a fin de alcanzar las
metas y objetivos sectoriales, regionales e institucionales.” En base a lo descrito
anteriormente se confirma que los presupuestos son la expresion de los planes del
Estado, en version numérica, plasmando dentro de ellos la direccion que el gobierno

determina al pais.

Asimismo se fijan metas y objetivos sectoriales, es decir que cada parte del pais tiene
requerimientos diferentes; pero cada uno debe remitir sus necesidades ya priorizadas
para que se tomen en cuenta. Para poder realizar esta integracion y para obtener una
planificacién mas acorde a la realidad nacional y con el objetivo de plasmar en el Plan
Operativo Anual (POA) las necesidades mas urgentes de la poblacion se creé la Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, en la misma existe una piramide que trata de
ser el canal de comunicacion entre el pueblo y el gobierno al respecto de los proyectos

considerados por la poblacién como prioritarios.

La piramide contenida en la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural se debe

analizar en forma ascendente, por lo cual inicia en su base con los Consejos
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Comunitarios de Desarrollo Urbano y Rural, en esas mesas de trabajo se plasman. los
proyectos priorizados segun las opiniones de los vecinos de esas comunidades, esa;
informacién se eleva al Consejo Municipal de Desarrollo Urbano y Rural donde también
~se da una depuracion de los proyectos presentados en cuanto al techo presupuestario
disponible y a la prioridad establecida por las comunidades; continua la linea de
ascenso al Consejo Departamental de Desarrollo Urbano y Rural que depura aun mas
los proyectos que se solicitan y continua en ascenso hacia el Concejo Regional de
Desarrollo Urbano y Rural, terminando en el Concejo Nacional de Desarrollo Urbano y
Rural y es con este Gltimo donde se conforma el Plan Operativo Anual con los

proyectos priorizados para luego pasar a formar parte del presupuesto del Estado.

El presupuesto de ingresos y egresos del Estado debe ser reflejo de los proyectos o
requerimientos solicitados por los habitantes y por ende congruente con la realidad
nacional y con la politica econémica y social en que se esta inmerso, para que los
recursos publicos que se recolectan sirvan para incrementar el nivel de vida de los

habitantes y se puedan priorizar en cuanto a las necesidades méas urgentes de la

poblacién.

2.3.2. Formulacion

Los planes de cada organismo del Estado, entidad descentralizada y auténoma que
administra fondos publicos deben plasmarse en reglones presupuestarios con una
estructura programatica que seré regida por el Ministerio de Finanzas Publicas a través

de la Direccion Técnica del Presupuesto. Para determinar en qué renglon
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presupuestario deben registrarse los diferentes ingresos y egresos, el Ministerio ‘d,e‘
Finanzas Publicas elabora un Manual donde se define la nomenclatura de los mismos.
Conforme lo establecen los Articulos 11 y 12 de la Ley Organica del Presupuesto, el
presupuesto de ingresos debe contener la identificaciéon especifica de las distintas
clases de ingresos y otras fuentes de financiamiento con el monto estimado de los
mismos. En cuanto al presupuesto de egresos, la estructura programética debe ser
congruente conforme los planes de accién del gobierno y planes de desarrollo

territorial, todo enfocado a alcanzar el fin supremo del Estado que es el bien comun.
2.3.3. Presentacion

Esta fase del proceso presupuestario consiste en que el presupuesto, luego de su
formulacién, debe ser presentado por el Organismo Ejecutivo a través del Ministerio de
Finanzas Publicas al Congreso de la Republica de Guatemala para su analisis,

revision, modificacion, aprobacién o improbacion.

Fundamento de esta fase se encuentra establecido en el Articulo de la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala 171, atribuciones del Congreso de la Republica
de Guatemala en la literal b): “Aprobar, modificar o improbar, a mas tardar treinta dias
antes de entrar en vigencia, el Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado. El
Ejecutivo debera enviar el proyecto del presupuesto al Congreso con ciento veinte dias
de anticipacion a la fecha en que principiara el ejercicio fiscal. Si al momento de
iniciarse el afio fiscal, el presupuesto no hubiere sido aprobado por el Congreso, regira

de nuevo el presupuesto en vigencia en el ejercicio anterior, el cual podra ser
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WA ven/p

modificado o ajustado por el Congreso;”. En virtud de lo anterior, el presup . de -
ingresos y egresos del Estado debe ser aprobado a mas tardar el 30 de noviembre del

afio anterior para que pueda entrar en vigencia en enero del siguiente afio.

Esto ha dado lugar a incumplimiento por parte del Congreso de la Republica de
Guatemala porque cuando no se llega a un acuerdo en cuanto a la aprobacion del
presupuesto el camino facil es que rija el presupuesto del periodo anterior, sin tomar en
cuenta que los nimeros contenidos en el mismo no reflejaran los proyectos o
requerimientos que se apegan a la realidad social porque ya ha pasado mucho tiempo
desde su planificacion y el hecho de tener que realizar ajustes por medio de

modificaciones presupuestarias causa tramites de adquisicion mas largos y onerosos.

Asimismo la Ley Organica del Presupuesto regula en el Articulo 23 la presentacion del
proyecto de presupuesto donde establece que el presupuesto general de ingresos y
egresos del Estado debe ser presentado a mas tardar el 2 de septiembre del afio

anterior al que regira, esto a través del Ministerio de Finanzas Publicas.

2.3.4. Aprobacion

La aprobacién del presupuesto debe realizarla el Congreso de la Republica de
Guatemala conforme lo establecido en el Articulo 171 de la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala. Como se analizé anteriormente, existe la problematica con
respecto al Congreso de la Republica de Guatemala porque al no llegar a acuerdo

entre los diputados en cuanto a la aprobacién del presupuesto, toman el camino facil de
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determinar que rija el presupuesto del periodo anterior, no hay una exigencia en la »Iéy
para que se apruebe o se realicen los cambios que consideren para que el presupuesto

de ingresos y egresos sea aprobado anualmente.

La aprobacién anual del presupuesto beneficiaria a la poblacion porque las
circunstancias en que viven las comunidades van variando en cuanto a que todo el
marco econdémico, social e, inclusive, el medio ambiente, cambian; por lo que los
proyectos, servicios o suministros van variando de prioridad segln las necesidades
mas urgentes de la poblacion, el presupuesto anual debe ser reflejo de esos cambios
que se van dando en el entorno social y econdmico. Por ejemplo una familia que
planifica realizar un remozamiento del jardin para el afio 2016, y efectivamente realiza
ese proyecto en el periodo programado. Sin embargo para el 2017 ellos requieren el
remozamiento de la cocina pero como no se aprueba el presupuesto para ese periodo
en los plazos establecidos queda vigente el presupuesto del periodo 2016 en el cual
esta planificado el remozamiento del jardin que ya se realiz. En otras palabras se
tiene priorizado el jardin aunque ya se efectué y queda fuera del presupuesto el
proyecto de la cocina que es el que necesitan. Se pueden realizar modificaciones
presupuestarias para cambiar el presupuesto del jardin al de la cocina pero estos

ajustes requieren tramites administrativos que equivalen a tiempo y dinero.
2.3.5. Ejecucion presupuestaria

Posterior a la fase de aprobacion el presupuesto debe ejecutarse, esto significa que

se deben realizar los procesos de contratacion o adquisicibn de bienes o
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servicios que estan contenidos dentro de los Planes Operativos Anuales que

conforman el presupuesto del Estado, regidos por la Ley de Contrataciones del

Estado.

