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RESUMEN EJECUTIVO

La Corte de Constitucionalidad, con fecha 10 de junio del afio 2014, dict6 sentencia en la accién de
inconstitucionalidad general parcial promovida por la Universidad de San Carlos de Guatemala, contra la
trase “Ssin destino especifico y disponibilidad propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica
del Presupuesto, Decreto nimero 101-97 del Congreso de la Republica, y el articulo 17 del Reglamento
de la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo Gubernativo 240-98 del Presidente de la Republica.

El resumen de la sentencia dictada es asf:

“... II) Con lugar la accién de inconstitucionalidad general parcial... contra la frase “wn destino
especifico”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso
de la Republica. IIT) En consecuencia, se declara inconstitucional la frase “sin destino especifico”,
contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto nimero 101-97 del
Congreso de la Republica, la que quedara sin vigencia desde el dia siguiente al de la publicacion del
fallo en el Diario Oficial. IV) Formula reserva interpretativa en cuanto a la frase “y disponibilidad
propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del
Congreso de la Republica, en el sentido que dicha disponibilidad esta supeditada, exclusivamente,
al cumplimiento de los compromisos financieros que la Constitucién Politica de la Republica
impone al Estado, de forma que solo es factible descontar del total de ingresos ordinarios, para
los efectos de cuantificar las asignaciones previstas a organismos e instituciones especificas,
los montos que razonabley justificadamente sean necesarios para cubrir aquellas obligaciones
pecuniarias. V) Los efectos practicos del fallo que se emite habran de verificarse a partir de la
formulacion, aprobacion y ejecucion del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado
del ejercicio fiscal correspondiente al afio dos mil quince...”

LLa citada sentencia tiene un impacto directo sobre la manera en que el Organismo Ejecutivo debe
calcular y estructurar el Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio
Fiscal 2015, en particular sobre el calculo de los “ingresos ordinarios del Estado”.

De manera especifica, del analisis de la sentencia de la Corte de Constitucionalidad, destacan los
puntos siguientes:

1. El término “ingresos ordinarios del Estado” contenido en varios articulos constitucionales,
corresponde con el de ingresos tributarios.

2. Ladisponibilidad propia del Gobierno esta supeditada, exclusivamente, al camplimiento de los
compromisos financieros que la Constitucién Politica de la Republica impone al Estado, de
forma que solo es factible descontar del total de ingresos ordinarios del Estado, los montos
que razonable y justificadamente sean necesarios para cubrir obligaciones pecuniarias, como:
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a.  Elaporte al Instituto Guatemalteca de Seguridad Social (IGSS), constituido como una partida
especifica para cubrir la cuota que corresponde al Estado como tal y como empleador (articulo
100 constitucional).

b. Las cuantias asignadas a jubilaciones, pensiones y montepios (articulo 114 constitucional).

c.  El pago del servicio total de la deuda publica interna y externa del pafs (incisos 1 y d de los
articulos 171 y 238 constitucionales, respectivamente).

d. Los porcentajes establecidos en leyes especificas para las municipalidades (articulo 257
constitucional).

e. La devolucion del crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado (IVA) al sector exportador
(articulos 239 y 243 constitucionales).

f.  Elaporte al Tribunal Supremo Electoral (TSE) por la celebracion de las elecciones generales
en un afo electoral, como lo sera el afio 2015 (articulo 122 de la Ley Electoral y de Partidos
Politicos).

En el presente trabajo se realizaron distintos calculos para determinar el monto de recursos que las
municipalidades recibieron por parte del Ministerio de Finanzas Publicas por concepto de la asignacion
constitucional del 10%, y también se elaboraron calculos utilizando los criterios establecidos porla Corte
de Constitucionalidad.

Los resultados son los siguientes:

Al sumar las asignaciones para el perfodo 1986-1994, cuando el situado constitucional era del 8%
de los ingresos ordinarios del Estado, y la asighaciéon constitucional vigente del 10% sobre los ingresos
ordinarios del Estado, para el periodo 1995-2013, se alcanzé un total de QQ 27,128.06 millones.

Para el periodo 2007 — junio 2014, se establecié que las municipalidades de todo el pafs han dejado
de percibir por concepto de la asignacion constitucional del 10 por ciento, el monto total de Q 2,217.9
millones.

Diferencia en aporte constitucional del 10% percibido versus aporte constitucional 10%
segun criterios CC
Periodo 2007 — junio 2014

GTQ 3.000.000.000
GTQ 2.800.000.000
GTQ 2.600.000.000
GTQ 2.400.000.000
GTQ 2.200.000.000
GTQ 2.000.000.000
GTQ 1.800.000.000
GTQ 1.600.000.000
GTQ 1.400.000.000
GTQ 1.200.000.000
2007 2008 2009 2013

GTQ 1.000.000.000
2010 2011 2012 hasta junio
2014

Aporte segiin asignacion H Aporte aplicando criterios CC

Fuente: Elaborado con calculos propios e informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.
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Para el caso del ejercicio fiscal 2015, se calculé que la asignacion constitucional del 10% para las
municipalidades, deberfa ser de QQ 3,284.88 millones. Sin embargo, en el Proyecto de Presupuesto de
Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2015 presentado al Congreso de la Republica, la cifra consignada
como asignacion constitucional a las municipalidades es de Q 2,949.03 millones. La diferencia de Q 335.85
millones no sera percibida por las 338 municipalidades del pais, disminuyendo su capacidad de cumplir con
los mandatos que la Constitucion Politica de la Republica, el Codigo Municipal y otras leyes les obligan.

El analisis llego a las conclusiones siguientes:

1. La sentencia de la Honorable Corte de Constitucionalidad, contenida en el expediente nimero
5298-2013, es un parteaguas para el calculo que debe realizar el Ministerio de Finanzas Publicas,

del Presupuesto de Ingresos Ordinarios del Estado para cada ejercicio fiscal, a partir del ejercicio
fiscal 2015.

2. Conla sentencia ylos criterios establecidos porla CC, se zanja una disputa afieja entre los receptores
de asignaciones constitucionales (USAC, OJ, municipalidades, TSE y deporte) y el Ministerio de
Finanzas Publicas, sobre la metodologia de calculo para determinar los ingresos ordinarios del
Estado, base para la distribucion de esas asignaciones constitucionales.

3. ElTribunal Constitucional dict6 que los ingresos ordinarios del Estado son los ingresos tributarios.

4. La disponibilidad propia del Gobierno esta supeditada, exclusivamente, al cumplimiento de los
compromisos financieros que la Constitucion Politica de la Republica impone al Estado.

