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Senor Decano: OFICIAL
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Respetuosamente me dirijo a usted, con el oég;to de ma~
nifestarle que, por resolucibn emanada de esa Decanatura, se me rom -
br6 como Asesor de Tesis del Bachiller FRANCISCO ALBERTO ALDANA MA<
RROQUIN, quin elabord el trabajo intitulado: "IMPLANTACION DEL SIS
TEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA (SIAF) EN GUATEMALA, Y SU INCORPQ
RACION A LA ESTRUCTURA LEGAL DEL PRESUPUESTO GENERAL DE INGRESOS Y
EGRESOS DEL ESTADO, COMO UN INSTRUMENTO PARA MODERNIZAR LAS FINAN=-
ZAS PUBLICAS'".

El Bachiller Aldana Marroquin, me present® en su ocasifn,
un trabajo ya concluido, y luego de leer el mismo, procedi a formu-~
larle una serie de recomendaciones las cuales fueron atendidas por
dicha persona, modificfndose algunos aspectos del citado trabajo.

El trabajo de tesis, viene a constituir un valioso apor-
te bibliogrifico, en virtud de que el Sistema de Administraci®n Fi-
nanciera vendri en su momento a constituir un instrumento que tiene
como objeto el modernizar las Finanzas PGiblicas del pafs.

A manera de conclusifn he de indicarle al Sefior Decano,
que el documento presentado, cumple con los requisitos bisicos esta
blecidos en esta Unidad Académica y por tal rtazbn se emite dictamen
FAVORABLE, para que el mismo sea discutido, previo a la obtencidn -
de los Tftulos Profesionales de Abogado y Notario, en el examen Pd-
blico de TesisYel grado Académico de Licenciado en Ciencias Jurfdi-
cas y Sociales,

Sin otro particular, me suscribo del Sefior Decano, defe-
rentemente,
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Guatemala, ocho de octubre de mil novecientos noventa y -

seis.

Atentamente, pase al LIC. CESAR AUGUSTO CONDE RADA, para

que proceda a Revisar el Trabajo de Tesis del Bachiller
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Sefior Decano:

Por medio de providencia de ese Decanato de fecha 8 de octubre de
1996, se me designdé para revisar el trabajo de tesis del Bachiller
FRARCISCD ALBERTO ALDANA MARROQUIN:; al respecto informo:

A. En la monograffia se hace un anilisis del sistema integrado de
administraciGn financiera y control gubernamental, que consiste en un
microsistema integrado por los sistemas de presupuesto plblico,
contabilidad gubernamental, tesoreria nacional, crédito pGblico y
adquisiciones y que tiene por objeto disponer de informacidn financiera
Gtil, oportuna y apta para la toma de decisiones y facilitar el proceso
de control y revisidén de cuentas del Estado:

B. El informe se presenta en siete capitulos, entre los que merece
destacarse el 20., en el que se explican las bondades del sistema
integradoc de administracidn financiera y la convemiencia de implantarlo
y desarrcllarlc en Guatemala, para la cual se facultd al Ministerio de
Finanzas P(hlicas por medio del Decreto niimerc 62-94 del Congreso de la
Repfiblica;

C: El trabajo cumple con los requisitos que establecen las normas
académicas para este tipo de documentas en la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, por lo que recomiendo que el mismo sea discutido
en el correspondiente examen pero con el titulo de "ANALISIS DEL SISTEMA
INTEGRADO CE ADMINISTRACION FINANCIERA Y CONVENIENCIA PARA DESARROLLARLO
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INTRODUCCION

El presente trabajo de tesis lo he realizado motivado por el deseo de
contribuir a fortalecer el conocimiento en el campo presupuestario moderno, en
virtud de que las normas juridicas que contienen los procedimientos financieros
que planifica y ejecuta el Estado de Guatemala son en su mayoria insuficientes
para satisfacer las necesidades de los usuarios (el pueblo de Guatemala), ya
que el instrumento denominado Presusupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado, necesita mecanismos para optimizar el funcionamiento de la
administracion publica, tanto para apoyar el proceso de toma de decisiones
como para facilitar la accién de control y rendicién de cuentas.

Antes de conocer sobre qué es, su estructura, sus objetivos y propositos
del Sistema Integrado de Administracion Financiera, quise recoger primeramente
los conceptos doctrinarios donde se enmarca el Derecho Financiero, la
naturaleza misma del Presupuesto Publico, la Actividad Financiera del Estado,
para llegar a los Gastos Estatales; aqui en este momento es donde comienza
propiamente el trabajo de investigacion practica.

En este orden de ideas tenemos que, en el Capitulo Primero nos
referimos a la forma por medio de la cual el Estado obtiene los suficientes
recursos financieros que le permitiran efectuar ciertas erogaciones por medio de
las cuales atendera las necesidades que le requiere la poblacién; en el Capitulo
Segundo expondremos acerca de como se trata de implantar un sistema
financiero que permita al Estado optimizar los recursos que capta de los
contribuyentes, esto a través del Sistema Integrado de Administraciéon Financiera
y Control Gubernamental (SIAFc), aqui describimos su concepto, estructura y
objetivos. En el Capitulo Tercero proponemos la necesidad de modificar, aunque
no completamente, la legislacion financiera vigente; principaimente el Manual de
Planificacion y Programacién del Sector Publico de Guatemala, al cual se le da
mayor énfasis, al mismo tiempo, aunque sin entrar profundamente a su estudio,
proponemos la modificacion de Leyes Organicas tales como: La Ley Organica
del Presupuesto, Decreto Ley No. 2-86 y su Reglamento, el Decreto No.106-71
del Congreso de la Republica, Ley del Ministerio de Finanzas Publicas y su
Reglamento, Ley Orgéanica del Tribunal y Contraloria de Cuentas, Decreto
No0.1126 del Congreso de la Republica y sus modificaciones, y la Ley del
Organismo Ejecutivo. En el Capitulo Cuarto me refiero a la regionalizacion,
descentralizacién y desconcentracion administrativa, principalmente fiscal y
financiera, como mecanismos para modemizar los 6rganos y dependencias de la
Administracion Publica. En el Capitulo Quinto propongo las bases para una Ley
de Administracion Financiera y los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional.

El Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF) sin duda
alguna, es el mecanismo administrativo-juridico que puede modernizar la gestion
del gasto publico, facilitar la toma de decisiones y organizar los sistemas y



procedimientos sobre la base de que, la comunidad requiere bienes y servicios
publicos en mejores condiciones de cantidad, calidad y al menor costo.

Las recomendaciones y sugerencias recogidas en este estudio nos
demuestran que es necesario modificar ciertos Manuales, Leyes y Reglamentos
de indole financiero, que permitiran modernizar la gestion del gasto publico
estatal; al realizar esta tarea se estara descentralizando y desconcentrando la
actividad administrativa del Estado.

Al final del informe, en las conclusiones y recomendaciones, se refleja lo
que a juicio del sustentante puede ser lo sustancial, en virtud de que se concluye
en la necesidad de modificar algunas leyes, reglamentos y manuales financiero
administrativos que vendrian a darle mayor celeridad a los procedimientos
financieros gue permitan una mejor utilizacién de los gastos publicos.



CAPITULO PRIMERO

PRESUPUESTO PUBLICO DENTRO DEL CONTEXTO JURIDICO.

Primeramente para ubicar el Presupuesto Publico dentro del contexto
juridico y asociarlo con las innovaciones que pretendemos en esta investigacion
sobre el moderno sistema de Integracion Financiera, debemos remitimos al campo

de estudio del Derecho Financiero, pues ello despejara el camino hacia la materia
de este capitulo.

1. DERECHO FINANCIERO

Segun el autor argentino Héctor B. Villegas, "El Derecho Financiero es el
conjunto de normas juridicas que regulan la actividad financiera del Estado™.

Para Giulliant Fonrouge, "El Derecho Financiero es el conjunto de normas
juridicas que regulan la actividad financiera del Estado en sus diferentes aspectos:
Organos que la ejercen, medios en las que se exterioriza y contenido de las
relaciones que origina" 2

Sainz de Bujanda, refiriéndose al Derecho Financiero nos da una definicién
provisional: "Es la parte del Derecho que regula la actividad financiera™ y mas
adelante, después de hacer varias consideraciones, nos da la siguiente: "Es la
disciplina que tiene por objeto el estudio sistematico de las normas que regulan los
recursos econdmicos que el Estado y los demds entes publicos pueden emplear
para el cumplimiento de sus fines, asi como el procedimiento juridico de
percepcion de los ingresos y de ordenacion de los gastos y pagos que se destinan

al cumplimiento de los servicios publicos".*

En las anteriores definiciones, puede observarse que el campo especifico
que regula el Derecho Financiero es la ACTIVIDAD FINANCIERA, y de esa
cuenta, debemos conocer qué es lo que dicha actividad comprende.

1 VILLEGAS B. HECTOR. Curso de Finanzas Puiblicas y Derecho Financlero y Tribulario, Ediciones
DEPALMA, Buencs Aires, Argentina, 5Se. Ed. 1984, Tomo |, Pag. 119.

2 GIULIANI FONROUGE, Carilos. Derecho Financiero. Editorial DEPALMA, Buenos Aires, Argentina, 1962,
2Vol. Pag. 26.
3 SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO. "Hacienda y Derecho’, Editorial del Instituto de Estudios Politicos, Madrid,

Espafia, 1962, Tomo |, Pag.30.
4 Ibidem pégina 33
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En las anteriores definiciones, puede observarse que el campo especifico
que regula el Derecho Financiero es la ACTIVIDAD FINANCIERA, y de esa
cuenta, debemos conocer qué es lo que dicha actividad comprende.

2 ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO Para Giulliani Fonrouge,
la Actividad Financiera, "es aquella que el Estado procura para la realizacion de
sus fines, tanto en lo que respecta a la seleccién de objetivos, a las erogaciones,
a la obtencién de los medios para atenderlos y a la gestion y manejo de los
medios pecuniarios o de otra especie™. Todo este conjunto de actos constituye
la actividad financiera.

Sainz de Bujanda, al tomar el tema objeto de este apartado, aclara el
ambito y naturaleza de la actividad financiera, distinguiendo tres momentos a
saber:

"a) La obtencion de los recursos,
b) La gestién de recursos obtenidos, y

c) El gasto que de los mismos se realiza para el sostenimiento de
los servicios publicos.™

Como puede abstraerse, tanto de lo expuesto por este Ultimo autor, como
de la definicién de Guillermo Fonrouge, el Estado procura el cumplimiento de sus
fines, y éstos se concretizan en la satisfaccién de necesidades de diferente
indole; pueden ser éstas las propiamente humanas, como son la vivienda,
alimentacion, vestido, salud, eic., o bien aquellas que la vida en sociedad
organizada impaone, y que por la via individual resuta imposible cumplir
adecuadamente para la colectividad; de manera que el inico que puede hacerlo
es el Estado, tal el caso de brindar seguridad a la sociedad, defensa exteriory a
la vez implantar un orden intemo capaz de impartir justicia a través de la
aplicacién de las leyes.

Asimismo, necesidades que con el devenir del tiempo se han tornado
basicas, como son la educacion, asistencia social, transporte, comunicaciones,
etc.

Para atender las referidas necesidades, el Estado debe efectuar
actividades concretas que van desde la obtencién de los recursos y la

s Ob. Cit. Pag. 31.

9 Ob. Cit. Pag. 39



administracion de los mismos, hasta la realizacién de gastos para la ejecucion de
los servicios publicos que materializan la satisfaccion de aquellas.

3. SERVICIOS PUBLICOS

El autor Héctor B. Villegas citado por Gabino Fraga, los define asi: "son
aquellas actividades que el Estado, (representado por el Gobierno), realiza en
procura de la satisfaccion de necesidades publicas".’

Mientras que el autor Gabino Fraga, define el servicio pablico asi;: "Es la
actividad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de caracter material,
econdmica o cultural, mediante -prestaciones concretas e individualizadas,
sujetas a un régimen juridico que les imponga adecuacion, regularidad y
uniformidad".

Para Rafael Bielsa, servicio publico, es: "Toda accidn o prestacién
(diferenciase desde luego, la "accion de la prestacion") realizada por la
administracion publica activa, directa o indirectamente, para la satisfaccién
concreta de necesidades colectivas, y asegurada esa accién o prestacion por el
poder de policia" ®

De esta dltima definicion el autor citado, analiza los elementos que
caracterizan al servicio publico asi:

a) Se dice que es toda accién o prestacion, porgue la accién
no puede ser prestacion concreta; el ejército en maniobras y la policia en sus
funciones de organizacion y preparacién, no realizan por eso solo prestaciones.
La prestacion se realiza cuando el ejército o la policia en defensa de la integridad
territorial o del orden publico actian en contra de los transgresores y ofensores
de la paz y del orden publico, y cuando la policia de seguridad protege una
reunion; entonces la accion se convierte en cada caso o hecho en una
prestacién, ya sea colectiva o bien individual, segun beneficie en forma directa e
indivisible a la colectividad, o beneficie en manera diferencial y divisible a un
individuo a varios, indeterminados pero determinables.

b) Otro elemento es la "Prestacion debe ser realizada por la
administracion publica”, por lo que se excluyen las prestaciones de los
particulares.

7 Fraga. Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porrua, México 1966. 10a. Ed. Pag.22.

1 Bielsa, Rafael. Derecho Administrativo. Editorial DEPALMA, Buenos Aires. Argentina, 1965, 1a. Ed. Pag 479
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c) Directa o indirectamente debe ser realizada la prestacion:
directamente cuando lo es por la propia administracion
publica; indirectamente, cuando lo es por concesionarias, en
este segundo caso, es claramente establecido en nuestra
legislacién en el Capitulo VIl de la Ley de Contrataciones
del Estado (Decreto nimero 57-92 del Congreso de la
Reptiblica).

d) Satisfaccion concreta, pues no basta con crear el servicio o
autorizar su prestacién, sino es necesario prestarlo
efectivamente.

e) Una necesidad colectiva, ya que es lo que el servicio publico
debe satisfacer.

f) La continuidad del servicio es asegurada por el poder de la
policia, ya que es necesaria la regularidad, no debe existir
anarquia y arbitrariedad.

El servicio tiene su origen en que siendo el Estado, tal como lo indica
Bielsa, "la organizacion juridica de la naci6n; la sociedad juridicamente
organizada",’ es natural que tiene funciones o atribuciones que realizar, y de esa
cuenta el mencionado autor clasifica tales funciones en: juridicas y sociales.
Indica que las funciones de éste, "estdn determinadas por necesidades
colectivas, y como éstas son también, ademas de juridicas, sociales. Atendiendo
esas funciones, el Estado debe satisfacer necesidades colectivas, que como ya
indiqué anteriormente, son de diversa indole.

A ese respecto, Matus Benavente, nos dice: "El Estado atiende
necesidades colectivas porque existe un interés publico en su satisfaccion, ya
sea el de la propia conservacion del Estado o porque afectando en forma
general a su pablacion, el individuo no puede atenderlas efectivamente con sus

propios medios"."

En Guatemala los servicios publicos deben ser prestados por el Estado,
atendiendo las funciones de orden juridico o bien funciones de orden social, aqui
hay que hacer notar que modemamente el Estado necesita la colaboracion de
los particulares (por lo regular personas juridicas colectivas), para la prestacion
de servicios esenciales para la poblacion, en las cuales podemos encontrar

L Ibidem. Pag. 140.