Aspectos importantes sobre la ejecucion se encuentran contenidos en la Ley Organica

del Presupuesto en la Seccion |l de la ejecucion del presupuesto:

a) En cuanto al presupuesto de ingresos debe estar regidos por las leyes vy
reglamentos de su creacién y la administracién tributaria sera la responsable
del registro de los ingresos ftributarios en el Sistema de Contabilidad Integrada

(SICOIN)

b) Al respecto del presupuesto de egresos, el monto aprobado en el presupuesto marca
el limite maximo de las asignaciones presupuestarias y por ende el méximo por lo que
se pueden realizar las contrataciones o adquisiciones; sin embargo hay flexibilidad en
cuanto a que se pueden realizar posteriores modificaciones o ampliaciones al
presupuesto, pero estas debe ser aprobadas por el Congreso de la Republica de

Guatemala. Lo anterior implica un procedimiento de ejecucién mas largo.

c) Un elemento relevante es que no se pueden realizar gastos ni adquirir compromisos
de contrataciones o adquisiciones de bienes o servicios que no tengan saldos
presupuestarios disponibles. Es decir si no hay presupuesto, antes de realizar el

compromiso se debe realizar la modificacion presupuestaria correspondiente.
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2.3.6. Seguimiento

Esta fase del proceso presupuestario deben realizarla las unidades de administracién
financiera en cada uno de los organismos y entes del sector publico de conformidad
con el Articulo 3 de la Ley Organica del Presupuesto, parrafo segundo. Las unidades
de administracién financiera (UDAF) se encuentran en el Articulo 1 del Reglamento de
la Ley Orgéanica del Presupuesto como medio para lograr la desconcentracion del
Sistema de Administracion Financiera. Las mismas tienen varias atribuciones entre las
mas relevantes esta coordinar la formulacién del presupuesto, mantener la adecuada
coordinacion con los entes rectores de los sistemas de administracion financiera,

registrar las diversas etapas del ingreso y del gasto en el sistema de contabilidad

integrada.

2.3.7. Evaluacion

La fase de evaluaciéon comprende la medicién de resultados fisicos y financieros, asi lo
establece el Articulo 34 de la Ley Organica del Presupuesto: “Alcance de la evaluacion.
La evaluacion presupuestaria comprendera basicamente la medicién de los resultados
fisicos y financieros obtenidos y los efectos producidos, el analisis de las variaciones
observadas, con la determinacién de las causas y la recomendacién de medidas
correctivas.” Derivado de lo anterior, la evaluacion contempla las variaciones entre lo
planificado y lo ejecutado, esto debido a que como las situaciones sociales y
econdmicas son cambiantes el presupuesto contiene flexibilidad para adaptarse a esos

cambios a través de modificaciones presupuestarias.
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Dicha evaluacion deben realizarla a lo interno cada organismo y entidad del Estado;jfi;? a '

lo externo lo realizara el Ministerio de Finanzas Publicas, a excepciéon de las

municipalidades del pais, de la Universidad de San Carlos de Guatemala y de la
Escuela Nacional Central de Agricultura. La evaluacién de los proyectos de inversion
debe realizarla la Secretaria de planificacion y programacion de la Presidencia de la

Republica, a través del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).

Adicionalmente esta evaluacion la debe realizar el Congreso de la Republica de
Guatemala y esto mediante los informes de ejecucién presupuestaria que deben enviar
los organismos y entidades del Estado al final de cada cuatrimestre. La obligacion del
envid de estos informes esta contenida en la Ley del Presupuesto General de Ingreso y
Egresos del Estado del afio fiscal correspondiente. Por ejemplo para el periodo 2017

quedo contenida en el Articulo 10 del Decreto 50-2016.

2.3.8. Liquidacidn

Una fase muy importante del presupuesto es la liquidacién del mismo, que inicia con el
cierre del presupuesto el 31 de diciembre de cada afio. Ya cerrado el ejercicio no se
podran realizar compromisos ni devengar gastos a cargo del presupuesto que se
encuentra finalizado. Los gastos que hayan sido devengados, pero que no se hayan

pagado pueden ser cancelados durante el siguiente ejercicio fiscal.

El Ministerio de Finanzas Publicas consolidara la ejecuciéon de los organismos del

Estado y las entidades autdnomas deberan remitirles un informe de gestion donde se
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incluya tanto los elementos fisicos como financieros para que se pueda proceder a”la,ﬂ_ S

consolidacién del mismo. El Ministerio de Finanzas debe remitir la liquidacion a la
Contraloria General de Cuentas para que la misma rinda informe y lo traslade al

Congreso de la Republica de Guatemala.

2.3.9. Rendicion de cuentas

La fase del proceso presupuestario de rendicion de cuentas esta regulada en la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en el Articulo 241 que establece en
su parte conducente: “El Organismo Ejecutivo presentard anualmente al Congreso de
la Republica la rendicion de cuentas del Estado.” Esto norma que es el Organismo
Ejecutivo a través del Ministerio de Finanzas Publicas quien consolida la ejecucion de
las entidades estatales para luego remitirselas al Congreso de la Republica de

Guatemala, simultaneamente debe remitirsele copia a la Contraloria General de

Cuentas.

Luego la Contraloria General de Cuentas debe elaborar un informe de la liquidacion del
presupuesto y debe enviarlo al Congreso de la Republica de Guatemala y este puede
aprobar o improbar la liquidacién. En el caso que se impruebe debe solicitar las
explicaciones correspondientes y en caso que existan causas punibles debe certificar lo

conducente.

En el caso de que se apruebe la liquidacion del presupuesto se debe proceder a una

publicacién en el Diario Oficial con una sintesis de los estados financieros del Estado.
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El informe de la liquidacion debe contener las auditorias realizadas a las entidades
estatales en cuanto a si los procesos de adquisicién y contratacion se realizaron

apegados al ordenamiento juridico o si se tuvieron sanciones administrativas.
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CAPITULO Ili

3. Adquisiciones y contrataciones del Estado

Para la presente investigacion es requerido realizar el desarrollo de la normativa que
rige las contrataciones de bienes o servicios para el Estado, como herramienta o marco
para la administracion publica e intimamente relacionado con el presupuesto de

ingresos y egresos del Estado.

3.1. Ordenamiento juridico de adquisiciones y contrataciones

La ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento es el marco juridico que contiene
la normativa legal vigente para la realizacion de compras, ventas, contrataciones,
arrendamientos o cualquier otra modalidad de adquisicién publica que deba realizar
alglin organismo u entidad que maneje recursos publicos, esto se encuentra regulado
en el Articulo 1 de la normativa en mencion. El Decreto 57-92, Ley de Contrataciones
del Estado, ha sufrido modificaciones que provienen de los Decretos 9-2015 y Decreto
46-2016. Los mismos se han realizado con el propésito de agilizar y dinamizar todos
los procedimientos de adquisiciones e incrementar la transparencia y eficiencia en la
ejecucion de los fondos publicos. Esto como consecuencia de hechos de corrupcion
que se han suscitado dentro del Estado y lentitud en los procesos de adquisicion de
bienes y servicios que impiden el cumplimiento del fin supremo que es alcanzar el bien
comun. La adquisicion de bienes o contrataciones de servicios se utiliza para poder

prestar a la poblacion mejores servicios publicos o para la construccion de obras o
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proyectos.

