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Atentamente pase al (a) Profesional, EDDIE ALEXANDER RODRIGUEZ CAMBRAN, para gue
proceda a asesorar el trabajo de tesis del (a) estudiante ALVARO BAUDILIO GABRIEL MANCILLA,
con carné 200517817, intitulado; ANALISIS JURIDICO SOBRE EL USO DE LA FIGURA DEL
ESTADO DE CALAMIDAD PUBLICA EN EL ANO 2020, COMO UN_MECANISMO PARA LA

—_— =

OPACIDAD EN LA EJECUCION DISCRECIONAL DE RECURSOS PUBLICOS.

Hago de su conocimiento que estéa facultado (a) para recomendar al (a) estudiante, la modificacién del

bosquejo preliminar de temas, las fuentes de consulta originalmente contempladas; asi como, el titulo
de tesis propuesto.

[ ] '
E! dictamen correspondiente se debe emitir en un plazo no mayor de 90 dias continuos a partir de
concluida la investigacién, en este debe hacer constar su opinion respecto del contenido cientifico y
técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacién utilizadas, la redaccién, los cuadros
estadisticos si fueren necesarios, la contribucién cientifica de la misma, la conclusion discursiva, v la
bibliografia utilizada, si aprueba o desaprueba el trabajo de investigacién. Expresamente declarara que

no es pariente del (a) estudiante dentro de los grados de ley y otras consideraciones que estime
pertinentes. :

Adjunto encontrara el plan de tesis respectivo.
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Respetable Licenciado Herrera:

En forma respetuosa y atenta me dirijo a usted, para informarle que en cumplimiento
de la funcién que me fuera encomendada mediante resolucion emitida por esa
jefatura, con fecha veintidés de mayo del afio dos mil veintitrés, me permiti asesorar
y orientar el trabajo de tesis intitulado: "ANALISIS JURIDICO SOBRE EL USO DE
LA FIGURA DEL ESTADO DE CALAMIDAD PUBLICA EN EL ANO 2020, COMO
UN MECANISMO PARA LA OPACIDAD EN LA EJECUCION DISCRECIONAL DE
RECURSOS PUBLICOS", que para el efecto ha elaborado el Bachiller ALVARO
BAUDILIO GABRIEL MANCILLA, con carnet nimero 200517817.

a) En relacién al contenido cientifico del trabajo asesorado, es viable indicar que se
ha desarrollado la investigacién de un aspecto muy importante relacionado con los
estados de excepcion especificamente el Estado de Calamidad Publica, que es un
tema que compete profundizar derivado de la anterior y actual coyuntura politica del
pais. El trabajo fue desarrollado de una forma cientifica y técnicamente en un
lenguaje adecuado, lo que constituye un aporte sustancial al sefialar las deficiencias
y aspectos importantes a implementar en este tema.

En cuanto al aporte técnico del frabajo, es importante subrayar que se propone un
tema novedoso y que puede ser de utilidad respecto a mejorar el control de los
gastos en estas situaciones excepcionales por parte del gobierno.

b) En el desarrollo del trabajo, el investigador efectué una actividad inicial de
recopilacién de datos y obtencion de fundamento doctrinario, métodos deductivo e
inductivo, unido a las técnicas de investigacion bibliografica y documental, con lo
cual logro elaborar un trabajo que evidencia la correcta aplicacion de las distintas
técnicas utilizadas, ya que solo a través de estas podria obtenerse la calidad de
tesis que presenta el ponente.

c) El trabajo que me ha correspondido asesorar ha sido redactado de manera
adecuada al nivel del grado que corresponde, denota conocimiento, capacidad
académica y utiliza de una forma clara los conocimientos y resultados obtenidos.




d) Con el trabajo elaborado, su autor constituye cientificamente a la bibliografia
relativa al tema Analisis juridico sobre el uso de la figura del estado de calamidad
publica en el aflo 2020 como un mecanismo para la opacidad en la ejecucion
discrecional de recursos publicos y su incidencia en el ambito legal, un aporte
interesante en esta materia, por lo que la tesis del Bachiller ALVARO BAUDILIO

GABRIEL MANCILLA, es merecedora de ser considerada y atendida como es
debido.

e) El lenguaje empleado durante el desarrollo de la tesis es correcto y el contenido
de la misma es de interés para la poblacion guatemalteca, siendo el trabajo un
aspecto significativo y realizado con esmero por parte del sustentante.

f) Las conclusiones y recomendaciones del trabajo de investigacién son acordes y
congruentes con su contenido. Después de reunirme con el sustentante, le sugeri
varias correcciones, siempre bajo el respeto de su posicion ideolégica y el
sustentante estuvo de acuerdo en llevarlas a cabo.

g) La bibliografia constituida y finalmente utilizada en la elaboracion de la
investigacion es pertinente, la redaccién del trabajo, es clara y precisa.

Declaro que no soy pariente dentro de los grados de ley del estudiante que puedan
afectar la objetividad del presente dictamen.

Por todo lo anterior expuesto me permito

OPINAR:

l. Que el trabajo asesorado cumple con los requisitos legales exigidos, en
especial en el articulo 32 del Normativo para la elaboracién de Tesis de Licenciatura
en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Plblico.

I Que al haber cumplido el estudiante los requisitos técnicos-profesionales
exigidos por esa Unidad Académica, emito DICTAMEN FAVORABLE de dicho
trabajo de investigacién, para que pueda continuar con las diligencias de
nombramiento de revisor y demas correspondientes para su definitiva finalizacion.

Atentamente,
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Licencizdo
Eddie Nesander Rodriguez Cambran
ABOGADO Y NOTARIO
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Decanatura de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de
San Carlos de Guatemala, veintidés de octubre de dos mil veinticuatro.

