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Respetable Licenciado:

En cumplimiento del nombramiento como Asesor de Tesis, del
Licenciado JORGE MARIO VICENTE REVOLORIO, me dirijo a usted,
con el objeto de informar sobre mi labor y expongo lo siguiente:

El trabajo de tesis se denomina: “LAS JUNTAS DE COTIZACION Y
LA RELACION FUNCIONAL LABORAL COMO VICIO EN EL
PROCESO DE COTIZACION PUBLICA”

En la revision del trabajo de tesis, se discutieron algunos puntos en forma
personal con el autor, realizando los cambios y correcciones que la
investigacién requirid, en argumento de lo anterior, procedi a revisar los
diferentes métodos empleados, los cuales fueron; el analitico, cuyo cometido
fue descomponer el tema central en varios subtemas, con el propésito de
encontrar posibles soluciones; el deductivo que partié de generalizaciones
universales permitiendo obtener inferencias particulares; el sintético mediante
el cual se relacionaron hechos aislados para poder asi formular una teoria
unificando diversos elementos y el inductivo estableciendo enunciados a
partir de la experiencia.

Las técnicas utilizadas fueron la observacion y las encuestas. Ademas se
comprobd que la bibliografia fuerala correcta, que los métodos y técnicas
fueron aplicados adecuadamente, en virtud que con ellos, se obtuvo la
informacion necesaria y objetiva para la elaboracion, redaccién y
presentacion final del presente trabajo; y en cuanto a las conclusiones y
recomendaciones, comparto los argumentos vertidos por el autor, puesto
que las mismas se encuentran estructuradas de acuerdo al contenido del
plan de investigacion y estan debidamente fundamentadas.
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Se establece, que se cumplieron los requisitos exigidos por el Articulo 32 del
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y Sociales y del Examen General Publico, por lo cual resulta procedente dar
el presente dictamen favorable, aprobando el trabajo de tesis asesorado.

Con la manifestacion expresa de mi respeto, soy de Usted, su deferente
servidor.
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Respetable Licenciado.

De conformidad con el nombramiento emitido con fecha ochoe de mayo de
dos mil ocho, en ef cual se me faculta para realizar las modificaciones de forma v
de fondo en el trabajo de investigacion como Revisor de Tesis del Bachiller
JORGE MARIO VICENTE REVOLORIO, me dirijo a usted haciendo referencia a
la misma con el objeto de informar mi labor y oportunamente emitir dictamen
correspondiente, en relacion a los extremos indicados en el Articulo 32 del
Normative para ia Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico, se establece lo siguiente:

[y El trabajo de tesis se denomina “LAS JUNTAS DE COTIZACION Y LA
RELACION FUNCIONAL LABORAL COMO VICIO EN EL PROCESO DE
COTIZACION PUBLICA”.

i)y Al realizar la revision sugeri correcciones que enh su momento consideré
necesarias para mejorar fa comprensién del tema desarrollado, las cuales en su
momento se corrigieron, constando la presente tesis en cinco capitulos realizados
en un orden l6gico vy siendo un tema administrativo y juridicamente importante, y
su contenido constifuye un aporte invaluable.

En relacién a los exiremos indicados en el Articulo 32 del Normative para la
Elaboracidon de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y dei
Examen General Publico se establece lo siguiente: a) Contenido cientifico y
técnico de la tesis: El sustentante abarcé topicos de importancia en materia
administrativa y social enfocado desde un  punto de vista juridico administrativo,
por ser un tema importante que se enfoca a las juntas de cotizacién v la relacién
funcional laboral como vicio en el proceso de cotizacién publica toda vez que las
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personas que forma parte de la juntas calificadoras son los mismos trabajadores .
de las instituciones publicas; b} La metodologia y técnicas de la investigacion:
Para el efecto se tiene como base el método analitico, sistematico, inductivo,
deductive y comparativo, asi como las técnicas de analisis de fichas y analisis
monograficos, ya que través de los cuales se estudio el fendmeno investigado v
culminé con la comprobacién de la hipétesis planteada estableciendo los objetivos
generales y especificos con el objeto de establecer doctrinariamente vy
juridicamente el que las juntas calificadoras estén integradas por trabajadores
cuando deberian de estar integradas por profesionales en la materia; ¢} La
redaccion : fa estructura formal de ia tesis esta compuesta de cinco capituios se
realizé en una secuencia ideal empezando con temas que llevan al lector poco
a poco al desarrollo del tema central para el buen entendimiento del mismo; d)
Contribucion cientifica: el presente frabajo en su desarrollo constituye como
un aporte juridico administrative y cientifico, que ha cumplide con todo el
procedimiento del método cientifico; e} Conclusiones y recomendaciones: Las
mismas obedecen a una realidad social, juridica, administrativa. Conclusion
importante a la cual arribé el sustentante es que las juntas de cotizacién son
integradas por persenas que no poseen los conocimientos ni la experiencia
necesaria para desarrollar adecuadamente su funcion de seleccién, calificacién y
adjudicacion de ofertas, conclusiones y recomendaciones que compario con el
aufor puesto que las mismas se encuentra estructuradas al contenido del pian de
investigacion y estan debidamente fundamentadas. Ademas se comprobd que la
bibliografia fuera la correcta, que los mélodos vy técnicas fueron aplicados
adecuadamente, en virtud gue con ellos, se obtuvo la informacién necesaria y
objetiva para la elaboracién, redaccién y presentacion final del presente trabajo.

V) En conclusién vy atendiendo a lo indicado en el Articulo 32 del Normativo para
ta Elaboracion de Tesis de Licencialura en Ciencias Juridicas y Sociales vy del
Examen General Publico, informo a usted, que APRUEBOQO , ampliamente la
investigacién realizada, por lo que con respecto al trabajo realizado por el
sustentante, Bachiller JORGE MARIO VICENTE REVOLORIO, emito DICTAMEN

favorable, ya que considero el tema un im, ite aptrte. )
Sin ofro particular, me/suscribo_de-usted; con muestras de.mi consideracién vy
estima, 74
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El presente trabajo de investigacion, trata de  exponer teoriag™ y Racer
planteamientos que puedan ayudar a fortalecer la rama del mundo del derecho
respecto a las necesidades y limitaciones que sufren los oferentes que participan
en los procesos de cotizacién publica, cuando la ley permite la integracién de
dichos entes, con personal en relacion de dependencia y subordinacion jerarquica

de la autoridad superior del ente que cotiza.

La presente investigacion la realicé, por considerar que no existen [os lineamientos
o politicas publicas que hagan transparente el proceso de cotizacién publica. Se
comprobd la hipbtesis planteada y el objetivo general, centralizado en los efectos
negativos de nombrar como miembros de las juntas de cotizacién a trabajadores,

gue pueden ser influenciados por |la autoridad superior.

Se utilizaron los métodos tales como el analitico, cuyo cometido fue descomponer
el tema central en varios subtemas, con el propésito de encontrar posibles
soluciones; el deductivo que partio de generalizaciones universales permitiendo
obtener inferencias particulares; el sintético mediante el cual se relacionaron
hechos aislados para poder asi formular una teoria unificando diversos elementos

y el inductivo estableciendo enunciados a partir de la experiencia.

La tesis consta de cuatro capitulos, el primero trata la institucién del Estado
guatemalteco, como una organizacioén estructurada juridicamente bajo la forma de

una corporacién que detenta el ejercicio del poder, se establece lo relativo al

(i)
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que esta sujeta la administracién publica, los cuales pueden ser inté
externos, los que se utilizan para evaluar el cumplimiento de las politicas publicas,
asi como, para evaluar el desenvolvimiento de las actividades estatales; el tercero
trata sobre la relacion funcional y jerarquica de los trabajadores del Estado, de
cémo una persona trabajadora y dependiente de una autoridad superior
jerarquicamente, al nombrarlo como miembro de una junta de cotizacion se ve
limitado en su poder de decision; el capitulo cuarto trata los aspectos importantes
del proceso de cotizacion publica, determinando aquellos elementos que vician la
transparencia de la junta de cotizacidén, derivado de la relacidon funcional de sus
miembros respecto a la autoridad superior del ente que cotiza y se propone un
proyecto de reforma que llene el vacio legal existente y limite la discrecionalidad
que la ley permite a los entes estatales de conformar con su propio personal una

junta de cotizacion.

(i)
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CAPITULO |

1.  El Estado guatemalteco

El Estado se obliga a cumplir con sus fines determinados a favor de la poblacion
existente en su territorio, quienes son los sujetos gobernados y que han de cumplir
con la observancia del derecho vigente. EIl orden juridico nacional determina los
derechos y deberes de todos los habitantes del territorio y un orden juridico parcial,

que no es mas que el Estado como persona juridica sometida al derecho.

1.1. El Estado

La Constitucién Politica de la Republica de Guatemala establece en el Articulo 1
establece: “Proteccion a la persona. El Estado de Guatemala se organiza para
proteger a la persona y a la familia; su fin supremo es la realizacion del bien

comun.”

De la citada norma, puede tomarse en cuenta que los legisladores estan

legitimados para dictar las medidas que, dentro de su concepcion ideoldgica y sin



y permanentes, nunca fines particulares.

El tratadista Guillermo Cabanellas, expone respecto al Estado que: “Es la
representacién politica de la colectividad nacional, para oponerto entonces a la
nacién, en el sentido estricto o conjunto de personas con comunes caracteres
histéricos y sociales, regido por las mismas leyes y estableciendo un solo
gobierno.”!

El autor Francisco Porrua Pérez expone: “El Estado es una Sociedad Humana,
establecida en el territorio que Ie corresponde, estructurada y regida por un orden
juridico, creado, aplicado y sancionado por un poder soberano, para obtener el
bien publico temporal.”?

El tratadista Gerardo Prado define: “Estado, en sentido amplio, es un

conglomerado social, politico y juridicamente constituido, asentado sobre un

1 Cabanellas, Guillermo, Diccionario de derecho usual. Pag. 219.
2 Pormia Pérez, Francisco. Teoria del esfado, P4g. 26.
2



territorio determinado, sometido a una actividad que se ejerce a traveﬁ%dé %ﬁ%&

' . , &?% f‘j
propios érganos y cuya soberania es reconocida por otros Estados.” -;'55;%&
Respecto al Estado el autor Manuel Ossorio, sefala que: “es una organizacion
social constituida en un territorio propio, con fuerza para mantener en él e imponer

dentro de él un poder supremo de ordenacién y de imperio.”
1.1.1. La importancia de su existencia

El Estado es la organizacién juridico-politica mas perfecta que se conoce hasta el
presente, ente organico unitario, estructurado juridicamente bajo la forma de una
corporacién que detenta el ejercicio del poder. También se le ha llamado poder

publico o poder estatico porque es uno y unico.

La divisidbn en tres poderes, no es sino la distribucidn del poder estatico entre
distintos centros o complejos organicos para el ejercicio preferente por parte de
cada uno de ellos, de determinadas funciones, todas ellas destinadas al

cumplimiento de los cometidos estatales.

3 Prado, Gerardo. Teoria del estado, Pag. 22
Ossorio, Manuel. Diccionario de ciencias juridicas, politicas y sociales. Pag. 325

3
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asiento en un determinado ambito territorial, con potestad soberana en lo interior e

independiente en las relaciones internacionales”

1.1.2. El ejercicio del poder estatal

Para ejercer el poder es necesario que exista el elemento humano, que a través

del desarrolio de actividades estatales, impulsen a la administracién del Estado.