3.2. Reformas a la legislacion de adquisiciones y contrataciones

Algunas de las reformas realizadas a través del Decreto 09-2015 se desarrollaran a
continuacion con el proposito de comprender cuales son los aspectos a los que se les
ha enfatizado importancia y si han ayudado en la agilizacion de los procesos de

adquisicién o contratacion:

a) La reforma del Articulo 1. Objeto de la ley y ambito de aplicacién. La modificacion a
este Articulo radica en la ampliacién y detalle de los sujetos objeto del ambito de
aplicacion de esta ley. La misma incluye a toda entidad u organizaciéon que maneje
fondos publicos, todos deben regirse por las normas establecidas en la Ley de
Contrataciones del Estado. Con esto surge la problematica que algunas entidades que
no realizaban sus adquisiciones de bienes o servicios en el marco de esta Ley deben

implementario.

b) La adicion del articulo 4 Bis. Sistema de informacién de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado. De conformidad con este articulo: “El Sistema de informacion
de Contrataciones y Adquisiciones del Estado denominado GUATECOMPRAS, es un
sistema para la transparencia y la eficiencia de las adquisiciones publicas. Su consulta
sera publica, irrestricta y gratuita, y proveera informacién en formatos electronicos y de

datos abiertos sobre los mecanismos y las disposiciones normadas en esta Ley y su
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reglamento. El sistema sera desarrollado, administrado y normado por el Ministerio de M
Finanzas Publicas, el cual es el érgano rector del sistema, y sera utilizado por todos los
sujetos obligados por esta Ley, para las compras, ventas, contrataciones,
arrendamientos o cualquier otra modalidad de adquisicién publica.” Con este articulo
se define al Sistema GUATECOMPRAS, que ya era utilizado por entidades del Estado;
sin embargo ahora debe ser implementada su utilizacién también por todos los sujetos
que fueron incluidos dentro del ambito de aplicacion. Adicionalmente, se establece que
el ente rector del sistema es el Ministerio de Finahzas Pulblicas, quien ejercera esa

administracién a través de la Direccion General de Adquisiciones del Estado.

c) Se reforma el Articulo 8. Precios e indices. Las modificaciones realizadas a este

Articulo se pueden dividir en tres aspectos:

a.- Primero antes la ley establecia publicaciones en el Diario Oficinal por parte del
Instituto Nacional de Estadistica —INE- de indices y precios de salarios que se
requirieran, en la modificacion la publicacion debe realizarse en el sistema
GUATECOMPRAS Yy en la pagina web de dicho Instituto, pero la publicacion debe
contener los precios de referencia o precios promedio, salarios e indices que se
requieran en las modalidades de contrato abierto y subasta electrénica inversa. Es
decir que la autoridad contratante debera solicitar al Instituto Nacional de Estadistica —
INE-, los precios e indices necesarios para los procesos de contrato abierto y subasta
electrénica inversa. Esta reforma tiene el propésito de garantizar que los precios con

los que se adjudiquen las compras se realicen a precios de mercado competitivos; sin
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embargo la dificultad que surge es que la variedad de bienes y servicios es numerosa,ﬂb
por lo que no es una tarea facil actualizar mensualmente una tabla de precios de miles
de bienes y servicios cuando el mercado es variable. Otra dificultad es el hecho de que
proveedores o contratistas que venden al menudeo o al mayoreo en el sector privado
no brindan el mismo precio a las entidades del Estado porque incluyen dentro del
precio un costo financiero por el largo tiempo que se tardan en pagar, esto debido a la

documentacion, revisiones y disponibilidad financiera que deben completar.

b.- El segundo aspecto modificado es en cuanto a los bienes y suministros importados,
antes la autoridad contratante podia utilizar los indices de los paises respectivos, ahora
se regula que el precio lo establecera una comisiéon conformada por un representante
del Instituto Nacional de Estadistica —INE-, un representante de la Superintendencia de
la Administracién Tributaria —~SAT-, y un representante de las entidades interesadas.
Antes de la reforma la autoridad contratante no tenia mucha restriccién en cuanto a la
compra de bienes o suministros importados, debido a que era méas accesible el utilizar
un indice del pais donde se queria realizar la compra. Con el cambio y el requerimiento
de que el precio debe ser establecido por una comisién, el mismo queda restringido y
surge la pregunta si dichos representantes no llegan a un acuerdo para establecer el
precio del bien o suministro qué sucede, y también queda en duda el hecho de que
parametros debe utilizar dicha comisién para establecer el plazo o es simplemente a

criterio de los mismos.

c.- El tercer aspecto es lo que se establece en cuanto a que las autoridades del 6rgano

administrativo seran responsables que los precios e indices que se apliquen en las
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demas modalidades de adquisicién publica correspondan a los precios de un mercado
en condiciones de competencia. Esta es una responsabilidad que se asume al
momento de realizar una adquisicién y el parametro de evaluacién para determinar si el
precio adjudicado si cumple o no con un precio en condiciones de competencia es
ambiguo. {Qué es un mercado en condiciones de competencia? Para esto se definira
que mercado es: “El mercado no es ni un lugar ni una cosa ni una asociacioén. El
mercado es un proceso puesto en marcha por las actuaciones diversas de los multiples
individuos que entre si cooperan bajo el régimen de divisiéon del trabajo. Los juicios de
valor de estas personas, asi como las acciones que surgen de estas apreciaciones, son
las fuerzas que determinan la disposicién —continuamente cambiante- del mercado. La
situacion queda reflejada en cada momento en la estructura de los precios, es decir, en
el conjunto de tipos de cambio que genera la mutua actuaciéon de todos aquellos que
desean comprar o vender.”?' En virtud de lo anterior, se puede apreciar que determinar
un grado de responsabilidad a la autoridad del érgano administrativo contratante para
garantizar que se adjudique el bien o servicio a un precio de mercado en condiciones
de competencia no es posible porque el mercado es complejo y cambiante. La
estructura de precios va ser determinada por la oferta y la demanda del momento de la
adjudicacién y en este caso no se puede tomar al Estado en equivalencia con una

persona del sector privado, porque las reglas del ordenamiento juridico diferencian a

ambos.

Para que el Estado obtenga el mejor precio que el mercado le pueda otorgar para la

adquisicion de bienes y servicios es requerido ser mas eficientes en los procesos para

' Von Mises. Op.Cit. Pag.314.
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que los plazos de crédito no sean tan largos y ese costo financiero no eleve los precios

y los haga mas altos comparado con los ofertados al sector privado.

d) Se reforma el Articulo 9. Autoridades competentes. La modificacion en este Articulo
implica la divisién clara de lo que se debe entender por autoridad superior, para los
procesos cuyo monto no excedan de Q.900,000.00 la autoridad competente sera la
autoridad administrativa superior, y para los procesos cuyo monto exceda de
Q.900,000.00 le correspondera a la autoridad superior de la entidad u organizacion. En
esta reforma llama la atencién que el Organismo legislativo asigna como autoridad
superior para la aplicacién de la Ley de Contrataciones del Estado en cuanto a los
procesos cuyo monto exceda de Q.900,000.00 a la Junta Directiva del Congreso; esto
es incongruente con los otros numerales en cuanto que la autoridad superior
competente por ejemplo, en el Organismo Judicial es la Corte Suprema de Justicia,
para la Corte de Constitucionalidad es el pleno de la Corte de Constitucionalidad, para
el Tribunal Supremo Electoral el pleno del Tribunal Supremo Electoral, para las
Municipalidades el Concejo Municipal y como entidad descentralizada la Universidad
de San Carlos de Guatemala la autoridad competente le corresponde al Consejo
Superior Universitario. Como autoridad superior el pleno del Congreso de la Republica
deberia ser la autoridad competente para procesos cuyo monto excedan de
Q.900,000.00, conforme al principio de congruencia e igualdad la responsabilidad en
cuanto a la adquisicién de bienes y servicios debe estar asignada a la autoridad
superior porque son ellos quienes en Ultima instancia toman las decisiones. Asimismo,

los procesos cuyos montos exceden los Q.900,000.00 ya afectan en buena parte al
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patrimonio de la Nacién, porque arriba de Q.900,000.00 significa que puede ser un

proceso de Q.10,000,000.00, de Q.20,000,000.00, o de X millones.