5. El resultado del analisis es que las municipalidades de todo el pais han dejado de percibir por
concepto de la asignacion constitucional del 10%, durante el periodo 2007 — junio 2014, el monto
total de Q 2,217.9 millones; esto porque el Ministerio de Finanzas Publicas ha utilizado criterios
adicionales a los que limité la Corte de Constitucionalidad.

6. ElOrganismo Ejecutivo por medio del Ministerio de Finanzas Publicas, debe reformar el articulo
25 del Acuerdo Gubernativo namero 540-2013, para ajustarse a la sentencia de la Corte de
Constitucionalidad.

7. Enel Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2015, tanto el Organismo
Ejecutivo como el Organismo Legislativo tendran que respetar y verificar los criterios advertidos
en la parte resolutiva de la sentencia de la Honorable Corte de Constitucionalidad, contenida en
el expediente nimero 5298-2013. En un primer calculo aproximado que se presenta, se puede
llegar a la conclusion que, el proyecto de Presupuesto 2015 no respeta en su totalidad la sentencia
de la CC. De los calculos efectuados, se establecié una diferencia de Q 335.85 millones, los cuales
no seran percibidos por las municipalidades del pas.
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8.

10.

En todo analisis posterior a este, no debe dejarse al margen lo establecido en la Ley Organica
del Presupuesto, en cuanto al contenido del articulo 13, referente a: ... Los montos asignados en el
presupuesto general de ingresos y egresos del Estado no obligan a la realizacion de los gastos correspondientes, estos
deben efectuarse en la medida en que se van cumpliendo los objetivos y las metas programadas. Aquila pregunta
a responder es que si las asignaciones constitucionales presupuestadas quedan condicionadas al
citado articulo 13.

Verificar sobre un analisis mas amplio, a la luz de la sentencia de la CC, si es necesario una
reforma integral del articulo 22, Determinacion de Asignaciones Privativas, de la Ley Organica del
Presupuesto, Decreto nimero 101-97. Tomar en cuenta que la sentencia declaré inconstitucional
la frase sin destino especifico y formulo reserva interpretativa en cuanto a la frase y disponibilidad propia
del Gobierno, ambas contenidas en el referido articulo 22.

Se reconoce que los calculos contenidos en este andlisis se realizaron con las cifras identificadas en
distintos documentos, y que las diferencias establecidas podrian ser explicadas por las autoridades
financieras del Organismo Ejecutivo. Sin embargo, al no haber certeza, se sugiere que haya un
debate y explicacion publica.
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INTRODUCCION

Con fecha diez de junio del afio 2014, 1a Corte de Constitucionalidad dict6 sentencia en la accion de
inconstitucionalidad general parcial promovida por la Universidad de San Carlos de Guatemala, contra
la frase szn destino especifico y disponibilidad propia del Gobierno, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica
del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica, y el articulo 17 del Reglamento de la Ley
Organica del Presupuesto, Acuerdo Gubernativo 240-98 del Presidente de la Republica.

El resumen de la sentencia dictada es asi':

“... I) Sin lugar la accién de inconstitucionalidad general parcial... contra la frase “y disponibilidad
propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del
Congreso de la Republica, y el articulo 17 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo
Gubernativo 240-98 del Presidente de la Republica. 1I) Con lugar la accién de inconstitucionalidad
general parcial... contra la frase “Sin destino especifico”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica
del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica. III) En consecuencia, se declara
inconstitucional la frase “sin destino especifico”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica
del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica, la que quedara sin vigencia desde
el dia siguiente al de la publicaciéon del fallo en el Diario Oficial. IV) Formula reserva interpretativa
en cuanto a la frase Yy disponibilidad propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del
Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica, en el sentido que dicha disponibilidad esta
supeditada, exclusivamente, al cumplimiento de los compromisos financieros que la Constitucion
Politica de la Republica impone al Estado, de forma que solo es factible descontar del total
de ingresos ordinarios, para los efectos de cuantificar las asignaciones previstas a organismos
e instituciones especificas, los montos que razonable y justificadamente sean necesarios
para cubrir aquellas obligaciones pecuniarias. V) Los efectos practicos del fallo que se emite
habran de verificarse a partir de la formulacion, aprobacién y ejecucion del Presupuesto General
de Ingresos y Egresos del Estado del ejercicio fiscal correspondiente al afio dos mil quince...”

La citada sentencia tiene un impacto directo sobre la manera en que el Organismo Ejecutivo debera
calcular y estructurar el Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal
2015, en particular sobre el calculo de los “ingresos ordinarios del Estado”, el cual se presento el 2 de
septiembre del afio en curso” al Congteso de la Republica para aprobatlo, modificatlo o improbatlo, a
mas tardar treinta dias antes de entrar en vigencia’. A la iniciativa de ley le correspondi6 el nimero 4886
de Direccion Legislativa.

o Pagina 28 del expediente de la Corte de Constitucionalidad 5298-2013 del 10 de junio de 2014.

2 Articulo 23. Presentacion del Proyecto de Presupuesto, del decreto nimero 101-97 del Congreso de la Republica, Ley Organica del Presupuesto.

3 Articulo 171, literal b) de la Constitucidn Politica de la Republica. El ciclo presupuestario en Guatemala inicia el 1 de enero de cada afio y finaliza el 31
de diciembre del mismo afio.
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De manera especifica se destacan los puntos siguientes:

1. El término sngresos ordinarios del Estads* contenido en varios articulos constitucionales, corresponde
con el de ingresos tributarios.

2. La disponibilidad propia del Gobierno esta supeditada, exclusivamente, al cumplimiento de
los compromisos financieros que la Constitucion Politica de la Republica impone al Estado, de
forma que solo es factible descontar del total de ingresos ordinarios, los montos que razonable
y justificadamente sean necesarios para cubrir obligaciones pecuniarias, como:

a.  Aporte al Instituto Guatemalteca de Seguridad Social (IGSS), constituido como una partida
especifica para cubrir la cuota que corresponde al Estado como tal y como empleador (articulo
100 constitucional).
Cuantias asignadas a jubilaciones, pensiones y montepios (articulo 114 constitucional).

c.  Pago del servicio total de la deuda publica interna y externa del pafs (incisos i y d de los
articulos 171 y 238 constitucionales, respectivamente).

d. Porcentajes establecidos en leyes especificas® para las municipalidades (articulo 257
constitucional).

e. Devolucion del crédito fiscal del IVA al sector exportador (articulos 239 y 243 constitucionales).

f.  Aporte al Tribunal Supremo Electoral (TSE) por la celebracion de las elecciones generales
en un ano electoral, como lo sera el afio 2015 (articulo 122 de la Ley Electoral y de Partidos
Politicos).