El poder publico debe ser considerado de la siguiente manera, como competencia,
un imperativo juridico y un medio para realizar el fin fundamental del Estado, que

es el bien comun.

Es importante resaltar que el poder publico, no equivale 0 no es lo mismo que
Estado, ni debe confundirse con el concepto de este, el Estado es el continente y

el poder publico el contenido.

5 Dromi, José Roberto, Instituciones del derecho administrativo, Pag. 53

4



la convivencia social de las personas que por vinculos personales o situacion

territorial se encuentran dentro de su jurisdiccion legislativa o reglamentaria"®

El poder publico implica la facultad de crear el derecho, definirlo en normas

juridicas y aplicarlo unilateraimente, sin previa consulta, empleando la coaccion si

s necesario.

E! autor Manuel Ossorio respecto al poder publico escribe que: "La potestad
inherente al Estade y que autoriza para regir, segun reglas obligatorias, la
convivencia de cuantos residen en territorio sujeto a sus facultades politicas y
administrativas"’

El poder publico es un conjunto de competencias constitucionales o de
competencias reconocidas por la Constitucion, que sirven para garantizar el propio

orden juridico.

Cabanellas, Guillermo. Ob. Cit, Pag. 819.
Ossorio, Manuel. Ob. Cit. Pag. 873

- e



Serd el instrumento adecuado para realizar los fines fundamentales del’ »
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especial del bien comun o interés publico. La Constitucién Politica de Guaifiss

en el tituio IV, capitulo | ilustra sobre el ejercicio del poder publico y establece que
el poder proviene del pueblo, pero agrega que ese ejercicio, esta sujeto a

limitaciones que sefala la ley.

Es decir que ninguna persona, sector del pueblo, fuerza armada o politica puede

arrogarse esa facultad.

La finalidad del Estado es la realizacion de objetivos comunitarios. El ejercicio del
poder sera legitimo si el bien que se persigue es el bien comun; es decir que una
orden para ser legitima ademas de emanar formalmente del 6rgano competente

debe serlo en su sustancia.

Radicando la soberania en el pueblo quien la delega en sus representantes,
quienes ocuparan los diferentes cargos en el Organismo Legislativo, Ejecutivo y

Judicial.

En ningdn momento la Constitucién Politica, emplea el vocabio poder para

identificar a esos 6rganos; lo que ha hecho es englobario en la frase poder publico
6



y estaria ajustandose al criterio de que no hay division de poderes porqu

del Estado es uno.

1.1.3. Elementos

La conformacidn del Estado se debe a tres elementos esenciales, sin los cuales no
es posible concebir la existencia de éste: En primer lugar un puebio al que se
puede denominar sociedad, colectividad, nacién, etc. un territorio y un gobierno,
que es, precisamente, la organizacién politica que detenta el poder en un territorio

determinaod.

Territorio es una porcion de la superficie terrestre perteneciente a una nacion,
provincia o region. Es una entidad politica regida por un gobernador, ocupada por
un pueblo, sometida a la misma soberania y separada de los pueblos vecinos por

limites o fronteras.

Respecto al gobierno de denomina como el conjunto de personas y 6rganos
revestidos de poder para expresar la voluntad del Estado y hacer que ésta se
cumpla. Es la suprema potestad rectora y coactiva de! Estado, la cual le da

competencia y facultad a éste para cumplir con sus objetivos naturales.
7
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como una estructura de conducta orientada con sentido vy, la comunidad estatal, en
particular, se constituye como una estructura de accion, juridicamente organizada y
qgue esta acepcion del Estado se aproxima a uno de ios significados originarios del

término status, que designa una situacion de Estado.

Los elementos del Estado contemporaneo son el pueblo, el territorio, el gobierno y
una serie de cuerpos intermedios, es decir, organismos que fungen como voceros

del pueblo en sociedades muy grandes y complejas.

Estos organismos recogen, sintetizan e interpretan, o bien, transmiten literalmente,
la opinidn, el sentir, las tendencias del pueblo con la fuerza que le da su

personalidad juridica y sus recursos legales y financieros.

1.1.4. Fines

Por imperativo legal, la finalidad principal del Estado es el bien comun, que no es

mas que el bien humano, una nueva forma y un nuevo valor del bien de [os
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hombres en cuanto se integran dentro de una comunidad, t ’eﬁa@f‘f&ﬁ:r}ﬁ:
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convivencia pacifica.

Este objetivo gque se alcanzara con la ayuda y participacion del poder y
establecimiento del orden. La satisfaccion de las necesidades de los habitantes de
un territorio determinado, es prioridad estatal, se busca que esos individuos tengan
los satisfactores sociales que les permitan vivir social y familiarmente estables, con

un Estado que busca su proteccion y desarrollo.

El bien comun se distingue del bien individual y del bien publico, ya que el bien
publico es de todos en cuanto que estan unidos y el individual es el objetivo de

cada persona en cuanto ser aparte de los demas ciudadanos.

En contraparte, el bien comun es de los individuos en cuanto que son miembros de
un Estado. De esta manera, no importa que la persona no lo busque, basta con
que alguien mas lo busque para que ésta, incluso siendo apatica o indiferente,
goce del privilegio de tenerlo. La proyeccion del bien comun en la vida social, se
realiza mediante la unidad y articulacién del orden que se cumple a través del

derecho, que permite la convivencia social.



Se habla entonces de que el bien comin es el fin que persigue™&ié ipd - de
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sociedad, y bien publico es el fin especifico que trata de alcanzar fé\i‘%‘fﬁe“iédad

estatal.

Siempre que los hombres se agrupen socialmente para obtener un fin que beneficie

a todos, serd éste un bien comun.
1.2. La administracién publica

El autor Alvarez-Gendin, expresa que: “La palabra administracion
etimolégicamente viene del latin Ad y del verbo Ministro-as-are, administrar servir,
ejecutar y singularmente del sustantivo ministratio-ministrationes, servicio, acto de
servir. La preposicion ad rige acusativo, de donde resulta administrationem, acerca
del servicio administracidn, régimen, gobierno.”8

Desde un punto de vista etimolégico, la palabra administracién da la idea que ésta
se refiere a una funcidn que se desarrolla bajo el mandato de otro; de un servicio

que se presta, es decir que existe subordinacion asi como servicio.

8 Alvarez Gendin, Sabino, Tratado general de derecho administrativo. Pag. 54
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proveer a las propias necesidades.”®

Administracién sera entonces el proceso social de planificar, organizar, dirigir,
coordinar y controlar un grupo humano particular para lograr un propésito

determinado.

Para Guillermo Cabanellas administracién en sentido amplio es: “Gestién, gobierno

de intereses o bienes; en especial, de los pL’Jinc:os...”10
La administracién publica como todo elemento del Estado, necesita ordenarse
adecuada y técnicamente, es decir, organizarse, para realizar su actividad en

forma rapida, eficaz y conveniente.

El tratadista Gabino Fraga expone: “La administracién publica debe entenderse
desde el punto de vista formal, como el organismo publico que ha recibido del
poder politico la competencia y los medios necesarios para la satisfaccion de los

intereses generales y que desde el punto de vista material es la actividad de este

8 Ossorio, Manuel. Ob, Cit. Pag.36
10 Cabanellas, Guilermo. Ob. Cit. Pag. 167
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organismo considerado en sus problemas de gestion y de existencia

en sus relaciones con otros organismos semejantes como los partic

asegurar la ejecucién de su mision”"

el autor Manuel QOssorio sefala: “ Es la

Respecto a la administracion publica,
actividad administrativa de los o6rganos del Estado en todas sus escalas o
Constituye funcién tipica del Poder

La entidad que administra.

jerarquias.
Ejecutivo, nacional o provincial, y de los municipios. Sus actividades son las que

regula el derecho administrativo.”'?

Para ello a través de la evolucion de la administracion publica, se trata de buscar

formas de organizacidén que respondan lo mejor posible a las necesidades del pais

en un momento determinado.

Los sistemas de organizacién de la administracién publica, son las formas o el
modo de ordenar o de estructurar las partes que integran el Organismo Ejecutivo y
las entidades publicas de la administracion estatal, con la finalidad de lograr la

unidad de la accion, direccidn y ejecucion, evitar la duplicidad de los esfuerzos y

Fraga, Gabino. Derecho administrativo. Pag. 4

Ossorio, Manuel. Ob. Cit. Pag.37
12
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alcanzar econdmicamente, los fines y

sefialados por la Constitucion Politica.

1.2.1. La organizacién administrativa

Respecto a la organizacién de la administracion publica, es necesario resaltar que
todo elemento del Estado, necesita ordenarse adecuada y técnicamente, es decir,

organizarse, para realizar su actividad en forma rapida, eficaz y conveniente.

Lo anterior se lleva a cabo a través de la evolucion de la administracion publica,
buscando formas de organizacidn que respondan lo mejor posible a las

necesidades del pais en un momento determinado.

El Organismo Ejecutivo y las entidades publicas de la administracion estatal, con la
finalidad de lograr la unidad de la accion, direccion y ejecucién, asi como evitar la
duplicidad de los esfuerzos y alcanzar econdmicamente, los fines y cumplir las

obligaciones del Estado, sefialados por la Constitucion Politica, deben organizarse.

Dentro de las formas de organizacion administrativa, se pueden enunciar cuatro,

siendo las que a continuacién se desarrolian.

13
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1.2.1.1. La desconcentracion administrativa
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Se denomina asi a la forma de organizacién administrativa que tiene lugar cuando
a un érgano inferior se le confieren ciertos poderes de administracion del que
jerarquicamente depende, para que los ejerza a titulo de competencia propia, bajo

determinado control del érgano superior.

Se caracteriza esta forma de organizacién estatal principalmente por cinco

circunstancias:

- Existe una independencia relativa o parcial, pues aun existe vinculo de

dependencia entre el érgano superior y el inferior.

- El 6érgano superior es quien nombra a su personal y el que ejerce control
sobre la actividad que el érgano desconcentrado desarrolla en ejercicio de

los poderes que le fueron dados;

- Al dérgano desconcentrado se le puede otorgar cierto patrimonio y manejo

autébnomo de su presupuesto.

14
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especificos, en sus demas actividades el 6rgano esta centralizado; y

El traspaso de poderes debe tener origen legal.

1.2.1.2. La descentralizacion administrativa

Esta representacidén de organizacién administrativa, tiene lugar cuando el Estado
otorga facultades y atribuciones determinadas a un 6rgano administrativo, quien
actua con independencia funcional al contar con personalidad juridica y patrimonio
propio, a efecto de prestar ciertos servicios publicos a la colectividad. Esta se

caracteriza por las siguientes circunstancias:

- El 6rgano descentralizado goza de independencia administrativa, realiza todas
sus funciones sin depender directamente del gobierno central, sin perjuicio a
que en ciertos casos se ejerza determinado control o vigilancia. El Estado a
traves de la ley ordinaria otorga personalidad juridica y patrimonio propio para

que puedan ejercer derechos y contraer obligaciones por si mismo.

15
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- Se rigen por una ley organica, la cual regula su personalidad, su patrimonio,

su denominacién, su objeto y su actividad;

- Se transfieren del érgano central poderes de decisién y de mando a otras
entidades, manejando su presupuesto con el objeto de que puedan

administrar sus recursos y realicen sus actividades econdmicas por si mismos;

- Se les permite emitir sus propias normas juridicas estatutos y reglamentos,
pero sin violar la ley organica que las cred ni la Constitucion Politica de la

Republica.