L Matus, B 1. Fi Publicas. Editorial Juridica, Santiago de Chile, Chile. 1976, 2a. Ed. Pag.91.
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diferentes sectores: transporte, vivienda, salud, educacién, agricola,
comunicaciones, etc., para lo cual el Estado delega su poder soberano.

El articulo 10. de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala,
establece: "El Estado de Guatemala se organiza para proteger a la personay a
la familia; su fin supremo es la realizacion del bien comdn”. Como consecuencia
de ese fin primordial, por mandato constitucional, el Estado tiene la obligacion de
cumplir con servicios de caracter indispensable, tal como lo estipulan entre otros,
y a manera de ejemplo, los articulos 72, 94 y 91 que regulan lo referente a la
obligacion estatal de proporcionar a sus habitantes educacion y salud, asi como
fomentar el deporte.

Para satisfacer las indicadas necesidades, es imperativo efectuar
erogaciones de dinero que como es légico obedecen a que previamente se
cuente con los ingresos, o bien por lo menos, contar con el célculo y las fuentes
de donde se obtendran. Tales ingresos pueden ser que provengan, tanto del
patrimonio propio del Estado, o bien del patrimonio de los particulares, siendo
ésta (ltima, la mayor fuente de donde se obtienen a través de los tributos, o del
crédito publico.

4. LOS GASTOS PUBLICOS

El gasto publico ha sido un tema de mucha discusiéon por diferentes
estudiosos de la materia hacendaria, economica y financiera. Algunos han
considerado que éste es pemicioso para la economia de un pais y otros de
mucho beneficio. Es indudable que el gasto publico tiene gran incidencia en el
aspecto economico y social de un pais, y de ahi, el porqué de su interés.

Previo a realizar un pequefio analisis de los mismos, se considera
necesario tratar lo de su definicion bajo el punto de vista doctrinario, legal y
socio-econémico.

Segun Héctor B. Villegas, los gastos publicos son: Las erogaciones
generalmente dinerarias que realiza el Estado en virtud de ley para cumplir sus
fines consistentes en la satisfaccion de necesidades”."

Para Canabellas, son: "Los que para la realizacion de sus fines y para el
mantenimiento de su organizacién efectia el Estado, las provincias y los
municipios. En general, cuantos desembolsos hacen las entidades por cualquier
motivo. Los gastos publicos en principio, han de estar autorizados por el

" Ob. Cit. Pag 33.



presupuesto general o por una ley complementaria y estan sujetos a fiscalizacion
de cuerpos especiales,...""

Bennati, A, citado por Rodriguez Bereijo en su libro El Presupuesto del
Estado, define al gasto publico asi: "Todas las salidas de dinero publico dirigidas
a la consecuciéon de fines estatales cualquiera que sea la causa juridica o la
finalidad, es decir, tanto si se derivan directamente de leyes o reglamentos,
como si resultan de relaciones u obligaciones de naturaleza privada, han de
calificarse de gasto del Estado".”

Sin embargo, el autor citado considera que esta definicién podria estar
mas vinculada al aspecto contable que a lo juridico, y de esa cuenta concluye
definiéndolo de la siguiente manera: "Es el empleo efectivo de una autorizacion
para que se invierta en la realizacién de una obra o en la ejecuciéon de un
servicio, la totalidad o parte de los créditos presupuestarios para estas
atenciones".'* Esta ultima definicién parte en primer orden de la materializacion
del gasto como tal, es decir de la erogacién pecuniaria, y en segundo lugar, la
vincula a una autorizacion previa otorgada por el legislativo a través del
presupuesto, pues no puede perderse de vista que no habra gasto legitimo, si no
ha sido autorizado en el presupuesto. El gasto publico entrafia dos aspectos:

1) Que exista autorizacion presupuestaria, y
2) Que exista autorizacion administrativa del gasto propiamente dicho, o sea
el acto administrativo que autoriza la disposicion de los fondos publicos.

El primero de las aspectos le da |a legitimidad a los actos administrativos.

Para Giulliani Fonrouge, el gasto publico es: "toda erogacion
generalmente en dinero, que incide sobre las finanzas del Estado y se destina al
cumplimiento de fines administrativos o econémico-sociales”."

Al analizar las definiciones anteriores, partimos de la base que para hacer
erogaciones dinerarias, contamos con los correspondientes recursos, que como
ya expusimos, se obtienen del patrimonio del Estado o de los particulares.
Dichas erogaciones se hacen en virtud de ley, pues si se esta en un Estado de
Derecho, debe regir el principio de legalidad en todas las 6rdenes, pues de lo

T Cabafiellas, Guillermo. Diccionario de Derecho Usual. Editorial Heliasta, Buenos Aires, Argentina, 1971, Tomo 1. Pag.469
b Rodriguez Bereijo, El Presupuesto del Estado, Editorial Tecnos. Madrid, Espafia, 1969, Pag. 20.
5 Ibidem. Pag.205.

i Ob, Cit. Pag.195



contrario no habra gasto legitimo si no se cuenta con la autorizacion
presupuestaria.

Como puede observarse, el gasto publico tiene una estrecha relacion con
el presupuesto, tanto desde el punto de vista legal, como desde el punto de vista
social y econémico.

Desde el punto de vista legal, como ya se indicé, debe haber autorizacién
presupuestaria previa; en lo social, se orienta a satisfacer necesidades
colectivas; y desde el punto de vista econdomico, incide en la actividad.
econdmica, pues no obstante que al Estado se le ha calificada como un ente
consumidor e improductivo, la primera de las actividades pasivas, permite
incentivar la produccion, convirtiéndose de esa manera en un estimulador de las
actividades privadas y a la vez, generador de empleo, posibilitando ello
redistribuir el ingreso.

Adicionalmente, existen ciertos gastos con gran proyeccién Uil en la
productividad, pues no solo se canalizan a fomentarla para crear las condiciones
que permitan realizarla sino también el gasto en si conlleva la demanda de
bienes y servicios que incentivan la actividad productiva como tal.

De esa cuenta, Héctor B. Villegas, al referirse a la concepcidn modema
del gasto publica, nos dice: "El Estado no es un consumider, sino un
redistribuidor de riqueza. Ellas no desaparecen en un abismo sin fonda, sino
que son devueltas imtegramente al circuito econémico. Es decir, ef conjunto de
sumas repartidas a los particulares mediante el gasto publico es equivalente al
conjunto que le fue recabado mediante el curso publico.

El Estado actia de esta manera, como un filtro o como una bomba
aspirante e impelente: procede a modo de bomba aspirante de las rentas de la
comunidad y como impelente de la riqueza obtenida, mediante los gastos
publicos, expandiéndola sobre la toda la economia”."

Existen gastos de funcionamiento e inversién; los primeros, de acuerdo
con el mismo autor citado, "son los pagos gque el ente piblico debe realizar en
forma indispensable para el correcto y normal desenvolvimiento de los servicios
publicos y de la administracion en general. Los segundos, sigue exponiendo,
son todas aquellas erogaciones del Estado que significan un incremento directo
del patrimonio publico”."”

' Qb Cit. Pag.36.
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Tanto los gastos de funcionamiento, como los de inversion, tienen
importancia econémica, unos contribuyen a la productividad en general y los
otros contribuyen a aumentar el capital del sector publico. Es innegable el
impacto que el gasto publico produce en el aspecto social y econémico de un
pais, pues por un lado acelera el crecimiento econémico, y por otro, fomenta el
empleo y coadyuva al mejoramiento del nivel de vida de la poblacion.

Como observamos, el Derecho Financiero regula la actividad financiera
del Estado; ésta es la que el Estado procura para la realizacion de sus fines.
Para este dltimo objetivo, deben atenderse a través de los servicios publicos, las
necesidades publicas y para realizar los servicios publicos, necesitamos hacer
erogaciones que obviamente conlleva la obtencion de ingresos. ‘

De lo anterior concluimos que el Presupuesto publico se enmarca
perfectamente dentro del Derecho Financiero como una rama especifica e
importante de éste, pues es légico que para atender las necesidades publicas,
debemos cuantificarlas y calificarlas, establecer objetivos, a fin de que el gasto
publico esté bien orientado; pero para ello debemos recurrir al ingreso como
contraparte de éste.

La Gnica manera de garantizar que los recursos se orienten a objetivos
definidos y que no pueda cambidrseles su destino, es instituyendo un
instrumento legal que permita establecer qué cantidad, o sea el limite maximo de
gasto y qué destino debe darselas a los recursos. Ese instrumento es el
Presupuesto Puablico.

Debe hacerse la observacion, que algunos autores, hablan de Derecho
Presupuestario, tal es el caso de Sergio Francisco de la Garza, en su obra
Derecho Financiero Mexicano, pero indican que éste no puede ser autébnomo,
pues carece de principios propios.

La separacién que se le ha querido dar al Derecho Presupuestario, ha
sido mas que todo de orden didactico, pero no asi de orden cientifico, toda vez
que no se reconoce la autonomia del mismo, tal como lo indica el autor citado.
5. NATURALEZA DEL PRESUPUESTO

CONCEPTO:

Segun el Catalogo de términos y definiciones de uso comin en la
Administracién Financiera, emitido por el Ministerio de Finanzas, el Presupuesto



es el instrumento de politica fiscal, por medio del cual se concretan los objetivos
y metas de los planes de gobierno, via la asignacién de los recursos humanos,
fisicos y financieros para su consecucion, a través de los distintos organismos,
instituciones, dependencias y unidades ejecutoras del Estado.

El aspecto juridico del Presupuesto ha sido muy discutido, especialmente

porgue algunos autores consideran al presupuesto como una ley en sentido
"Formal", y otras en sentido "Material".

Algunos autores que sostienen la tesis Formal , entre ellos, Giulliani
Fonrouge, ingroso, Alvaro Rodriguez Bereijo y Gabino Fraga, en contraposicion
a la tesis anteriormente sefialada, insisten en que el presupuesto es una ley
ordinaria , considerando al presupuesto como un documento unitario e
indivisible, emanado del poder legislativo en ejercicio de facultades
incuestionables y que por lo tanto es una ley en sentido institucional de la
palabra, de contenido perfecto y con plenos efectos juridicos. Al respecto
Giulliani Fonrouge, dice: "El presupuesto constituye un acto unitario, en el que
los "estados de previsién" y el "texto articulado"no constituyen elementos
juridicamente independientes, de distinta naturaleza, sino que, por el contrario,
son partes constitutivas de un todo organico™.®

La segunda de las concepciones, o sea la tesis material estima que la ley
de presupuesto no contiene nomma juridica alguna; reviste extrinsecamente la
apariencia de ley; pero infrinsecamente es un acto administrativo. Indican
algunos de estos autores, entre ellos: Jellionek, Mayer, Duguit, Jeze, etc. que
segln sus exposiciones, el presupuesto es un plan contable, un programa
financiero, elaborado por el poder ejecutiva y aprobado por el poder legislativo,
facultandolo para administrar los ingresos y los gastos establecidos. Esta tesis
rechaza el concepto unitario del presupuesto, ya que lo estima dividido enire el
plan financiero y el texto aprobatorio de aquel, que en sintesis Gnicamente este
ultimo seria la ley propiamente dicha.

Rodriguez Bereijo, al hablar del aspecto material de la ley de
presupuesto, dice que el parlamento esta facultado para enmendar el proyecta
de presupuesto que se le presente, de manera que actta con libertad como en
todas las demas leyes, quiere decir que siempre que exista una competencia
material del parlamento para modificar el proyecto presentado por el Gobierno,
como ocurre en nuestro ordenamiento, no podra afirmarse que el presupuesto

& Ob.Cit. Pag.128.
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sea una mera ley en sentido formal, una ley de aprobacién que encierra un acto
administrativo, pues el contenido de la Ley de Presupuesto no viene
determinado exclusivamente por el Poder Ejecutivo (Gobierno), si no
conjuntamente por el Gobierno y el Parlamento. Por lo tanto, es vano el intento
de la doctrina de buscar apoyo en las limitaciones a la iniciativa parlamentaria en
materia presupuestaria para afiirmar que el Presupuesto es un acto
administrativo en forma de ley. Es evidente que un determinado ordenamiento
positivo podria regular el procedimiento legislativo presupuestario de un modo
totalmente distinto a las demas leyes, suprimiendo incluso totalmente el derecho
de enmienda del parlamento respecto al presupuesto elaborado por el Gobiemno.
En tal caso, otras consideraciones bien distintas habria que hacer al respecto.

Por esa razon insistimos en que el problema de la naturaleza juridica del
Presupuesto es esencialmente de derecho positivo y, en este sentido, de cara al
derecho positivo espafiol, la teoria mas acertada nos parece la que concibe al
Presupuesto como una ley en sentido material y formal; o mejor como una ley

pura y simplemente".’®

Gabino Fraga, para reafirmar el aspecto material de la ley de
presupuesto, se refiere directamente a los efectos juridicos que la misma
conlleva a saber:

"1. El presupuesto constituye la autorizacién indispensable para que el
poder Ejecutivo efectle la inversién de los fondos publicos.

2. El presupuesto constituye la base para la rendicion de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo.

3. El presupuesto consecuentemente produce el efecto de descargar de
responsabilidad al Ejecutivo como todo manejador de fondos
descarga cuando obra dentro de las autorizaciones que le otorga
quien tiene poder para disponer de esos fondos.

4. A su vez, el presupuesto es la base y medida para determinar una
responsabilidad cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones

que contiene". 2

Bajo mi punto de vista, estimo que la ley que aprueba el presupuesto es
una ley, con plenos efectos juridicos; no solo por que es aprobada por el Organo
Legislativo, sino porque ademas, no debe darsele el caracter de dualidad que se

" Ob. Cit. Pag.133.

 Ob. Cit. Pag. 356.
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le ha querido imprimir (formal material), ya que separar al presupuesto en si, o
sea el plan financiero, de la ley de aprobacién, significaria que esta ultima no
tendria razon de ser, si no se proyecta hacia aquel.

De esa manera considero que no debe ni puede hablarse de aspectos distintos,
debiéndose por consiguiente, considerarse como un todo unitario.

Los efectos juridicos respecto de las cantidades, montos y detalles que
aparecen en el listado son claros y precisos, pues en primer lugar autoriza a la
administracion publica a realizar el gasto publico; segundo, limita las cantidades
a gastos hasta en el monto establecido; y por ultimo, fija o determina el destino
que debe darsele a los recursos.  Como puede verse, los efectos juridicos son
contundentes.

El presupuesto como plan financiero y de gastos para un periodo
determinado, esta integrado a la ley de aprobacitn, pues el acto legislativo le da
pleno valor juridico a aquel, estimandose por consiguiente que no cabe hacer la
separacion que indican los autores mencionados, pues el articulado de la ley de
aprobacion esta estrictamente ligado a los estados de prevision.

Seria absurdo pensar en que el presupuesto en si no tiene ningan valor
ni efecto juridico, ya que en ese caso no habria razén de presentar al Congreso
de la Republica un presupuesto que de acuerdo a los expanentes de la teoria de
la Ley Formal, solo es un acto administrativo del Organiemo Legislativo, en
cumplimiento de un mandato de caracter constitucional.



CAPITULO SEGUNDO.

IMPLANTACION DEL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION
FINANCIERA EN GUATEMALA, AL PRESUPUESTO DE INGRESOS Y
EGRESOS DEL ESTADO.