Sin embargo, el mismo documento sefiala: Los compromisos de gasto antes referidos, cuya mencion no pretende
ser exchaustiva sino descriptiva, refieren obligaciones pecuniarias de cardcter constitucional, que ni e/ Organismo Ejecutivo ni
el Congreso de la Repiiblica estin facultados para eludir o soslayar, en tanto, ademis de emanar de los mandatos supremos,
su hipotético incumplimiento repercutiria de forma perniciosa en la consecucion de los deberes inberentes a la organizacion
social.’

Por muchos afios ha existido una controversia entre el Ministerio de Finanzas Publicas y los receptores
de las transferencias de capital, establecidas en la Carta Magna e incluidas en el Presupuesto General de
Egresos del Estado, debido a la opacidad y falta de certeza en la metodologia de céalculo de las autoridades
financieras, para establecer el monto de los ingresos ordinarios del Estado. Esta incertidumbre ha generado
problemas a las finanzas de los receptores de las transferencias de capital, porque no han podido contar
con presupuestos financieros exactos, y en recurrentes ocasiones, han incumplido sus funciones basicas
de aprovisionamiento de bienes y servicios a la ciudadanfa.

4 Este concepto se encuentra en los articulos constitucionales siguientes: 84. Asignacidn presupuestaria para la Universidad de San Carlos de Guatemala;
91. Asignacidn presupuestaria para el deporte; 171 inciso |, numeral 3. Otras atribuciones del Congreso; 213. Presupuesto del Organismo Judicial; 257.
Asignacién para las Municipalidades.

5 Impuesto al Valor Agregado; Impuesto sobre Circulacién de Vehiculos; Impuesto a la Distribucion de Petréleo Crudo y Combustibles derivados del
Petréleo; e Impuesto Unico sobre Inmuebles.

6 Pagina 20 de la sentencia de la CC, contenida en el expediente 5298-2013.
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La sentencia de la Corte de Constitucionalidad establece parametros que deben considerarse para
fijar, en el presupuesto del Estado, el monto financiero de las transferencias de capital que la Universidad
de San Carlos de Guatemala, las municipalidades, el deporte y el Organismo Judicial, estarian recibiendo
durante cada ejercicio fiscal.

En este orden de ideas, la Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES), ha considerado
importante analizar con mayor detalle, la trascendencia de la sentencia de la Corte de Constitucionalidad,
sobre los recursos financieros que las 338 municipalidades del pafs podrian estar recibiendo, por concepto
de la asignacion fijada en el articulo 257 constitucional.
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DE LA ASIGNACION A LAS
MUNICIPALIDADES EN LA HISTORIA

El articulo 257 de la Constitucion Politica de la Republica vigente indica: “Articulo 257. Asignacion
para las Municipalidades.”

No obstante que el epigrafe del articulo constitucional vigente se refiere a “asignacion para las
municipalidades”, con frecuencia esta transferencia de capital a favor de los municipios es denominado
como “‘situado constitucional”; con lo cual se puede llegar a concluir que los términos son entendidos
como sindénimos.

En la literatura del derecho administrativo y de las finanzas publicas no se encuentran referencias
al desarrollo del concepto “situado constitucional”, que como se indico arriba, se refiere generalmente
a la asignacion con fondos del presupuesto general del Estado, a favor de determinados organismos y
entidades publicas, tal el caso en Guatemala de las municipalidades, el deporte, la Universidad de San
Catlos de Guatemala y el Organismo Judicial, entre otros.’

Sin embargo, desde el punto etimolégico, de acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, la palabra situado deriva de situar que tiene, entre otros, el significado de “asignar o
determinar fondos para algin pago o inversion”. Cabanellas® indica que la palabra situado se utilizé en
Cuba para hacer referencia al “subsidio especial para gastos de una provincia”.

Es probable que el primer texto constitucional latinoamericano que utilizé la expresion sea la
Constitucion de los Estados Unidos de Venezuela de 1936. En su articulo 17, relativo a las competencias
de los Estados sefialaba la de “organizar sus rentas’” que se constituian, entre otros rubros, por “el Situado
Constitucional formado por una suma que se incluira anualmente en el respectivo Presupuesto General
de Gastos Publicos de la Nacion, equivalente al 20 por 100 del total de ingresos por Rentas”, el cual “se
distribuira entre todos los Estados, el Distrito Federal y los Territorios Federales, proporcionalmente a

su poblacion”.’

La siguiente Constitucién venezolana, emitida en 1947, incorporé a las municipalidades entre los
receptoras del situado. Aument6 al 25% de los ingresos del Estado el monto del aporte paralos gobiernos
estatales e incluyé como receptoras a las municipalidades, a las cuales corresponderia la quinta parte. De
esto resulta que las municipalidades recibfan el equivalente del 5% de los ingresos fiscales del Estado.

7 Linares Lopez, Luis F. (2013). Aporte constitucional para las municipalidades: ¢ de donde venimos y en donde estamos? Boletin MOMENTO, ASIES Afio
28, n.°1.

8  Cabanellas, Guillermo (1997). Diccionario enciclopédico de derecho usual. Editorial Heliasta, Buenos Aires.

9 http://www.constitucionweb.com/2013/03/constitucion-de-los-estados-unidos-de-venezuela-de-1936-con-la-reforma-de-1945.html
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En Guatemala los esfuerzos de descentralizacion tienen su punto de partida durante la denominada
Revolucion del afio 1944. La Constitucion de la Republica de 1945 establecié un orden juridico que
reconocia la independencia de los organismos del Estado y otorgd autonomia a las municipalidades y a
la Universidad de San Catlos de Guatemala.'

En la Constitucion Politica elaborada en 1956, se crea un apartado sobre el régimen municipal y
se clasifican las municipalidades en categorias segin el nivel de su poblacion. En esta misma constitucion,
se destaca que en el articulo 102 se establece una asignacion privativa, no menor del dos por ciento del
presupuesto de ingresos ordinarios de la nacién, para la Universidad de San Carlos. A este periodo que
comprende de 1956-1985, algunos autores lo denominan como de “autonomia tutelada”. Durante los
afos de 1982y 1983, se sucede una serie de golpes de Estado que producen la suspension de la autonomia
municipal y los alcaldes son nombrados por el Jefe de Estado. En 1985 se emite una nueva Constitucion
Politica de la Republica, se restablece la autonomia municipal, se descentraliza el Estado regionalizandolo
y se crea el Sistema de Consejos de Desarrollo a nivel nacional, regional y departamental.