Respecto a la independencia financiera es relativa, pues deben hacerlo conforme a
su ley organica, Ley Organica del Presupuesto, el Presupuesto General del Estado,
la Ley de Contrataciones del Estado, sus estatutos y reglamentos propios, con
vigilancia que por mandato constitucional solo tiene la Contraloria General de

Cuentas.
16
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En esta forma de organizacién el Estado por disposicién de la ley transfiere

determinadas facuitades y atribuciones a un dérgano administrativo, otorgandole
personalidad juridica y patrimonio propio para la realizacién de las mismas,

actuando con plena independencia funcional y autofinanciamiento, lo que se

conoce como autarquia.

Se caracteriza principalmente las circunstancias gue se describen a continuacién:

Las entidades auténomas no dependen del Organismo Ejecutivo, es decir

que este, no ejerce ninguna clase de control politico o financiero, pues no

manejan fondos publicos sino privativos;

Como o6rganos autébnomos pueden designar a sus propias autoridades,

teniendo su propio representante legal,

Se rigen por sus propias leyes, es decir que crean sus propios estatutos y
reglamentos.

17



- Generalmente la autonomia es reconocida por la ley constitucional; % ~..."

- Estan dotadas de personalidad juridica y patrimonio propio, por lo que sin
perder su calidad de estatal constituyen una persona juridica de caracter

publico distinta del Estado.

- Cuentan con capacidad para tomar sus propias decisiones y gestionar sus

asuntos por si mismos; y

- La autoarquia les permite el autofinanciamiento, gozando de gran
independencia econdmica al disponer libremente de sus propios recursos y

captarlos por si mismos sin depender del Presupuesto General del Estado.

No existe una verdadera autonomia, ya que las entidades denominadas auténomas
carecen de suficientes ingresos propios, por 1o que se encuentran presupuestadas,
dependiendo asi financieramente del Estado, por lo que al captar fondos publicos
son fiscalizadas por mandato constitucional por la entidad denominada Contraloria
General de Cuentas. Asi también, el 6rgano central ejerce control sobre las
mismas y en algunos casos dependen del nombramiento de funcionarios por parte

del ejecutivo, de alli que se hable de una semiautonomia.
18
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Se denomina asi a aquella forma de organizacion administrativa que tiene lugar
cuando los 6rganos de la administracion tienen una relacion de dependencia y
subordinacidon directa e inmediata con el érgano superior de la misma, no existe

autonomia alguna.

Se caracteriza principalmente por dos circunstancias, la primera establecida por
todas las funciones estatales que se concentran en un érgano superior, ejerciendo
todas las facultades publicas de decision, revisién, mando, vigilancia, disciplina

y nhombramiento;

La segunda la existencia de una relacion de jerarquia entre los 6rganos inferiores
con el superior, lo que permite tener establecidos los rangos o grados en la

administracién publica, en relacion a los cargos publicos.

1.3. Elementos de la administracién publica

En la administracién publica, se conocen como elementos importantes al 6rgano

administrativo; la actividad administrativa; la finalidad, y el medio.

19



1.3.1. Actividad

La actividad administrativa se desarrolla a través de Ia prestacion de los servicios

publicos, obligada [a administracién publica, para cumplir sus fines.

Es decir que no puede concebirse una administracion publica, que no brinde

servicios a sus administrados, ya que el Estado, es conformado precisamente para

brindar una proteccidn y bienestar a sus habitantes.

1.3.2. El érgano administrativo

Se consideran o6rganos administrativos a todos aquellos que pertenecen a la

administracién publica y que son el medio o el conducto por medio del cual se

manifiesta la personalidad del Estado.

1.3.3. Finalidad
La finalidad no es mas que el bien comun o bienestar general de toda la poblacion,

elemento no sélo doctrinario sino Constitucional, expresado dentro del Articulo 1 de

la Constitucion Politica de la Republica, citado anteriormente.”
20



‘3" - @
1.3.4. El medio gg v R g

El medio que la administracion publica utiliza para el logro del bienestar general o
el bien comun es el servicio publico. Entre ellos se pueden mencionar algunos
como lo es el transporte, la energia eléctrica, servicios de salud, seguridad social.
El medio lo constituyen las diferentes entidades auténomas, semiauténomas o

descentralizadas, que tienen actividades administrativas claramente establecidas.
1.4. Principios de la administracién ptblica

Los principio que rigen y sobre los cuales descansa la actuacion de la
administracién publica son el principio de legalidad y el principio de juridicidad, los

cuales son desarrollados a continuacion;

1.4.1. El principio de legalidad

Para este principio aplicado a la administracion publica, lo fundamental es la
aplicacién de la ley. Es decir que el administrador o sea las entidades del Estado,
no puede actuar si no existe una norma legal que le otorgue competencia para

poder hacerlo.
21



equivale a la aceptacion del principio de legalidad.

administrativos, deben respetar la legislacion vigente, la doctrina y los principios

juridicos aplicables.

Es la tendencia y el criterio favorable al predominio de soluciones de estricto
derecho en los asuntos sociales, politicos, econdmicos, culturales y de cualquier
otra naturaleza. El principio de legalidad, es aplicar el derecho por medio de

principios juridicos incluyendo la doctrina juridica administrativa.

1.4.2. EIl principio de juridicidad

La aplicacién de este principio como base fundamental de la administracion
publica, es que a falta de una ley que regule la actuacién de la administracién
publica, esta puede recurrir a los principios generales de! derecho o a las

instituciones doctrinarias, evitando caer en un arbitrariedad.

En la administracién publica es necesaria la juridicidad, puesto que elimina el
empleo de la discrecionalidad y de la fuerza. Plantea la utilizacion del derecho

como método e instrumento de las actividades y decisiones administrativas.
22



Cuando no existié la juridicidad como principio, el vacio y la ausencia de‘ﬁ/
*\fi“
aproveché para actuar y decidir en forma discrecional, utilizando la fuerza. W“

juridicidad se justifica por la necesidad de fimitar la discrecionalidad y la fuerza

excesiva.

La juridicidad prescinde de la escala jerarquica y funciona en cierto sentido,
perfeccionando la legalidad que no ofrece respuesta a los vacios, deficiencias e

imperfecciones de las leyes.

La juridicidad obliga a la administracion publica a someter sus actividades y
decisiones al derecho administrativo. El Articulo 221 de la Constitucién Politica de
la Republica establece: “Tribunal de lo Contencioso-Administrativo. Su funcion es
de contralor de la juridicidad de la administracion publica y tiene atribuciones para
conocer en caso de contienda por actos o resoluciones de la administracion y de
las entidades descentralizadas y auténomas del Estado, asi como en los casos de

controversias derivadas de contratos y concesiones administrativas....”

Los vacios o lagunas legales y reglamentarias, motivan el deber de aplicar los

principios juridicos. Si no existe principio juridico aplicable, el deber se convierte

23
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todo caso, la situacién se resuelve contando con todo el derecho demdfal Ve
especial.
El tratadista Hugo Calderén sefiala: “... Principio de Legalidad. Este debe

entenderse desde el punto de vista de ley... el administrador no puede actuar si no
existe una norma legal que le otorgue competencia... Principio de Juridicidad... En
este caso ni la Constitucion ni la ley indican que la administraciéon publica y sus
entidades deben actuar en base al principio de juridicidad, pero desde el momento
en que la Constitucion indica que el Tribunal de lo Contencioso Administrativo es
contralor de la juridicidad, significa que la autoridad administrativa debe someter su
actuacion a la juridicidad y en consecuencia debe aplicar este principio en sus

actuaciones, decisiones, actos administrativos o resoluciones”.™

1.4.3. El abuso y la desviacion del poder ptblico

Respecto al abuso de poder, este implica la extralimitacién de un funcionario en
las atribuciones sin tener la competencia administrativa. Entonces es el uso y el

ejercicio del poder fuera de |la competencia administrativa.

13 Calderén Morales, Hugo Haroldo. Derecho Administrativo. Pag. 28
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E! autoritarismo guatemalteco se a utilizado durante afios como método de hacer
gobierno. La discrecionalidad, sirve de fundamento para afirmar que los
funcionarios y empleados puablicos deben y pueden actuar y decidir
discrecionalmente, siempre que sea necesario para resolver asuntos del Estado,

sin tener en cuenta el bien comun.

El verdadero objetivo que persigue la confusion de los términos juridicidad y
legalidad por parte de la administracion publica, es someter las actividades y las
decisiones a la ley, para aprovechar la inexistencia y las deficiencias de la misma,
para justificar la discrecionalidad y la fuerza. Mediante el abuso y desviacion de
poder, se hace caso omiso de la discrecionalidad, es decir que se limita la misma
por la oportunidad de escoger opciones y medios para ejecutar las actividades y

tomar la decision arbitraria.

La conveniencia que obliga a la obtencion de resultados finales favorables a los

intereses de la administracién publica, no son observados, por lo que las opciones

25
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obtencidn del bien comun o interés general o publico es inexistente.

1.5. Clases de administraciéon

Dentro de la administracidon publica, existen cuatro clases de administracion,

denominadas también formas de administrar, siendo las siguientes:

- De planificacién

- Ejecutiva

- De control, vy

- De asesoria

1.5.1. De planificacién

i@

El tratadista Guillermo Cabanellas indica respecto a la planificacion estatal:
establecimiento de una estructura coherente al servicio del progreso nacional o del

26



bienestar publico mediante la ejecucidén de obras, la intensificacion prd’ tsréiﬁﬂ*jé
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creacion o activacion de instituciones en piazos de intermedia duracion. .. Eﬁ@ste
ultimo sentido, en moderna aceptacion, la academia habla de un plan general,
cientificamente organizado y frecuentemente de gran amplitud, para obtener un

objeto determinado; tal como el desarrollo econémico, la investigacién cientifica o

el funcionamiento de una industria.'

Consiste en fijar con precisidén lo que va a realizarse a futuro, determinar el curso
concreto de la accién que ha de seguirse, que principios habran de orientar a la
administracion al desarrollo de sus operaciones determinando el tiempo y los

numeros, necesarios para su realizacion.

Se dirige a la administracion publica al desarrollo de sus actividades, estableciendo
las soluciones necesarias. La actividad de planificar es tan importante como el que
hacer de la administracién publica, ya que los planes deben ser de tal naturaleza

gue pueda decirse que existe uno solo objetivo, un solo plan general.

Se deben contar con los elementos materiales y humanos que llenen los marcos

tedricos formados por la planeacién. Puesto que en las funciones que se ejerce se

14 Cabanellas, Guillermo. Ob. Cit. Pag. 259
27
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todo, al aspecto especificamente administrativo.

1.5.2. Ejecutiva

Es la que decide y ejecuta, realmente tiene y ejerce la competencia administrativa.
Posee la facultad legal para poder actuar, a través de las decisiones, actos o

resoluciones administrativas.

Dentro de la administracién publica existen otros érganos que no deciden ni
ejecutan como los organos de control, los drganos asesores, etc. Ejemplo de
érganos ejecutivos: El Presidente de la Republica, Ministros de Estado, Directores

Generales, Concejos Municipales, etc.