e) Se reforma el Articulo 11. Integracion de las juntas de cotizacion, licitacion o
calificacién: la modificacién indica en la parte conducente “La autoridad competente
sera la responsable de verificar la idoneidad de los servidores publicos nombrados para
integrar las juntas. La idoneidad se verificard mediante la acreditacion de la
experiencia o el conocimiento suficiente en alguno de los ambitos legal, financiero y
técnico del negocio a adjudicar, debiendo la junta contar con miembros idoneos en
cada uno de estos dmbitos. Los miembros suplentes deberan acreditar experiencia o
conocimiento suficiente en el mismo ambito del miembro titular que suplirdn.” Con este
cambio se fortalecid la integracion de las juntas, ya que son érganos colegiados que
toman la decisién de adjudicar los bienes o servicios del proceso de adquisicion, esto
debido a que en la practica se nombraba a personas con poca preparacion académica
0 sin experiencia o sin conocimiento en cuanto a los bienes o servicios que debian
adjudicar con el proposito de poder influenciar el proceso por la ignorancia o
inexperiencia de las personas nombradas. La dificultad que surge con esta reforma es
en cuanto a las entidades estatales que no cuentan con servidores publicos, como el
caso de las fundaciones sin animo de lucro. Adicionalmente el obstaculo en cuanto a
que el nimero de profesionales o técnicos con experiencia con los que cuenta el
Estado no son la mayoria de personal que posee, por lo que la base de datos para
poder integrar juntas no es facil de consolidar y no es amplia. Otra dificultad que surge
es en cuanto al tiempo que se toma para poder realizar una integracion de junta

idonea, el mismo es mayor comparado con el tiempo que el 6rgano administrativo
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tardaba antes de la reforma. Sin embargo ese tiempo es importante invertirlo para
poder obtener un érgano colegiado que si esté preparado para realizar una
adjudicacion de bien o servicio adecuadamente, y garantizar con ello que la adquisicion

o contratacion sera la mejor que puede obtener el Estado.

f) Se adiciona el Articulo 25 Bis. Pacto colusorio en las adquisiciones publicas. Con
esta modificacion se adiciona un nuevo delito al ordenamiento penal dentro de la Ley
de Contrataciones del Estado. Este Articulo establece en su parte conducente:
“Comete el delito de pacto colusorio en las adquisiciones publicas quien realice un
convenio, acuerdo, decisidon, recomendaciéon colectiva o practica concertada o
conscientemente paralela, en la presentacion de ofertas en procesos de adquisicion
publica, que tenga por objeto o produzca el efecto de impedir, restringir o afectar la libre
competencia en un determinado proceso o acto. También se entenderd que existe
pacto colusorio, cuando dos o mas sociedades que formen parte de un mismo grupo
empresarial o corporativo, seglin la definicién de partes relacionadas, contenida en la
Ley del impuesto Sobre la Renta, participen en el mismo proceso de adquisicion
publica.” Esta es una buena inclusién debido a que un aspecto del problema de
procesos de adquisicion con precios exorbitantes lo generaban los acuerdos previos
para la adjudicacién de bienes o servicios a un determinado proveedor o contratista.
Sin embargo, los controles administrativos que se implementen para poder detectar la
realizacion de los mismos sera lo que propiciara la deteccion de la comision del delito y

la ejecucion oportuna de los 6rganos jurisdiccionales.

A través del Decreto 46-2016 que fue publicado el 27 de octubre del 2016, no habia
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transcurrido ni un afio luego de la primera reforma cuando se realizaron otros cambios,
esto hace notar que los legisladores no realizan un analisis profundo en los decretos
que emiten, sino cambian una parte y al poco tiempo otra parte, lo que afecta la certeza

juridica del pais:

a) Se reforman las literales a) b) y c) del cuarto parrafo del Articulo 11. Integracion
de las juntas de cotizacion, licitacion o calificacion. La modificacion consiste en
disminuir el nimero de personas que integran las juntas de licitacion y cotizacion, antes
eran 5 miembros titulares e igual nimero de miembros suplentes para los procesos de
licitacién; en cuanto a los de cotizacion eran 3 miembros titulares e igual cantidad de
miembros suplentes; y ambas juntas disminuyeron a 3 miembros titulares y 2 miembros
suplentes. Esto debido a que en el Estado el nimero de servidores ptiblicos con
preparacion académica o que tengan un respaldo de experiencia y conocimiento no es
grande, por lo que luego de la modificacién del Decreto 09-2015 se inicié a tener en el
Estado la dificultad de poder realizar nombramientos de juntas y el atraso en la
ejecucion del presupuesto y por ende el atraso en la realizacion de los proyectos,
servicios o bienes que deben recibir los ciudadanos. Un elemento a considerar con esta
modificacion es que procesos cuyos montos excedan de Q.900,000.00 van a ser
adjudicados Unicamente por 3 personas en lugar de 5 como era antes, este aspecto es
relevante porque mientras mas personas, mas opiniones, conocimientos, experiencia y

esto podria generar un mejor resultado.

En cuanto a la modificacion de la literal ¢), se incluyé que en la modalidad de contrato

abierto la junta de calificacion se integrara por un numero no menor de 3
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representantes titulares y 2 suplentes, antes esta modalidad no tenia un numero

determinado.

b) Se reforman las literales a), primer parrafo de la literal b) del Articulo 43.
Modalidades especificas. La modificacién en estas literales fue con respecto al monto
la modalidad de adquisiciéon de baja cuantia que se amplié hasta Q.25,000.00 antes
solo se podia realizar para adquisiciones por montos de hasta Q.10,000.00. Esta
modificacién ayudo a poder ejecutar y pagar gastos que por la implementacion de las
reformas del Decreto 09-2015 se acumularon. Porque cuando hay un cambio en los
procesos siempre hay un tiempo que se requiere para la implementacién y capacitacion

de las personas.