1. CREACION.

Existen varias normas constitucionales que determinan los principios que
regiran el actual sistema de presupuesto publico de Guatemala, aunque el
llamado Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado se concentra
solamente al Gobierno Central (Ministerios y Secretarias de Estado). Estas
normas rigen el procesa de formulacion, aprobacion, ejecucién y liquidacion
presupuestaria, pues todas las actividades descentralizadas y auténomas
pueden tener presupuestos propios y fondos privativos segun la propia
Constitucién Politica de la Republica (Articulo 237).

A raiz de las politicas financieras del Banco Mundial y de los estudios
efectuados por el Instituto de Administracion Publica de New York, orientados al
mejoramiento, tecnificacion y saneamiento de las finanzas piblicas de los paises
en vias de desarrollo como el caso de Guatemala, el Organismo Ejecutivo por
conducto del Ministerioc de Finanzas Publicas y la Secretaria General del
Consejo Nacional de Planificacion Econémica, presentaron al Congreso de la
Republica, la iniciativa de ley por medio de la cual se faculta al Ministerio de
Finanzas Publicas para emitir las disposiciones que sean necesarias para el
Desarrollo del Sistema Integrado de Administracién Financiera, la cual fue
aprobada y quedé plasmada en el articulo 35 del Decreto Numero 62-94 de
fecha 31 de diciembre de 1994.

Con fundamento en la ley citada y esgrimiendo la existencia de
limitaciones e insuficiencias en los métodos y procedimientos técnico-financieros
que desarrollan actuaimente las dependencias del Estado y siendo conveniente
impulsar politicas de reformas de administracién financiera y de auditoria
gubernamental, con los objetivos de procurar el fortalecimiento de la capacidad
de la gestion estatal, mejorar la eficiencia y eficacia del gasto publico,
incrementar el nivel y calidad de los servicios gubernamentales bajo el sistema
de centralizacion normativa y descentralizacién operativa de las entidades
publicas y cimentar la confianza en los sectores publico y privado, tanto nacional
como extranjero, en la utilizacién de los recursos financieros del Estado el
Presidente de la Republica en el ejercicio de sus funciones constitucionales con
fecha 17 de mayo de 1995, emitié el Acuerdo Gubemativo numero 217-95, el
cual fue debidamente publicado en el Diario Oficial el 22 del mismo mes y afio,
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que contiene el Proyecto de Reforma de la Administracién Financiera por medio
del cual el Comité Ejecutivo, que se creare, debera preparar un proyecto de ley
que regule los elementos normativos y operativos del Sistema Integrado de
Administracion Financiera y Control, en el cual deberan colaborar los Ministerios
de Estado y otras entidades del sector publico no financiero dentro del campo de
su jurisdiccion y atribuciones, dichos funcionarios deberan dar cumplimiento a las
intrucciones que les deleguen los Comités Ejecutivo y Técnico.

2. CONCEPTO.

Es un microsistema integrado por sus sistemas de Presupuesto Publico,
Contabilidad Gubemamental, Tesoreria Nacional, Crédito Publico vy
Adquisiciones, y a pesar de que no incluye expresamente al Sistema de
Recaudacion de Ingresos Fiscales, serd capaz de comunicarse con él y con
todos ellos, por medios computacionales. Este Microsistema tiene por objeto
disponer de informacion financiera Gtil, oportuna y apta para la toma de
decisiones; asi como, facilitar el proceso de control y rendicion de cuentas bajo
los principios de una centralizacién normativa y una desconcentracion operativa
en la administracion financiera del Estado, bajo normas de eficacia, eficiencia y
economicidad, para poner a la administracion publica al servicio de la sociedad y
hacer a las funcionarios y servidores publicos responsables por sus actos.

3. ORGANOS RECTORES DEL SIAF.
COMITE EJECUTIVO.

1-  El Ministro de Finanzas Publicas coma miembro titular; el Segundo
Viceministro de Finanzas como suplente.

2.- El Contralor General de Cuentas de la Nacién como miembro
titular, e Subcontralor General de Cuentas de la Nacién, como miembro
suplente;

3.-  El Director Nacional del Proyecto;

4.-  El Director Internacional del Proyecto
COMITE TECNICO

1-  Los Directores del Proyecto;

2.-  El Director Técnico del Presupuesto;
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3.-  ElDirector de Contabilidad del Estado;

5.-  ElDirector de Financiamiento Extermo y Fideicomisos,
6.- El Director Técnico de Informatica del Ministerio de Finanzas
Pdblicas;

7.- El Director de Adquisiciones;
8.- El Tesorero Nacional;

9- Un Representante de la Contraloria General de Cuentas de la
Nacion.

ATRIBUCIONES DEL COMITE EJECUTIVO

a) Aprobar el plan de ejecucién y ef presupuesto del Proyecto, asi
como sus modificaciones;

b) Nombrar a los consultores nacionales e internacionales, asi como
al personal de apoyo profesional, téenico y administrativo;

c) Conacer y aprobar los planes generales y especificos de trabajo
que presentan los Directores del Proyecto;

d) Informar ai Presidente de la Republica y al Gabinete Econdmico, a
través del Ministerio de Finanzas Pudblicas, sobre los avances del

Proyecto;
e) Aprobar el cronograma de trabajo relacicnado con el Proyecto,

f Impartir las instrucciones necesarias at Comité técnico para que, a
través del mismo, todos los Ministerics y demas entidades publicas
dependientes o no del Poder Ejecutivo, pero que reciban fondos a
través del Presupuesto Nacional, sean adecuadamente
capacitados para poner en ejecucion fodas las politicas, normas,
instructivos, procedimientos, manuales, programas y/o cualquier
otra medida tendiente a desamoallar el SIAF.

gy Realizar otras actividades afines que contribuyan al desarrollo y
ejecucion del Proyecto. Dl

| FOPTOAD O LA ONVERSIGAD OE SAN CARLUS OF GUATEMALE
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FUNCIONES DEL COMITE TECNICO

a) Asesorar al Comité Ejecutivo sobre asuntos relacionados con el
SIAF en materia de presupuesto, contabilidad, tesoreria, crédito
publico, adquisiciones.

b) Evaluar y emitir opinion ante el Comité Ejecutivo sobre los
proyectos de disposiciones técnicas, nommas, instructivos,
manuales, clasificadores y programas de capacitacion;

c) Informar periédicamente al Comité Ejecutivo, a través de los
Directores del Proyecto, de los avances que registre la ejecucion
del Sistema Integrado de Administracién Financiera, conforme al
cronograma de trabajo aprobado por dicho Comité;

d) Realizar otras actividades afines que contribuyan al desarrollo y
ejecucion del Proyecto;

e) Proponer la normativa necesaria para que las entidades publicas a
través de sus respectivas unidades de administracion financiera,
procedan a la ejecucién operativa de las politicas, normas,
instructivas, procedimientos, manuales, programas y/o cualquier
otra medida tendiente a desarrollar e implementar el SIAF.

f) Dar cumplimiento a las instrucciones y actividades ordenadas por
el Comité Ejecutivo, en materia de su competencia.

Ademas de los Organocs rectores del Programa sefialados, debemos
mencionar la Asesoria Intemacional con la que contara el SIAF, principaimente
en la contratacién de consultores internacionales para cada una de las areas
técnicas del proyecto, ademas de ello se contara con la cooperacion institucional
de los Ministerios de Estado y otras entidades del sector publico no financiero.

El articulo 100. del Acuerdo Gubemativo nimero 217-95 del 17 de mayo
de 1995, establece claramente que el Comité Ejecutivo del SIAF, debera
preparar un proyecto de ley que regule los elementos normativos y operativos
del Sistema.

UNIDADES DE ADMINISTRACION FINANCIERA.

Son las Unidades Administrativas encargadas de dirigir, controlar y
coordinar el manejo de los recursos administrativos y financieros asignados a
cada Ministerio 6 Unidad Ejecutora, para asegurar el apoyo _Iogistico y financiero
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necesario en el cumplimiento de las funciones asignadas por la ley; analizar y
aprobar la transferencia y asignacién de fondos a las diferentes unidades
ejecutoras, para el cumplimiento de sus programas; planificar, implementar y
evaluar las estrategias necesarias para hacer uso eficiente, eficaz y econémico
de los recursos econdmicos, fisicos y administrativos que administra el Gobierno.

4, PLAN PARA EL DESARROLLO DEL SIAF.

Incluido en el Programa para el Mejoramiento Econémico y Social del
Gobierno de la Republica, el Ministerio de Finanzas Publicas preparé un estudio
preliminar o diagnéstico sobre las condiciones de la actividad financiera del
Estado, el cual conté con la asistencia técnica del Instituto de Administracién
Publica de New York y el respaldo del Banco Mundial, los objetivos primordiales
del referido estudio fueron:

a) Lograr que la gestion financiera se desarrolle sobre normas de
economia, eficiencia y eficacia;

b) Generar informacién transparente, oportuna y confiable para
apoyar al proceso de toma de decisiones y a la accién de los
mecanismos de contral; y,

c) Armonizar los sistemas de administracién financiera con los
sistemas de control, a fin de que el procesc de rendicion de
cuentas pueda sufrir efectos positivos.

5. COORDINACION DEL PRESUPUESTO EN LOS PLANES DE
DESARROLLO CON LA INCORPORACION DEL SIAF

PROPUESTAS:

a) Modificar el andamiaje legal de la Planificacion y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico.

b) Interrelacionar los componentes del SIAF con el Sistema de
Auditoria Gubemamental, durante el proceso de administracion
financiera: Recaudacion de fondos, asignacion de recursos,
adquisicion de bienes, prestacion de servicios y pago de
obligaciones.

c) Principio de Centralizacion nomativa y Descentralizacion
operativa.
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6. CRITERIOS DE ORGANIZACION.

Dentro de la concepcion modema de la aplicacion de la teoria de
sistemas en la organizacibn administrativa, se aplicara la centralizacion
normativa en la Direccion Técnica del Presupuesto, que se convertird en érgano
rector del plan financiero; y, la descentralizacién operativa, en las unidades
ejecutoras. Existira una dependencia funcional entre el érgano central y los
6rganos operativos.

Dentro de las teorias administrativas aplicadas en la actualidad, que
tratan de estructurar la actividad del Estado, se mencionan las que sustentan el
criterio de descentralizacion de la administracién publica; el Sistema Integrado
de Administracion Financiera pretende centralizar las normas, procedimientos,
resultados y estadisticas del gasto publico, pero impuisa la desconcentracién
operativa en las unidades ejecutoras o sea que el gasto es ejecutado y
administrado por los Ministerios y dependencias de Estado en el interior del pais.

El Plan financiero se expresara de dos formas:

a) Con datos mensuales.
b) Con datos acumulados (Gltimo mes del afio).
. ESTRUCTURA DEL PLAN FINANCIERO

El Plan Financiero se divide en tres segmentas, agrupados de la siguiente
manera:

a) Ingresos corrientes (sin donaciones);
- Ingresos tributarios;
- Ingresos no tributarios.

b) Egresos:
-Gastos corrientes de funcionamiento;
-Transferencias corrientes;

-Intereses de la deuda publica:

-
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Directa
Indirecta
Superavit (déficit)

Menos desembolsos de las donaciones

Diferencia por financiar

c) Financiamiento:
-Endeudamiento Intermo neto
-Endeudamiento exteno neto
-Variacion de saldos de caja.

8. INTEGRACION DEL PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS A LA
PROGRAMACION PRESUPUESTARIA.

La inversion publica es una variable fundamental de la politica econémica
de un pais por sus efectos en el crecimiento econémico, empleo, distribucién del
ingreso, generacion de infraestructura social basica y facilitacion de la inversion
privada, todo lo cual tiende a mejorar los niveles de bienestar de la poblacion en
general.

9. RELACIONES ENTRE LA PLANIFICACION Y LA
PRESUPUESTACION.

Dentro de la metodologia del presupuesto por programas, la planificacién
y la presupuestacion son dos fases de un mismo proceso, que tienden a la
asignacion gptima de los escasos recursos econdmicos disponibles.

El plan y el presupuesto son expresion de las decisiones, guias de accion
y pautas de control de un Gobierno.

Un aspecto clave en el analisis y el logro de la integracion de los planes y
el presupuesto, resulta ser el concepto de programa; toda vez que, éste permite
agrupar actividades o proyectos en funcion tanto de los planes como del
presupuesto. Ello requiere adoptar criterios comunes para definir los programas
en forma comparable. ‘

| WOMEDAD IF LA INIVERSIDAD BF SAM CARLDS Bf SUATEMALA ¢

i dioii1oteca Ceniral




20

Por otro lado, los programas facilitan la integracién de la funcién politica
de la Direccién Superior del Gobierno, con la funcion técnica de los gerentes de
la administracion publica, en el proceso de toma de decisiones.

De lo anterior se deriva la necesidad de formular tanto el plan como el
presupuesto en funcién de los mismos programas, situacién que se contempla
con el analisis sectorial y regional de los programas.

10. INCORPORACION DE LOS PROYECTOS A LOS PLANES
OPERATIVOS ANUALES Y A LOS ANTEPROYECTOS DE PRESUPUESTO.

Al contar con un Plan de Inversiones Publicas como instrumento dindmico
que permite su constante actualizacion, y como un insumo bdsico para las
instituciones, dependencias y en general para todas las unidades ejecutoras de
inversiones y obras publicas, cuyos proyectos formen parte del "Banco de
Proyectos del Estado”, se pretende incorporar al Subsistema de Preinversion los
proyectos definidos a nivel de perfil que se planeen ejecutar en el futuro.

La Direccion Técnica del Presupuesto debera analizar los anteproyectos
de inversion, procediendo a incorporar al Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Nacién, unicamente los proyectos del Programa de Inversiones Publicas,
en base a la disponibilidad real de financiamiento; incorporando en su orden:

1. Proyectos de ejecucién, cuyo grado de avance y prioridad, determinen la
necesidad de darles continuidad.

2. Proyectos nuevos con financiamiento extemo asegurado, para los cuales
hay que considerar sus carrespondientes contrapartidas.

3. Proyectos nuevos de alta prioridad sin financiamiento definido, tanto de
inversion como de preinversion.

Se estima que la anterior metodologia por medio de la cual se incorpora
al plan de inversiones publicas a la formulacién presupuestaria es una primera
aproximacién para lograr relacionar los planes con el presupuesto, y que las
experiencias que se recojan de su aplicacion serviran para perfeccionar su
desarrollo.

De lo anterior podremos concluir que una vez se correlacionen los planes
de desarrollo con el presupuesto publico y en concordancia con la moderna
técnica del Sistema Financiero Integrado, obtendran los beneficiarios (el publico
necesitado de Guatemala) los beneficios de un buen Presupuesto Puablico.
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11. OBJETIVOS DEL SIAF

11.1 GENERALES:

1111 Al entrar en vigencia la Ley del Sistema Integrado de
Administracion Financiera se podra con mayor certeza juridica
programar, organizar, ejecutar y controlar la capacitacion y uso
eficaz y eficiente de los recursos publicos para el cumplimiento y

ajuste oportuno de las politicas, los programas y los proyectos del
sector publico.

11.1.2 Se realizara la gestion de los recursos publicos con mayor
transparencia.

11.1.3 Se fortalecera la capacidad administrativa para impedir o
identificar y comprobar el manejo incorrecto de los recursos del
Estado.