1.5.3. De control

Esta clase de administracion, se encarga que las tareas administrativas se
realicen de conformidad con las normas establecidas. Son drganos con

independencia de funciones, tales como la Contraloria General de Cuentas, el

28
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Respecto al control Guillermo Cabanellas, sefala: “Predominio, hegemonia,

supremacia... direccién, gufa.”'®

1.5.4. De asesoria

Se desarrolla una actividad importante dentro de la administracién publica. Su
funcidn es aconsejar 0 asesorar al érgano ejecutivo sobre la conveniencia legal y
técnica de las decisiones que tomara quien tiene o ejerce la competencia
administrativa, se puede citar como ejemplo a la Procuraduria General de la

Nacién.

El tratadista Guillermo Cabanellas, expone: “Administracién consultiva. El
conjunto de organos técnicos que asesoran a la administracién central, formado

por diversos Consejos, juntas, institutos, comisiones. Realizan estudios, preparan

¥ Cabanellas, Guillermo. Ob. Cit. P4ag. 362
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16 Cabanellas, Guillermo. Ob. Cit. Pag. 168
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2. La contratacién administrativa del Estado y su control

La administracion publica ejercera siempre prerrogativas en cuanto a su
interpretacion, ejecucién y extincién, cuidando de no alterar la ecuacién financiera
del mismo. EIl objeto de la celebracién de un contrato se rige por el derecho
publico. En todo contrato administrativo tiene que participar un érgano estatal en

ejercicio de funcion y competencia administrativa.

2.1. El contrato administrativo

La contratacién administrativa, es el medio por el cual el Estado a través de sus
instituciones trata de satisfacer las necesidades de la poblacion, asi como a través
de los contratos administrativos, busca obtener los insumos, asi como desarrollar

las obras que le permitan cumplir con sus objetivos y que sean del interés general.

La celebracidén de contratos administrativos entre el Estado y los particulares, asi
como su concepto no difiere del concepto de contrato en el derecho privado, pero

al ser una de las partes el Estado, tiene caracteristicas propias.
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derechos y obligaciones, pero en el desarrollo de su actividad obtiens @e10s”

particulares prestacion de servicios, compra de bienes o0 suministros, creacion de

obras, entre otros.

El Estado necesitara de la compra de inmuebles, bienes, obras, arrendamiento de
bienes inmuebles 0 muebles, que le son necesarios para desarrollar su finalidad.
En este caso la administracién pulblica se ve en la necesidad de contratar con los

particulares, contratos que son de la misma naturaleza que los contratos civiles.

El tratadista Manuel Ossorio define el contrato administrativo asi: “Se entiende por
tal el que celebra la administracion publica con los particulares a efectos de
asegurar la ejecucidn de obras de prestaciébn de servicios 0 el suministro de
materiales. Estos contratos no se rigen por las normas del Derecho Civil, sino por
las Derecho Administrativo.”'’

Los contratos administrativos tienen una caracteristica especial y es que en ellos
una de las partes de la administracion publica y que la competencia de los

érganos, se regula por el derecho administrativo y dentro de la misma ley

17 Ossorio, Manuel. Ob. Cit. Pag. 167.
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administrativa, se regulan requisitos de forma y solemnidades especia

creacion, las que son distintas de las que exige la ley civil.

Las leyes administrativas imponen especiales procedimientos para llegar a la
contratacion administrativa. Un ejemplo claro es la cotizacidén, mientras que en el

derecho civil o mercantil lo que importa es Unicamente la voluntad que manifiesten

de las partes.

Caracteristicas
las

2.2,
los contratos Para desarrollar
las consideradas

las caracteristicas de
se enuncian

Son diversas
caracteristicas del contrato administrativo,
importantes:

2.2.1. Clausulas exorbitantes

Se da cuando en la celebracién de algunos contratos, las condiciones contenidas
en las clausulas, serian invalidas en un contrato civil o mercantil, pero no en lo

administrativo, debido al bien juridico que se tutela y que es totalmente el interes

social.
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prevalece sobre el derecho privado, los principios juridicos que orientan la

interpretacion de su contenido.

2.2.3. Preferencia del Estado

La administracion publica, impone sus condiciones para contratar y en su caso,
para obligar al cumplimiento coactivo del contrato, es decir que efectivamente el

Estado actuara con cierta aplicacién de su poder estatal.

2.2.4. Jurisdiccion especial

Los conflictos derivados del cumplimiento o interpretacién de los contratos
administrativos, son sometidos a una jurisdiccidn especial privativa, que es el

Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

2.3. Procedimientos de contratacion

Respecto al procedimiento de contratacién, derivado que es producto de una

34



privada o publica con el compromiso del primero de pagar honorarios por la

actividad, servicio que le presta el contratante, existen entre los procesos de

contratacion los siguientes:

2.3.1. Contrato abierto

El contrato abierto es aquel que se celebra con la exoneracion de los requisitos de
licitacidn y cotizacidén, la cual puede hacerse directamente con los proveedores con
quienes el Ministerio de Finanzas Publicas previa calificacion del proveedor de

cotizacién y adjudicacion hubiere celebrado contratos abiertos.

La compra de suministros de uso comun o de considerable demanda puede

hacerse mediante el contrato abierto.

2.3.2. Compras directas

Se refiere a la contratacion que se efectua en un solo acto, con una misma persona

y por un precio de hasta diez mil quetzales (Q.10,000.00). Esta se realizara bajo la
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demas condiciones que favorezcan los intereses del Estado, sus entidades

descentralizadas y autonomas.

La misma Ley de Contrataciones del Estado establece que en caso de ausencia
de ofertas fehacientes, se podra hacer compra directa, sin atender los limites

establecidos en la ley.

Siempre debera tenerse en cuenta, precio, calidad y plazo de entrega que

favorezcan al Estado.

El Ministerio de Finanzas, debera anunciar los precios por una sola vez en el diario
oficial y otra en otro diario de mayor circulacién en el pais. Cumplidos los
requisitos se suscribird el contrato, dentro de un plazo de diez dias contados a

partir de la adjudicacién definitiva.

La aprobacion del contrato se hara por medio de autoridad superior del organismo
del estado o dependencia que se frate. Debera constar en papel membretado de la

empresa contratante, en caso de que tengan que inscribirse o anotarse en los
36
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gobierno. Los contratos pueden suscribirse ante notario siempre que el em*’ﬁo

deba pagar los honorarios.
2.3.3. Licitacion

Es un procedimiento administrativo, que tiene por objeto seleccionar al contratante
de la administracién publica, evaluando las condiciones técnicas y econdmicas, a
efecto de determinar la idoneidad del sujeto elegido, verificando que ofrezca las
condiciones mas convenientes, sobre todo el precio para el 4rgano o entidad

convocante.
2.3.4. Cotizacién

El proceso de cotizaciéon, es el procedimiento administrativo por el cual la
administracion, invita a los interesados a que, sujetados a las bases fijadas en el
pliego de condiciones, formulen propuestas de las cuales se seleccionara y
aceptara la mas ventajosa, o conveniente. Pero la realizacién de un proceso de
cotizaciéon publica, no puede ser una actividad arbitraria, antojadiza, ni mucho

menos por presiones de alguna autoridad.
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del Estado.
2.4. Controles de la actividad administrativa del Estado

La necesidad de evaluar la gestion de los organismos publicos, en el
desenvolvimiento de sus funciones, se debe hacer estableciendo para ello
sistemas internos y externos de control que examinen el cumplimiento de las
politicas, metas y objetivos propuestos y la calidad de los servicios prestados a la

ciudadania.

En este contexto es recomendable ademas la creacidon de instituciones nacionales
de evaluacion que permitan desarrollar estos sistemas, simplificar la relacion de los
ciudadanos con los distintos niveles de la administracion publica, deben crearse
instancias transversales de decisiéon y de gestion, haciendo a ésta mas agil y

eficiente.

Los procesos de control deben ser reforzados y profundizados, se recomienda la

utilizacion intensiva de las nuevas tecnologias de la informacién, tanto para
38
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mas transparente a la ciudadania.

Las reformas del Estado no deben apuntar sblo a lograr servicios publicos mas
eficientes y de mayor calidad, sino tambien a la construccién de la ciudadania y al

fortalecimiento de la democracia.

Los controles implican que las tareas se realicen conforme a las normas
establecidas, tomando en cuenta la calidad, auditorias, especificaciones técnicas,

procedimientos establecidos.

Cuando se realiza al amparo de una Ley de Contrataciones del Estado, que invita a
licitar o cotizar un producto o servicio y tanto los oferentes como el resto de la
ciudadania, confian en el buen actuar de la administracion publica y en la

transparencia del proceso que se realizara en dicho ente.

Los medios de control deben estar vigilantes con el actuar de los funcionarios y
empleados publicos de las diferentes instituciones del Estado, naturaimente
respetando todas las normas legales, para que estos controles sean realmente

efectivos.
39



En la actividad administrativa hay varias clases de control y se pueden clau":

la forma siguiente:

Parlamentario

- De respecto a los derechos humanos

- Del gasto publico

- Interno

- Directo

- Judicial

- Constitucional

2.4.1. interno

Se realiza en la administracién publica internamente, por los 6rganos superiores

sobre los subordinados, como ejemplo: El Ministro ejerce control sobre sus
40
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directores generales. Se da normalmente dentro de los érganos jerarquizado

uno de los poderes que otorga la jerarquia, el poder disciplinario de revision.

Las decisiones tomadas por las autoridades superiores, rara vez seran impugnadas
0 incumplidas por los trabajadores del Estado, maxime si existe subordinacion
entre los mismos. Siendo un tipo de control basado en jerarquia, no es una
garantia para el particular, que la actividad administrativa desarrollada por las
diferentes dependencias del Estado, no se vea influenciada por intereses de las

autoridades superiores de una Institucion publica.

El administrado no interviene en esta actividad, pues éste es interno y no existe
una notificacién previa al particular, es decir que no es una obligacién del superior

que controla, el hacerlo saber al particular.

La importancia radica en la administracién publica cuando concurre ciertos
elementos tales como que exista una jerarquia plena entre los d&rganos
administrativos, siendo de una misma competencia. Que el control se de
previamente al acto de la notificacidn al particular, quien al consentir la resolucion,

solo él puede exigir el control a peticion de parte.

41



2.4.2. Directo

Es el que ejercen los particulares sobre los actos de la administracién
traves de los recursos administrativos. Estos recursos se encuentran enmarcados
en diversas leyes y aunque se denominen de igual forma, se desarrollan con
distintos procedimientos. A través de los recursos administrativos, se controlan los

actos de la administracién que les afectan.

Los medios de impugnacion o recursos administrativos, son un medio de control
directo o una facultad que la ley le otorga a los particulares, para oponerse a las
resoluciones o actos de los 6rganos administrativos. De los mismos se hara uso si
la administracién publica no basa sus actos en el principio de legalidad o en el

principio de juridicidad y en lo que se denomina justicia administrativa.

Para el autor Gabino Fraga, sefala que: “Esos derechos del administrado
necesitan protegerse en forma de dar a su titular los medios legales para obtener la
reparacion debida en caso de violacidn, es decir, para lograr el retiro, la reforma o

la anulacién del acto lesivo.”'®

® Fraga, Gabino. Derecho administrativo. Pag. 434
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El que se ejerce ante los tribunales de justicia a través del proceso de lo
Contencioso Administrativo y el Proceso de Amparo, evitando con el desarrolio de

los mismos el abuso o arbitrariedad de la administracién publica.