Para el periodo 1986 a 1990, durante el mandato del Presidente Vinicio Cerezo se emite una Ley
Preliminar de Regionalizacion (Decreto nimero 70-86 del Congreso de la Republica) que organiza el
territorio en ocho regiones y un ano después se aprueba el Decreto nimero 52-87 del Congreso de
la Republica, que crea el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, agregando los
consejos municipales y locales a los ya establecidos por la Constitucion Politica."! En la primera mitad de
la década de 1990, se vive una fisura institucional en la que dos administraciones sucesivas en un periodo
de cinco afos, la primera encabezada por el Presidente Jorge Serrano Elias (1991-1993) y la segunda por
el Presidente Ramiro De Ledn Carpio (1993-1995)."2

Durante el gobierno del Presidente Serrano Elfas se crean varios fondos, entre estos el Fondo
Nacional para la Paz (FONAPAZ) en 1991, y luego se aprueba en 1993, el Fondo de Inversiéon Social
(FIS) (Decreto numero 13-93 del Congreso de la Republica).

En 1994, durante el gobierno del Presidente de Le6n Carpio, se establece el Fondo de Solidaridad
(Acuerdo Gubernativo numero 192-94). Estos fondos se convertirfan en una fuente importante de
ingresos para el régimen municipal. El Proyecto de Descentralizacion del Impuesto Unico sobre Bienes
Inmuebles (IUSI) de 1994, propicié un mayor fortalecimiento financiero de las municipalidades."

10 Burgos Solis, Amilcar (2000). La descentralizacidn y desconcentracion en el drea rural. Guatemala: UNDP, 18.

1 Articulo 225. Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural. Para la organizacion y coordinacion de la administracion publica, se crea el Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano y Rural coordinado por el Presidente de la Republica e integrado en la forma que la ley establezca. Este Consejo tendra a su
cargo la formulacidn de las politicas de desarrollo urbano y rural, asi como la de ordenamiento territorial. Articulo 226. Consejo Regional de Desarrollo
Urbano y Rural. Las regiones que conforme a la ley se establezcan, contaran con un Consejo Regional de Desarrollo Urbano y Rural, presidido por un
representante del Presidente de la Republica e integrado por los gobernadores de los departamentos que forman la regidn, por un representante de
las corporaciones municipales de cada uno de los departamentos incluidos en la misma y por los representantes de las entidades publicas y privadas
que la ley establezca. Los presidentes de estos consejos integraran ex oficio el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural.

12 Asociacién Internacional para la Administracion de Ciudades y Condados. Acuerdo de Cooperacion No. LAG-A-00-98-00060-00. Tendencias en la
Descentralizacion, el Fortalecimiento Municipal y la Participacion Ciudadana en Centro América, 1995-2003, agosto 2004.

3 |bid.
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En estos afios también se llevan a cabo algunas acciones orientadas en la linea de la desconcentracion.
Dos programas que destacan: el Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo
(PRONADE) del Ministerio de Educacion y el Sistema Integral de Atencion en Salud (SIAS) del Ministerio
de Salud del ano 1993. Aparte de estos programas no se implantaron otros que otorgaran funciones
adicionales a las municipalidades.

En la administracién del Presidente Alvaro Arza (1996-2000) dentro de los logros mas importante
se encuentra la firma de los Acuerdos de Paz Firme y Duradera. Estos acuerdos fortalecieron la
descentralizacion, la agenda municipal y la participacion civil, en especial la de los indigenas; tales
compromisos planteados bajo el Acuerdo de Aspectos Socioecondémicos y de Situacién Agraria.'*

El Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacion Agraria establece las obligaciones
del Estado en relacion al fortalecimiento municipal y los procesos de descentralizacion, asi
como el incremento de la patticipacién de la sociedad civil. Dentro de esta linea destacan:'

o Reformar el Cédigo Municipal para que los alcaldes auxiliares sean nombrados por
el alcalde municipal, tomando en cuenta las propuestas de los vecinos en cabildo
abierto.

o Propiciar la participacion social en la descentralizacion, fortaleciendo la capacidad
técnica, administrativa y financiera.

o Hstablecer y ejecutar a breve plazo, en concertaciéon con la Asociaciéon Nacional de
Municipalidades (ANAM), un programa marco de capacitacion municipal que sirva
de marco para los esfuerzos nacionales y la cooperacion internacional en la materia.

o Promover una reforma a la Ley de Gobiernos Departamentales tendente a que el
gobernador sea nombrado entre los candidatos sugeridos por los representantes no
gubernamentales.

o Adoptar las medidas para reestablecer los Consejos Locales de Desarrollo.

o Regionalizar los servicios de salud, educacién y cultura de los pueblos indigenas y
asegurar la plena participacion de sus organizaciones en el disefio e implementacion
de este proceso.

o Elgobierno promovera para el afio 1997, 1a legislacion y mecanismos para aplicar un
impuesto territorial que financiara los compromisos del gobierno con los principios
de la Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible.

o El Poder Ejecutivo promovera una reforma a las leyes del Organismo Ejecutivo
y la gobernacion de los departamentos, a efectos de promover la simplificacion,
descentralizacion y desconcentracion de la administracion publica.

o El Poder Ejecutivo promovera el fortalecimiento de la capacidad de los municipios
para cumplir con sus atribuciones en la recaudacion de recursos.

Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria. México, D.F., 6 de mayo de 1996. http://biblio3.url.edu.gt/Publi/Libros/Acuerdos-de-
Paz/40.pdf

15 Jager, Harry (1997). Decentralization Status in Central America: Policy Suggestions .USAID/RUD/CA, Guatemala, 25, 26); Victor Gélvez Borrel, “Avances,
Estancamientos y Retrocesos: el Proceso de Descentralizacién en Guatemala,” Politicas y Propuestas de Descentralizacion en Centroamérica, Ricardo
Cérdoba, Coord. San Salvador: FLACSO, 302-304.
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Durante el gobierno del Presidente Arzu Irigoyen se aprobd la Ley del Organismo Ejecutivo
(Decreto numero 114-97 del Congreso de la Republica), la cual faculta a los ministros a desconcentrar y
descentralizar las funciones y servicios publicos de su ramo, asi como a proponer los mecanismos para el
traslado de competencias.'® En este mismo periodo se aprueba por parte del Congreso de la Republica, la
Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUST), Decreto nimero 15-98 del Congteso de la Repuiblica.