Con vista en los dictdmenes que anteceden; se.autoriza la impresion del trabajo
de tesis del estudiante, ALVARO BAUDILIO GABRIEL MANCILLA, TITULADO
ANALISIS JURIDICO SOBRE EL 'USO DE LA FIGURA DEL ESTADO DE
CALAMIDAD PUBLICA EN EL ANO 2020, COMO UN MECANISMO PARA LA
OPACIDAD EN LA EJECUQI()N DISCRECIONAL DE RECURSOS PUBLICOS.
Articulos 31, 33 y 34 del NQ‘hnativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura
en Ciencias Juridicas y Socialés y del Examen General Publico.
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Hipotesis

El estado de calamidad publica en el afio 2020 y 2021 derivado de la emergencia COVID-
19, los préstamos otorgados por organismos internacionales y readecuacion
presupuestaria no cumplieron con el fin especifico y natural segin el Plan para la
Prevencion, Contencién y Respuesta a casos de coronavirus (COVID-19) en Guatemala
del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social del decreto 5-2020. Por lo que hace
necesario establecer dentro organismos del Estado métodos de fiscalizacion y de calidad
de gasto, para que determinar la eficiencia y transparencia en el manejo de fondos
publicos originados derivado del decreto 5-2020 tomando en consideraciéon que los
mismos seran pagados como deuda publica por los guatemaltecos en plazos de 20 y 25

anos.
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Comprobacion de Hipoétesis Nz,

Tomando en cuenta la aplicacidon de diversas métodos de investigacion como el
analitico, el sintético y deductivo, y después de exponer y analizar, el funcionamiento del
Estado en los procesos de compras y adquisiciones, asi como los decretos emitidos
durante los anos 2020 y 2021 por la crisis provocada por la pandemia COVID 19, se
pudo comprobar la hipétesis, en el sentido que todos los préstamos otorgados por
organismos internacionales y la readecuacion presupuestaria no cumplieron con el fin
especifico y natural segun el Plan para la Prevencion, Contencion y Respuesta a casos
de coronavirus (COVID-19) en Guatemala del Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social del decreto 5-2020. Habiendo poca ejecucién presupuestaria y opacidad en el uso

de recursos publicos, de manera discrecional.
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INTRODUCCION

El tema principal del presente estudio se enfoca en la falta de transparencia en el gasto
publico, derivado de los préstamos obtenidos por el Gobierno de Guatemala para
enfrentar la emergencia sanitaria derivada de la epidemia COVID19 en el ano dos mil

veinte y dos mil veintiuno.

La unidad con mayor representacion es el organismo ejecutivo, a través de sus érganos
de administracion tales como el ministerio de finanzas publicas, el ministerio de salud
publica, asi como el ministerio de trabajo y previsiéon social y el ministerio de economia,
siendo estas las principales fuentes de informaciéon estadistica y financiera para el

analisis del problema.

La presente investigacion se delimita temporalmente en el afio dos mil veinte y dos mil
veintiuno, siendo el primero el afno en que se decretd estado de calamidad publica
derivada de la emergencia sanitaria COVID19., el estudio actual se delimitara
geograficamente en el departamento de Guatemala, toda vez que en dicho
departamento se encuentra centralizada la labor administrativa de los ministerios que

conforman el organismo ejecutivo.

Como objetivo general de la investigacion se plante6, determinar la ejecucion
presupuestaria de los préstamos obtenidos por el gobierno de Guatemala, en el afio dos
mil veinte y dos mil veintiuno derivados de la declaracion del estado de calamidad
publica en todo el territorio nacional como consecuencia del pronunciamiento de la
organizacion mundial de la salud de la epidemia de coronavirus COVID-19 como
emergencia de salud publica de importancia internacion y del plan para la prevencion,
contencion y respuesta a casos de coronavirus (COVID-19) en Guatemala del ministerio

de salud publica y asistencia social, decreto gubernativo numero 5-2020.

Para la realizacion de la presente investigacion, se utilizaran los siguientes métodos y



técnicas de investigacion, Método Deductivo: Sera utilizado para el desarrollo
bosquejo topico, al abordar en orden general, los conceptos de estado, administracion
publica, modalidades y formas de contratacion, y el analisis del decreto relativo con la
aprobacion de préstamos como consecuencia del COVID 19. Método Analitico-sintético:
Sera empleado para el estudio minucioso de los conceptos, nociones y definiciones que
se formulen en cuanto las tematicas que sean abordadas, para su posterior sintesis, en

la formulacion de nuevos conocimientos.

El presente trabajo de investigacion esta estructurado en capitulos: capitulo |, la
administracién publica, definicion, elementos, fases de la administraciéon publica, el
presupuesto publico, principios presupuestarios, proceso del presupuesto, sistemas de
control presupuestario, fines del Estado; en el capitulo I, se desarrolla lo relativo a la
modalidades y formas de contratacion, la contratacion administrativa en Guatemala,
clases de contrataciones, ley de contrataciones del Estado, el contrato administrativo,
regimenes de contratacion, licitacion publica, cotizacion publica, casos de excepcion,
sistemas de informacion de contrataciones y adquisiciones del Estado; en el capitulo IlI
se hace referencia a estados de excepcion, definicion de estados de excepcion,
clasificacion, ley de orden publico, autoridades que declaran un estado de excepcion,
presidente de la republica, estados de excepcion en Guatemala y por ultimo en el
capitulo IV, se realiza un analisis critico y analisis juridico sobre el uso de la figura del
estado de calamidad publica en el afio dos mil veinte, como un mecanismo para la
opacidad en la ejecucion discrecional de recursos publicos, Analisis del Decreto 5-2020,
Marco legal, COVID 19, medidas adoptadas por el estado de Guatemala Decreto 10-
2020, Decreto 11-2020, Decreto 16-2020 , Decreto 17-2020, Decreto 18-2020, Decreto
19-2020, ejecucion presupuestaria en el estado de calamidad publica en los afios dos

mil veinte y dos mil veintiuno.

El aporte de la presente investigacion es de gran valor toda vez que evidencia que ante
las situaciones de calamidad publica sea cual sea el origen, la discrecionalidad del gasto

publico no debe seguir siendo una accion del ejecutivo sin que existan mecanismo de
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pone en evidencia la complicidad del gasto de los otros dos organismos del Estado.



CAPITULO |

1. Administracion

Es necesario establecer genéricamente lo que significa la administracién, esto permitira
comprender de una mejor manera lo relacionado con la administracion publica y la

importancia que tiene con el tema objeto de estudio.

“La palabra "Administracion”, se forma del prefijo "ad”, hacia, y de "ministratio”. Esta
ultima palabra viene a su vez de "minister”, vocablo compuesto de "minus”, comparativo

de inferioridad, y del sufijo "ter”, que sirve como término de comparacién”."