El proceso contencioso administrativo es un medio de control privativo, que los
particulares tienen, una vez agotada la via administrativa. El Articulo 221 de la
Constitucién Politica de la Republica establece: “Su funcién es de contralor de ia
juridicidad de la administracién publica y tiene atribuciones para conocer en caso
de contiendas por actos o resoluciones de la administracién y de las entidades
descentralizadas y autonomas del Estado, asi como en los casos de controversias

derivadas de contratos y concesiones administrativas.”

La Corte de Constitucionalidad, en el texto que contiene la Constitucion Politica de
la Republica y su interpretacion, establece: “... el principio de control juridico de
los actos de Ja administracién, de manera que sus resoluciones directas o de sus
entidades pueden ser revisadas a fin de evitar a los gobernados la lesién de sus

derechos fundamentales y legales. El cuerpo procesal aplicable para tal objeto es
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esta via que previamente obliga a acudir a la jurisdiccidn, los redujo a los recursos

de revocatoria y reposicion.”’®

2.4.4. Constitucional

Este tipo de control se ejerce y ejecuta por parte de la Corte de Constitucionalidad,
para que la administracion publica y otros érganos del Estado, no violen con sus
actos los preceptos y garantias que la Constitucidon Politica de la Republica
garantiza. La Corte de Constitucionalidad debe responder en todo ambito de la
vida del Estado de Guatemala, para que se cumpla con los preceptos
constitucionales y que no se violen los mismos, aplicando en una forma errénea las

normas de caracter ordinario.
2.4.5. Pariamentario

El Articulo 166 de la Constitucidon Politica preceptua: “Los Ministros de Estado,

tienen la obligacién de presentarse al Congreso, a fin de contestar las

1 Corte de Constitucionalidad, Constitucion Politica de la Reptblica de Guatemala y su interpretacion por la Corte de
Constitucionalidad. Pag. 175,
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pendientes.”

El Congreso de la Republica a través de la interpelacion dirigida hacia los
diferentes Ministros de gobierno, pretende ejercitar este tipo de control

parlamentario.
2.4.6. De derechos humanos

Este tipo de control se ejecuta para garantizar el respeto a los derechos humanos,
es una institucién creada por la Constitucién y recae en dos érganos: La Comisién
de los Derechos Humanos del Congreso de la Republica; y El Procurador de los

Derechos Humanos.
2.4.7. Del gasto publico

El Articulo 323 de la Constitucidén Politica establece: “...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

45



20 £
%.'t

%, m“"

C . . . . i’ . 3 €3

del Estado, los municipios, entidades descentralizadas y autonomas, as?é%ﬁ) E& §=x
e o

B

A

cualquier persona que reciba fondos del Estado o que haga colectas 6&3&%
También estan sujetos a esta fiscalizacion los contratistas de obras publicas y
cualquier otra persona que, por delegacion del Estado, invierta o administre fondos
publicos. Su organizacion, funcionamiento y atribuciones seran determinados por

la ley.

La Contraloria General de Cuentas es una institucion técnica descentralizada con
funciones de fiscalizacion de los ingresos, egresos y en general, de todo interés
hacendario de los organismos del Estado, los contratista de obras publicas y de
cualquier persona que por delegaciéon del Estado, invierta o administre fondos

publicos.
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3. Larelacién de dependencia del personal del Estado

La Licenciada Carolina Roca Ruano sefiala que la primera referencia del Sistema
de Servicio Civil Guatemalteco se encuentra en: “La Constituciéon de la Republica
de 1945, se consigna que su objetivo es el de regular la relacién del Estado y sus
empleados. Fue hasta 1956 se aprueba el Estatuto Provisional de los Trabajadores
del Estado Decreto Presidencial No. 584 del 29 de febrero de 1956, el cual
contenia una serie de normas para reguiar el sistema técnico administrativo del

sector pUblico.”®

3.1. Antecedentes del servicio civil

El 1 de mayo de 1957, se establece el Departamento Nacional de Personal, del
cual dependian 26 oficinas de personal de distintos Ministerios de Estado y en
1958 este Departamento fue sustituido por el Departamento de Servicio Civil,
creado para elaborar los estudios necesarios para la adopcion de un plan de

clasificacién de puestos.

x Roca Ruano, Carolina. El servicio civil en Guatemala. Pag. 3
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con el proposito de garantizar la eficiencia de la funcion publica y la dignificacion
del trabajador. La Ley fue emitida el 2 de mayo de 1968, en el Decreto No. 1748

del Congreso de l[a Republica, entrando en vigencia el 1 de enero de 1969.

La Ley de Servicio Civil contempla los fundamentos y principios filoséficos del
sistema, las normas basicas y estructura técnico-administrativa para su operacién,
designando a la Oficina Nacional de Servicio Civil ONSEC como ente responsable
de velar por su adecuada aplicacién. La actual Constitucién Politica de Republica,
respetd e inclusc amplié los derechos de los trabajadores, al incluir en su texto lo
referente a los Trabajadores del Estado, ratificando que la Ley de Servicio Civil es
la que rige las relaciones entre los servidores publicos y el Estado, excepto en los

casos de aquellas instituciones que posean su propio régimen de personal.
3.2. Naturaleza del servicio civil

Siendo necesario establecer los lineamientos legales que permitieran al Estado

completar la legislacién social de Guatemala establecida, ademas del Cédigo de
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Trabajo y de la Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad 32
hacia necesario una ley de Servicio Civil que permitiera la realizacién y deb@esto’
de los principios contenidos en los Articulos 118 Principios del Régimen Econdmico
y Social; 119 Obligaciones del Estado; 120 Intervencién de empresas que prestan
servicios publicos y 121 Bienes del Estado de la Constitucién de la Republica y

regular las relaciones de la Administracion Publica con todos los servidores

publicos.

Para el Estado era urgente mejorar la Administracion Publica estableciendo un
sistema técnico, armdnico, dinamico y eficiente de la Administracion del personal a
su servicio, para garantizar al pais el desempefio econdmico y efectivo de la labor

institucional de Gobierno en beneficio de todos los sectores nacionales.

Los objetivos y principios de la Ley de Servicio Civil, garantizan a la Nacién la
eficiente operacidn de los servicios publicos, afirmar y proteger la dignidad de los

trabajadores del Estado.

Debe remunerar el correcto desempefio de cada cargo publico en forma justa y

decorosa; establecer que a igual trabajo desempefado igual salario. Es obligacidon
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respectivo nombramiento, ascensos y despidos.

Es necesario que la Administracién Publica invierta sus recursos econémicos en
forma ordenada y cuidadosa en el pago de servicios personales, mantenimiento
estos gastos dentro del minimo compatible con las necesidades del pais, y en
especial, reconocer que la relacién de trabajo de los empleados del Estado
constituye una funcidn publica, cuyo acertado desempefio es fuente de deberes y

de derechos especiales.

El Decreto Numero 1748 del Congreso de la Republica de Guatemala, en su
Articulo 1 establece: “Esta ley es de orden publico y los derechos que consigna son
garantias minimas irrenunciables para los servidores publicos, susceptibles de ser

mejoradas conforme las necesidades y posibilidades del Estado.

De consiguiente, son nulos ipso jure, todos los actos y disposiciones que impliquen
renuncia, disminucion o tergiversacion de los derechos que la Constitucion

establece, de los que esta ley sefiala y de todos los adquiridos con anterioridad.”
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garantizar su eficiencia, asegurando los mismos, justicia y estimulo en su trabajo, y

establecer las normas para la aplicacion de un sistema de Administracion de

personal.”
3.3. Principios de la Ley de Servicio Civil

Los principios consagrados en la Ley de Servicio Civil, hacen referencia a la

oportunidad que tiene todo ciudadano de optar a un cargo publico, estableciendo:

- Todos los ciudadanos Guatemaltecos tienen derecho a optar a los cargos
publicos y a ninguno puede impedirsele el ejercicio de este derecho, si reune

los requisitos y calidades que las leyes exigen.

- Los cargos deben otorgarse atendiendo unicamente a méritos de capacidad,
preparacidn, eficiencia y honradez. Para el otorgamiento de los cargos
publicos no debe hacerse ninguna discriminacion por motivo de raza, sexo,
estado civil, religiédn, nacimiento posicion social o econdmica u opiniones

politicas.
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cargo publico, siempre que estos estados no interfieran con la capacﬁag, de -
trabajo al cual sea destinado el solicitante ajuicio de la Junta Nacional de

Servicio Civil.

A igual trabajo prestado en igualdad de condiciones, eficiencia y antigliedad,
correspondera igual salario. Los cargos de la Administracion Publica deben
ordenarse en un plan de clasificacién y evaluacién que tome en cuenta los
deberes, responsabilidades y requisitos de cada puesto, asignandoles una

escala de salarios equitativa y uniforme.

Los trabajadores de la administracion publica deben estar garantizados contra
despidos que no tengan como fundamento una causa legal. También deben
estar sujetos a normas adecuadas de disciplina y recibir justas prestaciones

econdmicas y sociales.

El sistema nacional de Servicio Civil debe fomentar la eficiencia de la
Administracién Publica y dar garantias a sus servidores para el ejercicio y

defensa de sus derechos.

52
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- Los puestos de la Administracion Publica deben adjudicarse con basgé
s,

capacidad, preparacion y honradez de los aspirantes. Es necesario establecer

un procedimiento de oposicibn para el otorgamiento de los mismos,

instituyendo la carrera administrativa. Los puestos que por su naturaleza y

fines deban gquedar fuera del proceso de oposicion, deben ser sefialados por

laley.
3.4. La Oficina Nacional de Servicio Civil

La oficina Nacional del Servicio Civil es el o6rgano ejecutivo encargado de la
aplicacién de la ley. Se integrada por un director y un subdirector y por el personal
indispensable para su funcionamiento y ejecutividad en todo el territorio de la

Republica, puede ser abreviada con el nombre de ONSEC.

La Oficina Nacional de Servicio Civil, debe cumplir con los siguientes deberes y

atribuciones:

- Velar por la correcta aplicacion de la presente ley y sus reglamentos,
orgarizando un sistema de administracion de personal al servicio de Ia

Administracién Puablica, de acuerdo con los principios que sefala esta ley.
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Organizar la Oficina Nacional de Servicio Civil, nombrar y remover al personal

del servicio por oposicién de la misma, de acuerdo con esta Ley.

Reclutar, seleccionar y proponer a los candidatos elegibles para integrar el
personal comprendido en el Servicio por Oposicién, de conformidad con los

preceptos de esta ley.

Establecer y mantener un registro de todos los empleados comprendidos en el
Servicio por Oposicion y en el Servicio sin oposicion de conformidad con los

reglamentos respectivos.

Desarrollar programas de mejoramiento técnico para aspirantes a ingresar al

Servicio Civil y de adiestramiento para los servidores publicos.

Investigar, informar y proponer soluciones respecto a la aplicacion y efectos

de la presente ley y sus reglamentos, al Presidente de la Republica y a la
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Investigar los hechos, hacer comparecer testigos, tomar declaracion jurada y
solicitar la presentacidén de cualquier prueba para los efectos de la aplicacion
de esta ley y sus reglamentos. Resolver consultas que se le formulen en
relacidon con la administracidon de personal y la aplicacién de esta ley y sus

reglamentos.

Rendir al Presidente de la Republica y a la Junta Nacional de Servicio Civil,

informe de las labores realizadas durante el afio.