En la administracion del Presidente Alfonso Portillo Cabrera (2000-2004) se aprueban: la Ley de
los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Decreto nimero 11-2002 del Congreso de la Republica),
un nuevo Codigo Municipal (Decreto nimero 12-2002 del Congreso de la Republica) y la Ley General
de Descentralizacién (Decreto nimero 14-2002 del Congreso de la Republica), conjunto de normas
que regulan en materia de organizacion, participacion ciudadana y desarrollo local. Con la aprobacion
de estas leyes se cumplié formalmente con algunos de los compromisos adquiridos en los Acuerdos de
Paz. Se destaca la participacion de las comunidades indigenas en el ambito local y la toma de criterio de
los vecinos en el nombramiento de los alcaldes auxiliares."”

En los gobiernos posteriores, presididos por Berger Perdomo, Colom Caballeros y Pérez Molina,
no han sucedido cambios o mejoras sustantivas que hayan fortalecido la descentralizacion y los gobiernos
locales, por el contrario, se identifican acciones y decisiones que reconcentran, en el Gobierno Central,
actividades que deberfan ser de ambito local. Y si bien es cierto, este ha cumplido con sus obligaciones
constituciones y legales de proveer recursos a las municipalidades, estos son insuficientes para que los
gobiernos locales, mas cercanos a la ciudadania, puedan atender las demandas sociales, con bienes y
servicios adecuados. Ademas, algunos municipios no coordinan sus politicas locales con las politicas
generales del Estado, tal como también lo establece el texto constitucional.

Todo lo anterior, repasa el proceso de descentralizacién que ha sucedido en el pais, como marco
contextual historico, y lleva al punto relevante de este analisis, que es la Asignacion Constitucional a favor
de las Municipalidades, contenida en el articulo 257 constitucional, a partir de la sentencia de la Corte de
Constitucionalidad sobre la determinacion de los ingresos ordinarios del Estado.

La asignacion constitucional a las municipalidades desde 1985
Para conocer mas del origen de la asignacion constitucional a favor de las municipalidades en
Guatemala, se hard un repaso breve, tomando como base el trabajo publicado por la Asociaciéon de

Investigacion y Estudios Sociales (ASIES) en el afio 2013."

El texto aprobado originalmente, en 1985, del articulo 257 de la Constitucion Politica de la Republica
establecia lo siguiente:

16 Burgos Solis, Amilcar (2000). Ibid.

7 Asociacién Internacional para la Administracion de Ciudades y Condados. Ibid.

8 Linares Lopez, Luis F. (2013). Aporte constitucional para las municipalidades: ¢ de dénde venimos y en donde estamos? Boletin MOMENTO. ASIES, Afio
28, nimero 1.
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Articulo 257. Asignacion para las Municipalidades. El Organismo Ejecutivo velara porque
anualmente, del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, se fije y traslade
un ocho por ciento del mismo a las municipalidades del pais, a través del Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano y Rural. Este porcentaje debera ser distribuido en la forma que la ley
determine, y destinado exclusivamente a obras de infraestructura y servicios publicos que
mejoren el ingreso y la calidad de vida de los habitantes, las cuales por su magnitud no pueden
ser financiadas por los propios municipios.

En el curso del debate de aprobacion del texto constitucional, se argumentd que era necesario
establecer expresamente una condicion para el uso de los recursos, en el sentido de que estos solamente
podrian destinarse a obras de infraestructura y de servicios publicos, con el fin de evitar que fueran
desviados hacia gastos de funcionamiento, ante la dificultad, a menudo insalvable, que enfrentaban las
municipalidades para atender los servicios publicos locales. Cabe destacar, para efectos del presente
trabajo, la inclusion del término “Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado” por parte
de los constituyentes, quienes no determinaron su significado, y menos cémo debia ser interpretado. Lo
anterior permitié al Ministerio de Finanzas Publicas desarrollar su propia interpretacién y determinar, a
su mejor criterio, el monto de los ingresos ordinarios del Estado.

En el articulo 257 constitucional original se sefalaba que la entrega se realizarfa a través del Consejo
Nacional de Desarrollo Urbano y Rural (CONADUR), con lo que se pretendia que el destino de estos
recursos se vinculara a las necesidades identificadas en los diferentes niveles del Sistema de Consejos de
Desarrollo. Pero esto nunca se cumplio y las entregas las realizaba el Presidente de la Republica, con el
argumento de que a dicho funcionario corresponde la presidencia del CONADUR vy, por lo tanto, podia
hacer la entrega a las municipalidades en representacioén de esa institucion.

Lo anterior “se prestd a una gran manipulacién por parte del gobierno de turno, que hacfa aparecer
la transferencia como un acto de buena voluntad del gobierno de turno y, en ocasiones, como un regalo

producto de la generosidad del presidente”."”

El 12 de abril de 1988, la Contraloria General de Cuentas emiti6 la Circular B-02-88, en la cual
establecia que las municipalidades podfan construir obras para las cuales no existiera una unidad ejecutora
del gobierno central. Lo anterior significaba que no podian construir escuelas o puestos de salud, dado
que eran responsabilidades de los Ministerios de Educacion y de Salud Publica y Asistencia Social,
respectivamente.”

En 1993, luego de las reformas a la Constitucién acordadas con motivo de la depuracion del Congreso
de la Republica, después del golpe de Estado protagonizado por el presidente Serrano Elfas, se incremento
del 8% al 10% la asignacion a las municipalidades y se modificaron las disposiciones relativas a la entrega
y uso de los recursos. El texto actual del articulo 257, reformado por Acuerdo Legislativo numero 18-93
del 17 de noviembre de 1993, aprobado mediante la consulta popular en 1994,* es el siguiente:

1 Linares Lopez, Luis F. (1997). Diagndstico sobre finanzas y gestion financiera municipal en Guatemala. En: Finanzas y gestion financiera municipal en
Centroamérica y Republica Dominicana. Fundacién DEMUCA, Managua, Nicaragua.

2 Linares Lopez, Luis F. (1997).

2 Esta consulta popular se llevé a cabo el 30 de enero del afio 1994.
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Articulo 257. Asignacion para las Municipalidades. El Organismo Ejecutivo incluira
anualmente en el Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, un diez por
ciento del mismo para las municipalidades del pais. Este porcentaje debera ser distribuido
en la forma en que la ley determine y destinado por lo menos en un noventa por ciento para
programas y proyectos de educacion, salud preventiva, obras de infraestructura y servicios
publicos que mejoren la calidad de vida de los habitantes. El diez por ciento restante podra
utilizarse para financiar gastos de funcionamiento.