Para comprender el significado de administracion, es necesario saber el significado de
los siguientes términos: magister significa magistrado, indica una funciéon de
preeminencia o autoridad el que ordena o dirige a otros, minister expresa precisamente
lo contrario; subordinacion u obediencia, el que realiza una funcién bajo el mando de otro;

el que presta un servicio a otro.

La administracion, es la funciéon que se desarrolla bajo subordinaciéon de un servicio que

se presta, estos son elementos principales que se deben cumplir.

En la diversidad de conceptos sobre administracion, el autor Calderéon Morales cita
algunos autores de la siguiente manera: E. Brech, administracién es un proceso social
que lleva consigo la responsabilidad de planear y regular en forma eficiente las

operaciones de una empresa, para lograr un propoésito dado”.

Henry Fayol, indica administrar es prever, organizar, mandar, coordinar y controlar.

F. Tennenbaum, administracion es: “El empleo de la autoridad para organizar, dirigir y

1 Reyes Ponce, Agustin, Administracion de empresas, parte |, Pag. 15.
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comandan), con el fin de que todos los servicios que se presentan sean debidamente

coordinados en el logro del fin de la empresa”.

Melk, en un aspecto muy amplio de la administracion: “es toda actividad humana

planificada para alcanzar determinados fines humanos”.

Para el tratadista Marienhoff, puede definirse la administracion como: “La actividad
permanente, concreta y practica del Estado que tiende a la satisfaccion inmediata de las

necesidades del grupo social y de los individuos que lo integran”.

Los conceptos anteriores nos ayudan a comprender la verdadera naturaleza de la
administracién, los autores puntualizaron en elementos basicos, entre ellos:
responsabilidad, autoridad, subordinacion, servicio, coordinacion, planificacion y fin

social.

1.1 Definicion de administracion publica.

El autor Calderén Morales, cita a los siguientes tratadistas para establecer lo que es la
administracién publica: Garrido Falla, mencionado por Prat: “Parte del criterio organico;
la administracion es un complejo organico integrado en el poder ejecutivo. Pero acepta
que éste se halla formado por administracién mas gobierno, que constituyen el escalén
superior de la organizacion jerarquica del ejecutivo. La linea divisoria entre ambos la
establece el derecho positivo, pero admite que el gobierno posee competencias politicas

y administrativas, ya en manos del gobierno o de las altas jerarquias de la administracion.

La limitacion de definir la administracion desde el punto de vista subjetivo esta justamente

en el momento de distinguir administracion de gobierno”. 2

2 Calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo I, Pag. 4.



especial, la administracion publica es el medio por el cual se cumple el fin principal del

Estado, que es la satisfaccion de los intereses colectivos y la Administracién Publica debe
entenderse desde el punto de vista formal como el organismo publico que ha recibido del
poder politico la competencia y los medios necesarios para satisfaccion de los intereses
generales y que desde el punto de vista MATERIAL es la activada de este organismo
considerando en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones
como otros organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecuciéon

de su misién”.3

Para el autor Hugo Calderén, la administracién publica es: “El conjunto de Organos
Administrativos que desarrollan una actividad para el logro de un fin (Bienestar General),
a través de los Servicios Publicos (que es el medio de que dispone la Administracion
Publica para lograr el Bienestar General), regulado en su estructura y funcionamiento,

normalmente por el Derecho Administrativo”

La administracion publica, sus érganos y entidades son el medio por el cual el Estado
ejecuta su actividad, demostrando un doble aspecto, el primero como sujeto que son
organos constituidos unidos por relaciones de jerarquia y coordinacién y segundo como

el objeto que es la labor orientada al cumplimiento del fin primordial que es el bien comun.

1.2 Elementos

Los elementos mas importantes de la definicién de administraciéon publica son: el érgano
administrativo, la actividad que se desarrolla, el medio que se utiliza para lograr la
finalidad del Estado.

3 Ibid. Pag Pag. 6.
4 Ibid. Pag. 10.
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El érgano administrativo: es el conducto por el cual se manifiesta la personalidad de
Estado, por medio de érganos que pertenecen a la administracion publica. “La calidad
de 6rgano se deriva directamente de la propia constitucion; la persona juridica estatal no
necesita un acto valorativo de determinacion, pues el 6rgano integra la estructura de la
persona, forma parte de ella, nace con ella, pues el érgano vale tanto como el instrumento

o medio de accion, a través del cual el Estado se desenvuelve como sujeto de derecho”.®

Actividad: los 6rganos administrativos desarrollan una actividad por medio de la
administracioén publica, esta cumple su propésito a través de la prestacion de los servicios
publicos, satisfaciendo necesidades esenciales de la comunidad, con el fin primordial del

bien comun.

El medio: es el que utiliza la administracion publica para cumplir y desarrollar su actividad

es a través del servicio publico.

Finalidad: el medio es el elemento dogmatico de la administracion publica, ya que su
finalidad es el bienestar general de toda la poblaciéon, siendo un elemento a la vez
constitucional expresado en la Constituciéon Politica de la Republica de Guatemala, el
Articulo 1 establece: “Proteccion a la persona. El Estado de Guatemala se organiza para

proteger a la persona y a la familia; su fin supremo es la realizaciéon del bien comun”.

1.3 Principios de la administracion publica

Existen principios fundamentales en la administracion publica como lo son: el principio de

legalidad y el principio de juridicidad, entre otros.

Principio de legalidad: la actividad administrativa reconoce y admite limitaciones, ya que

la administracién publica debe actuar y desarrollarse siempre conforme a las leyes

5 Calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo I, Editorial Llerena Pag. 10.



existentes. La base del principio de legalidad es la ley, si no existe una norma legal que
le otorgue competencia, el administrador no puede actuar, no puede salirse ni limitarse

de la misma para resolver arbitrariamente.

Para Escola, “uno de los mas importantes resultados de la existencia del Estado de
Derecho, fue sin duda alguna, por sus grandes consecuencias directas e indirectas, la
formulacién del principio de legalidad, aplicado a toda actividad de la administracion

publica“.8

El principio de legalidad debe someterse a su actuaciéon una norma legal y si no existe
dicha norma no se puede actuar, el funcionario o administrador deben actuar apegado a

la ley.