11.2 ESPECIFICOS:

11.2.1 Con el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF), se-
dispondra de informacion uatil, oportuna y fiable apoyando con un
mayar nimero de altemativas avaladas la toma de decisiones a
todos los niveles de la administracion publica, asi coma la
informacion a la colectividad. del uso de los recursos y de los
costos de los servicios publicos.

11.2.2 Se lograra que todo servidor publico, sin distincion de jerarquia,
asuma plena responsabilidad por sus actos, rindiendo cuenta no
solo def destino de los recursos piiblicos, sino también de la forma
y resultado de su aplicacion.

11.2.3 Existird interrelacion en los sistemas operacionales y
administrativos con los controles intemo y externo, facilitando la
vigencia de la gestién publica por parte del Congreso de la
Republica y de la comunidad.

11.3 PRINCIPIOS

El Sistema Integrado de Administracion Financiera y Control (SIAF-SAG)
sera organizado y operara a partir de un conjunto de principios de caracter
general, entre los cuales se destacan:
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11.3.1 Centralizacién normativa y desconcentracion operacional.

11.3.2 Unicidad. En cuanto al ambito de aplicacion, es obligatorio para la
administracion central y entes descentralizados y auténomos,
pudiendo alcanzar a los municipios y a la Universidad de San
Carlos de Guatemala, a partir de convenios interinstitucionales.

11.3.3 Universalidad. Todos los aspectos de la gestion publica vinculados
a los sistemas financieros, administrativos y de control forman
parte del SIAF.

11.3.4 Unidad.

11.3.5 Responsabilidad. Todos los funcionarios publicos son
responsables de sus actos.

1136 Transparencia. Apoyo de la lucha contra la comrupcion.
11.3.7 Eficacia.
11.3.8 Eficiencia.

12 CREACION DE LAS CUENTAS NACIONALES:

Como funciona actualmente en la administracién de fondos de la
Tesoreria Nacional, existen procesos muy diferenciados del resto de las
entidades que captan fondos publicos, puesto que actia en funcién de gerente
financiero, planificando los flujos de ingresos y egresos del Presupuesto de Caja.

En el proyecto propuesto, los fondos publicos se canalizaran por la
Cuenta Unica y de ella se otorgan las autorizaciones de giro a las entidades
publicas que usaran dichos fondos, sobre la base de un calendario mensual para
su mejor administracion.

Este proceso de Cuentas Nacionales, es novedoso en el sentido de que
indudablemente descentralizara y desconcentrara las actividades de los
Ministerios y Unidades Ejecutoras del Estado; por lo que ya se encuentra
funcionando un Plan Piloto en el Ministerio de Comunicaciones, Transporte y
Obras Publicas, y de obtener buenos resultados seria aconsejable que se
generalizara a todo el Gobiemo Central.

La Tesoreria Nacional mantendra en el Banco de Guatemala una cuenta
corriente a Ia vista y sin intereses, en ella se depositaran todos los ingresos de la
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Republica percibidos a través del servicio de Tesoreria Nacional, asimismo un
fondo rotativo permanente o caja chica, fas instituciones financieras en las que
se encuentren depositados dichos fondos deberan dar cumplimiento a las
transferencias que ordene el referido érgano.

13. RELACION DEL SIAF CON LA AUDITORIA GUBERNAMENTAL

CONCEPTO:

Es el sistema que mediante el examen y evaluacion independiente y
posterior de las actividades administrativas y financieras de las entidades que
conforman el sector publico, promueve la correcta rendicién de cuentas por las
entidades y funcionarios publicos, la eficiente ufilizacion de los recursos
humanos, financieros, materiales y tecnoldgicos y el logro efectivo de las metas y
objetivos programados por el Estado.

El Sistema de Auditoria Gubemamental o SAG, establece la nomativa
técnica para el disefio, implantacign y evaluacion de la estructura de control
intemo de los entes, programas, proyectos, unidades administrativas v
actividades publicas relevantes; su relacién con el SIAF es estrecha, en el
sentido de que al estar actualizadas las redes informaticas, permitiran un mejor
control de la glosa.

La Ley Orgénica de la Cantraloria General de Cuentas y el Reglamento

para su aplicacién fueron promulgados mediante Decreto Legislativo de fecha 21

de noviembre de 1956 y Acuerdo Gubemativo del 2 de enero de 1959,

respectivamente, sin que se hayan introducido reformas sustanciales ante los

cambios registrados en el enfoque y e! volumen de actividades que ha tomado la
s T




CAPITULO TERCERO
MODIFICACION DE LA LEGISLACION FINANCIERA

1 MODIFICACION DEL MANUAL DE PLANIFICACION Y
PROGRAMACION PRESUPUESTARIA DEL SECTOR PUBLICO DE
GUATEMALA.

Actualmente el Manual de Planificacién y Programacion Presupuestaria
del Sector Plblico de Guatemala, es de uso obligatorio para las dependencias
publicas, segun lo estipula el articulo 3o. del Acuerdo Gubernativo numero 7-86
de fecha 6 de enero de 1986. En este estudio proponemos que tal disposicion,
con sus modificaciones que mas adelante sefalaremos, sea aprobada por una
Ley, lo cual permitird que ademas de tener observancia general, tenga el
suficiente respaldo y certeza juridica, porque es necesario revisar la sustentacion
técnica del sistema de presupuesto publico, para adecuarla a la modernizacion
del Estado y a los requerimientos del Sistema Integrado de Administracion
Financiera y de Control, a fin de disponer de informacion util, oportuna y
confiable para la toma de decisiones.

El Gobierno de la Republica de Guatemala en los Gltimos afios ha iniciado
“un proceso de modernizacion, descentralizacion y desconcentracion del Sector
Publico, basado en una filosofia de una administracion publica, organizada y de
tal forma que se encuentre al |servicio de los intereses de la sociedad. En este
proceso de modernizaciéon del Organismo Ejecutivo, el Ministerio de Finanzas
Publicas, incluye la implementacion de un sistema integrado de administracion
financiera, con el propésito de modernizar la gestion del gasto publico y facilitar
la toma de decisiones y organizar los sistemas y procedimientos sobre la base
de que, la comunidad requiere bienes y servicios publicos en las mejores
condiciones de cantidad, calidad y menor costo.

En tal sentido, la Direccion Técnica del Presupuesto, en coordinaciéon con
la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Econdmica, han
iniciado una serie de cambios estructurales, dentro de los cuales la revision
integral de las clasificaciones presupuestarias contenidas en el Manual de
Planificacion y Programacion Presupuestaria del Sector Publico de Guatemala,
es una tarea impostergable y necesaria, por su relevancia e importancia, porque
es necesario que toda la administracion publica tenga mas claras las reglas del
juego en relacion a sus indicadores de gasto.

Se pretende realizar modificaciones a los siguientes Clasificadores
presupuestarios:

a) Institucional,
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b) Por tipo de Operacién ( Tipo de Programa );
c) De recursos por Rubros;

d) Por objeto de gasto;

e) Econémica de los recursos; v,

f) Econémica del gasto.

Antes de hacer un andlisis de la Clasificacion Institucional del Sector
Publico de Guatemala es necesario determinar qué es clasificacion institucional.

2. QUE ES CLASIFICACION INSTITUCIONAL?.

La importancia de esta clasificacion estriba en que los planes de
desarrollo del sector publico deben ejecutarse anualmente a través de los
presupuestos institucionales del mismo; las instituciones publicas son agentes de
singular importancia en la actividad econémica general del pais, de consiguiente,
la integracion de sus cuentas segun el papel que cada una desarrolla en la
economia, debe satisfacer plenamente los requerimientos del analisis econémico
y social.

La organizacién politico-administrativa del sector publico da lugar a varias
instituciones o entes publicos con relativa independencia entre si, con funciones
precisas otorgadas por la Constitucion Politica de la Replblica y otras leyes. La
clasificacion institucional(organismos y ministerios) del Gobierno Central y las
Instituciones Descentralizadas y Auténomas, da lugar a que cada una de las
mismas tenga su propio presupuesto anual de ingresos y egresos.. El conjunto
de estos presupuestos, mas el de la Universidad de San Carlos de Guatemala y
los de las municipalidades, conforman el Presupuesto Institucional del Sector
Publico.

La importancia que tiene elaborar una adecuada clasificacion institucional
del sector publico, estriba primero, en que el presupuesto anual debe ser el
instrumento de ejecucion de los planes de desarrollo y en segundo lugar, que
estas instituciones son agentes de transacciones econdémicas y financieras de
singular importancia en la actividad econémica general del pais; de consiguiente,
la integracién de sus cuentas segun el papel que cada una desempefia en la
economia, debe satisfacer plenamente los requerimientos del analisis econdmico
y social.
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La Oficina Nacional de Estadistica (como dependencia independiente del
Instituto Nacional de Estadistica -INE-), de conformidad con la transacciones del
sector publico en la contabilidad social, ha elaborado un documento denominado
"Sistema de Cuentas Nacionales”. Conforme a los esquemas de cuentas
nacionales se distingue en ella cuatro principales que son: a) las de las
administraciones publicas o gobierno central, b) las empresas o industrias, c)
los hogares o familias, y d) las del exterior o resto del mundo. Partiendo de esas
cuatro cuentas y atendiendo a las diferentes clases de operaciones que realizan

los agentes publicos, se han formado los siguiente grupos y subgrupos
institucionales:

21 Gobierno Central

El Gobierno Central esta constituido por los poderes publicos, ministerios
y sus dependencias (departamentos, oficinas, establecimientos, etc.) y otros
entes clasificados dentro de la administracion publica que sean organos o
instrumentos del Gobierno Nacional y que aparecen dentro del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado.

Para mejorar las actividades administrativas del Gobierno Central, se
sugiere la desconcentracién financiera de los Ministerios y Secretarias de la
Presidencia de la Republica, pero sin que los mismos pierdan su poder de
planificacion y ejecucion de los proyectos.

Organismos del Estado

2.1.1 Organismo Legislativo
2:1.2 Organismo Judicial
21.3 Organismo Ejecutivo
Ministerios

Son las instituciones centrales del Poder Ejecutivo a través de los cuales
se cumplen las politicas sectoriales.

2:9:34 Otras Instituciones del Estado.

Son entes creados por la Constitucion Politica de Guatemala, con leyes
especificas para actuar con independencia politica y administrativa de los tres

poderes tradicionales del Estado en determinadas areas de actividad, dentro del
ambito nacional.
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2132 Entidades Descentralizadas

Este grupo comprende las entidades que actlian bajo la autoridad del
Gobierno Central, con cierto grado de independencia en cuanto a su condicion
juridica y responsabilidades en el cumplimiento de funciones gubernamentales
especializadas en varios campos.

2133 De Servicio Social, Educacion, Administracién y otras.

Comprende las entidades descentralizadas que cumplen funciones
gubernamentales especializadas en las areas de salud, educacién, bienestar
social, planificacion y recreacion.

2.1.34 De fomento Agricola

Se incluyen instituciones tales como las de transformacién y de ciencia y
tecnologia agricolas, ademas la Oficina Reguladora de la Importacién de Trigo.

21.356 De Fomento y Produccién Industrial, Comercial y Turismo.

En este subgrupo se incluye todo lo relativo a la actividad orientada a
fomentar la industria, comercio y turismo.

2136 Empresas Publicas No Financieras
Empresas del Gobierno Central

Estas empresas no tienen ni manejan activos financieros ni pasivos
distintos de sus balances de explotacién y cuentas comerciales por pagar y
cobrar.

2137 Entidades Publicas Financieras
-Entidades Publicas Bancarias

Estas instituciones estan constituidas por todos los bancos de propiedad y
control publicos, con excepcion del banco central; tienen sus pasivos en forma
de depositos pagaderos a la vista y transferibles por cheque o utilizables de otra
manera para hacer pagos. En estas instituciones se clasifican los bancos de
desarrollo y fomento industrial, los bancos nacionales de desarrollo agricola, los
bancos nacionales de vivienda, etc.
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-Entidades Publicas Previsionales

Las cajas de pensiones son los sistemas organizados separadamente del
seguro social, con el propésito de procurar rentas de retiro para grupos

especificos de empleados.

-Otras Entidades Publicas Financieras

Son aquellas instituciones de propiedad y control publico, distintas a las
entidades financieras descritas anteriormente y que se caracterizan por efectuar
transacciones financieras en el mercado;  también pueden incluirse aquellas
instituciones pliblicas de ahorro cuyos fondos no van directa y automaticamente
a la caja de una autoridad publica o a la amortizacion de deuda publica.

2138 Entidades Auténomas

Son aquellas instituciones que tienen libertad de gobemarse por sus
propias leyes y que se rigen por ellas, ademas gozan de personalidad juridica y
patrimonio propio, sin embargo debe considerarse que aunque algunas de ellas
constitucionalmente son auténomas, dentro de sus leyes organicas se indica que
su autonomia es funcional, razén por la que deberan cumplir con la presentacion
de sus anteproyectos de presupuesto al Organismo Ejecutivo, para fines de
aprobacién, como lo establecen los articulos 20 de la Ley Organica det
Presupuesto (Decreto-Ley nimero 2-86) y 11 de su Reglamenta, exceptuando a
la Universidad de San Carlos de Guatemala, las Municipalidades, el Organisma
Judicial, Superintendencia de Bancos y otras de naturaleza analoga, y el 15 de
diciembre de cada afio deberan ser aprobados mediante Acuerdo Gubemativo
en Consejo de Ministros (Articulo 25 de la misma ley).

2138 De Servicio Social, Educacian, Administracién, y otras.

Comprende las entidades descentralizadas que cumplen funciones
gubemamentales especializadas en las areas de salud, educacion, bienestar
social, planificacién y recreacion.

2139 De fomento Agricola

Se incluyen instituciones tales como las de transformacién y de ciencia y
tecnologia agricolas, ademas la Oficina Reguladora de la Importacion de Triga.

21310 De Fomento y Produccion Industrial, Comercial y Turismo.
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En este subgrupo se incluye todo lo relativo a la actividad orientada a
fomentar la industria, comercio y turismo.

21311 Empresas Publicas No Financieras
2.1.313 Entidades Publicas Financieras
21.314 Empresas Auténomas

Dentro de este concepto se agrupan las empresas dedicadas a las
actividades de produccién y servicios.

Empresas No Financieras
-Empresas del Gobierno Central

Son empresas constituidas en forma de sociedad, es decir en actos
funcionales o de ofros actos publicos con leyes especiales o reglamentos
administrativos, vendiendo al publico los bienes y servicios que producen.
-Empresas Municipales

Se incluye bajo este concepto las empresas municipales constituidas con
division palitica-administrativa auténoma, se incluyen aqui, la empresa municipal
de agua y las empresas eléctricas municipales.
22315 Entidades Auténomas Financieras

Dentro de esta clasificacion se incluyen las entidades auténomas
dedicadas principalmente a efectuar transacciones financieras en el mercado,
consiste en adquirir activos financieros y emitir pasivos.
-Banco Central

El Banco Central es la institucion de propiedad y control publico que actia
como la maxima autoridad monetaria del pais, Unico emisor de moneda y
centralizador de las reservas internacionales del pais.

2.1.3.16 Gobiemnos Locales

-Municipalidades de la Republica
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Son sociedades politicas, auténomas, subordinadas al orden juridico
constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien comun local, y dentro de este
y en forma primordial, la atencién de las necesidades basicas de su jurisdiccion,
tanto de la ciudad como de su radio rural.