El servidor pablico y la clasificacion del servicio

Para los efectos de esta ley, se considera servidor publico, la persona individual

que ocupe un puesto en la Administracidon Publica en virtud de nombramiento,

contrato o cualquier otro vinculo legalmente establecido, mediante el cual queda

obligado a prestarle sus servicios o0 a ejecutarle una obra personalmente a cambio

de un salario, bajo la dependencia continuada y direccion inmediata de la propia

Administracion Publica.
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comprenden [os tipos de servicios siguientes: Servicio exento, se@rglo- Sh

Oposicion y servicio por Oposicion.
3.5.1. Servicio Exento

En relacién a lo que se conoce como servicio exento, éste no esta sujeto a las
disposiciones legales de la Ley de Servicio Civil y en el se comprende los puestos

siguientes:
- Funcionarios nombrados por el Presidente a propuesta del Consejo de Estado.

- Ministros y Viceministros de Estado, secretarios, subsecretarios y consejeros
de la Presidencia de la Republica, directores generales y gobernadores

departamentales.

- Funcionarios y empleados en la Carrera Diplomatica de conformidad con la ley

Organica del Servicio Diplomatico de Guatemala.

- Tesorero General de la Nacién.
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Escribano del Gobierno

Gerente de la Loteria Nacional

Funcionarios del Consejo de Estado.

Registradores de la propiedad y personal correspondiente.

Inspector General de trabajo

Funcionarios de la Presidencia de la Republica que dependan directamente

del Presidente. Miembros de los cuerpos de seguridad.

Personas que sean contratadas para prestar servicios interinos, ocasionales o
por tiempo limitado por contrato especial Empleados de la Secretaria de Ia

presidencia de la Republica.

No mas de diez funcionarios o servidores piblicos en cada Ministerio de
Estado, cuyas funciones sean clasificadas de confianza por los titulares

correspondientes.
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- Personas que desempefien cargos ad honores, es decir que no debegfgu -1

ningun tipo de remuneracion.

3.56.2.  Servicio sin oposicién.

Respecto al servicio sin oposicién, dicho personal estan sujetos a todas las
disposiciones de Ley de Servicio Civil, menos a aquellas que se refieran a
nombramiento y a despido, comprende los puestos siguientes: Asesores técnicos;

juridicos; directores de hospitales.

3.5.3. Servicio por oposicion

En este se incluye a los puestos no comprendidos en los servicios exentos y sin
oposicidn y que aparezcan especificamente en el sistema de clasificacion de

puestos del servicio por oposicion que establece esta ley.

3.5.4, Plan de clasificacion

La Oficina Nacional de Servicio Civil ha elaborara un plan de clasificacion,

determinando los deberes y responsabilidades de todos [os puestos comprendidos
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en los servicios por oposicion y sin oposicion, agrupando dichos puest

clases. Para ese proposito, el director de la ONSEC mantendra al dia:

- Una lista de las clases de puestos y de las series o grados ocupacionales que

se determinen.

- Un manual de especificaciones de clases, definiendo los deberes,
responsabilidades y requisitos minimos de calificacibn de cada clase de

puestos.

- Un manual que fije las normas para la clasificaciéon de puestos.

Cada una de las clases debe comprender a todos los puestos que requieren el
desempefio de deberes semejantes en cuanto a autoridad, responsabilidad e
indole del trabajo a ejecutar, de tal manera que sean necesarios analogos
requisitos de instruccion, experiencia, responsabilidad, conocimientos, habilidades,
destreza y aptitudes para desempefiarlos con eficiencia; que las mismas pruebas
de aptitud puedan utilizarse al seleccionar a los candidatos, y que la misma escala
de salarios, pueda aplicarse en circunstancias de trabajo desempefado en

igualdad de condiciones, eficiencia y antigliedad.
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Cada clase debe ser designada con un titulo que describa los deberes y

debera ser usado en los expedientes y documentos relaciona

nombramientos, administracion de personal, presupuesto y cuentas.

Ninguna persona puede ser nombrada en un puesto en el servicio por oposicion y
en el servicio sin oposicion, bajo un titulo que no haya sido previamente, aprobado
por la Oficina Nacional de Servicio Civil e incorporado al plan de clasificacion. Las
clases pueden organizarse en grupos o grados, determinados por las diferencias

en importancia, dificultad, responsabilidad y valor del trabajo de que se trate.

3.6. Analisis de la planificaciéon de recursos humanos en el Servicio Civil

En Guatemala se pone de manifiesto la carencia de una planificacion de recursos
humanos. No se posee un analisis que muestre cuales son las necesidades de
recursos humanos que el sector publico guatemalteco muestra. Tampoco es
posible identificar acciones que podrian corregir actuales fallos en el Servicio Civil

Guatemalteco.

En cuanto al tamafio del sector publico, éste se ha venido conformando de una

forma empirica, vegetativa y con base en las decisiones politicas que han
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conoce a cabalidad, por la falta de instrumentos informaticos que permitan reﬁﬂﬁ?’f&

informacidn pertinente.

El dato mas cercano a la realidad, lo constituye la némina de empleados que se
lieva en la Direccion de Contabilidad del Estado y en las oficinas de personal de las
Entidades Descentralizadas, sin embargo ésta no estd al dia, toda vez que las
alzas y bajas de empleados y de puestos —creados y suprimidos- se contabilizan

con cierto rezago.

En la practica cuando se identifican necesidades de recursos humanos en las
diferentes instituciones que abarca el Servicio Civil, se utilizan medidas no
sistematizadas, que unicamente resuelven de manera temporal la necesidad de

personal existente en alguna institucion.

Guatemala cuenta con un sistema de clasificacion de puestos en donde posee un
instrumento conocido como Plan de Clasificacidn por medio del cual se determinan
los deberes y responsabilidades de todos los puestos comprendidos en los

servicios. Todas las instituciones reguladas por la Ley del Servicio Civil deben
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de ingreso del personal. Técnicamente la ONSEC no estd preparada para'dtender

la dinamica administrativa actual, independientemente del tamafo del Sector

Publico.

La ONSEC dispone de un instrumento técnico titulado -Manual de Nombramientos

y Acciones de Personal-, el cual no es un manual en el sentido estricto, porque se

limita a copiar el conjunto de disposiciones legales que regulan la materia.

No existe un sistema de desarrollo de personal que pueda calificarse como tal. La

Ley marco no lo previo asi y tampoco quienes lo administran se han preocupado de
ordenar sistematicamente el conjunto de disposiciones y normas que determinan
qué hacer para resolver una solicitud o situacidén que se le presente durante el

tiempo en el que el empleado esté al servicio de la Administracién Publica.

3.7. Deficiencias en la administracién publica

El consultor Peter Gregory?', enumera las deficiencias genéricas en la

Administracion Publica sefialando que:

Gregory, Meter. Gestién de los recursos humanos en los sectores sociales, Pég. 4
62
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La ONSEC carece de una base de datos que abarque a todos los empleados

del gobierno.

Los procedimientos establecidos en la ley que rige la contratacion, seleccién y

nombramiento de los empleados son ignorados.

La falta de estabilidad en el empleo de ministros y de personal gerencial es un

factor desestabilizador.

Las practicas de administracion de personal son descuidadas y deficientes. Ni

a los administradores ni a los empleados se les capacita adecuadamente.

Existe una falta de responsabilidad en todos los niveles del gobierno. En
ningun nivel se realizan evaluaciones de desempefo. Las descripciones de
puestos son obsoletas. Hay poca correspondencia entre la descripcién del

puesto y las tareas que efectivamente se desempefan.
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- La ineficacia del personal permanente da lugar a estructuras paralelas de
empleados contratados y a la contratacion de organizaciones no

gubernamentales para proveer servicios al publico.

3.8. Delimitacién de Instituciones afectas total o parcialmente por la Ley de

Servicio Civil y entidades no afectas

En las entidades descentralizadas, auténomas o no, se distinguen dos grupos,
primeramente las que cuentan con régimen de administracion de personal y de
salarios propios y las que no cuentan con régimen propio de administracién de

personal.

Estas Ultimas manejan sus relaciones laborales con base en la Ley de Servicio
Civil y sus disposiciones internas, con excepcion de la seleccion de personal en
donde sélo algunas de ellas dependen de Oficina Nacional de Servicio Civil —

ONSEC -. En lo relacionado con los nombramientos estas entidades solo tienen
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obligacién de notificar a la ONSEC para fines de registro, sin mas que ret“

respecto.

A continuacion se enuncian algunas Instituciones del Estado que se encuentra

totalmente afectas a la Ley de Servicio Civil, siendo las siguientes:

- Presidencia de la Republica, sus dependencias y secretarias(excepto personal

de servicio exento)

- Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

- Ministerio de Trabajo y Prevision Social

- Ministerio de Economia

- Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién

- Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda

- Ministerio de Energia y Minas
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Instituciones del Estado, que se encuentran parcialmente afectas por la Ley de

Servicio Civil.

- Ministerio de Relaciones Exteriores

- Ministerio de Gobernacion

- Ministerio de Educacion

- Ministerio Cultura y Deportes

- Entidades Descentralizadas, ejemplo: Instituto de Fomento Municipal, Plan de
Prestaciones del Empleado Municipal, Cuerpo Voluntario de Bomberos, Zona
Libre de Industria y Comercio Santo Tomas de Castilla, Instituto Nacional de
Administracién Publica, Instituto Técnico de Capacitacién y Productividad,
Comité permanente de Exposiciones, Instituto nacional de Cooperativas,

Instituto Nacional de Estadistica, Instituto Nacional de Comercializacion
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Transformacién Agraria, Escuela Nacional central de Agricuitura.

Existen Instituciones del Estado que cuentan con un régimen propio, siendo las

siguientes:

- Organismo Judicial

- Organismo Legislativo

- Procuraduria de los Derechos Humanos
- Tribunal Supremo Electoral

- Corte de Constitucionalidad

- Ministerio Publico

- Contraloria General de Cuentas
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Municipalidades de la Republica

Registro General de la Propiedad

Entidades Descentralizadas, como ejempio: Instituto de Previsién Militar,
Empresas Portuarias, Universidad de San Carlos de Guatemala, Academia de
Lenguas Mayas de Guatemala, Fondo de Inversion Social, Instituto

Guatemalteco de Seguridad Social.

Instituto de Recreacion de los trabajadores de Guatemala, Banco Nacional de
la Vivienda (en liquidacién), Crédito Hipotecario nacional de Guatemala,
Superintendencia de Bancos, Banco de Guatemala, Instituto Guatemalteco de
Turismo, Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas, Corporacién
Financiera Nacional, Empresa de Ferrocarries de Guatemala, Empresa
Guatemalteca de telecomunicaciones, Instituto Nacional de Electrificacién y

Confederacién Deportiva Auténoma de Guatemala.
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4. El proceso de cotizacion y la relacién funcional laboral

En Guatemala, el proceso de cotizacién publica es un procedimiento legal y
técnico de invitacién a los interesados en prestar un servicio o construccién de una
obra para el Estado y demas entidades publicas descentralizadas, auténomas,
unidades ejecutoras, las municipalidades, entre otras, para la realizacion de un

proyecto o contratacién de una obra o servicio.