Este principio es llamado también como principio de reserva de ley, es la base del sistema

juridico del Estado.

Principio de juridicidad: otro principio importante es el de juridicidad, que consiste que
oda actividad y decisién administrativa debe someterse a la ley y a los principios juridicos,
incluida la doctrina. Las actividades y las decisiones administrativas deben someterse al
derecho en el sentido de que el derecho comprende la ley, la doctrina y los principios

juridicos.

Osorio, dice juridicidad, “Tendencia o criterio favorable al predominio de las soluciones

de estricto derecho en los asuntos politicos o sociales”. 7

El articulo doscientos veintiunos de la Constitucion Politica de la Republica de

Guatemala, establece que la funcién del tribunal de lo contencioso administrativo es de

6 Escola, Héctor Jorge, Compendio de derecho administrativo, volumen I, Pag. 154.

7 Castillo, Jorge Mario, Derecho administrativo, Pag. 29.




ser contralor de la juridicidad de la administracion publica y tiene atribuciones para
conocer en caso de contienda por actos o resoluciones de las entidades descentralizadas
y auténomas del Estado, asi como en los casos de controversias derivadas de contratos

y concesiones administrativas.

El principio de juridicidad es mas amplio ya que al no existir una norma legal en que se
pueda basar el administrador, este podra resolver conforme a derecho, apoyando sus
decisiones en los principios generales del derecho, sus instituciones, asi como también

en la doctrina y jurisprudencia.

La constitucién indica que el Tribunal de lo Contencioso Administrativo es contralor de la
juridicidad, la administracion publica debe aplicar este principio en sus actuaciones

decisiones, actos administrativos o resoluciones, evitando el abuso de poder.

1.4 Fases de la administracion publica

Es necesario poder estudiar cada una de las fases de la administracién publica ya que

son parte importante en la funcién administrativa.

Planificacion: significa garantizar los resultados vy finalidad de la investigacion que se
pretende. La planificacion es ver hacia el futuro. Para planificar se utiliza toda clase de

métodos y técnicas cientificas.

La planificacion fija con precision lo que va a hacerse. La planificacion cosiste, por tanto,
en fijar el curso concreto de la accién que ha de seguirse, estableciendo los principios
que habran de orientarlo, la secuencia de operaciones para realizarlo y las

determinaciones de tiempos y de nimeros, necesaria para su realizacion”.8

8 Reyes Ponce, Agustin, Op. Cit. Pag. 165.

'()\" 5#“ VHRZ V/C
O %



relaciones que deben existir entre las funciones, niveles y actividades de los elementos

materiales y humanos de un organismo social, con el fin de lograr su maxima eficiencia

dentro de los planes y objetivos senalados.

La organizacion implica como se van a ejercer las funciones de la administracion, los
niveles de jerarquia y las actividades que se han de realizar dentro de toda organizacion

administrativa.

Coordinacion: significa la armonizacién en toda la organizacién y sus componentes; es la
manera en que se ejecuta la organizacion, tomando en cuenta los elementos y pasos

necesarios para poder desarrollarla.

El autor Calder6n Morales cita algunos autores como Reyes Ponce, analizan la
coordinacion como “la integracidn y explica que integrar es obtener y articular los
elementos materiales y humanos que la organizacién y la planificacion, sefiala como

necesarios para el adecuado funcionamiento de un organismo social”.®

La planificacion es la que nos indica qué debe hacerse y cuando; la organizacién nos
sefala quiénes, donde y como debe realizarlo, la coordinaciéon nos ayuda a poder realizar

adecuadamente lo organizado tomando en cuenta los elementos necesarios.

Direccion: para el autor Reyes Ponce, citado por el autor Calderéon Morales, “Direccion
es el elemento de la administracion en que se logra la realizaciéon efectiva de todo lo
planeado, por medio de la autoridad del administrador, ejercida basandose en decisiones,
ya sea tomadas directamente, ya con mas frecuencia, delegando dicha autoridad, y se

vigila simultaneamente que se cumpla en la forma adecuada todas las ordenes emitidas.

9 Calderén Morales, Op. Cit. Pag. 15.



S Ju

ALY

O nN CAR, Y,
MRy

En sintesis, significa conducir las actividades de los subordinados, delegadas por

administrador”.1?

Control: el autor Agustin Reyes, dice que el control es la manera o el sistema de medirlos
resultados esperados con los obtenidos, con la finalidad de corregir y formular total o

parcialmente nuevos proyectos.

Los medios de control deben estar bien establecidos, sobre que personas o instituciones

debe implementar el control, en normas legales, para que estos sean efectivos.

Clases de control: dentro de la actividad administrativa hay varias clases de control y se

clasifican de la siguiente manera:

Control constitucional
Control interno
Control directo

Control judicial

Control constitucional: la Corte de Constitucionalidad es el organismo que garantiza y
ejerce control, para que la administracion publica y otros 6rganos del Estado, no violen
los preceptos y garantias que contiene la Constitucion Politica de la Republica de

Guatemala.

Control interno: es control interno el que se ejecuta dentro de los 6rganos jerarquizados,
internamente dentro de la administracion publica, por los 6rganos superiores sobre los

subordinados. Este tipo de control es uno de los poderes que otorga la jerarquia.

10 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 18.



publica, a través de los recursos administrativos.

Control judicial: es el que se ejerce ante los tribunales de justicia; el tribunal de lo

Contencioso Administrativo, su funcién es de contralor de la administracién publica.

1.5 Clases de administracion publica

Fundamentalmente, dentro de la administracion publica existen cinco clases de

administracion o formas de administrar las cuales son:

Administracion de planificacion
Administracion ejecutiva
Administracion de control
Asesoria

Dictamen

Administracion de planificacion: en general la planificaciéon, establece las necesidades,
actividades y soluciones que en cumplimiento de lo planificado cumple con la satisfaccion

de estas.

Administracion ejecutiva: “Es aquella administracion que decide y ejecuta. Es la que
realmente tiene y ejerce la competencia administrativa, es la que tiene la facultad legal
para poder actuar a través de decisiones, actos o resoluciones administrativas. Solo la
administracion Ejecutiva decide y Ejecuta, pues dentro de la Administracién Publica
existen otros érganos que no deciden ni ejecutan, por ejemplo, los érganos de control,

los 6rganos asesores, etc.”.!!