Teniendo el concepto de este ente politico, indicaremos que la nueva
clasificacion institucional que se presenta a través del SIAF, es la base de la
elaboracion de los Esquemas de Programacion Institucional la cual consta de
cuatro digitos: los dos primeros identifican a la institucién (organismo, institucion,
entidad descentralizada o auténoma) y los dos Ultimos a la dependencia

administrativa que dentro de la organizacién de la respectiva institucién realiza
sus funciones a través dé la ejecucion de programas y subprogramas
sectoriales.

22 UNIDADES PRODUCTIVAS GUBERNAMENTALES.

Son unidades productivas de mercancias que prestan servicios con
destino a la comunidad a un precio determinado y que forman parte de la
organizacion de un ministerio sin tener una existencia juridica y presupuestaria
independiente del mismo.

221 Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social:
Drogueria Nacional (Farmacias Estatales)

2.2.2 Ministerio de Comunicaciones, Transporte y Obras Publicas:
Direccion General de Correos y Telégrafos.

23 UNIDADES PRODUCTORAS AUXILIARES.

Son unidades productoras de bienes y que prestan servicios con destino
a la Administracién Publica que funcionan dentro de los ministerios y sus gastos
los financia el fondo general o el cobro de los bienes que producen o prestan, o
bien combinando ambos sistemas.

1. Ministerio de Gobernacion:
Tipografia Nacional.
2. Ministerio de Finanzas Publicas:

Centro Nacional de Impresién de Documentos Fiscales (Taller Nacional
de Grabados en Acero).

3. Ministerio de Educacion:
Centro Nacional de Libros de Texto y Material Didactico -CENALTEX-
"José de Pineda |barra".
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4. Ministerio de Comunicaciones, Transporte y Obras Publicas:
Talleres de la Direccién General de Obras Publicas

3. CLASIFICACION GEOGRAFICA

Este clasificador ordena, agrupa y presenta las transacciones econdémico
financieras que realizan las instituciones del Sector Publico, en las distintas
regiones del territorio nacional, tomando como unidad basica la Division Politica
de la Republica de Guatemala. La clasificacién geografica pemmite identificar
hacia donde se destinan los bienes y servicios que se producen, asi como el
origen de los insumos o recursos reales que se utilizan, permitiendo ademés
ubicar geograficamente la unidad ejecutora responsable de la ejecucion de los
programas, subprogramas, proyectos, obras y actividades que integran sus
presupuestos.

3.1 CARACTERISTICAS IMPORTANTES DE ESTE CLASIFICADOR.

3.1.1 Permite evidenciar el grado de centralizacion o descentralizacién con que
realizan las acciones las distintas dependencias del Sector Publico, y
hacer mas racional la distribucién del gasto publico.

3.1.2 Proporcionar informacién que permita lograr una coordinacion efectiva
entre las dependencias del Sector Publico que desarroilan acciones en
cada region y/o departamento, asi como la formulaciéon de planes de
desarrollo integral.

3.1.3 Posibilitar la conformacion de estadisticas regionales y departamentales
4, CLASIFICACION POR TIPO DE OPERACION

Con esta clasificacion se pretende agrupar los diferentes programas,
subprogramas, actividades y proyectos que desarrollan las instituciones,
entidades y dependencias del Sector Publico, en categorias homogéneas,
denominadas tipo de operacién, de acuerdo con los bienes o servicios a
producir, con el propésito de identificar si éstos tienen por finalidad la prestacion
de los mismos a la comunidad o a otras instituciones o dependencias del propio
Gobiemno, la realizacion de acciones u operaciones de tipo empresarial, la
ejecucion de proyectos y obras publicas o las transacciones del servicio y pago
de la deuda publica.

Esta clasificacion viene a sustituir la clasificacion por Tipo de Programa,
que estaba compuesta por ocho (8) tipos de programa, y contiene de manera
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directa a simplificar la apertura presupuestaria, debido a que, la anterior funcion
que se hacia del presupuesto de funcionamiento entre dos tipos (funcionamiento
y transferencias corrientes), es posible realizarla de manera transparente, ya que
en la clasificacién por objeto de gasto, el grupo de transferencias corrientes, han
quedado exclusivamente las transferencias, y se han trasladado las prestaciones
relacionadas a salarios al Grupo de Servicios Personales; similar situacion se da
en la inversion, donde las Transferencias de Capital sustituyen a la Inversion
Directa (Tipo 4) y en Gestion Empresarial, donde los gastos del Grupo de Activos
Financieros sustituyen a "Asistencia Financiera" (Tipo 6).

NUEVOS CODIGOS:

1. FUNCIONAMIENTO.

2. GESTION EMPRESARIAL.
3. INVERSION,

4. DEUDA PUBLICA.

FUNCIONAMIENTO:

A este tipo de operacion pertenecen los gastos de los programas del
Sector Publico, que estan destinados a proporcionar los bienes o servicios que la
poblacién demanda para su desarrollo, sean éstos administrativos o técnicos,
cuando no se actia en funcidn empresarial o de obtener beneficios de tipo
econdmico, a pesar de que se pueda tener recuperacion de costos.

GESTION EMPRESARIAL:

En este tipo de operacién, se incluyen los gastos de administracian de las
empresas del Sector Pablico no Financiero y de las Entidades Descentralizadas
0 Autonomas del Sector Piblico Financiero, asi como los gastos de operacion y
de asistencia financiera de las mismas.

INVERSION:

; Aqui se consideran los gastos para la inversion fisica de los programas de
las distintas unidades ejecutoras del Sector Publico, mediante la ejecucién de
proyectos y obras especificas, que deben derivar del Programa de Inversiones
Publicas. Los proyectos pueden ser ejecutados, por ejecucion o por contrato, por
las dependencias donde se presupuesta o por otras entidades del Estado u
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organizaciones no gubernamentales, para este Ultimo caso se realizaran las
transferencias de capital.

DEUDA PUBLICA:

Comprende los egresos por intereses, comisiones, servicios y
amortizacion de la Deuda Publica Interna y Externa, asi como para la
disminucién de pasivos de cualquier indole.

5. CLASIFICACION POR OBJETO DE GASTO.

Constituye una ordenacion sistematica y homogénea de los bienes y
servicios, las transferencias y las variaciones de activos y pasivos que el sector

publico aplica en el desarrollo de su proceso productivo. Entre sus finalidades
pueden mencionarse:

1. Permite identificar con claridad y transparencia los bienes y
servicios que se adquieren, las transferencias que se realizan y las
aplicaciones financieras previstas.

2 En el contexto de las interrelaciones de los demas clasificadores, el
presente clasificador se constituye en uno de los principales
insumos para generar clasificadores agregados.

3 Paosibilita el desarrolla de la contabilidad presupuestaria.

4 Permite ejercer el control intemo y externo de las transacciones del
sector publico.

5. Brinda informacién sobre los requerimientos de bienes y servicios
que demanda el sector publico para su gestion.

Los grupos como se clasifica el gasto son los siguientes:

SERVICIOS PERSONALES

SERVICIOS NO PERSONALES

MATERIALES Y SUMINISTROS

PROPIEDAD, PLANTA, EQUIPO E INTANGIBLES
TRANSFERENCIAS CORRIENTES

TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

ACTIVOS FINANCIEROS

SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA Y AMORTIZACION DE
OTROS PASIVOS

N EWN=2O
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8 OTROS GASTOS
9 ASIGNACIONES GLOBALES

6) LEYES ORGANICAS FINANCIERAS QUE NECESITAN SER
MODIFICADAS

6.1  Ley Organica del Presupuesto.

En tanto se emite la nueva Ley del Sistema de Administracién Financiera
y Control Gubernamental, podrian introducirse las siguientes reformas al Decreto
Ley nimero 2-86 que contiene la Ley Organica del Presupuesto:

Articulo 1.- Reformar el articulo 6., sefialando que en la EMISION DE
DISPOSICIONES FINANCIERAS, FISCALES O PRESUPUESTARIAS, toda
acuerdo, regiamento o disposicién que trate aspectos financieros, fiscales o
presupuestarios, debe emitirse por el conducto del Ministerioc de Finanzas
Publicas.".

Articula 2. Reformar el articulo 14, en el sentido de que las ASIGNACIONES DE
RECURSOS FINANCIEROS PARA PROYECTOS DE INVERSION O PRE-
INVERSION, se establezca que previamente a incluir un proyecto o estudio de
proyecta en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado o en el
Presupuesto de una entidad descentralizada o auténoma, deberd emitirse un
dictamen favorable de la Secretaria General del Consejo Nacional de
Planificacion Econémica en tomo a la viabilidad técnico-econémica y de su
consistencia con los objetivos, estrategias y politicas de desarollo de! pais. EI
referido dictamen sera emitido en un plazo de treinta dias, contados a partir de la
presentacion de la solicitud ante la Secretaria General mencionada.

Articulo 3.- Se reforma el articulo 16, referentes a los APORTES CON O SIN
OBLIGACION DE REEMBOLSO, indicando que los recursos financieros que el
Estado asigne con obligacion de reembolso a sus entidades descentralizadas y
auténomas, para que los inviertan en la realizacién de proyectos especificos de
beneficio social y que produzcan renta que retorne el capital invertido a corto,
mediano o largo plazo, deben darse en fideicomiso a través de bancos o
instituciones financieras estatales. A través del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado podrén otorgarse aportes con o sin obligacion de
reembolso, para la constitucién de fideicomisos en dependencias o entidades
gubernamentales, destinados al desarrollo de proyectos de beneficio social de
las regiones del pais.

Articulo 4.- Se reforma el articulo 20, referente a la Presentacion de
Anteproyectos de Presupuesto; con esta reforma el Ministerio de Finanzas
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Publicas pretenderia institucionalizar en el Sector Publico, la obligacion de que
los anteproyectos de presupuesto que presenten las instituciones respondan a
un plan operativo estratégico; asimismo se tendria la facultad de que dicho
Ministerio requiriera el detalle y la forma de utilizacién del aporte que reciben los
entes administrativos que gozan de independencia econémica y funcional, para
contar con elementos que le permitan formular una adecuada programacion
presupuestaria -calculo del aporte-.

Articulo 5.- Se reforme el articulo 25 APROBACION DE LOS PRESUPUESTOS
DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS Y AUTONOMAS. La reforma del
articulo 25 tiene por objeto flexibilizar la aprobacion de los presupuestos de las
entidades descentralizadas y auténomas; actualmente se hace a través de la
emision en cada caso de un Acuerdo Gubemativo en Consejo de Ministros, lo
que deriva o incide en un dispendioso tramite.

Articulo 6.- Se reforma el articulo 28, APERTURA CONTABLE DE LOS
PRESUPUESTOS, sefialando que al entrar en vigor el Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado y los de las entidades descentralizadas y
auténomas, la Direccion de Contabilidad del Estado y las unidades contables
respectivas de dichas entidades, segtn el caso, deben abrir los créditos
correspondientes, con especificacion de partidas, y llevar registro y control de las
asignaciones por subprogramas y proyectos, a nivel de grupos y renglones de
gasto, asi como la aplicacion correcta de los mismos, debiendo observar lo
dispuesto en el Manual de Procedimientos para la Ejecuciéon Presupuestaria
aprobado por el Ministerio de Finanzas Publicas.

Articulo 7 .- Se reforma el articulo 30, APLICACION DEL SALDO DE CAJA DEL
EJERCICIO FISCAL ANTERIOR, en el referido articulo es necesario establecer
que cuando el saldo de caja provenga de convenios especificos celebrados
tanto interma como externamente, el mismo debe utilizarse en el destino para el
cual se programaron los recursos y si provienen de aportes constitucionales la
entidad que los reciba podra programarios de acuerdo a sus necesidades.

A criterio de los estudiosos de la materia, se estima la conveniencia de que se
incorporen al texto de la misma ciertas adiciones, con el objeto de evitar en lo
posible estar otorgando continuamente aportes a las entidades descentralizadas
para resolverles situaciones deficitarias, provocadas en algunos casos por
autoridades administrativas superiores.

Articulo 8.- Se reforma el articulo 32, PROGRAMACION DE EJECUCION
PRESUPUESTARIA. Las unidades ejecutoras de proyectos de inversion o de
programas que coadyuven al desarrollo econdémico y social, estan obligadas a
formular la programacién de la ejecucion de sus respectivos presupuestos. Los
objetivos y metas programadas solamente podran modificarse en casos

agom—

LT



37

excepcionales debidamente justificados ante la Direccibn Técnica del
Presupuesto, quien emitira la resolucién comespondiente, cuando proceda.

Articulo 9.- Se reforma el articulo 53, MEDIDAS DE AJUSTE
PRESUPUESTARIO, con la finalidad de hacerlo congruente con la realidad,
incorporando ciertas normas presupuestarias de ejecucién anual (Decreto del
Congreso de la Republica que aprueba el Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado) que han producido efectos positivos en la administracion
financiera y por ello merecen ser recogidas en la Ley General.

Articulo 10.- Se reforma el articulo 55, FLEXIBILIZAR LA APROBACION DE
TRANSFERENCIAS, ya no emitiéndolas por Acuerdo Gubernativo en Consejo
de Ministros; con la adaptacion de esta medida se acortaria indefectiblemente el
plazo de aprobacidn de transferencias, lo que redundard en un beneficio
institucional, evitando la duplicidad de esfuerzos del recurso humano que
interviene, y por ofra parte, se responsabiliza al ejecutor de sus movimientos
presupuestarios.

Articulo 11.- Reformar el articulo 65, GASTOS Y DONACIONES A FAVOR DE
PARTICULARES. Sefialando que queda prohibido efectuar y reconocer gastos
destinados a satisfacer necesidades u obligaciones de particulares, asi como
donarles fondos, valores y bienes del Estado. Sin embargo, cuando ef Estado y
sus entidades descentralizadas y auténomas transfieran recursos en concepto
de aportes presupuestarios a una comunidad u organizacion no gubemamental
0 a otra entidad descentralizada, destinados a financiar la parte que les
corresporide dentro de la modalidad de gestién financiera en ellos contenida o
para la ejecucion de proyectos de beneficio social, en ningin momento se
tipificara como donacién de recursos financieros del Estado hacia particulares.

Articulo 12.- TRANSITORIO. En todo el texto de la Ley Organica del
Presupuesto (Decreto Ley 2-86) debera omitirse a tenerse por no puesta la
palabra "semiauténomas”.

Articulo 13.- VIGENCIA.

Al hacer un andlisis comparativo entre nuestra Ley de Presupuesto y
ofras de la misma especie en paises latinoamericanos, llegamos a la conclusion
que el instrumento legal mas técnico es el denominado Ley de Presupuestos del
Sector Publico (Ley Na. 19.430) de la Republica de Chile, porque en la misma,
ademas de establecer en forma muy resumida y entendible a la poblacion na
técnica en la materia de presupuesto publico, también recoge Ia
desconcentracion y descentralizacion de los ingresos y egresos de la nacion,
sefialando e identificando en otra disposicion legal los proyectos de inversion
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correspondientes al ejercicio fiscal que esa disposicion esta aprobando; o sea
que la Ley de Presupuestos del Sector Publico tiene que aprobarse anualmente
por el Congreso de la Republica, a diferencia de nuestra legislacion que es un
cuerpo legal que data del afio 1986, por ende es en algunos de sus articulos
obsoleto.