De conformidad con la Enciclopedia Encarta establece: “cotizar. Poner o fijar
precio a algo. Estimar, particularmente de forma publica, a alguien o algo en
relacidén con un fin determinado. Publicar en la bolsa el precio de los efectos
publicos alli negociados.”®

Se desarrollan las bases de cotizacidon, en la cual se formulan propuestas y ofertas,
de las cuales se elige y acepta la mas ventajosa mediante un proceso de

adjudicacion, que se perfeccionara' y culminara con un contrato, para o cual se

2 Enciclopedia Encarta 2006, Cd. Room,
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4.1. La cotizacién

Guillermo Cabanellas, define la cotizacion como: “Precioc que en mercados
publicos se fija para la venta o compra de mercancias. Todos los valores pueden

ser objeto de cotizacidn, pero generalmente en bolsa sélo lo son algunos.”®

El autor Manuel Ossorio expone: “Determinacién del curso del cambio y del precio
corriente de las mercaderias, fletes, seguros, fondos publicos nacionales y
cualesquiera otros papeles de crédito, como resultado de las operaciones y
transacciones reales y legitimas verificadas habitualmente en las bolsas o

mercados.”?*

El diccionario Enciclopédico Lexus establece: “... publicar el precio de los valores

y poner o fijar precio a alguna cosa”®.

n Cabanellas, Guillermo, Ob. Cit. Pag. 404
2 Ossorio, Manuel. Ob. Cit. Pag. 182
% Diccionario enciclopédico Lexus. Pag. 345
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4.2. El proceso de cotizacién
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Contrataciones del Estado, pretendia evitar los serios obstaculos para la pronta
ejecucién de obras y adquisicion de bienes, suministros y servicios que requiere las
entidades del Estado, dotando de un mecanismo legal a la administracion publica,
para que se regule la compra, venta y la contratacién de bienes, suministros, obras
y servicios. De conformidad con la ley, debe conformarse una junta de cotizacion,
la cual es considerada como el unico érgano competente dentro de la entidad que
desea cotizar alguna obra, suministro, equipo, etc., para que pueda recibir, calificar

ofertas y adjudicar el negocio.

El proceso de cotizacidn, es entonces el procedimiento administrativo por el cual
la administracion, invita a los interesados a que, sujetados a las bases fijadas en el
pliego de condiciones, formulen propuestas de las cuales se seleccionara y
aceptara la mas ventajosa, o conveniente. Derivado de que la administraciéon
publica, debe basar su actuacién, sus funciones y actividades en la ley, en
beneficio de la colectividad a la cual se deben los actos del Estado, es necesario

tener en cuenta ciertas fases, siendo las que a continuacién se desarrollan.
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4.3. Fases del proceso de cotizacion %%_ Y e

El proceso de cotizacion publica se integra por varias fases, es decir, desde el
momento mismo de la necesidad de crear un proyecto, necesitar un suministro o
proveerse de equipos necesarios para el desarrollo de actividades de la

administracion publica.

4.3.1. Inicial o preparatoria

Es puramente interna de la Administracion, sin intervencidn ni participacidn de los
administrados, oferentes o terceros interesados, segun el proyecto, obra o servicio

que se necesita cotizar.

En esta etapa, se cumplen los presupuestos que tornan juridicamente posible la
manifestacion de voluntad contractual administrativa, para lo cual deben contar con
lo documentos que justifiquen la necesidad de la entidad de realizar el proceso de

cotizacion.

En esta fase se establecen los estudios de factibilidad fisica, juridica, contable,

financiera, econdémica y politica de la obra o servicio objeto de la futura
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contratacion, la imputacién previa de conformidad al crédito presupuestam

preparacion del pliego de condiciones. Una vez que se adopta la deasr
contratar, se realizan los proyectos de orden técnico en cuanto a las ventajas,
beneficios y posibilidad de realizacion del objeto del contrato, y econdmicos,
respecto del costo del contrato, la existencia de créditos y su asignaciéon

presupuestaria.

4.3.2. Esencial

Son los actos dirigidos a lograr la manifestacion de voluntad comun del ente
publico que cotiza y de un tercero contratista. Las relaciones que se entablan son
bilaterales, afectan o pueden afectar a terceros y se desarrolla a través del llamado
a cotizar, la publicacidon del anuncio, la apertura de las ofertas, la admisidn de

oferentes, el estudio de las ofertas y la adjudicacion.

4.3.3. Integrativa

Esta fase da lugar a la voluntad objetiva y a su exteriorizacién en un contrato,
perfeccionado en la forma en que el derecho positivo lo prevea: La notificacidén de

la adjudicacién, aprobacidn de la adjudicacion, instrumentacidn escrita, etc.
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tiene que ver con la formacion del vinculo juridico y con la forma de celebrar los

contratos.

En la cotizacién publica, a lo largo del procedimiento, tenemos concurrencia y
participacion de la voluntad administrativa del oferente con la voluntad particular

del licitador, exteriorizada a través de las formas juridicas denominadas bases.

Las bases de cotizacion, es el documento en que la entidad interesada en adquirir
servicios, bienes, suministros o Ia ejecucion de una obra, establece el conjunto de

requisitos que deben llenar los interesados en ofertar.

El Articulo 19 de la Ley de Contrataciones del Estado establece: “Requisitos de las
Bases de Licitacion. Las bases de licitacion, segun el caso, deberan contener caso
minimo lo siguiente: 1. Condiciones que deben reunir los oferentes. 2.
Caracteristicas generales y especificas, cuando se trate de bienes y/o servicios. 3.
Lugar y forma en donde sera ejecutada la obra, entregados los bienes o prestado

los servicios. 4. Listado de documentos que debe contener la plica, en original y
74
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Indicacién de que el oferente debera constituir, segun el caso, las garantiaague ¥
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se refiere el Titulo V, Capitulo Unico de la presente ley. 6. En casos especiales y
cuando la autoridad superior lo considere oportuno, las garantias que debera
constituir el contratista, con indicacién de los riesgos, a cubrir, su vigencia y
montos. 7. Forma de pago de la obra, de los bienes y servicios. 8. Porcentaje de
anticipo y procedimiento para otorgarlo, cuando éste se conceda. 9. Lugar,
direccién exacta, fecha y hora en que se efectuara la diligencia de presentacion,
recepcion y apertura de plicas. 10. Declaracion Jurada de que el oferente no es
deudor moroso del Estado ni de las entidades a las que se refiere el Articulo 1, de
esta ley, o en su defecto, compromiso formal de que, en caso de adjudicarsele la
negociacion, previo a la suscripcidn de contrato acreditara haber efectuado el pago
correspondiente. 11. Indicacion de la forma de integracién de precios unitarios por
renglon. 12. Criterios que deberan seguir la Junta de Licitacion para calificar las
ofertas recibidas. 13. Indicacion de los requisitos que se consideren
fundamentales; 14. Modelo de oferta y proyecto de contrato. Los requisitos
anteriores también regiran en lo que fuere aplicable para los efectos de
cotizacidn...”. Debemos apuntar en este espacio que el Articulo 42 de la Ley citada

anteriormente establece que “Aplicacion Supletoria. Las disposiciones en materia
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4.5. Integracién de la junta de cotizacién

La forma de integrar cada junta de cotizacién, segun [a entidad de que se trate, es
la parte central de la presente investigacién. Debe ser integrada con tres
miembros, nombrados por la autoridad administrativa superior, de preferencia entre

servidores publicos de la entidad contratante.

Salvo el caso de que la entidad no cuente con personal idéneo, podra nombrarse a
servidores publicos de otras dependencias del Estado que tenga experiencia en la
materia de que se trate. La junta en este caso de cotizacion, tomaré sus decisiones
por mayoria del total de sus miembros, quienes no podran abstenerse de votar,

dejando constancia en una acta de su forma de actuar.

El Articulo 15 de la Ley de Contrataciones del Estado establece: “Integracidn de la
Junta de Cotizacion. La Junta de Cotizacidén se integrara con tres miembros que
sean servidores publicos de la entidad contratante, nombrados por la autoridad

administrativa superior.”.
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manifiestan su voluntad de participar y ofertar, inclusive a través del sistema

nacional de Guatecompras.

Aparentemente se cumplen los presupuestos juridicos conforme lo estipula nuestra
legislacidn, sin embargo, el problema no es simplemente llenar requisitos y lograr
que toda la operacion de un proceso de cotizacion este blindado y no se detecten
las irregularidades en que se incurre, logrando asi que los organos de control,

tanto gubernamentales como de la sociedad civil, den por aprobado el proceso.

El autor Hugo Calderén®, indica que las juntas de cotizacién, constituyen el GUnico
organo que tiene la competencia, para recibir, calificar ofertas y adjudicar el

negocio.

4.6. Los oferentes

Uno de los presupuestos fundamentales del procedimientos de cotizacidén, es que
los sujetos concurrentes a la misma tengan igualdad de posibilidades en la

adjudicacidn de la obra, suministro u objeto del contrato de que se trate.

% Calderdn Morales, Hugo Haroldo. Ibid. Pag. 223
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que se dan a la Administracion.

Debe elegirse a quien le hace las mejores ofertas. La igualdad entre los
competidores comprende, pues, dos aspectos: Primero las condiciones deben ser
las mismas para todos los competidores y segundo debe darse preferencia a quien

hace las ofertas mas ventajosas para la Administracién.

Asi el trato igualitario se traduce en una serie de derechos a favor de los oferentes,
existe consideracion de su oferta en competencia con la de los demas
concurrentes; y existe respecto de los plazos establecidos para el desarrollo del
procedimiento. El Estado respecta las normas positivas que rigen el procedimiento

de eleccidn del oferente que realiza la mejor oferta

El principio del procedimiento de la cotizacion, hasta la adjudicacién del contrato, o
hasta la formalizacién de este, todos los licitadores u oferentes se encuentren en la
misma situacién, contando con las mismas facilidades y haciendo sus ofertas sobre

bases idénticas.
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empresarios guatemaltecos.

Tampoco pueden fijarse clausulas determinantes de circunstancias subjetivas ni
sefialar marcas de fabricacidn o rétulos comerciales preferenciales, que puedan

favorecer a un oferente determinado, evitando con ello manipular el proyecto.
4.7. Guatecompras

Se denomina asi al sistema electronico de licitaciones y adquisiciones de
Guatemala. La necesidad de agilizar y transparentar el uso de medios electrdnicos
para comprar y contratar bienes y servicios, es lo que lleva al gobierno a
implementar el sistema de Guatecompras, el cual comenzd a funcionar hasta el
afio 2004, cuando se hizo obligatorio su utilizacion y que definitivamente se tomé la

bandera de transparentar la gestidn publica.

Su uso es obligatorio por todas las entidades del sector publico, incluyendo a las
municipalidades, pueden publicar y gestionar sus compras, contrataciones y

enajenaciones.
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las compras o contrataciones, las preguntas de los proveedores y sus respec‘mmm §

respuestas, los montos y proveedores adjudicados.

Esto, tiene como supuesto preponderante, que se aumenta la transparencia y
eficiencia en el gasto publico al aumentar la oferta, al mismo tiempo que reduce la
corrupcion. La experiencia ha determinado que, si bien el proceso ha informado a
la mayoria de ofertantes, existen dudas sobre la adjudicacién debido al
procedimiento a través del cual se nombra a la junta de cotizacién y la forma en
que esa junta realiza la evaluacidon de las ofertas, que en el 90 % de los casos

investigados es realizada a puerta cerrada.

4.8. La relaciéon funcional [aboral de los integrantes de las juntas de

cotizacion.

El Decreto numero 57-92 del Congreso de la Republica, Ley de Contrataciones del
Estado, pretendié evitar los serios obstaculos, para la pronta ejecucién de obras y
adquisicidn de bienes, suministros y servicios que requiere el Estado, sus

entidades descentralizadas y auténomas, unidades ejecutoras, las Municipalidades
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programas de desarrolio nacional.