Queda prohibida toda asignacion adicional dentro del Presupuesto General de Ingresos
y Egresos del Estado para las municipalidades, que no provenga de la distribucion de los
porcentajes que por ley les corresponda sobre impuestos especificos.

La raz6n del aumento del 8% a 10% fue politica, debido a que el gobierno de ese entonces —presidido
por el Presidente de Ledn Carpio— carecia de base politica propia y era necesario que la propuesta de
reforma constitucional contara con el apoyo de los alcaldes municipales para movilizar el voto en el
interior del pais. Y obviamente, el estimulo consistfa en incrementar la asignacién constitucional, pues
les aseguraba un mayor flujo de recursos financieros.”

La reforma suprimi6 la disposiciéon que obligaba a realizar la entrega a través del CONADUR y
permiti6 evitar la objecion de la Contraloria General de Cuentas a la construccion de escuelas y puestos
de salud, cuando expresamente estableci6 que estos recursos pudieran destinarse a proyectos de educacion
y salud preventiva. Otra concesion a las autoridades municipales fue que la décima parte del aporte
constitucional se utilizara para sufragar gastos de funcionamiento.

Lo anterior fue “una compensacioén por la supresion de las transferencias que por concepto de
bonificaciones de los sueldos y salarios de sus trabajadores, para cumplir con incrementos acordados
por el gobierno central, recibfan las municipalidades. En 1994 esas transferencias ascendieron a QQ 55.4

millones”.”

Ante la situacién financiera de las municipalidades, en el primer estudio sobre el impacto de la
asignacion constitucional, elaborado en 1991, Echegaray justifica que el aporte del 8% “representa una
de las medidas de mayor trascendencia para los gobiernos locales que se han dado en Guatemala y puede
decirse que en toda América Central”.*

Pérez comenta en términos similares. “El mayor avance de la actual Constitucién para asegurar la
autonomia real de los municipios, fue el establecimiento del mandato que obliga al gobierno nacional a
transferir un porcentaje determinado de los ingresos ordinarios del Estado a los gobiernos locales. Esta
disposicion ha revolucionado las finanzas municipales y ha sido la base para impulsar un proceso de

desarrollo local sin precedentes en la historia reciente del pais”.*

22 Linares Lopez, Luis F. (2013).

3 Linares Lopez, Luis F. (1997).

2 Echegaray, Francisco (1991). £l papel de las transferencias fiscales del gobierno central al gobierno municipal. INCAE-AID, Guatemala.

Pérez, José Antonio (1994). Sistemas tributarios de los gobiernos locales en el istmo centroamericano. Secretaria Permanente del Tratado General de
Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA), Guatemala
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En 1986, primer afio en el que las municipalidades recibieron el aporte constitucional, el monto
transferido ascendi6 a (Q 55.2 millones. En esa época, la Asociacion Nacional de Municipalidades (ANAM)
realiz6 gestiones para que el Ministerio de Finanzas aclarara el procedimiento utilizado para calcular
cuanto correspondia a las municipalidades, pues se observaban importantes diferencias con respecto a
los montos de otros aportes porcentuales del presupuesto. Esta situacion evidencia que, desde el primer
afio en que se calculo y se transfiri6 la asighacion constitucional a favor de las municipalidades, existieron
diferencias de interpretacion sobre el calculo de los montos. Esta situacion perdurd hasta el 2014 (28 afios
de discrepancias y dudas), afio en que la Corte de Constitucionalidad ha precisado criterios de certeza
por medio de la sentencia contenida en el expediente 5298-2013 del 10 de junio de 2014.

En el cuadro siguiente se presentan los montos transferidos a las municipalidades en los afios que
estuvo vigente el aporte equivalente al 8% del presupuesto general de ingresos ordinarios del Estado:

CUADRO 1

Asignacion constitucional a las municipalidades 8%

Afio Monto
millones de quetzales

1986 55.2

1987 105.0
1988 122.0
1989 140.0
1990 140.0
1991 175.5
1992 228.7
1993 368.3
1994 368.3

TOTAL 1,703.0

Fuente: Elaborado con informacién del portal web del Ministerio de Finanzas, sobre el calculo matematico para la distribucion
de la asignacion constitucional a las Municipalidades y Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado.

A partir de 1995, al entrar en vigencia las reformas constitucionales aprobadas en 1993, los montos
recibidos hasta el afio 2013, fueron los siguientes:
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CUADRO 2
Asignacién constitucional a municipalidades 10%

- Monto
ANO millones de quetzales
1995 460.80
1996 510.30
1997 526.80
1998 608.90
1999 670.61
2000 684.02
2001 895.88
2002 977.98
2003 1,094.30
2004 1,094.37
2005 1,415.40
2006 1,599.50
2007 1,599.50
2008 1,887.00
2009 1,932.60
2010 2,058.30
2011 2,200.40
2012 2,503.50
2013 2,704.90

TOTAL 25,425.06

Fuente: Elaborado con informacion del portal de consultas Sistema Integrado de Administracién
Financiera de las Municipalidades SiafMuni

Al sumar las asignaciones para el periodo 1986-1994, cuando el situado constitucional era del 8%
de los ingresos ordinarios del Estado (Q 1,703.0 millones), y la asignacion constitucional vigente era del
10% sobre los ingresos ordinarios del Estado para el perfodo 1995-2013 (Q 25,425.06 millones), se llega
a un total de Q 27,128.06 millones.
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GRAFICO 1
Asignacion constitucional a municipalidades de Guatemala 1986-2013
Millones de quetzales
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Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Pubicas.
Los ingresos propios o de recaudacién local de las 334 municipalidades®, ascendieron en 2012 a
Q 3,695.4 millones (el tltimo dato que fue posible obtener), correspondiendo Q 1,472.4 millones (40%)
ala municipalidad de Guatemala. Las transferencias contempladas en el Presupuesto General de Ingresos
y Egresos de 2014 alcanzan un monto de Q 2,705.0 millones. Es decir, deduciendo los ingresos de la
municipalidad de Guatemala, las 333 municipalidades restantes tienen ingresos de recaudacién propia,
que equivalen al 82% de lo que reciben del presupuesto general.

Al monto de las transferencias directas presupuestadas a favor de las municipalidades en 2013
(Q 6,144.5 millones) deben agregarse los QQ 1,871.7 millones del Aporte a los Consejos Departamentales
de Desarrollo, pues la mayor parte es ejecutado por las municipalidades, con lo que se llega a un total
aproximado de Q 8,016.2 millones, que equivalen al 54% de los Q 14,893.8 millones destinados a inversion
en el presupuesto general de ingresos y egresos de 2013. Cabe recordar que el proyecto de presupuesto
de ingresos y egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2014, no fue aprobado por el Congreso de la

127

Republica, por lo que segin la norma constitucional®’, el presupuesto 2013 continto vigente para el

presente afo fiscal.