Continuando con la linea de modificaciones, se crea el Acuerdo Gubernativo No.122-
2016. Luego que se realizaran las reformas en la ley por medio del decreto 09-2015
que contiene el Reglamento de la ley de Contrataciones del Estado mismo que
posteriorme‘nte sufri6 modificaciones que provienen de los Acuerdos Gubernativos

147-2016 y 172-2017. Un aspecto relevante de estas reformas es el siguiente:

Articulo 32. Contratacién de servicios técnicos y profesionales individuales en general.
En el Acuerdo Gubernativo 122-2016 este Articulo desarrolié un procedimiento que se
debia cumplir para poder contratar los servicios técnicos y profesionales individuales.
Este procedimiento incluia desde la recepcion de 3 ofertas como minimo, que debian

recibirse en sobre cerrado y debia existir una comisién de 3 miembros para la
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calificacion de las ofertas teniendo la facultad de seleccionar la mejor propuesta. Para
las contrataciones de servicios técnicos y profesionales no habia existido procedimiento
ni se requeria que existieran un nimero de ofertas determinadas para poder
seleccionar dentro de esas. Se le dio un procedimiento de competitividad a estas
contrataciones para que no solo se seleccionara a criterio de la autoridad, ya que
generalmente las mismas son por compadrazgo y no porque la persona tenga la
capacidad, preparacién o experiencia que se requiere para cumplir el servicio requerido
dentro de la entidad estatal. Este caso de excepcién que esta regulado en la Ley de
Contrataciones del Estado en su Articulo 44 literal e) establece “Los sujetos obligados
de conformidad con la presente Ley, podran realizar de manera directa, la contratacion
de servicios técnicos y profesionales individuales en general.” Sin embargo aunque el
propésito de la implementacién del procedimiento competitivo era bueno no duro
mucho tiempo porque el Articulo 32 sobre servicios técnicos y profesionales
individuales fue reformado por el Acuerdo Gubernativo 147-2016 que establece: “Para
la contratacion a que se refiere la literal €) del Articulo 44 de la Ley, debera generarse
como minimo términos de referencia que definan el alcance y objetivo de la
contratacion, el detalle de actividades y resultados esperados, perfil de la persona
individual a contratar, definiendo la capacidad técnica y/o calificacion académica
profesional requerida para su evaluacion, asi como el periodo y monto de la

contratacion dentro de un mismo ejercicio fiscal.

Queda bajo la responsabilidad de las autoridades que suscriban y aprueben
el contrato, verificar su cumplimiento.” Con esta reforma se elimina el procedimiento

competitivo para la contratacion de los servicios técnicos y profesionales y se establece
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que la contratacién se debe realizar de manera directa, unicamente estableciendo
términos de referencia donde se establezca el alcance y objetivo del servicio, asi como
el perfil de la persona a contratar. Esta reforma también se derivo del cimulo alto de
trabajo que significaba realizar un proceso competitivo para la contratacion de miles de
servicios técnicos y profesionales, adicional a esto porque también requerian las
autoridades que se contratara a las personas que ya prestan sus servicios actualmente,

porque mas que un servicio es una relacion de trabajo encubierta con una simulacion

de contrato.

El Estado utiliza esta excepcion para contratar personal de forma permanente cayendo
en una simulaciéon de la relacién de trabajo debido a que cada afio son nuevamente
contratadas las mismas personas, que realizan un mismo trabajo, tienen un horario y
realizan las actividades bajo la direccién de un jefe inmediato. Esto lo realizan asi para
evitar la creacion de plazas permanentes presupuestadas en el renglon 011, pero al

hacerlo violentan el orden juridico establecido.

Al analizar las razones es importante mencionar también el abuso de los trabajadores
que se encuentran presupuestados en el renglon 011 en cuanto a que pierden el
incentivo para ir mejorando académicamente o la motivacién de prestar un trabajo de
calidad, porque al estar presupuestados en ese renglén la estabilidad de trabajo es tal
que se vuelven casi inamovibles y caen en el conformismo y en la apatia de tener un
futuro asegurado. Uno de los aspectos que afectan es el hecho de la reinstalaciéon de
la persona a la plaza cuando el expediente administrativo de faltas que elabora el area

de recursos humanos no cumple con lo exigido por el érgano de trabajo que rige.

52


emiimpresos02
Cuadro de texto


3.3. Modalidades de compra

La Ley de Contrataciones del Estado contempla varias modalidades de adquisicion o
contratacion, las mismas es de importancia desarrollarlas para conocer los procesos
que tiene el Estado para la erogaciéon de gastos y como afectan los mismos el

presupuesto.

3.3.1. Baja cuantia

Esta estd contenida en la literal a) del Articulo 43 de la Ley de Contrataciones
del Estado y consiste en la adquisicion directa de bienes, suministros, obras y
servicios, exceptuada de los requerimientos de los procesos competitivos de las
demas modalidades de adquisicién. ElI monto debe ser de hasta Q.25,000.00. La
compra de baja cuantia se realizara bajo la responsabilidad de quien autorice
la adquisicidbn publica. Las compras de baja cuantia deberan publicarse
en GUATECOMPRAS, una vez recibido el bien, servicio o suministro,
debiendo publicar la documentacién de respaldo, conforme el expediente
administrativo que ampare la negociacién realizada, por constituir informacion
publica de oficio. Las compras de baja cuantia generalmente son operadas bajo la
modalidad de fondo rotativo o caja chica. Esta modalidad es utilizada para realizar
compras emergentes, eventuales o sirven para cubrir emergencias cuyo monto no
supere el establecido por la ley. Esta es una herramienta que brinda flexibilidad y
rapidez a operaciones de la administracién publica, porque no requiere tramite

anterior.
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3.3.2. Compra directa

Consiste en la adquisicidon de bienes, suministros, obras y servicios a través de una
oferta electronica en el sistema GUATECOMPRAS, prescindiendo de los
procedimientos de licitacion o cotizaciéon, cuando la adquisicibn sea por montos
mayores a Q.25,000.00 y que no superen los Q.90,000.00. La publicacién debe
realizarse en GUATECOMPRAS y entre la publicacién y la recepcién de ofertas debera
mediar un plazo no menor de 1 dia habil. En esta modalidad hay que tomar en cuenta
no caer en fraccionamiento, este esta regulado en el Articulo 81 de la Ley de
Contrataciones del Estado. Se puede relacionar que fraccionar es dividir un monto
grande en varios pequefios para que el monto no supere los Q.90,000.00 y no se
realice un procedimiento de cotizacién o licitacién, el propésito es que se cumplan los
procedimientos que establece la ley y que los 6rganos administrativos no quieran tomar

el camino mas rapido para realizar la adquisicidén o contratacion.

3.3.3. Cotizacioén y licitacion

Ambos procedimientos de cotizacién vy licitacion estan regulados en el titulo Il de la Ley
de Contrataciones del Estado. Cuando el precio de los bienes, de las obras,
suministros o remuneracion de los servicios exceda de Q.90,000.00 y no sobrepase los
Q.900,000.00 se llamara cotizacion. Cuando el precio de los bienes, de las obras,
suministros o remuneracidén de los servicios exceda de Q.900,000.00, se llamara
licitacidn. En cuanto al régimen de cotizaciéon esta regulado en seis Articulos pero el

ultimo de estos, el Articulo 42 establece que las disposiciones en materia de licitacion
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Diferencias entre cotizacion y licitacion que surgen es en cuanto al monto, en cuanto al

plazo que debe mediar entre la publicacién y la recepcién de ofertas; porque en

cotizacion son 8 dias habiles y en licitacion son 40 dias calendarios.