11 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 37.



Administracion de control: es la encargada de que las tareas administrativas se realicen
de conformidad con las normas establecidas, se trata de érganos con independencia de
funciones que controlan la actividad de funcionarios y empleados publicos garantizando

el funcionamiento legal de la administracién publica.

Asesoria: son 6rganos que sirven para aconsejar o asesorar, sobre la conveniencia legal
o técnica de las decisiones que estan a su cargo. La asesoria realiza una actividad
importante dentro de la administraciéon publica y se hace a través de la simple opiniéon o

del dictamen.

El dictamen: es el estudio juridico o técnico sobre un expediente o asunto determinado,

el cual es emitido por medio escrito por una persona experta en la materia que se trate.

Clases de dictamen: en la doctrina existen tres clases de dictamen:

Dictamen facultativo
Dictamen obligatorio

Dictamen vinculante

Dictamen facultativo: es el que el administrador pide para poder tener mayor
conocimiento en determinada materia o caso, la ley no obliga al administrador a pedirlo,

ni a que tenga que basar su opinidn o resolucion final en el dictamen.

Dictamen obligatorio: en este dictamen la ley obliga a que el administrador requiera el
dictamen, pero no lo obliga a que a decision se tome obligadamente apegada al contenido

del mismo.

Dictamen vinculante: este dictamen es aquel en donde la ley obliga al 6rgano consultivo
a pedirlo y también obliga a basar su resolucién o acto administrativo en el resultado de

este.

10
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1.6 El derecho administrativo

Antecedentes historicos: conforme a las doctrinas espanolas, el derecho administrativo
no surge en Francia, sino que tiene connotaciones muy antiguas, puesto que los romanos
ya desarrollaron una administracion publica con normas especificas, pero que
pertenecian al derecho comun, es decir al derecho civil, sin embargo, reconocen en los

franceses los sistematizadores de las normas de derecho administrativo.

La mayoria de los autores coinciden en que el concepto de derecho administrativo surge
en la Francia del siglo XIX gracias a los trabajos de Hauriou, por lo tanto, una disciplina

esencialmente moderna que surge con las revoluciones liberales.

En cualquier caso, es posible distinguir dos grandes tradiciones de derecho
administrativo, por una parte, la tradicion anglosajona y por otra parte la tradicion

francesa. A esta ultima pertenecen los sistemas juridicos latinoamericanos.

Sistemas del derecho administrativo: el estudio del derecho administrativo se ha
desarrollado por medio de dos sistemas. El sistema anglosajon que es el sistema

basicamente inglés y el sistema francés.

Sistema anglosajon: el autor Hugo Calderdn, establece “El Sistema Anglosajon o Sajon
imperante principalmente en Inglaterra y donde no existe un Derecho especial que regule
las relaciones entre la Administracion Publica y los particulares, sino que estas relaciones
son reguladas por el Derecho Comun, es decir por el Derecho Civil. Especialmente dentro
del Derecho Sajéon, es fuente principal de Derecho la Jurisprudencia y el Precedente
Administrativo. Esto significa que dentro el Derecho Sajén, no existe un Derecho Especial

que regule las relaciones de la Administracion Publica como en el Sistema Francés”.'?

12 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 74.
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todo el sistema monarquico. El consejo del Rey fue privado de sus poderes judiciales
por la ley del 27 de noviembre de 1790, que los transfirié al tribunal de casacion.
Posteriormente, la ley del 27 de abril de 1791 suprimi6 el consejo del Rey y organiza en
forma embrionaria una especie de consejo del Estado, el tribunal de conflictos y la corte

de casacion. La revolucioén francesa se puede sintetizar de la siguiente manera:

a) En primer lugar, una obra de destruccion, la casi totalidad de la administracion del
antiguo régimen desaparece. Es necesaria la ruptura, al menos en apariencia con el
pasado. Solo subsisten los cuerpos administrativos especializados, debido a su caracter

técnico.

b) La revolucidn ensaya de edificar una sana administracion racional, uniforme y
coherente; de los diversos ensayos que suceden es mas importante la division territorial

de Francia en departamentos y comunas.

C) Cabe destacar principalmente como la obra la Revolucién, la formacién de
importantes principios de filosofia politica que sera la base de toda la elaboracion
posterior: la primacia de la ley; la separacion de las autoridades administrativas y
judiciales; el liberalismo politico; la igualdad de los ciudadanos frente a la administracion;

el liberalismo econémico”.’3

En mil setecientos noventa y nueve se crea el consejo de Estado, independiente de otros
organismos del Estado, por motivo de la preocupacion de los ideblogos de la revolucion

una justicia administrada por hombres dedicados a la actividad politica era insuficiente.

En el afno de mil ochocientos setenta y dos, se marca la autonomia de la jurisdiccion

contencioso-administrativa, en que se le otorgo al consejo de Estado Francés, en una ley,

13 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 74.
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lo que ha sido llamada como justicia delegada.

El autor Calderén Morales, concluye diciendo que el derecho administrativo nace en
Francia, como un derecho especial que regula las relaciones entre los particulares y la

administracion publica y las que se dan entre las mismas instituciones administrativas.

Caracteristicas: las caracteristicas del derecho administrativo han sido desarrolladas por

diferentes autores, entre las mas importantes se pueden resumir las siguientes.

Es un derecho joven
No ha sido codificado
Es autobnomo

Es dinamico

El derecho administrativo es un derecho joven: el derecho administrativo, nace como
producto del Estado de derecho, que surge por la revolucién francesa, parte del ultimo
cuarto del siglo IXX, por lo que es considerado comparativamente joven y de reciente

creacion.

El derecho administrativo no ha sido codificado: la codificacion implica la creaciéon de una
ley unica que regule todo lo relacionado con una materia, con una vision de conjunto en

forma completa y coherente.

En el derecho administrativo no se puede hablar de codificaciéon, por lo extenso de las
competencias administrativas y también existe una serie de leyes organicas que se
refieren a distintos temas en derecho administrativo; faltando la codificacién que implica

la unificacion de todo lo relativo a la administracion enmarcado en una ley unica.