En el transcurso de la investigacion, las publicaciones de prensa que el Ministerio de Finanzas
Publicas coloca en el Diario Oficial y en otros medios escritos, sirvieron como base original para indicar
el monto que cada municipalidad recibira por concepto de asignacion constitucional. Como la obligacion
de publicar es reciente, se presentan los montos para el periodo 2007 — junio 2014.

% Actualmente son 338 municipalidades.

2 Articulo 171. Otras atribuciones del Congreso. b) Aprobar, modificar o improbar, a més tardar treinta dias antes de entrar en vigencia, el Presupuesto
de Ingresos y Egresos del Estado. El Ejecutivo debera enviar el proyecto de presupuesto al Congreso con ciento veinte dias de anticipacion a la fecha
en que principiara el ejercicio fiscal. Si al momento de iniciarse el afio fiscal el presupuesto no hubiere sido aprobado por el Congreso, regira de nuevo
el presupuesto en vigencia en el ejercicio anterior, el cual podra ser modificado o ajustado por el Congreso.
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CUADRO 3
Asignacion constitucional recibida por municipalidades segun publicaciones de prensa
2007 GTQ 1,653,641,889.32
2008 GTQ 1,923,718,407.89
2009 GTQ 1,888,946,504.01
2010 GTQ 1,895,083,123.81
2011 GTQ 2,178,445,318.77
2012 GTQ 2,540,718,503.95
2013 GTQ 2,704,972,370.14
hasta junio 2014 GTQ 1,352,486,184.76

TOTAL GTQ 16,138,012,302.65

Fuente: Elaborado con informacién de publicaciones de prensa del Ministerio de Finanzas Publicas

Utilizando otra fuente identificada, la liquidacion presupuestaria de la misma institucion, el Ministerio
de Finanzas Publicas, se obtienen datos diferentes, consignados a continuacion:

CUADRO 4
Asignacion constitucional a municipalidades segun liquidaciéon presupuestaria

2007 GTQ 1,599,541,889.32
2008 GTQ 1,887,013,219.00
2009 GTQ 1,932,561,884.13
2010 GTQ 2,058,277,743.88
2011 GTQ 2,200,407,761.60
2012 GTQ 2,503,548,120.00
2013 GTQ 2,704,972,372.17
hasta junio 2014 GTQ 1,352,486,184.76

TOTAL GTQ 16,238,809,174.86

Fuente: Elaboracion con datos de la liquidacion del Ministerio de Finanzas Puablicas para cada afio fiscal

La diferencia establecida entre los datos de ambas fuentes, de la misma entidad, Q100,796,872.21,
podria ser en el contexto global de analisis no muy significativa, pero las disparidades no solo dificultan
el trabajo analitico, sino representan también un problema para la fiscalizacion correcta de los recursos
transferidos a las municipalidades.

Para efectos del presente analisis, se ha optado por utilizar los datos contenidos en la liquidacion
de presupuesto del Ministerio de Finanzas Puablicas para cada afio fiscal.
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Ahora bien, como se ha indicado, el problema no solo radica en la discrepancia de cifras, sino en
particular en la metodologia que el Ministerio de Finanzas Publicas ha utilizado hasta el ejercicio fiscal
2014, para determinar el monto de los ingresos ordinarios del Estado, base para cuantificar la asignacion
constitucional del 10% de esos ingresos ordinarios para las municipalidades.

Investigar sobre los fundamentos metodoldgicos que utilizé el Ministerio de Finanzas Publicas,
no ha sido tarea facil. Es hasta que el cuestionamiento publico de la Universidad de San Carlos derivo en
la accién de inconstitucionalidad ante la Corte de Constitucionalidad en el afio 2013, cuando se empiezan
a identificar algunos elementos que han sustentado los calculos efectuados por la autoridad hacendaria

del pafs, desde 1986.
Metodologia de calculo de ingresos ordinarios del Estado hasta 2014

La Direccion Técnica de Presupuesto® del Ministetio de Finanzas Publicas, en mayo de 2013,
por medio de la presentacion denominada “Naturaleza y Calculo de los Ingresos Ordinarios del Estado
y Aporte a la USAC”, dio a conocer, de manera sumaria, los criterios metodologicos y técnicos que ha
venido utilizando para fijar el monto de los “Ingresos Ordinarios del Estado”, y de alli, las asignaciones
constitucionales.

A continuacion los puntos principales de dicha presentacion:

Consideraciones Técnicas y Juridicas
o La Constitucion Politica la Republica (CPR) introduce el concepto de “Presupuesto General
de Ingresos Ordinarios del Estado” pero no especifica su contenido.
« No obstante, en su articulo 238, la CPR da exclusividad presupuestaria a la Ley Organica
del Presupuesto (LOP) y delega en ella todo lo relativo al ordenamiento presupuestario.
—  Articulo 238 CPR?, literal a)...I.a I.OP regulari la formulacion, ejecucion y liguidacion del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado. ..
—  La disposicion no menciona el Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado.
o Porlo tanto y por la potestad que le confiere la CPR, el articulo 22% de la LOP indica que
— ...las asignaciones que por disposicion constitucional deben incluirse en el presupuesto. . . se determinan
tomando en cuenta los rubros de ingresos tributarios sin destino especifico y disponibilidad
propia de/ Gobierno. ..
o Consistente con el ordenamiento juridico, el reglamento de la LOP “operativiza” el calculo
de los ingresos ordinarios.

2 Direccidn Técnica del Presupuesto: Es la dependencia del Ministerio designada como 6rgano rector del Sistema Presupuestario del Sector Publico,

responsable de normar, dirigir y coordinar el proceso presupuestario, asi como de analizar, controlar y evaluar la ejecucion presupuestaria, con énfasis
en el control por resultados de la gestion publica para propiciar el desarrollo del pais en funcién de sus necesidades. http://minfin.gob.gt/laip_mfp/
docs/item1_dtp.pdf.

Articulo 238. Ley Organica del Presupuesto. La Ley Organica del Presupuesto regulara: a) La formulacién, ejecucién y liquidacion del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado y las normas a las que conforme esta Constitucidn se somete su discusion y aprobacion;...