6.2 Ley del Ministerio de Finanzas Ptblicas.

La Ley del Ministerio de Finanzas Publicas se encuentra contenida en el
Decreto Numero 106-71 del Congreso de la Repliblica de Guatemala, consta de
12 articulos, los cuales estan completamente obsoletos aunque siguen vigentes.
Propuesta: Modificarla completamente, ajustandola a la realidad actuai,
adecuandola a las nuevas orientaciones acordadas por el Congreso de la
Repliblica de Guatemala el 17 de noviembre de 1993 y aprobadas por Iz
consulta popular el 30 de enero de 1994, y en ese sentido quedarian
comprendidas en la misma mejores sistemas de programacién presupuestaria,
régimen de ingresos (recaudacion fiscal), régimen de egresos, ejecucion
presupuestaria que lleva implicito sistemas de contabilidad y tescreria en
relacion al gasto publico. El Reglamento de la citada Ley se encuenira
contenido en el Acuerdo Gubemativo No. M.de F.P. 5-72 de fecha 16 de febrero
de 1972, consta de 61 articulos, los cuales al igual que la Ley, necesitan
modificarse y ajustarse a la realidad de los procesos de la administracion

63 Ley del Organismo Ejecutivo.

La reforma a la Ley del Organisma Ejecutiva, Decreto nimero 93, emitido
en abril de 1945, dentro del proceso de modernizacion y fortalecimiento ded
sistema financiero tiende a ser funcional el Estado en su conjunto y haceria
congruente con la nueva realidad social, econémica y politica, entre lo que se
puede citar: la revision de los fundamentos minimos del ambito de accion que la
saciedad establece para el Estado; las formas en que éste le es dado intervenir
en la vida de los ciudadanos y la sociedad y la reforma del aparato plblico
mediante el cual el Estado materializa sus funciones, por lo tanto, es
indispensable replantear las funciones del Organismo Ejecutivo a manera de
reestructurar los distintos componentes de la Administracion Publica que
pemmitan alcanzar el fin supremo del Estado el cual es la realizacion del bien
comuin.

64 Ley Organica del Tribunal y Contraloria de Cuentas.

El objeto de la reforma de la actual Ley Organica del Tribunal y
Contraloria de Cuentas debe principiar con el titulo de la misma, ya que no es
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congruente con las disposiciones contenidas en el articulo 232 de la Constitucion
Politica de la Repiblica de Guatemala que establece que la Contraloria General
de Cuentas es una institucion técnica descentralizada, con funciones
fiscalizadoras de los ingresos, egresos y en general de todo interés hacendario
de los organismos del Estado, los municipios, entidades descentralizadas y
auténomas, asi como de cualquier persona que reciba fondos del Estado o haga
colectas publicas y que también estén sujetos a esa fiscalizacién los contratistas
de obras publicas y cualquier otra persona que, por delegacion del Estado,
invierta o administre fondos publicos y por ofra parte pondrian en practica un
sistema dindamico de fiscalizacion mediante la aplicacién de modemos
procedimientos de auditaria gubemamental, a efecto de determinar el grado de
eficiencia, efectividad y economia de los programas que desarrolle Ia
administracion publica y no solamente la verificacion de registros contables.

6.5. Ley de Contrataciones del Estado.

En lo referente a las adquisiciones del Sector Publico, nuestra legislacién
se encuentra bien actualizada, ya que el Decreto nimero 57-92 del Congreso de
la Reptblica (Ley de Contrataciones del Estado) y su Reglamento Acuerdo
Ministerial nimero 1056-92 de fecha 22 de diciembre de 1992, se encuentra a la
vanguardia de los paises latinoamericanos, en lo relativo a las compras y
contrataciones de bienes muebles, equipos y suministros, servicios personales y
no personales que requiere el Estado, sus enfidades descentralizadas y
auténomas, unidades ejecutoras, las municipalidades y las empresas ptblicas
estatales y municipales.

6.6. Manuales.

Ademas de la modificacién del Manual de Planificacion y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico, que ya se ha indicado en el Capitulo Il
también es necesario modificar el Manual de Ejecucion Presupuestaria, toda vez
que en la forma que estd estructurado actualmente no responde a los
lineamientos que determinan las nuevas reformas constitucionales, las cuales a
su vez deben ser congruentes e incorporarse a los nuevos sistemas de
administracion financiera y control gubernamental que se pretenden implantar a
través de las nuevas leyes a emitirse por el Organismo Legislativo por iniciativa
del Organismo correspondiente.



CAPITULO CUARTO

PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS ENMARCADOS DENTRO DEL SISTEMA
DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y SU EXPECTATIVA HACIA LA
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

1. CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION.

Para definir con claridad el significado de descentralizacién, tenemos que
tener claro el concepto de centralizacion, el cual segin Tafur citado por Jorge
Mario Castillo Gonzélez lo define como: "el conjunto de competencias
centralizadas en el érgano que ocupa el mas alto grado en el orden
administrativo y que, consecuentemente, concentra en si, la jerarquia o relacion
jerarquica, la facultad de decisién y la facultad de mando, de lo cual
perfectamente podremos establecer que Descentralizacién es: La transferencia
de competencias y de funciones administrativas a personas juridicas publicas
distintas del Estado sobre las cuales se ejerce control de tutela".?'

Georges Vedel nos advierte que "la expresion "tutela” estd mal empleada
ya que con la misma se designa una forma de gestion de los bienes de las
personas incapaces sino el control de los funcionarios publicos pueden ejercer
sobre los actos de los 6rganos descentralizados con la finalidad de que éstos
respeten la legalidad, evitar abusos y preservar el interés nacional sobre los
intereses locales y técnicos. La expresién "tutela" de origen francés, de

mediados del siglo 18, modernamente ha sido sustituida por control
administrativo."?

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala (articulo 224,
segundo péarrafo) establece que la administracion serd descentralizada y se
estableceran regiones de desarrollo con criterios econdmicos, sociales y
culturales que podréan ser constituidos por uno o mas departamentos para dar
impulso racionalizado al desarrollo integral del pais.

Fal

Castillo Gonzélez, Jorge Mario. Derecho Administrativa. Editorial Impresos Industriales, Guatemala, 1984, Pag.73.

= Vedel, Georges. Derecho Administrativo, Editorial Juridica Aguilar, Buenos Aires, Argentina, 1972, Pag.53.
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También sefiala el articulo 225 de la misma Carta Magna, que para la
organizacién y coordinacién de la administracién publica, se crea el Consejo
Nacional de Desarrollo Urbano y Rural y que las regiones que se establezcan
contaran con un Consejo Regional de Desarrollo Urbano y Rural. Dispone luego
el gobiemo de los departamentos y que en cada uno de ellos habra un Consejo
Departamental de Desarrollo que sera presidido por el Gobernador.

11 DESCENTRALIZACION FISCAL.

En Guatemala, desde hace tres décadas se ha tratado de resolver el
problema de la centralizacion de la administracién publica, y fue asi como a
principios de los setenta, se di¢ un fuerte impulso a la descentralizacion y se
crearon buena parte de las entidades descentralizadas del Estado que atin
existen; por otro lado, es importante sefialar que varias de las instituciones de
Gobiemo Central han emprendido la desconcentracién de sus respectivas
dependencias, tal es el caso de las Zonas Viales de la Direccion General
Caminos, las delegaciones departamentales de Rentas Intemas, las Oficinas de
Correos y Telégrafos, las dependencias del Ministerio de Agricultura Ganaderia y
Alimentacién y las Jefaturas de Area de Salud; todo elio se hizo con la intencién
de que los problemas locales fueran resueltos por funcionarios de esas
delegaciones.

Sin embargo, dichas medidas de descentralizacién y desconcentracion no
han dado el resultado esperado y las decisiones aun se toman en la ciudad
capital al mas alto nivel de cada Institucién, debido entre otras causas a que las
entidades descentralizadas no han propiciado la descentralizacién estatal que se
concibe en la Constitucion Politica de la Reptiblica, a la falta de delegaci6n real
de autoridad y a la concentracion del manejo financiera de los recursos publicos.

La descentralizacion de las finanzas ptblicas, que debe entenderse como
un medio para la descentralizacion y desconcentracion de la administracion
publica a fin de lograr la modemizacion institucional del Estado y na como un fin
en si misma, debe visualizarse como una medida de palitica econémica y fiscal,
que sin perder los principios presupuestarios de unidad, programacion y
equilibrio, consagrados en la Constitucién Politica de la Repdblica, defina y limite
claramente cudles seran los campos de accion del Gobiemo Central, sus
Entidades Descentralizadas, los Gobiemos Regionales y las Municipalidades del
Pais; demarcando cuales seran los ingresos de caracter nacional, regional o
local y qué tipos de funciones o servicios estaran obligados a prestar, tratando
en todo caso que los gobiemos locales no se expandan significativamente y las
instituciones publicas no creen nuevas dependencias, sino que por el contrario
optimicen el uso de los recursos humanos, fisicos y financieros de que disponen.
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La descentralizacion fiscal debe tener por finalidad acercar la
responsabilidad tributaria y de gasto a las propias comunidades, transfiriendo el
poder de las autoridades centrales a las distintas jurisdicciones, como una
respuesta al clamor ciudadano por una mayor participacion en las decisiones
econdmicas que les afectan y a las demandas de una mayor transparencia en la
gestién publica; trasladando a los gobiernos locales aquellas funciones que por
su conocimiento mas directo de la realidad, estén en capacidad de solucionar de
una mejor forma, dejando al gobierno central solamente las acciones nacionales

de gran alcance y aquellas que por su magnitud no puedan ser ejecutadas por
los gobiernos locales. ‘

Para que la descentralizacion fiscal de resultados positivos, se estiman
necesarios los requisitos siguientes:

1. Debe existir un alto grado de disciplina presupuestaria que asegure el
mantenimiento del equilibrio fiscal a nivel nacional.

2 Hay que conocer la capacidad local de tributacién, para poder desarroliar
un régimen nacional de transferencias.

3. Es necesario desarrollar un sistema uniforme de informacion financiera y
administrativa, que permita a los formuladores y evaluadores de la
descentralizacion tener resultados confiables.

4, Debe existr un programa permanente de capacitacién para los
funcionarios y empleados publicos de todos los niveles, que contribuira
para asegurar el desarollo y persistencia de la descentralizacion fiscal.

B Se debe buscar uma percepcion y asignacién mas eficiente de los
recursos, sin la exclusién de los valores de equidad, subsidiaridad y
gobernabilidad.

6. Debe emprenderse como parte de una estrategia de desarrollo de
caracter mas general, en la cual los mercados asuman un papel de mayor
relevancia y el gobiemo procure modernizar la administracién pablica; con
ello se creara el entono propicio para la descentralizacion fiscal, politica y
administrativa del Estado.

7. Dentro del proceso de descentralizacién fiscal, los gobiemos locales
deben recaudar una parte significativa de sus propios ingresos; porque si
no lo hacen ponen en duda toda la argumentacion acerca de la mayor
eficiencia economica y mejor gobernabilidad.  Adicionalmente, se
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considera que una fuerte dependencia con respecto a las transferencias
de recursos y las subvenciones, destruye los incentivos para la adopcion
de decisiones locales responsables.

Debe evitarse proporcionar transferencias y subvenciones a las
comunidades que no cobran impuestos acordes con su capacidad
tributaria, porque ello equivaldria a subsidiar la exportacién de impuestos
y a estimular una utilizacion ineficiente de los recursos locales. En todo
caso, las subvenciones deben tener por objeto igualar las capacidades
fiscales y compensar las necesidades fiscales; pero Gnicamente después
que las propias comunidades beneficiadas hayan demostrado un esfuerzo
tributario convincente. '

1.2 VENTAJAS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Se estima que trasladar parte de las funciones de recaudacién y manejo

de recursos publicos, que actualmente realiza el Gobierno Central, a los
Gobiernos Locales traera los beneficios siguientes:

1.2.1

1.22

1.23

123

1.24

1.25

1.26

1.2

128

Facilitara el cabro y pago de las contribuciones.

Estimulara a la poblacién a pagar en sus propias jurisdicciones, debido a
que ésta sabra que lo que paga en su localidad alli mismo se invertira.

Permitira el fortalecimiento de los Municipios y Departamentos.

Hara mas transparente el cobro y utilizacién de impuestos, tributos, tasas
y arbitrios.

Permitira la fiscalizacion de la pablacién sobre el manejo de los recursos
publicos. ;

Dara participacion demwocratica y autonemia financiera a los Gaobiernos
Locales.

Permitira a los ayuntamientos contar con otras fuentes directas de
ingresos, minimizando su dependencia del aporte constitucional.

Hara mas participativos y responsables a los funcionarios de los
Gobiernos Regionales y Locales.

Se lograra una mejor coordinacian entre los programas de Gobierno y los
de la comunidad, por medio de la participacion y el fortalecimiento de los
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Consejos de Desarrollo Urbano y Rural; lo que permitira mejorar la calidad
del gasto publico y las inversiones.

1.2.9 Al generar ingreso en los diferentes municipios del interior de la reptiblica,
se aumentara el gasto en los mismos y el efecto multiplicador de ello
permitird el creciriento econdmico del pais de una manera mas
equilibrada.

1.2.10 Se contara con registros e informacion de los ingresos percibidos a nivel
local, que permitiran conocer el lugar de generacion de los mismos y no
unicamente el lugar donde se pagan.

1.3 ACCIONES DE DESCENTRALIZACION FISCAL

El Ministerio de Finanzas Publicas con el objeto de viabilizar el desarolio
de una Administracion Descentralizada, ha iniciado varias acciones que
apoyaran la modemizacién de la administracion financiera del Estado, contando
para ello con la asistencia de Organismos Internacionales, dentro de las mas
importantes se senalan las siguientes:

1.4 FORTALECIMIENTO DE LAS ADMINISTRACIONES
DEPARTAMENTALES DE RENTAS INTERNAS.

Can el propésito de lograr un nivel adecuado de ingresos tributarios,
debera realizarse una serie de medidas de reestructuracion, que incluyan ef
Programa de "Desconcentracion Tributaria y Modemizacion de las
Administraciones Departamentales de Rentas Internas”, con que debera
alcanzar los logros siguientes:

1.4.1 Ampliacion de los programas de fiscalizacion intema.

1.4.2 Simplificacion de tramites administrativos.

1.4.3 Desconcentracion de la recaudacion tributaria, mediante el cobra
de los impuestos en los bancos del sistema y municipalidades det
interior de la Replblica.

144 Creacion de la Seccion Coordinadora de Rentas Internas

Departamental, como una unidad de asesaria técnica para
descongestionar la actividad administrativa.



1.4.5

146

46

Traslado del cobro del Impuesto de Circulacién de Vehiculos a los
bancos del sistema y Administraciones Departamentales de Rentas
Internas.

Traslado del cobro del Impuesto Unico sobre Inmuebles a todas las
Municipalidades.

1.5 MODERNIZACION DE LA DIRECCION GENERAL DE ADUANAS.

En lo que respecta a la Direccion General de Aduanas, se deben realizar
mayores esfuerzos que permitan mejorar la recaudacion de las rentas externas,

tales como:

151

152

153

154

1.55

156

1.5.7

Apertura de las ventanillas Gnicas de vehiculos en Quetzaltenango
y en Agua Caliente, Esquipulas.