Procedimiento para cotizacion y licitacion

a) Primer paso: Verificacion de la programacion en el Plan Operativo Anual (POA) y
en el Plan de Compras (PAC).

b) Segundo paso: Solicitud de autorizacion para que se inicie el proceso de la
adquisicién del bien o servicio por parte de la autoridad competente, en caso de
cotizacién la autoridad administrativa superior y en el caso de la licitacion la
autoridad superior.

c) Tercer paso: Con la autorizacion de la autoridad competente se inicia la
elaboracion de las bases de cotizacion o licitacién. Regulada en los Articulos 18
y 19 de la Ley de Contrataciones del Estado.

d) Cuarto paso: Se realiza la publicacion de las bases.

e) Quinto paso: Presentacion de las ofertas.

f) Sexto paso: La junta de cotizacion o licitacion califica las ofertas presentadas.

g) Séptimo paso: La junta de cotizacién o licitacion adjudica.

h) Octavo paso: Se remite el expediente de adjudicacién a la autoridad competente
para que se realice la aprobacién del mismo.

i) Noveno paso: Se suscribe contrato como lo establece el Articulo 47 de la Ley de

Contrataciones del Estado. Seran suscritos dentro del plazo de 10 dias contados
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a partir de la adjudicacion definitiva.

j) Décimo paso: Se aprueba el contrato por la autoridad competente. Normado en

el Articulo 48 de la Ley de Contrataciones del Estado.
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CAPITULO IV

4. Deuda de arrastre

Derivado de los anteriores capitulos se establece que el Estado tiene como fin supremo
el alcanzar el bien comun y que utiliza como instrumento financiero el presupuesto
general de ingresos y egresos del Estado, mismo que contiene las politicas, objetivos y
estrategias para llevar al pais al desarrollo econémico y social y con eso incrementar el
nivel de vida de cada ciudadano. Asimismo, para poder llegar a la fase de ejecucion
del presupuesto es requerido que los 6rganos administrativos realicen procesos de

adquisicién y contratacion conforme la normativa de la Ley de Contrataciones del

Estado.

Para continuar con el desarrollo del tema, es importante definir que es deuda de
arrastre, para lo cual se recopilan definiciones de qué es deuda: “es la obligacion que
uno tiene de pagar o reintegrar a otro una cosa, o de cumplir un deber'?. En referencia
a lo anterior, se determina que una deuda nace de una obligacién o compromiso que se
asume en cuanto a cumplir un pago por haber recibido algun servicio o bien o por

construccion de alguna obra o proyecto.

“El término deuda se origina a partir del latin debita el cual significa obligacion de
pagar. Una deuda sucede cuando una persona bien sea una persona natural o juridica
contrae una gran responsabilidad. Las deudas se realizan cuando la persona a la que

se le realiza el préstamo necesita cierto capital bien sea para invertirlo o para rendirlo.

22 pjccionario Enciclopédico, Océano Uno Color. P4g. 516.
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El endeudado debe cancelar el monto total de la deuda en un tiempo establecido que -

se le asigna de acuerdo a varios factores que pueden ser, el monto, la confianza, y la
veracidad y comprobacién de lo que se va a ejecutar con ese préstamo.”23 En virtud de
lo anterior y aplicado al sector publico, se puede indicar que una deuda es aquella
obligacién que asumen los 6rganos administrativos con proveedores o contratistas
luego de efectuar procesos de adquisicion o contratacidbn bajo las modalidades
establecidas en la Ley de Contrataciones del Estado. Estas obligaciones se
encuentran pendientes de pago, en algunos casos quedan en el estatus de devengado
o0 no devengado; las obligaciones que no son devengadas son las que integran en

mayor proporcién la deuda de arrastre.

Se puede definir entonces como deuda de arrastre al conjunto de las obligaciones o
compromisos que ha asumido el Estado con proveedores o contratistas por el
suministro de bienes, prestacion de servicios o construccidon de obras; asimismo estas
obligaciones han surgido de procesos de adquisicidn o contratacion basados en la ley,
su ejecucion parcial o total no se realizé en el mismo periodo fiscal y por ende no fue

pagada y por lo mismo su presupuesto debe ser trasladado al periodo presupuestario

siguiente.

“Compromiso o Compromiso Presupuestario: Se considera comprometido un crédito
presupuestario cuando en virtud de autoridad competente se dispone su utilizacién,
debiendo en dicho acto quedar determinado el monto, la persona de quien se adquirira

el bien o servicio en caso de contraprestacion, o el beneficiario si el acto es sin

= http://conceptodefinicion.de/deuda/ (Consultado: el 31-01-2018)
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contraprestacién, para lo cual deberd afectarse preventivamente el crédito
presupuestario en el monto que corresponda. Para el caso de los contratos los
compromisos corresponderan a las estimaciones de avance del contrato, que se
establezcan en la programacion de ejecucion de los contratos en el ejercicio vigente.” 2
En relacién con lo anterior, se puede indicar que un compromiso presupuestario es un

elemento que compone la deuda de arrastre; se dice que es de arrastre para pasar al

siguiente periodo fiscal, porque no fue ejecutado en un mismo periodo anual.

La deuda de arrastre ha ido en incremento en el Estado al extremo que contratistas han
realizado paros en construcciones por falta de pago, pero qué ha hecho que esta
deuda de arrastre vaya en incremento y la prestaciéon de servicios o suministro de
bienes llegue tarde o no llegue en algunos casos a los ciudadanos e impida que se
pueda cumplir el fin supremo del Estado que es el bien comin. Para contestar esta
interrogante es preciso revisar la legislacion y elementos que afectan el desarrollo de la

deuda de arrastre.

4.1. Legislacion de deuda de arrastre

La normativa que rige los pagos de obligaciones de ejercicios anteriores se desarrollan
en la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 y en la Ley del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2017, Decreto 50-

2016, esta ultima normativa esta vigente para el periodo dos mil dieciocho debido a que

 Ministerio de Finanzas Publicas. Manual de procedimientos para el registro y ejecucion de
contratos. Pag.42.
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el Congreso de la Republica de Guatemala al recibir la iniciativa de ley por parte del

Ejecutivo no la aprobd en el plazo determinado:

“Articulo 74 Bis. Pago de Obligaciones exigibles. Las entidades de la administracion
central y las entidades descentralizadas y autdnomas, en los casos en que el Estado
tenga que pagar indemnizaciones y prestaciones, asi como otras obligaciones que
sean exigibles por la via ejecutiva, estan obligadas a solventar ante la instancia
correspondiente, con caracter urgente, el pago correspondiente con los créditos que
sean aprobados en su respectivo presupuesto. En los casos en los que no se hubiere
previsto el cumplimiento del pago de la obligacién exigible, las entidades de la
administracion central y las entidades descentralizadas y autonomas, tiene la
obligacion de realizar todas las actividades y operaciones que fueren necesarias para
efectuar el pago en los plazos fijados por los Organos jurisdiccionales y hasta un
méaximo, de los dos (2) primeros meses del siguiente ejercicio fiscal. En ningan caso
puede trabarse embargo, secuestro o intervenir en cualquier otra forma sobre las
asignaciones que amparen partidas presupuestarias, efectivo, depoésitos, valores y
demés bienes muebles e inmuebles del Estado.” Este Articulo establece que si el
Estado ha asumido alguna obligaciéon que no ha podido pagar en el ejercicio
presupuestario correspondiente debe realizar todas las actividades y operaciones
necesarias para realizarlo, ademas es importante resaltar que en los parrafos
anteriores se indica que el pago debe hécerse efectivo en los plazos fijados por los
érganos jurisdiccionales, esto implica que el contratista o proveedor que tiene una
obligacion con titulo ejecutivo debié acudir a los 6rganos jurisdiccionales para obligar a

que se hicieran efectivos los pagos a los que tenia derecho por haber cumplido con el
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suministro de bienes o prestacion de servicios. Adicionalmente, también en la
normativa se incluye que por ningiin motivo puede realizarse medida precautoria para
garantizar y hacer efectivo el pago. Esto coloca en desventaja a los proveedores o
contratistas que tienen como cliente al Estado, porque es un cliente cuyos procesos de
adquisicion y contratacion son mas rigidos y si no paga no hay una manera rapida para
recobrar el capital invertido en cuanto a la prestacion de servicio o suministro de bienes
que otorgd. Esto vuelve menos atractivo el ofertar servicios o bienes para el Estado
porque no existe un marco juridico que otorgue certeza juridica a los contratistas y
proveedores en el cual se les garantice que si prestan un buen servicio o suministro de
bienes van a recibir el pago puntual de los mismos. El ordenamiento juridico esta
enfocado a la proteccién del Estado dejando de lado que en una relacién contractual
debe prevalecer el principio de buena fe que ambas partes deben tener al momento de

realizar una contratacion, independientemente que una de las partes sea el Estado.