13



Es autonomo: el autor Bielsa citado por Gustavo Penagos, indica: “Sin que para ello s
6bice su condicion de subordinado, por cuanto tiene sus propios principios y reglas, que
dictaminan su naturaleza ejecutiva que lo distingue, y que es exclusiva. El Principio de
Normatividad que lo informa, explica la subordinaron, sin perjuicio de que la naturaleza
ejecutiva, propia y él le de autonomia. Las relaciones entre la administracion y los

administrados exige.”'*

Por las razones mencionadas por el autor, el derecho administrativo se encuentra dotado

de autonomia, por la especializacién y relaciones que la regula.

Es dinamico: el derecho administrativo esta en constante transformaciéon, debido al
desarrollo y necesidades que demanda la comunidad, su naturaleza y funcién son de
servicio, la finalidad del Estado se desarrolla a través de la administracion publica, siendo

esta la satisfaccion del interés social.

La administracion publica esta en constante cambio, al depender de las circunstancias y
de las necesidades colectivas, la finalidad del Estado es el bienestar general, el que

realiza a través del servicio publico.

Definicion: existen diferentes criterios al definir el derecho administrativo, sin embargo,
de las definiciones dadas por los principales autores, éste se puede deducir en los

elementos basicos.

A continuacion se analizan algunas definiciones citadas por el autor Calderén Morales,
las cuales son aportadas por diferentes autores del derecho administrativo: Acosta
Romero indica: “Entendemos por ciencia del derecho administrativo: es el conjunto de
conocimientos sistematizados y unificados sobre las normas, fendmenos e instituciones

sociales, relativas a la administracion publica de los Estados en su interconexion

14 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 78.
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y desarrollo”.

Julio Prat, el derecho administrativo es: “La rama auténoma del derecho publico que
regula la actividad administrativa en cuanto a su organizacion y funcionamiento de las

personas publicas.

El autor Manuel del Rio Gonzalez, manifiesta: “El derecho administrativo se ocupa de
estudiar la administracion publica y concretamente al Poder Ejecutivo; en tanto que la
ciencia de la administracion la estudia desde el punto de vista objetivo o material,

analizando a la accion general de los 6rganos del Estado en materia Administrativa”.

Para Garcini Guerra, derecho administrativo es: “La rama juridica que fija los principios y
analiza las normas que orientan y regulan las relacione sociales que se producen en la
organizacion y en la actividad de la administracion del Estado considerando en todas sus

esferas, tanto nacional como local’.

Gustavo Penagos senala: “El derecho administrativo es la parte del derecho publico que
se ocupa de la organizacion y de la actividad de la administracion publica, bajo el control

judicial”.

Manuel Maria Diez, el derecho administrativo es: “El complejo de principios y normas de
derecho publico interno que regulan la organizacion, la actividad de la administracion

publica y su control”.

El autor Agustin Gordillo, dice que debe entenderse al derecho administrativo como: “La
rama del derecho publico que estudia el ejercicio de la funcién administrativa y la

proteccion judicial existente contra ésta”. 15

15 Calderén Morales, Op. Cit; Pag. 79.
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Las definiciones que exponen los autores Manuel Maria Diez y Agustin Gordillo, “El
derecho administrativo es la rama del derecho publico que estudia los principios y normas
del Derecho Publico, la funcién administrativa y actividad de administracion publica,
también estudia las relaciones que se dan entre la administracion y los particulares,
relaciones entre los mismos particulares, las relaciones inter organicas y su control que
incluyen la proteccién judicial de los particulares y el derecho de defensa en contra de los

actos que le afecten al administrado”."®

De la definicion anterior el autor Calderén Morales explica los siguientes elementos para

una mejor comprension.

a) Abarca el estudio de sus principios, que son fuente importante del derecho
administrativo, pues son la aplicacién del Principio de juridicidad, que implica la
aplicacion necesaria de éstos, cuando el administrador no encuentra una norma
adecuada al caso concreto, puesto que recordemos que juridicidad es igual a
resolver basandose en derecho.

b) Abarca el estudio de las normas juridicas reguladoras de las funciones y
actividades ejecutivas y dispositivas que las leyes atribuyen como competencia
Administrativa y que las mismas otorgan a los érganos administrativos, aqui hay

que recordar que la base de la funcién administrativa es la ley.

C) Abarca el estudio de la funcion administrativa, que implica todos los actos,

resoluciones, reglamentos, etc., que debe desarrollar la administracion.

d) Estudia también lo relaciones que regulan el derecho administrativo como
lo son.

16 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 84.
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1. Relaciones que se dan entre la administracion publica y los particulares
2. Relaciones que se dan entre particulares; y

3. De las relaciones que se dan entre o6rganos administrativos, que se

denominan relaciones inter organicas.

e) También regula el control, visto este desde el punto de vista de cualquier
tipo de control, parlamentario, interno, administrativo, judicial, de contraloria, etc.,

qgueda incluida dentro del control:

1. El derecho de legitima defensa que los particulares tienen como un derecho

analizado como principio fundamental del procedimiento administrativo.

2. La proteccion judicial que los drganos jurisdiccionales deben a los
particulares frente a los actos y resoluciones abusivas, que puedan afectar a los

particulares”."”

De acuerdo con lo escrito anteriormente se puede decir que el derecho administrativo es

la rama del derecho publico que tiene por objeto regular la actividad del Estado, la que

es desarrollada por el poder ejecutivo por medio de la administracion publica, que se

realiza en forma de funcién administrativa para satisfacer las necesidades esenciales de

la colectividad.

1.1.

PRESUPUESTO DEL ESTADO

1.1.1. Antecedentes

Cada ano, el Estado tiene la obligacion constitucional y legal de efectuar el calculo y

cuantificar el valor de las necesidades indispensables del pais, las que deben ser

17 Calderén Morales Op. Cit. Pag. 85.
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cuidadosamente determinadas y seleccionadas, con el objeto de que dicho valor no s
ni excesivo, ni tampoco sea menor al que se debe establecer para cubrirlas. Célculo que

recibe el nombre de presupuesto de Estado.