Establecer un programa de contra-regisiros en todas las Aduanas
de la Republica, para hacer el ajuste en la aplicacion de las
partidas arancelarias.

Suscribir y ejecutar el convenio de cooperacion técnica
intermacional con el Banco Interamericano de Desarrollo -BiD- para
fortalecer el sistema aduanero del pais.

Creacian de la Seccion Coordinadora de Aduanas con cordinatura
Terrestre, Area y Maritima, con el obieto de mejorar los contrales
en cada una de ellas.

Creacign del Centro de Informacion Aduanera, para facilitar los
procedimientos administrativos, a fin que el usuario tenga acceso
en forma inmediata a los requisitos y procedimientos exigidos en
las diferentes operaciones de aduanas.

Implementacion de predios fiscales de depositos en fransito para
vehiculos, en los puestos fronterizos terrestres.

Implementacién de la Auditoria e Investigacion Aduanera para
maximizar los controles intemos y reducir la evasion fiscal.

1.6 TRANSFERENCIA DEL IMPUESTO UNICO SOBRE INMUEBLES A
LAS MUNICIPALIDADES.
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El Congreso de la Republica mediante el Decreto No.57-94, aprobd la
Iniciativa de Ley presentada por el Presidente de la Republica tendiente a
modificar la Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles, para fortalecer a los
gobiemos locales mediante el traslado de la administracion, cobro y recaudacion
del Impuesto Territorial a las municipalidades respectivas en su totalidad como
fondos propios; y que el producto recaudado a los contribuyentes afectos al seis
y nueve por millar, se distribuira en un veinticinco por ciento para el Estado y un
setenta y cinco por ciento para las municipalidades. A las municipalidades que
poseen capacidad para administrar el impuesto, lo recaudado les correspondera
en un cien por ciento; las que no poseen capacidad técnica y administrativa para
recaudar y administrar el impuesto, lo hara por ellas el Ministerio de Finanzas
Publicas destinando el setenta y cinco por ciento de la recaudaciéon a las
municipalidades en donde esté ubicado cada inmueble.

Los cambios en la ley det Impuesto Unico sobre Inmuebles, contribuyen a
la descentralizacion de la administracion y aumentan la autonomia financiera y
liquidez de las municipalidades.

1.7 PROCEDIMIENTOS PARA MEJORAR LA EJECUCION
PRESUPUESTARIA

Con el objeto de mejorar y flexibilidad la ejecucion dei presupuesto de
egresos, se deben adoptar las acciones siguientes:

1.7.1 Ampliar significativamente los fondos rotativos de los diferentes
Ministerios, hasta en un veinticinco por ciento de sus asignaciones
para bienes y servicios.

1.7.2 Flexibilizar la apertura presupuestaria, al dejar como renglones
especificos de gasto Gnicamente aquellos que resulten ser insumos
criticos para los programas basicos de Gabierno (medicinas en los
hospitales, asfalta en caminos, etc.) y aquellos sobre los que se
quiere tener un estricto control de su utilizacion (combustibles,
viaticos, etc.).

1.7.3 Facilitar la ejecucion de los recursos provenientes de ingresos
especificos, creando para este efecto una subcuenta en el fondo
comun.
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2. DESCENTRALIZACION DE LA FORMULACION DEL PRESUPUESTO
2.1 Objetivos Generales:

La descentralizacién del proceso de formulacién del presupuesto tiene los
objetivos siguientes:

2.1.1 Hacer realidad el mandato constitucional de descentralizar la
administracion publica e impulsar la politica de descentralizacion
contenida en la Agenda de Gobiemo.

2.1.2 Promover la participacion activa de la poblacién en la identificacion
de sus problemas y necesidades, asi como en la formulacién y
ejecucion de soluciones a los mismos.

2.1.3 Trasladar la facultad de la toma de decisiones sobre proyectos de
inversion a entidades estatales y participativas que estén mas
cercanas a las necesidades sentidas de la poblacion.

2.1.4 Permitir una asignacién y ejecucién racional de los recursos, en
funcion de las necesidades de desarrollo de cada una de las
regiones.

2.2 ESTRATEGIAS PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS BASICOS.

La descentralizacion de formulacion presupuestaria requiere establecer
mecanismos de planificacion y programacion presupuestaria que permitan una
mayor participacion y decision de los Consejos Regionales y Departamentales
de Desarrollo Urbano y Rural, y de la comunidad organizada. Desde el punto de
vista técnico se requiere establecer mecanismos de identificacion, preparacion
control y seguimiento de proyectos "de abajo hacia arriba" asi como mecanismos
gue aseguren una mejor compatibilizacion espacial y sectorial de las inversiones
para que éstas puedan responder mejor a las necesidades sentidas de la
poblacion.

La formulacién descentralizada del presupuesto debe contar con la
participacion de todas las instituciones del Estado, debido a que su éxito
dependera en gran medida del esfuerzo conjunto de todos aquellos factores
involucrados en el desarrollo econémico y social del pais. Para el logro de tal
objetivo se debera contar con politicas claras y normas precisas para la
formulacién presupuestaria y una coordinacion a nivel nacional, que involucre
especialmente los Consejos de Desarrollo coma encargados de la organizacion
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y coordinacion de la administracién publica en sus correspondientes
jurisdicciones.

23 ACCIONES TENDENTES A LOGRAR UNA ADECUADA
PARTICIPACION DE LOS CONSEJOS DE DESARROLLO EN LA
FORMULACION DEL PRESUPUESTOQ.

Para lograr un proceso adecuado de participacién de los Consejos de
Desarrollc Urbano y Rural en [a formulacidon del presupuesto deberian
programarse las siguientes acciones: -

2.3.1 Fortalecer las unidades técnicas de los Cansejos Departamentales,
mediante la capacitacion de su personal.

2.3.2 Informar scobre los procedimientos de la elaboracion del
presupuesto, mediante manuales e instructivos que preparara ef
Ministerio de Finanzas Publicas.

2.3.3 Apoyar las acciones que la Ley de los Consejos de Desarrolla les
estipula como funciones de los mismos,

234 Realizar reuniones de trabajo con los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, para el seguimiento y evaluacion de la ejecucian
presupuestaria, elaborando informes para tomar las acciones
carrectivas que sean necesarias.

24 MEDIDAS PARA LA DESCENTRALIZACION DEL PRESUPUESTO

Dentro de las medidas para la descentralizacion del presupuesto, el
Ministerio de Finanzas Publicas tiene que impulsar las siguientes estrategias:

2.41 Fomulacién del Presupuesto de Inversidn para los siguientes ejercicios
fiscales.

En las normas para la Formulacion de los proyectos de Presupuesto, el
Ministerio de Finanzas Piblicas debe condicionar a las distintas unidades
ejecutoras del Estado, para que en la fase de elaboracion de sus
Anteproyectos de Presupuesto a nivel de proyecto y obra, dieran
participacién a los Consejos Regionales y Departamentales de Desarrollo
Urbano y Rural, institucionalizando esa accion.

2.4.2 Apoyo a los Fondos de Inversién Social.
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Como un medio para descentralizar el gasto publico y hacer mas eficiente
la inversion, a fin de que la misma se destine a proyectos de bienestar
social focalizados en areas y grupos sociales que tienen los mayores
indices de pobreza, se tienen que fortalecer financieramente los Fondos
Sociales (de Inversion Social FIS, Nacional para la Paz FONAPAZ, de
Solidaridad para el Desarrollo Comunitario FSDC, Aporte al Desarrollo
Rural ADR, Nacional de Tierras FONATIERRA, Guatemalteco de la
Vivienda FOGUAVI, y otros); los cuales en base a las demandas de la
poblacién y posibilidades de financiamiento, priorizan y seleccionan las
obras a ejecutar; estableciéndose para cada caso la forma de ejecucion y
los compromisos de financiamiento, los cuales en su gran mayoria
tendran que hacerse en forma ftripartita (FONDO-MUNICIPALIDAD-
COMUNIDAD).

Fortalecimiento de la capacidad técnica y gerencial de los gobiemos
locales.

Con el propésito de que los Gobiemos Locales y el Sistema Nacional de
Desarrollo Urbano y Rural, estén en condiciones de identificar, planificar,
seleccionar y ejecutar eficientemente proyectos de inversién social a nivel
local, es necesaric que a los mismos se les capacite en materia de
planificacion, programacion y ejecucién presupuestaria.

Creacidn de las Oficinas Regionales de Administracion Financiera.

Como una de las medidas que permitirin desamollar el proceso de
contabilidad y tesoreria, y crear un enlace directo de la Region con las
Unidades Ejecutoras y el Ministerio de Finanzas Publicas, deben
mejorarse las unidades del Plan Piloto de Unidad Financiera en los
Departamentos de Petén, Chiquimula, Escuintia y Alta Verapaz.

Impulsc del Sistema Integrado de Administracién Financiera y Control
Gubemamental SIAFyC).

Mejoramiento del Sistema de Contabilidad Gubernamental, entendiéndose
este como el conjunto de normas, principios y procedimientos técnicos,
dispuestos para recopilar, medir, elaborar, controlar e informar todos los
ingresos, gastos, costos y otras operaciones del Estado. Dicho sistema
debera ser integral y aplicable a todos los organismos del sector publico;
ademas de ser uniforme en cuanto a normas, principios, procedimientos,
plan de cuentas, estados e informes financieros.
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La Contraloria General de Cuentas llevard la contabilidad de la Nacion y
establecera los principios y normas contables basicas y los procedimientos por
los que se regira el sistema de contabilidad gubernamental.

El Sistema Integrado de Administracion Financiera y Control
Gubermamental, que se proyecta desarrollar en Guatemala, se concibe como un
microsistema compuesto por “"El Sistema Integrado de Administracion
Financiera" -SIAF- Y "El Sistema de Auditoria Gubernamental” -SAG-; a su vez,
el SIAF esta integrado por los Sistemas de Presupuesto Publico, Contabilidad
Gubemamental, Tesoreria Nacional, Crédito Publico y Abastecimientos; y a
pesar de que no incluye explicitamente al Sistema de Recaudacion de ingresos
Carrientes, sera capaz de comunicarse fiaciimente con todos ellos por medios
computacionales. El SAG estad integrado por el control interno (inherente a la
administraciaon), la auditoria interna institucional y la auditoria externa de estados
financieros.

Los Grganos rectores del SIAF y el SAG son el Ministerio de Finanzas
Publicas y la Contraloria General de Cuentas, respectivamente.

Para viahilizar su implementacion y ejecucion, en el mes de marzo de
1994, un grupo de expertos del Banco Mundial con la asistencia técnica del
institito de Administracion Publica de Nueva York y el apoyo de técnicos
nacionales, prepard el documento que contiene el "Disefio Conceptual y Plan
para el Desarrollo det Sistema Integrado de Administracion Financiera y Control
Gubermamental”.

Las actividades basicas a realizar dentro de este programa son entre
oiras las siguientes:

a Interrelacionar los componentes det SIAF y el SAG.

B Utiizar un clasificador integral de cuentas para interrelacionar los
procesos de presupuesto, cantahilidad y tesoreria, de tal modo que cada
transaccidén se registre una sola vez y que cada componente del SIAF
tenga acceso permanente a la consuita de datos financieros.

c. Asignar 2 las unidades ministeriales y/o umidades ejecutoras, la
responsabilidad de llevar su propia administracion financiera en las areas
de presupuesto, contabilidad, tesoreria y crédito pablico (cuando sea el
caso) y abastecimientos, asi como rendir cuentas mediante informes
financieros opartunos y confiables. :
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3. CONCEPTO DE DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA.

La desconcentracion por lo general se define como la atribucion de
competencias o funciones administrativas a un érgano inferior o subordinado,
prevista en la ley en forma exclusiva y permanente.

Analizando el concepto, se debe observar que la competencia o las
funciones administrativas las atribuye la ley a un érgano subordinado o inferior
(puede ser un érgano medio) y como tal atribucién tiene lugar dentro de la
jerarquia, el 6rgano superior queda limitado a supervisar al inferior sin poder
quitarle la competencia o las funciones.

El territorio del Estado de Guatemala, tradicionalmente, se divide para su
administracion en departamentos y municipios, y es a partir de la Constitucién
Politica de la Republica de Guatemala emitida en 1985, que se introduce el
concepto de "regionalizacion”.

En el Estado de Guatemala algunas formas de organizacién se habian
impuesto sin planificacion alguna y sin regulacion juridica. Los departamentos y
municipios, a pesar de algunos problemas administrativos que confrontan
contintan como la base fundamental o como la organizacion que también
resultan importantes y que hoy en dia se encuentran reguladas al mas alto nivet
juridico.

La gestion publica debe ser descentralizada, acercando los recursos y su
administracion hacia donde se producen los bienes y se prestan los servicios, los
ministerios y entes, en primera instancia, las regiones, los municipios, programas
y proyectos en su etapa final, para que los administradores publicos posean
todos los elementos para la toma de decisiones, que rindan cuenta por
resultados y garantizar el control sacial por parte de la comunidad.

El SIAF-SAG estara disefiado como un instrumento de apoyo al proceso
de descentralizacién, organizando los sistemas y procedimientos sobre la base
de que la comunidad requiere bienes y servicios publicos en las mejores
condiciones de cantidad, calidad y al menar costo.

3.1 QUE ES LA REGION?.

La regién debemos concebirfla sencilamente como la unidad
administrativa compuesta de varios departamentos. El termritorio del Estado
puede dividirse en cierto nimero de regiones, en el caso de Guatemala son 8 :
1.- La region Metropolitana, que comprende el departamento de Guatemala; 2.-
La region Norte, los departamentos de Baja y Alta Verapaz, 3.- Nor-Oriente, los
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departamentos de Izabal, Chiquimula, Zacapa y El Progreso; 4.- Sur-Oriente, los
departamentos de Jutiapa, Jalapa y Santa Rosa; 5.- Central, los departamentos
de Chimaltenango, Sacatepéquez y Escuintla; 6.- Sur-Occidente, los
departamentos de San Marcos, Quetzaltenango, Totonicapan, Solola,
Retalhuleu y Suchitepéquez; 7.- Nor-Occidente, los departamentos de
Huehuetenango y Quiché; 8.- Departamento de El Petén. Ley Preliminar de
Regionalizacién (Decreto nimero 70-86 del Congreso de la Republica).

Los Consejos de Desarrollo constituyen el sistema vertebral para lograr el
desarrollo de los municipios, departamentos y regiones del pais. La reforma
administrativa debe concentrar sus esfuerzos en reorganizar el aparato
administrativo en forma descentralizada o mas bien desconcentrada. Los
sistemas de apoyo de Contabilidad, Tesoreria, Financiamiento Externo y
Fideicomisos, Adquisiciones y Sistema de Coémputo, deben regionalizarse
cuando la desconcentracion haya logrado un alto grado de avance.

Solo es posible una regionalizacion exitosa si: a) Si existe voluntad
politica para llevarla a cabo; b) Si se apoya en un sistema de planificacién
participativa que tome en consideracién primordial los intereses y aspiraciones
econdmicos, politicos y sociales de la poblacién asentada en el ambito espacial
correspondiente; ¢) Si la planificacion regional se auxilia en un subsistemna de
presupuestos regionales, cuya ejecucion y control se establezcan a nivel de la
region; d) Si el Sistema de Consejos de Desarrolio Urbano y Rural cumple con
las funciones que le han sido asignadas, y e} Si se lleva a cabo la
descentralizacion del Sector Publico.