Otra normativa que afecta directamente a que se agilice el pago de la deuda de
arrastre es el Articulo 100 integrado en la Ley del Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2017:

“Articulo 100. Determinacién de obligaciones pendientes de pago de ejercicios fiscales
anteriores. Para proceder al pago de obligaciones correspondientes a ejercicios
fiscales anteriores, se conformara una comision integrada por la unidad ejecutora de la
institucion deudora, la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia y la
Contraloria General de Cuentas, debiendo dejar constancia de lo actuado en acta
correspondiente. Dicha Comisién elaborara un inventario de proyectos y obras que

presenten obligaciones pendientes de pago y cuyo compromiso conste en los registros -
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de los sistemas de administracion financiera (SIAF) y Sistema Nacional de Inversion

Puablica (SNIP). Dicho inventario debera presentarse ante el Congreso de la Republica
y al Ministerio de Finanzas Publicas. La Contraloria General de Cuentas accionara
conforme a la ley en los casos que corresponda.” En virtud de lo anterior, se genera un
control adicional llamado por algunos candados al presupuesto, que afecta
directamente a la deuda de arrastre porque para que pueda proceder el pago de las
obligaciones contraidas en los ejercicios presupuestarios anteriores debe cumplirse con
la conformacion de una nueva comisiéon que debe elaborar un inventario de proyectos u
obras que presenten obligaciones pendientes de pago. Después de elaborado este
inventario el mismo debe ser trasladado al Congreso de la Republica y al Ministerio de
Finanzas Publicas sin embargo en el Articulo no se norma el propdsito de este traslado.
Asimismo, establece que la Contraloria General de Cuentas accionara conforme a la
ley, esto también queda ambiguo y es innecesario porque en la Constitucion Politica de
la Repulblica de Guatemala el Articulo 232 en la parte conducente regula: “La
Contraloria General de Cuentas es una institucién técnica descentralizada, con
funciones fiscalizadoras de los ingresos, egresos, y en general de todo interés

hacendario de los organismos del Estado’.

Es requerido enfatizar en el hecho que este candado adicional es innecesario porque
las obligaciones que contraiga el Estado deben estar conforme a la normativa
contenida en la Ley de Contrataciones del Estado y en la Ley Orgénica del
Presupuesto, colocar una nueva comisién para elaborar este inventario es duplicar el
trabajo porque en GUATECOMPRAS, Sistemas de administracién financiera (SIAF),

Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) y Sistema de Contabilidad Integrada
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(SICOIN); ya se llevan registros y controles de todos los proyectos u obras que ha
contratado el Estado. En GUATECOMPRAS queda el historial de los procesos de
adquisicién, asi como en los otros sistemas esta el historial de cuando se inicié el
proyecto, el avance fisico y financiero del mismo y los pagos efectuados se pueden

verificar en el sistema SICOIN.

Este control adicional o candado presupuestario es como indicar que no existe un
sistema dentro del Estado para llevar el control de la deuda de arrastre. Ese inventario
deberia ser facil de determinar si todos los organismos del Estado cumplieran con los
lineamientos ya contenidos en la normativa vigente y si no la cumplen a cabalidad alli
es donde el ente fiscalizador debe actuar para sancionar a quienes no cumplen
eficientemente con la operatividad de esos sistemas ya regulados en la ley. Con este
candado se castiga al contratista o proveedor que ya cumplié con la prestacion del
servicio conforme al marco juridico de la Ley de Contrataciones del Estado y la Ley
Organica del Presupuesto. Asimismo se puede realizar una sumatoria de plazos, en
inicio el tiempo que lleva la realizacion de los procesos conforme a las leyes se suma al
tiempo en el cual la comision descrita en el candado presupuestario tarde en realizar el
inventario; esto da como resultado un plazo mayor para poder completar los tramites y

documentos y asi efectuar el pago correspondiente.

Aspecto importante de comentar es qué dié hincapié a los legisladores a incluir este
candado presupuestario dentro de la Ley del Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal dos mil diecisiete, mismo presupuesto que

esta vigente para el periodo fiscal 2018 por no haber aprobado el Congreso de la
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Republica de Guatemala en el plazo establecido por la Ley la iniciativa de ley que
present6 el Organismo Ejecutivo, a través del Ministerio de Finanzas Pablicas. Este
candado surge como una medida de transparencia para que no se den hechos de

corrupcién como:

a) Procesos de contratacion y adquisicion de proyectos que ya se han realizado
fisicamente y nunca fueron tomados en cuenta en el marco juridico de contratacion a
través de GUATECOMPRAS que establece la ley. Si se dan los mismos ya estaria

determinado un ganador para ese proyecto, porque el mismo ya ha sido construido;

b) Proyectos que no se han construido y ya se han pagado en un alto porcentaje;

c) Proyectos que se construyeron con especificaciones técnicas diferentes a las

contratadas y que resultan en una sobrevaloracion del mismo; y

d) Proyectos que no se han construido y se quieren pagar.

Analizados estos elementos pareceria que el candado presupuestario tiene un buen
propdsito; sin embargo los controles para que no se den estos hechos de corrupcién ya
estan contemplados en la normativa vigente y es la Contraloria General de Cuentas la
que debe velar porque las contrataciones que se realizan por parte de cualquier
organismo del Estado cumplan con la Ley de Contrataciones del Estado y la Ley
Organica del Presupuesto. Asimismo dentro de esta normativa existen las Comisiones
de Liquidacién que son servidores publicos nombrados por la autoridad competente

para que se dé la supervision y recepcion de los proyectos y son quienes dan fe de que
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el contratista ha cumplido con la construccion apegado a los lineamientos de las

especificaciones técnicas que se solicitaron.

Este tipo de comision se encuentra regulada en el Articulo 55 de la Ley

de Contrataciones del Estado en la parte conducente regula:

“E| supervisor hara la inspeccion final dentro de los siguientes quince (15) dias habiles,
plazo dentro del cual si la obra no esta conforme a planos y especificaciones,
manifestara por escrito sus observaciones al contratista para que éste proceda a
corregir la deficiencias, y si los trabajos estuvieran correctamente concluidos, el
supervisor rendira informe pormenorizado a la autoridad administrativa superior
de la entidad correspondiente, la que dentro de los cinco (5) dias siguientes
nombrara la Comisién Receptora y Liquidadora de la obra, integrada con tres
miembros, con la que colaboraran el supervisor o su equivalente y el representante del

contratista.”

En consecuencia de lo anterior, la ley contempla diferentes formas de control interno
para verificar que los proyectos u obras se efectien cumpliendo con las

especificaciones técnicas de calidad y competitividad.