La cuantificaciéon de los valores sobre las necesidades de la poblacion es primordial, ya
que es la base legal sobre la que se va a determinar el destino de los recursos publicos,

ademas contiene a quien se destinan y el procedimiento mediante el cual se hace llegar.

Es importante sefalar que al momento de determinar el presupuesto, se debe considerar
que los valores de las necesidades de la poblacion pueden sufrir cambios afo con ano,
ya que no todos los anos, las necesidades y servicios que requiera el pais, seran los
mismos, por ejemplo, en el sector salud, en el que se puede producir el caso, como ya
ha acontecido en diversas ocasiones, que de acuerdo a las condiciones climaticas,
enfermedades infecciosas, o cualquier otro padecimiento en el que se vea afectada la
mayoria de la poblacién, se puede llegar a necesitar una mayor cantidad de insumos en
los hospitales, razén por la cual, a los recursos destinados a los mismos, debera
aportarse un significativo aumento, para tener la capacidad de cubrir los servicios que

requieran las instituciones de salud.

De acuerdo a lo anterior se ha establecido que el proceso presupuestario, atraviesa
diversos retos que afrontar, tales como vinculos débiles entre la planificaciéon vy
elaboracion del presupuesto, reasignaciones presupuestarias significativas, es decir que
durante la ejecucion del presupuesto, los sectores tienden a modificar la asignacién
presupuestaria original, lo que provoca la reduccion de la credibilidad general del
presupuesto y por ultimo la aplicacion de sanciones y controles débiles, pues el régimen
de sanciones es débil para lograr disuadir efectivamente las practicas que no son
consistentes con el desempeno y la credibilidad de los sistemas de gestion de finanzas

publicas.®

18 Banco Mundial, “Hacia una mejor calidad del gasto publico”, Revision del gasto publico en
Guatemala, 2013, pag. 7.
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Sin embargo, a pesar de las deficiencias que aun enfrenta el presupuesto, cab
mencionar que se han originado los llamados candados presupuestarios, los cuales
tienen por objeto impedir determinadas asignaciones presupuestarias, sean disminuidas
o transferidas a otras instituciones, esto con el objeto de contribuir a la calidad del gasto

publico y de evitar la incidencia en casos de corrupcion.

Con la existencia de los candados presupuestarios, es importante sefialar que no se ha
alcanzado la eficiencia en el presupuesto, porque los lineamientos establecidos que debe
seguir todo el proceso, no se encuentran debidamente fortalecidos, lo que podria

provocar que se altere el mismo, perjudicando a la poblacion, mediante la distribucion

equivocada de los recursos.

Se dice que la ordenacién del presupuesto responde a la organizacion administrativa de
los diferentes paises, en el que, en el transcurso del tiempo, se ha impuesto el principio

de la unidad de presupuesto, o0 sea, la recopilacion de todos los gastos e ingresos en un
solo presupuesto.'®

Es decir que para conformar el presupuesto es necesario que se detallen dentro del
mismo decreto anual, todos los ingresos y egresos de la administracion publica, con el
objeto de llevar un estricto control de este y que no se dé ninguna anomalia ni alteracion

dentro del manejo de los fondos publicos.

1.1.2 Ejecucion del gasto publico

El gasto publico se ejecuta a través de presupuestos o programas econdmicos
establecidos por los distintos gobiernos. En Guatemala la ejecucién es a través del

presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, que se elabora anualmente.

19 Von Eheberg, Karl Theodor, Compendio de Hacienda Publica, México, Editorial América, 1945, pag.
30.
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Se define al presupuesto como la recopilacion de gastos e ingresos correspondientes

un periodo determinado, que se denomina ejercicio econoémico o periodo financiero.?°

Classon Mazariegos, define al presupuesto como una planificacion, que es la ordenacion
sistematica de un programa de trabajo, con sus recursos materiales y humanos, métodos
y formas de organizacion hacia un objetivo determinado a largo y corto plazo en armonia

con los valores sociales y econémicos de la comunidad.?’

De acuerdo con lo establecido, el gobierno, en ejercicio de sus funciones primordiales,
lleva a cabo las acciones correspondientes, por medio de un programa llamado
presupuesto, el cual es cuidadosa y previamente planificado y detallado, con base a
informes y estudios presentados y aprobados, para que posteriormente, previo analisis

legal, sea autorizado para su aplicacion y ejecucion.

Para comprender de una mejor manera la ejecucion del gasto publico, el Ministerio de
Finanzas Publicas ha contemplado claramente el procedimiento del ciclo presupuestario,
estableciendo que éste se compone de cuatro etapas, siendo estas la formulacion, la

discusién y aprobacion, ejecucion, evaluacion y control. 22

La formulacion consiste en que las entidades publicas solicitan sus asignaciones
presupuestarias, pero con limitaciones, ya que las deben solicitar de acuerdo con los
lineamientos de las politicas y normas presupuestarias y también de acuerdo con su

techo de gasto.

La discusion y aprobacion del proyecto inicia en la Comision de Finanzas Publicas y

Moneda del Congreso de la Republica, la que luego de emitir dictamen, lo traslada al

20 Von Eheberg Op. Cit. pag.28.
21 Mazariegos, Classon, El Presupuesto Nacional, Guatemala, Editorial Flacso, S. A., 1966, pag.22

22 www.minfin.gob.gt, Ciclo presupuestario, 27 de octubre de 2015.
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se aprueba, el Congreso emite decreto, si de lo contrario, no lo aprueba, continta rigiendo

el presupuesto en vigencia del afo anterior.

Después de la aprobacion del proyecto, las entidades publicas que solicitaron las
asignaciones presupuestarias adquieren los bienes y servicios con base a las metas y

objetivos programados y detallados, siendo esta, la etapa de la ejecucion.

Es necesario verificar que los recursos publicos solicitados, efectivamente cumpliran con
el destino determinado, se realiza la etapa de Evaluacion y Control en la que se revisan,
se corrigen y se mejoran las acciones que realizaron en cada entidad publica, con el
objeto de establecer que, si se alcanzaron las metas propuestas, si se utilizaron de

manera correcta los recursos y si es necesario, ejecutar algunas correcciones.