La descentralizacién del Ministerio de Finanzas Publicas, entre otros, es
indispensable para la agilizacién de la ejecucién presupuestaria en las regiones,
partiendo que funcionen a ese nivel Unidades de Presupuesto, Contabilidad,
Tesoreria y Adquisiciones; a ese respecto ya se dieron los primeros pasos, los
cuales deben fortalecerse y que verdaderamente sean funcionales.

En Guatemala se cuenta con los principales instrumentos legales para
llevar a cabo la reforma administrativa que plantea la Constitucién Politica de la
Republica, pero hace falta conocimiento popular y concientizacién de las
ventajas de la regionalizacion.

3.2 REGIONALIZACION ADMINISTRATIVA DESDE EL PUNTO DE VISTA
- PRESUPUESTARIO:

Interpretando la ansiada filosofia de la regionalizacion administrativa, el
desarrollo integral del pais basado en un modelo de administracién publica que
descansa a su vez en la division territorial del pais en regiones, utilizando para el
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efecto los instrumentos de descentralizacién y desconcentracion administrativa,
de hecho hace que el Gobierno de la Republica se vea en la necesidad de
considerar algunos aspectos tanto de tipo legal como administrativo. Para el
caso del presupuesto, es preciso observar que la Constitucion Politica de la
Replblica de Guatemala en su articulo 237 establece claramente la
obligatoriedad de la unidad del presupuesto; por otra parte, la Ley Organica del
Presupuesto, en su articulo 20. establece que uno de los principios que se
sustenta en el presupuesto publico debe ser la unidad, lo que quiere decir que el
mismo debera contener en forma clasificada y agrupada en un solo documento
todos los ingresos y gastos estimados para cada ejercicio fiscal.

De lo anterior se deduce que el Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF), cumpliria con el principio presupuestario citado, en el sentido
de centralizar la estructura o sea la unidad del documento denominado
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para determinado
ejercicio fiscal, pero desconcentrar los recursos (financieros, t&cnicos, humanos
etc.), o sea la operatividad funcional de ese mismo presupuesto.



'CAPITULO QUINTO

BASES PARA LA EMISION DE UNA LEY DE ADMINISTRACION
FINANCIERA Y LOS SISTEMAS DE CONTROL DEL SECTOR PUBLICO
NACIONAL, PARA MEJORAR LA LEGISLACION FINANCIERA EN
GENERAL.

1. ANALISIS:

El disefio, organizacion e implementacion del Sistema Integrado de
Administracion y Control (SIAFc), requiere de un marco legal, reglamentario y
procedimental que le sirva de basamento.

Se hace necesario, entonces, disponer de una ley de administracién y
control gubernamentales, que organizado bajo la forma de una ley marco defina
los siguientes postulados: objetivos, ambito de aplicacién, sistemas que
comprende y sus contenidos, relaciones con ofros sistemas, atribuciones
institucionales, responsabilidad por la funcién publica, de la jurisdiccién coactiva
fiscal y normativa que sustituye la gestion financiera, administrativa y de contral
del sector publico.

La reglamentacion de la Ley, debera definir posteriormente los aspectos
de detalle de la organizacion y funcionamiento del sistema.

2 BASES DEL PROYECTO DE LEY

El Proyecto de Ley del Sistema Integrado de Administracién Financiera y
Sistemas de Control Publico Nacional, podria contener como normas minimas
las siguientes:

EL PRIMER TITULO QUE CONTENGA COMO CONDICIONES MINIMAS LAS
SIGUIENTES:

En este primer Titulo estarian incluidas el conjunto de sistemas, érganos,
normas y procedimientos administrativos que hacen posible la obtencién de los
recursos publicos y su aplicacion para el cumplimiento de los objetivos del
Estado, por jurisdiccion de cada uno de los Organismos o unidades
institucionales. Ej: Poder Ejecutiva, Legislativo, Gobiernos Locales o
municipales.

Disposiciones Generales.
En este Capitulo podran quedar plasmadas:

1. Las disposiciones que regula la Ley,
. 2 la administracion financiera, —— """~
2 Qué comprende la a i ra? Sommin " AT i (HveReT T SN TARLS B CUATEM
g wnbr bl f
|

g Boouiotecs LEBIIRL e
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Qué son sistemas de control,

Cuales son los objetivos de la Ley,

Qué sistemas integran la Administracién Financiera,

Cual es el Organo responsable de la coordinacion de los sistemas,
Aplicacion de la Ley a todo el sector publico, sefalar por quién esta
integrado,

8. Vigencia del ejercicio financiero del poder publico nacional.

Noosw

Un Segundo Titulo:

Que en forma general establezca el Sistema Presupuestario, sefialando
los principios, normas y procedimientos que regiran dicho proceso, estableciendo
las competencias de la Direccién Técnica del Presupuesto, la estructura de la
Ley del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, su formulacion,
presentacion, aprobacion y modificacion, conteniendo los siguientes capitulos.

En un Capitulo:

Disposiciones generales y organizacién del sistema

Primera Seccion referente a:

Normas Técnicas Comunes

1. Qué comprenden los presupuestos,

2. Técnicas utilizadas en los presupuestos de gastos,

3 Procedimientos para determinar acreedurias de varios ejercicios fiscales,
en contratos de obras.

Segunda Seccién comprende:

Organizacion del Sistema

1L Quién es el érgano rector del sistema presupuestario,
2 Cuales son las competencias de la Direccién Técnica del Presupuesto,

3. Quiénes son los responsables del cumplimiento de esta Ley.
Un Segundo Capitulo:

Del Presupuesto de la Administracion Nacional

It De la estructura de la Ley de Presupuesto General,

2. De las normas presupuestarias complementarias,

o Concepto de recursos financieros,

4. Qué se entiende por gastos del ejercicio fiscal,
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5 Prohibiciones para destinar el producto de ningun rubro de ingresos con el
fin de atender el pago de determinados gastos, asi como la excepcion a
esta regla si la hubiere,

6. Fijacion de los lineamientos para la formulacion del proyecto de
presupuesto,

i Contenido minimo del proyecto de Ley Anual de Presupuesto, y fecha de
presentacion del mismo al Organismo Legislativo,

8. Cuél es el mecanismo a utilizar de no aprobarse el presupuesto de un
ejercicio fiscal.

Una Tercera Seccion:

De la ejecucion del presupuesto

g Promulgacion de la distribucién administrativa del presupuesto de gastos,

2 Registros de ejecucion presupuestaria,

3 Limites cuantitativos y cualitativos mediante los cuales podran contraer
compromisos por si, los tres organismos del Estado,

4. Facultar al o6rgano coordinador del SIAF para afectar los créditos
presupuestarios de las jurisdicciones y organismos descentralizados,

5 El Congreso de la Reptiblica es el Unico que tiene la potestad de madificar

los montos del presupuesto,

Seccion Cuarta:

Del cierre de cuentas

1. Fecha del cierre del ejercicio fiscal,

2 Remision de la informacion del cierre del ejercicio fiscal a la Contraloria
General de Cuentas.

Seccién Quinta:

De la evaluacién de la ejecucién presupuestaria

1. Llevar registros de informacién de la gestion fisica de la ejecucion
presupuestaria de conformidad con los datos que suministre el Sistema
de Control Gubernamental.

Un Tercer Capitulo Relativo a:

Del régimen presupuestario de las empresas y sociedades del Estado
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1. Quiénes aprobaran los presupuestos de las empresas y sociedades del
Estado,

2. Estudio de los informes y proyectos de presupuesto por el Organismo
Ejecutivo y aprobacién de los ajustes a los mismos,

3 Prohibiciones de realizar aportes o transferencias a empresas y

sociedades del Estado.
Un Cuarto Capitulo Referente a:

1 Preparacion y requisitos del presupuesto consolidado del sector publico,

Un Tercer Titulo:

Este titulo debera contener el sistema de Crédito Publico, el mismo
representa un avance en la legislacion guatemalteca, en virtud de que el
financiamiento tanto interno como externo, no se encuentra regulado en una Ley
especifica; ademas en este Titulo deberan quedar plasmados los origenes y
consecuencias de la deuda publica, asi como las atribuciones y competencias de
la Direccion de Financiamiento Externo y Fideicomisos.

Este titulo debera contener como minimo los siguientes aspectos:

1, Concepto de Crédito Publico,

2. Origen de la deuda publica,

3. Clasificacion de la deuda pblica: interna, externa, directa e indirecta,

4, El SIAF fijara las caracteristicas y condiciones no previstas en esta Ley,

5. Quién sera el organo rector del sistema de Crédito Publico, la Direccion
de Financiamiento Externo y Fideicomisos, competencia de la misma,

6. Excepciones de la presente Ley, operaciones de crédito que realice el
Banco de Guatemala.

Un Cuarto Titulo:

Este Titulo deberd contener el sistema de tesoreria, incluyendo en el
mismo los 6rganos, normas y procedimientos que intervienen en la recaudacion
de los ingresos y en los pagos que configuran el flujo de fondos del sector
publico nacional, asi como la custodia de las disposiciones que se generen;
ademas los siguientes componentes:
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Concepto del sistema de tesoreria,

Organo rector del sistema de tesoreria,

Competencia de la Tesoreria Nacional,

Sistema de Caja Unica o Fondo Unificado (Cuentas Nacionales).

PN

Un Quinto Titulo

Este Titulo debera contener el sistema de Contabilidad Gubernamental,
incluyendo principios, drganos normas y procedimientos técnicos utilizados para
recopilar, valuar, procesar y exponer los hechos econémicos que afecten o
puedan llegar a afectar el patrimonio de las entidades publicas; ademas los
siguientes aspectos:

Concepto del sistema de contabilidad gubernamental,

Obijeto del sistema de contabilidad gubernamental,

Caracteristicas del sistema,

Competencia de la Direccion de Contabilidad del Estado, como 6rgano
maximo del sistemna,

5 Requisitos de la Cuenta de Inversion.

nal

Un Titulo Sexto

Este Titulo debera contener el sistema de control interno, cuya
competencia sea el control interno de las jurisdicciones que componen el
Organismo Ejecutivo, las Entidades Descentralizadas y Autdénomas, asi como
Empresas y Sociedades Estatales; lo que actualmente realiza la Contraloria
General de Cuentas de la Nacion, y que en forma desordenada y poco técnica
se encuentra contenido en el Decreto Numero 1126 del Congreso de la
Republica de fecha 29 de noviembre de 1956 "Ley Organica del Tribunal y
Contraloria de Cuentas” y sus modificaciones; debera contener como minimo:

Qué es el sistema de control interno,

Funciones de la Contraloria General de Cuentas,

Informes de la Contraloria General de Cuentas,

Atribuciones y responsabilidades del Contralor General de Cuentas,
Creacion de Contralores Adjuntos.

O B b

Un Titulo Séptimo:

Este Titulo debera contener el control externo, deber4 comprender las
auditorias o controles de parte del Estado de los servicios, bienes, suministros y
en general todos los recursos que contengan componentes externos, asi como

los gastos de funcionamiento e inversion efectuados en el exterior, ademas:
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Creaci6n de un ente de control externo del sector publico nacional,
Funciones de la Auditoria General de la Nacién externa,

Requisitos y deberes de los Auditores Generales de control externo,
Creacion de la Comisién Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas,

bl ol

Un Ultimo Capitulo:

El cual debera contener una serie de disposiciones varias, a disposiciones
transitorias y finales, referente a la derogacion de diferentes ordenamientos
legales.

3. CONVENIENCIA DE SU EMISION

En la forma como en la actualidad se encuentra estructurado el
Presupuesto General de Egresos, no responde al esquema de la
desconcentracion administrativa, la cual es fundamental para el desarrollo del
pais, por lo que es necesario y conveniente modernizarlo a través de la Ley
Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF), - la cual permitira
optimizar los procedimientos financieros y por ende se agilizara y actualizara la
gestion del Estado y podrén llegar més rapidamente y mejor controlados los
recursos a la poblacién necesitada, que es el objetivo fundamental del mismo.

3.1 PROCEDIMIENTOS

El proceso de reforma del Estado requiere un marco normativo que regule
la gestion financiera, administrativa y de control del sector publico, donde en
funcion de los objetivos y politicas publicas se programan anualmente las metas
de produccion de bienes y servicios a alcanzar, los programas y proyectos a
ejecutar, los insumos y recursos a utilizar y su consecucion, asi como el
seguimiento y evaluacién permanente de la gestién ejecutada.

En funcion de lo anterior se podra elaborar el proyecto de Ley del Sistema
de Administracién y Control Gubernamentales, destinado a regular la
organizacion y operacion del sistema integrado de la administracién financiera,
administrativa y de control, que organizado bajo la forma de una ley marco
define, fundamentalmente, los objetivos, el ambito de aplicacion, los entes
rectores, las caracteristicas y la interrelacién entre los diversos sistemas que lo
componen.
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CONCLUSIONES:

Los gastos puablicos o erogaciones generalmente dinerarias realizadas por
el Estado, necesitan de mecanismos agiles que le permitan llevar con
mayor prontitud los recursos financieros a los sectores necesitados de la
poblacion, para ello es necesario modernizar la legislacion financiera, ya
que actualmente es obsoleta y no responde al proceso de modernizacion
del Estado.

La administracion financiera del Estado, se encuentra regulada por una
serie de normas contenidas en Leyes, Reglamentos y Manuales en forma
dispersa, lo cual dificulta la aplicabilidad de las mismas.

En la actualidad los recursos financieros estan concentrados en la Region
Metropolitana (ciudad de Guatemala), los que no permite que se den los
resultados esperados en el interior del pais.

A pesar que en el afio 1987 se inicid6 en Guatemala la regionalizacion
administrativa, solamente se ha logrado la desconcentracién de algunas
tareas de ciertas dependencias e instituciones estatales.

Existen limitaciones e insuficiencias en los sistemas, métodos y
procedimientos que desarrollan actualmente las dependencias del Estada,
por lo que se hace conveniente impulsar politicas de reforma de los
sistemas de administracion y controt.

Para responder a los nuevos lineamientos que determinan las reformas
constitucionales en materia de administracion financiera del Estado, es
necesario implantar en Guatemala el Sistema Integrado de Administracion
Financiera y Control Gubernamental (SIAFc), el cual unificara en una sola
Ley los sistemas de Presupuesto Publico, Contabilidad Gubernamental,
Tesoreria Nacional, Crédito Puablico y Abastecimientos.

Al implantar el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAFc),
se centralizaran las normas, procedimientos, resultados y estadisticas del
gasto publico, pero se impulsard la desconcentracién operativa en las
dependencias del Estado, principalmente en el interior del pais.

El Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAFc), a través de
sistemas computarizados tecnificara y saneara las finanzas publicas,
principalmente se prodra dar mayor certeza juridica, a efecto de
programar, organizar, ejecutar y controlar la captacion y uso eficaz de los
recursos financieros captados por el Estado.
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Es conveniente que el Congreso de la Republica emita la Ley de
Administracion y Control Gubernamentales que regulara los sistemas
financieros, los sistemas de organizacion administrativa, financiera, de
recursos humanos y de administraciéon de bienes y servicios; y el sistema
de control gubernamental, que comprende el control interno y externo.

Al momento de incorporarse el Sistema Integrado de Administracion
Financiera al Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, se
modernizaran las finanzas publicas y por ende, |a riqueza obtenida en los
impuestos, sera mejor distribuida.
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