El objeto principal de la ley consistid en dotar, de un mecanismo legal que regule la
compra, venta y la contratacién de bienes, suministros, obras y servicios que

requieran los organismos del Estado incluyendo a las Municipalidades.

Como parte del mecanismo existente establecido en la ley referida anteriormente,
debe conformarse una junta de cotizacidn, la cual es considerada como el unico
organo competente dentro de la entidad que desea cotizar, para recibir, calificar

ofertas y adjudicar el negocio.

La integracion de la junta de cotizacién serd integrada por tres miembros
nombrados por la autoridad administrativa superior, entre servidores publicos que

laboran en dicha entidad.

Salvo el caso de que la entidad no cuente con personal idéneo, podra nombrarse a
servidores publicos de otras dependencias del Estado que tenga experiencia en la

materia de que se trate. La junta en este caso de cotizacion, tomara sus
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de votar, dejando constancia en una acta de su forma de actuar.

El proceso de cotizacidon conlleva una fase preparatoria, en la cual se cumplen los
presupuestos que tornan juridicamente posible la manifestacion de voluntad
contractual administrativa. Aparentemente dicha fase es puramente interna de la
administracién, sin intervencion ni participacion de los administrados, oferentes o

terceros interesados.

Comprende, pues, los estudios de factibilidad fisica, juridica, contable, financiera,
econdmica y politica de la obra o servicio objeto de la futura contratacién, la
imputacién previa de conformidad al crédito presupuestario y la preparacion del

pliego de condiciones.

Llegado el momento oportuno, se adopta la decision de llevar a cabo un proceso
de cotizacidn, se realizan |los proyectos de orden técnico en cuanto a las ventajas,
beneficios y posibilidad de realizacidén del evento de cotizacién, contando ya con
los recursos econdmicos respecto al costo del futuro contrato que desea se llegue

a culminar y su asignacion presupuestaria.
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publico que cotiza y de la otra parte que es el oferente.

En esta fase, las relaciones que se entablan son bilaterales, afectan o pueden

afectar a terceros y se desarrolla a través del llamado a cotizar, la publicacién de

las bases, la apertura de las ofertas, la admision de oferentes, el estudio de las

propuestas y la adjudicacion.

El procedimiento de cotizacién, deberia constituir un procedimiento de seleccidn
del contratista, que sobre la base de una previa justificacion de idoneidad moral,

técnica y financiera, tienda a establecer qué persona juridica individual o colectiva

es la que ofrece el precio mas conveniente o la mejor oferta.

Si bien es cierto que la invitacidn a cotizar es un pedido de ofertas, que debe ser

enunciado en la forma que el derecho positivo lo determina, es decir por la via de
la publicaciéon como instrumento técnico que promueva la concurrencia, esto no
determina la legalidad de los actos que deben ser desarrollados por el ente publico

al calificar y adjudicar el proyecto que necesita. Los oferentes se apegan al pliego
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procedimiento de preparacion y ejecucion ulterior del contrato.

Aun cuando el procedimiento de cotizacién este reglamentado, permite efectuarse
adjudicaciones indebidas pues la inmoralidad y preponderantemente la relacién
funcional basada en la jerarquia administrativa es una limitante en su actuacién.
Lo anterior se puede afirmar, puesto que el personal que ha sido nombrado para
integrar la junta de cotizacion, no tienen una independencia en sus decisiones y la
adjudicacion del proyecto, obra o suministro que se cotiza queda viciado, al influir
en sus decisiones la autoridad superior de la entidad que cotiza, pues se
aprovecha ia necesidad que tiene el trabajador de conservar su plaza en la

institucién publica.

Lo autoridad que se ejerce sobre el personal de las instituciones estatales, limita la
voluntad de los miembros de la junta de cotizacién, debido a que la misma se
encuentra doblegada, por temor a que de no adjudicar el proyecto a quien la

autoridad superior desea, puedan existir represalias tales como un despido por
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Existe entonces una cotizacion aparentemente correcta, pero la misma puede
encubrir y simular una flagrante desviacion de poder, pues los pliegos de
condiciones pueden haber sido redactados de manera tal que, solo la persona a

quien se quiere favorecer quede en condiciones de prestar ofertas admisibles.

La facultad discrecional de nombrar a los miembros de la junta de cotizacién por el
ente publico que quiere cotizar, vicia el procedimiento para calificar las ofertas que
se reciban vy adjudicar el negocio al que segun ellos cumple con los requisitos

exigidos.

4.9. Laindependenciay autonomia de la junta de cotizacion

A través de la jerarquia que existe entre las autoridades superiores de cada
Institucién publica y los subordinados que seran nombrados para la conformacién
de una junta de cotizacion, estaran siempre influenciados por esa subordinacion a
regirse por las instrucciones que reciban de la autoridad superior, por temor de

perder su puesto de trabajo o entrar en contradicciones con superiores jerarquicos,
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de una autonomia total para decidir sobre el evento de cotizacion, su mtegra o ©

por personal en relacion de subordinacion es un vicio inminente, puesto que no

existira transparencia en la adjudicacion del evento.

4.10. Justificacién de una reforma legal

En Guatemala, los funcionarios de alto rango e inclusive las autoridades superiores
de cada institucion publica, pueden ejercer presion sobre la decisidn de los
miembros de la junta de cotizacién en cuanto a la entidad a la que debe
adjudicarsele el proyecto o suministros cotizados. La mayoria de érganos que se
encuentran dentro de la administracidn publica guatemalteca son centralizados, por
consecuencia pertenecen a una escala jerarquica y por consiguiente, existen
influencias que no pueden ser detectadas por los administrados en el momento de

que vaya a realizarse un evento de cotizacién publica.

La integracion arbitraria de las juntas de cotizacién con personal de la propia
Institucion del Estado que desea cotizar, aunado a la subordinacién jerarquica y la

dependencia de la relacidén funcional — autoridad y empleado-, no garantiza la
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despedido del trabajo, es el vicio principal de los procesos de cotizac\\gﬁ&;@& B4
Guatemala. Por lo que se hace necesario establecer mecanismos que permitan
profesionalizar las juntas de cotizacion, desligando a la autoridad superior de cada

institucion gubernamental de la arbitrariedad de su eleccién y nombramiento.

Debiendo ser una politica de Estado a favor de la transparencia en la administracion de
los recursos de las instituciones publicas, es urgente corregir estos aspectos haciendo la
reforma legal que permita garantizar la integracion de una junta de cotizaciéon con
personal calificado para tal funcion y que no dependa especificamente de cada institucion
o ente publico, maxime cuando son empleados subordinados a una autoridad superior.
La ley no establece requisitos de caracter técnico o profesional para integrar una junta de
cotizacion. No se determinan los criterios que deben respetarse en las juntas de

cotizacion, al calificar las ofertas cuando existen requisitos técrnicos y juridicos.

La oposicidn de un miembro de la junta de cotizacion ante la autoridad superior,
contempla el peligro de perder su empleo, Io que permite ser influenciado por |la autoridad
superior. Es evidente que el Articulo 15 de la Ley de Contrataciones del Estado,

debe ser reformado, para que el proceso de cotizacidon, sea realizado por personal
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0 suministro u obra que desea cotizarse, en el cual como entidad profesional

tengan independencia y responsabilidad de sus decisiones.

DECRETO NUMERO

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA

CONSIDERANDO:

Que han ocurrido serios obstaculos para la pronta ejecucién de obras y adquisicién
de bienes, suministros y servicios que requiere el Estado, sus entidades
descentralizadas y auténomas, unidades ejecutoras, las municipalidades y las
empresas publicas estatales y municipales, con el consiguiente atraso en la
realizacion de los programas de desarrolio nacional. Que la conformacion de
juntas de cotizaciéon con personal en relacion de dependencia, permite la injerencia
de la autoridad superior en perjuicio de la transparencia en la seleccién del mejor

oferente, limitando la discrecionalidad.
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POR TANTO:

En ejercicio de las atribuciones que le confiere el Articulo 171 literal a) de |a

Constitucidn Politica de la Republica de Guatemala.
DECRETA:
La reforma al Articulo 15 de la Ley de Contrataciones del Estado.

ARTICULO 1. Se reforma el Articulo 15 del Decreto 57-92 del Congreso de |a

Republica el cual queda asi:

ARTICULO 15. Integracion de la Junta de Cotizacion. Las juntas de cotizacién
deberan ser integradas por tres miembros, quienes deberan ser profesionales o

técnicos en la materia, segun el proyecto, obra o suministro que se cotice.

Los integrantes de las juntas de cotizacidn, deben acreditar tener conocimiento
sobre la legalidad y aspectos técnicos que deben evaluarse respecto al bien que se

cotice.
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profesional, judicial vy administrativa en todo el proceso de cotizacion en\ wé.,

participen.

El Estado debera establecer un listado de profesionales o técnicos independientes
a las entidades estatales, quienes podran ser convocados por sorteo, asi como no
tendran relacién funcional con la dependencia estatal que realice el proceso de
cotizacidn, evitando con ello el sometimiento de la junta de cotizacion a la voluntad

del ente que cotiza.

ARTICULO 2. El presente decreto entrard en vigencia el dia siguiente de su

publicacion integra en el diario oficial.

PASE AL ORGANISMO EJECUTIVO PARA SU PUBLICACION Y CUMPLIMIENTO.

DADO EN EL PALACIO DEL ORGANISMO LEGISLATIVO, EN LA CIUDAD DE

GUATEMALA, A DIAS DEL MES DE DE
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CONCLUSIONES

Las juntas de cotizacidn son integradas por personas que no poseen los
conocimientos ni la experiencia necesaria para desarrollar adecuadamente

su funcién de seleccion, calificacion y adjudicacion de ofertas.

La entidad Guatecompras no llena las expectativas de la poblacidén en el
sentido de transparentar el proceso de cotizacidén, puesto que a nivel

interno la relacion funcional limita la independencia de la junta de

cotizacion.

La autoridad superior de cada ente estatal, puede manipular la informacion
y la forma de calificacién de ofertas, puesto que somete a su voluntad a los

trabajadores que conforman la junta de cotizacion.

Los controles existentes para la administracién publica no son efectivos,
debido a que legaimente la ley tiene un vacio, que permite conformar
juntas de cotizacion antojadizamente, por lo que los trabajadores deben

realizar lo que se les solicita o exige.
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El Estado debe regula que las junta de cotizacion, sean integradas por
profesionales y técnicos, segun el proyecto, bien o suministro que se
cotice, evitando la ingerencia de autoridades superiores en la actividad de

dicha entidad administrativa.

El Organismo Legislativo, debe normar que las autoridades superiores de
las entidades que cotizan, seran sancionadas, al momento de determinar
que influyeron en los miembros de la junta de cotizacién, beneficiando a

algun oferente en particular.

Las juntas de cotizacion deben permitir a los oferentes el acceso total a las
diferentes ofertas presentadas, conociendo directamente, los fundamentos
técnicos o profesionales que descartaron sus ofertas, asi como los motivos

que justificaron la adjudicacién realizada.

El Estado debe descentralizar de la administracién publica, las juntas de

cotizacion publica, obligando a que se tenga una sede fuera de la
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La Oficina Nacional de Servicio Civil, debe prohibir la participacién de
empleados publicos en los eventos de cotizacidn publica, evitando que al
momento de nombrarlo, la autoridad superior puede ejercer control sobre

la voluntad del empleado.
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