El presupuesto representa los valores reales, econémicos y financieros, los cuales son la
base para alcanzar los objetivos en el progreso de los pueblos, por el impacto que sufren
las economias en los impuestos y en la inversion de los ingresos que producen esos

impuestos, que soporta y paga el pueblo.

El presupuesto cuenta con caracteristicas esenciales para una mayor comprension de su
funcioén, dentro de las cuales se mencionan las siguientes: Es un acto de prevision que
sirve para regular la funcion administrativa y financiera del gobierno; la accion del poder
publico en materia de recursos y gastos no pueden ejecutarse sin autorizacion legislativa;
todo presupuesto debe tener un determinado tiempo en su ejecucion y durante el tiempo

de vigencia debe llevar a término la rendicion de cuentas.??

23 Mazariegos OP. Cit. Pag. 15.
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Se expresa que regula la funcion administrativa y financiera del gobierno, ya que, si
elaboracién del presupuesto, no se tendria un control sobre los gastos y los ingresos de

los recursos del Estado.

En cuanto a que no puede ejecutarse sin autorizacion legislativa, se refiere a la
autorizacion otorgada por el Congreso de la Republica de Guatemala, al ser recibido por

este el proyecto de presupuesto presentado para su aprobacion.

El proyecto de presupuesto debe presentarse en forma anual, para su correcto analisis y
evaluacion y por altimo en cuanto a la rendicion de cuentas, al finalizar la vigencia durante
la cual debio aplicarse el presupuesto a las necesidades sociales determinadas, se debe
presentar el informe correspondiente, para analizar los resultados en cuanto a la

aplicacién del presupuesto.

Para su funcionamiento, el presupuesto se rige por los principios de universalidad, unidad
y equilibrio.?* El principio de universalidad se refiere a que el presupuesto debe contener
detalladamente, todos los gastos a efectuar, asi como todas las rentas determinadas a

percibir, sin ninguna excepcion.

El principio de unidad se refiere a que ademas de especificar claramente el detalle de
gastos y de los recursos de los que el gobierno dispone para realizar sus programas
orientados al beneficio nacional, debe también prestar atencion a las previsiones que
correspondan al ejercicio fiscal, tanto en cuanto a los recursos como para los gastos,
cuantificando correctamente el monto especifico de los mismos y los plazos

correspondientes a su utilizacion.

El principio de equilibrio es la exacta correlacion entre ingresos y gastos; de lo contrario,
si un pais tiene mas gastos que ingresos, lo mas conveniente seria reducir las inversiones

publicas y no, como ha sucedido, que, con el pretexto de un futuro restablecimiento

24 Mazariegos OP. Cit. Pag. 16.
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econdmico, recurrir a la deuda publica, lo que tiene como consecuencia una mayo

inestabilidad econémica del pais.

La determinacion de ingresos y gastos de los cuales debe encargarse el gobierno denota
importancia para toda la poblacion, puesto que, sin esta determinacién, no seria viable la
obtencioén de recursos para el cumplimiento de las funciones del gobierno, destinadas a

satisfacer las mas importantes necesidades del pueblo guatemalteco.

1.6 Presupuesto Publico

El presupuesto publico es un plan financiero detallado que establece como un gobierno,
ya sea a nivel local, estatal o nacional, planea gastar y recaudar fondos durante un
periodo especifico, generalmente un aro fiscal. El objetivo principal de un presupuesto
publico es asignar recursos para financiar los programas y servicios gubernamentales,

asi como para cumplir con sus responsabilidades y compromisos financieros.

Los presupuestos publicos suelen incluir los siguientes componentes:

Ingresos: Esta seccion describe de donde provendran los fondos del gobierno. Incluye
impuestos, tasas, aranceles, ingresos por ventas de activos gubernamentales, préstamos

y otras fuentes de financiamiento.

Gastos: Esta seccion detalla como se distribuiran los fondos entre los diferentes
programas, departamentos y agencias gubernamentales. Los gastos se organizan en

categorias, como educacion, salud, defensa, infraestructura, entre otros.

Déficit o superavit: El presupuesto también muestra si el gobierno espera gastar mas de
lo que espera recaudar (déficit) o si espera recaudar mas de lo que planea gastar

(superavit).
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declaraciones de metas y objetivos que el gobierno busca lograr a traves de sus gastos

y politicas fiscales.

Analisis y justificacion: Los presupuestos suelen estar acompafados de informes y
documentos que explican las razones detras de las decisiones presupuestarias y

proporcionan detalles adicionales sobre los programas y proyectos financiados.

Los presupuestos publicos son herramientas esenciales para la planificacion y la toma
de decisiones gubernamentales. Ayudan a garantizar que los recursos se asignen de
manera efectiva y transparente, y que el gobierno cumpla con sus responsabilidades
financieras y sus compromisos con la poblacién. Ademas, los presupuestos publicos
pueden ser objeto de debate y revision por parte de legisladores y ciudadanos para

garantizar que reflejen las prioridades y necesidades de la sociedad.

1.6.1 Principios presupuestarios

Los principios presupuestarios son pautas y directrices que orientan la elaboracion,
ejecucién y control de un presupuesto publico. Estos principios son fundamentales para
garantizar la transparencia, la eficiencia, la responsabilidad y la equidad en la gestion de
los recursos publicos. A continuaciéon, se presentan algunos de los principios

presupuestarios mas importantes:

a) Principio de universalidad: Este principio establece que todos los ingresos y gastos
del gobierno deben estar reflejados en el presupuesto, sin excepcion. No debe haber

ingresos ni gastos ocultos o fuera del alcance del proceso presupuestario.

b) Principio de unidad: El presupuesto publico debe ser unico y consolidado, lo que
significa que debe presentar de manera integral todas las actividades financieras del

gobierno, incluyendo los diferentes niveles y entidades gubernamentales.
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c) Principio de anualidad: Los presupuestos publicos generalmente se elaboran y
ejecutan para un periodo fiscal especifico, por lo general un ano. Esto garantiza la

revision y la actualizacion periédica de las prioridades y los recursos disponibles.

d) Principio de especificidad: Los presupuestos deben ser detallados y especificos, lo
que significa que deben describir con precision los ingresos y gastos por categoria y

programa, de manera que se pueda llevar un control efectivo de los recursos.

e) Principio de publicidad y transparencia: La informacién presupu<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>