4.2. Elementos que generan deuda de arrastre

Como resultado de lo analizado en los parrafos anteriores, se puede establecer que los

elementos que mas afectan a la conformacion de deuda de arrastre del presupuesto
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general de ingresos y egresos del Estado de Guatemala son:

a) Proceso de planificacién con mucho tiempo de antelacién: Esto indica que el proceso
de planificacion debe iniciar en mayo el afio anterior para que tome vigencia en enero
del siguiente afio. Se tienen siete meses estimados para que se realice el proceso de
recopilacion de proyectos, bienes o suministros y que los mismos sean integrados a las
Planes Operativos Anuales. En ese periodo de tiempo la realidad social cambia y
cuando llegue la realizacion de los proyectos puede ser que las necesidades hayan
cambiado o las situaciones hayan empeorado y por lo tanto que lo planificado no baste

para solventar la problematica.

b) Mala programacién de contratos interanuales: En la Ley Organica del Presupuesto
se contemplan los presupuestos interanuales para que los mismos integren el
desarrollo a mediano plazo de los proyectos del Estado. Esta es una herramienta muy
atil, sin embargo sin los controles internos adecuados para que los mismos sean
contemplados dentro del saldo de caja de los 6rganos administrativos, estos se vuelven

parte de la deuda de arrastre que no se ejecuta por falta de partida presupuestaria.

c) Falta de capacitacion a servidores publicos en procesos de adquisicion vy
contratacién: Este elemento es importante porque asi como se dio el efecto de
modificacidn de la Ley de Contrataciones del Estado en cuanto al numero de servidores
publicos que integran las juntas de cotizacion vy licitacién por existir escases de los
mismos, el mismo fenémeno ocurre en cuanto las unidades de administracion

financiera (UDAF) que son integradas con personal que debe ser capacitado y con este
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conocimiento puedan agilizar los procesos internos de contrataciones o adquisiciones.

d) Procesos de adquisicion largos que imposibilitan la ejecucion total del presupuesto
en un solo afo:

Este elemento ha sido analizado en cuanto a la Ley de Contrataciones del Estado,
porque las reformas se han realizado paulatinamente y se han reformado parcialmente,
en ciertos casos, el mismo Articulo varias veces. Estas modificaciones incompletas
causan retraso en los procesos de adquisicion y contratacién debido a que no hay
certeza juridica y los servidores publicos tienen desconocimiento de los cambios lo que
se traduce en temor en el momento de realizar los tramites. Inclusive este aspecto de

desconocimiento alcanza a los auditores de la Contraloria General de Cuentas.

e) Candados de control creados por la Ley del Presupuesto: Implementar mas
controles no resolvera el tema de corrupciéon ni de eficiencia del Estado, lo que se
requiere es verificar que se cumpla la ley vigente para obtener buenos resultados. El
hecho de conformar nuevas juntas que verifiguen el inventario de los proyectos
pendientes de pago no es un control eficaz porque este inventario conforme la
normativa vigente debe estar consolidado en el SNIP y los demas sistemas

informaticos en los que ha invertido el Estado.

4.3. Estrategias

Para que una politica econémica y social pueda llevarse a la practica se requieren

estrategias y tacticas concretas que estén en congruencia. En el caso de la deuda de
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arrastre contenida en el presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, es
requerido plantear esas estrategias para mitigar o extinguir los elementos que causan

el desarrollo e incremento de la misma.

a) Planificacion congruente con la realidad nacional. Para afectar positivamente el
elemento del proceso de planificacion con mucho tiempo de antelacion, es requerido
que los proyectos que requieren las comunidades y que son recopilados a través de los
consejos comunitarios de desarrollo urbano y rural puedan ser modificados por lo
menos dos meses antes de su envid como iniciativa de Ley al Congreso de la
Republica de Guatemala. Asimismo la aprobacién del presupuesto de ingresos y
egresos del Estado anualmente debe ser una prioridad para los diputados y para los
habitantes, no se debe permitir que se tome el camino facil de la improbacién debido a
que la vigencia de un presupuesto anterior retrasa el avance de los proyectos que se

requieren para un desarrollo econémico y social sostenible para un mejor nivel de vida.

b) Control en la programacién de contratos interanuales. Para mejorar el elemento de la
programacion de contratos interanuales es necesario que los érganos fiscalizadores
Congreso de la Republica de Guatemala y la Contraloria General de Cuentas revisen
los informes de liquidacion cuatrimestrales que presentan todos los organismos y
entidades del Estado para verificar que los compromisos asumidos sean contemplados

en el presupuesto general de ingresos y egresos del Estado.

c) Capacitacion a servidores publicos en proceso de adquisicion y contratacion: Se

recomienda implementar capacitaciones constantes y verificar la asistencia del
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personal involucrado en la realizacion directa de los procesos de adquisicién y

contratacion. También es importante capacitar a los servidores y empleados que
integran las Unidades de administracién financiera para que no existan errores que
retrasen los procesos. Asimismo es importante que en estas capacitaciones se pueda
dar retroalimentacion a los legisladores para que puedan comprender las problematicas

que surgen en el momento de la aplicacion de la norma.

d) Andlisis profundo y completo de las reformas a la normativa de contrataciones del
Estado: Para mejorar los plazos de los procesos de adquisiciéon es requerido que
cuando se realicen modificaciones a la ley vigente pueda realizarse en base a la
retroalimentaciéon brindada por los érganos administrativos del Estado y también es
requerido que las reformas no se realicen en forma prematura y sin un analisis
profundo para evitar constantes modificaciones a veces afectando el mismo aspecto.

La retroalimentacion también la deben recibir los legisladores de parte de la Contraloria

General de Cuentas.

e) No implementar mas candados presupuestarios a la Ley del Presupuesto: Esta
estrategia ayudara a no obstaculizar o interrumpir los tramites de adquisiciéon vy
contratacién regulados en la normativa vigente. Mas leyes no es equivalente a mas
transparencia, el cumplimiento de la ley vigente es equivalente a transparencia.
Mientras mas normas de control es mas oneroso para el Estado los procesos de
contratacién y adquisicién de bienes y servicios; la eficiencia esta en velar por el
cumplimiento de los controles internos y externos ya vigentes, no es cantidad sino

calidad de controles la guia que debe regir.
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Al implementar las estrategias descritas dard como resultado la disminucion de la
deuda de arrastre y, por ende, se optimizara la ejecucion financiera del Estado, que
conlleva la ejecucién de un mayor nimero de proyectos sociales para incrementar el
nivel de vida de la poblacion y que el Estado cumpla con su fin supremo que es el bien

comun.
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CONCLUSION DISCURSIVA

La importancia de esta investigacion radica en la problematica que surge debido a que
los servicios publicos no estan siendo brindados oportunamente y son de un alto costo
para la poblacion, esto por el incumplimiento en que incurre el Estado para realizar el
pago a tiempo de las obligaciones originadas por adquisicién de bienes o contratacion
de servicios, contenidas en la deuda de arrastre que contempla el presupuesto general

de ingresos y egresos del Estado.

Se determinaron los elementos que conforman la deuda de arrastre, asi como el
impacto negativo de los candados que se incluyeron en la legislacion, porque

resultaron en un castigo para los contratistas en lugar de una medida de transparencia.

Se recomienda aplicar estrategias para el fortalecimiento de la planificacion,
capacitacion de servidores publicos, verificacién del cumplimiento del ordenamiento
juridico actual y asi evitar la adicion de nuevos requerimientos de control administrativo
y financiero. Al implementar esto se dara como resultado la disminucion de la deuda de

arrastre y, por ende, se optimizara la ejecucioén financiera del Estado.
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