Articulo 22. Determinacion de Asignaciones Privativas. El monto de las asignaciones que por disposicion constitucional o de leyes ordinarias deben
incluirse en el Presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, a favor de organismos, entidades o dependencias del Sector Publico, se determinaran
tomando en cuenta los rubros de ingresos tributarios sin destino especifico y disponibilidad propia del Gobierno, conforme al comportamiento de la
recaudacion. El reglamento normard lo relativo a este articulo.
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Ingresos Ordinarios:
Estan conformados por los ingresos de naturaleza constante y que constituyen “disponibilidad
propia del gobierno”.

Los ingresos ordinarios son la base de calculo para la determinacién de los aportes constitucionales
y otros aportes que se derivan de leyes ordinarias, tales como la asignacion presupuestaria para el
programa de incentivos forestales (INAB), Contraloria General de Cuentas, entre otros.

Ingresos ordinarios Ingresos corrientes

Ingresos provenientes de la tributacion
Ingresos de naturaleza constante

y por las operaciones que realizan
y que constituyen “disponibilidad las entidades del sector publico, las
propia del gobierno”.

contribuciones a la seguridad social y
las donaciones corrientes.

De los puntos anteriores destaca lo siguiente:

1. ElMinisterio de Finanzas Publicas defini6 los “ingresos ordinarios” como los “ingresos ordinarios
del Estado”, ante la falta de un desarrollo legislativo o normativo del término. LLlama la atencion
que ni en la Ley Organica del Presupuesto, Decreto numero 101-97 del Congreso de la Republica,
ni en su Reglamento original contenido en el Acuerdo Gubernativo nimero 240-98 aparece
definido el concepto. Sin embargo, por medio del Acuerdo Gubernativo numero 540-2013"",
se publicé el nuevo Reglamento de la LOP, el cual derogé el del ano 1998.

2. En el nuevo reglamento del afio 2013, se lee lo siguiente:

Articulo 25. Asignaciones Privativas. El presupuesto de ingresos ordinarios que el Congreso de

la Republica de Guatemala aprueba para cada ejercicio fiscal, sera la base para la determinacion
de las asignaciones a que se refiere el Articulo 22 de la Ley.
Los ingresos ordinarios estan constituidos por los recursos de naturaleza recurrente,
descontandose todo recurso que tenga por ley un destino especifico y otras obligaciones de
gasto establecidas en disposiciones constitucionales y ordinarias, por no constituir ingresos de
libre disponibilidad para el Estado.

En su célculo se tomaran en cuenta las siguientes deducciones:
a) Transferencias de fondos recibidas por el Gobierno Central, provenientes de instituciones
publicas o privadas;
b) Reintegros de cantidades erogadas en ejercicios fiscales anteriores, ya que constituyen
rectificacion de resultados de presupuestos fenecidos y no una fuente regular de ingresos;
¢) Venta de bienes o productos y prestacion de servicios que constituyan disponibilidad especifica
a favor de las dependencias que los generan, asi como aquellos ingresos que por ley tengan

31 Publicado en el Diario de Centro América, el 3 de enero de 2014.
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un destino especifico, tales como el descuento de montepio y los que en general se clasifican
COmo ingresos propios;

d) Productos obtenidos por la inversion de valores publicos, de recursos del Fondo Global de
Amortizacion del Gobierno constituido para el pago de obligaciones de deuda interna;

e) Devoluciones de impuestos que no correspondan al Estado; y,

f) Operaciones contables por fluctuacion de moneda que se reflejen en el Presupuesto de
Ingresos del Estado.

Cabe destacar que para beneficio y certeza de la ciudadania, la inclusion de este articulo 25 es de
especial relevancia, porque el Organismo Ejecutivo por medio del Ministerio de Finanzas Publicas
desarrolla el término “ingresos ordinarios” y fija los parametros para su calculo. Sin embargo, ante
la sentencia de la Corte de Constitucionalidad, este articulo del Reglamento de la Ley Organica del
Presupuesto tiene que ser revisado, modificado y publicado, situacion que no ha sucedido al momento
de cerrar la edicion del presente analisis.

Graficamente, el Ministerio de Finanzas Publicas presento el articulo 25 arriba transcrito, asf:

Calculo

[ - ] Ingresos Totales

Transferencias (donaciones);

Reintegros;

Ingresos propios,

Los ingresos que por ley tengan destino especifico;

Recursos originados por la colocacion de bonos del
Tesoro y obtencion de Préstamos;

Devoluciones de impuestos que no correspondan al
Estado (devolucion de crédito fiscal al sector exportador);
Yy,

7. Operaciones contables por fluctuacion de moneda que se
reflejen en el Presupuesto de Ingresos del Estado.

O asON~

[ = ] INGRESOS ORDINARIOS

MFP ——

*Nota: Para fines ilustrativos se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas

Del grafico anterior, la DTP ampli6 el numeral 4 en tres laminas adicionales, las cuales se presentan
a continuacion:
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Ingresos con Destino Especifico
Impuesto Destino

IVA Paz
Municipalidades
Consejos Departamentales de Desarrollo Urbano y Rural
Fondos Sociales

Gasto Social
Petréleo
Municipalidades
COVIAL
[V

Municipalidades

*Nota: Para fines ilustrativos, se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas

Ingresos con Destino Especifico
Impuesto Destino

Circulacion de Vehiculos

Municipalidades

DGAC

Marina Nacional

Departamento de Transito
Timbre

Patentados

Colegio de Abogados
Salida del Pais

Ministerio de Educacion

Ministerio de Cultura y Deportes

INGUAT

DGAC

CONAP

*Nota: Para fines ilustrativos se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas

Ingresos con Destino Especifico

Impuesto Destino
Tabaco
Programa de salud preventiva y curativa (MSPAS)
Bebidas
Programa de salud sexual y reproductiva, planificacion
familiar y alcoholismo
Cemento
Programa de vivienda popular (Fopavi)
Cable

Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
Regalias e Hidrocarburos

Consejos Departamentales de Desarrollo Urbano y Rural

CONAP

*Nota: Para fines ilustrativos se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas
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3. De la presentacion de la DTP y del contenido del articulo 25 del Reglamento vigente de la Ley
Organica del Presupuesto, se identifican contradicciones marcadas con la parte considerativa y
resolutiva contenida en la sentencia del expediente 5298-2013 de la CC.

De la presentacion realizada por la Direccion Técnica del Presupuesto en mayo 2013, se publica
el siguiente ejemplo:

Ejemplo

Determinacion de 1os Ingresos Ordinarios del Estado
Presupuesto Aprobado del Ejercicio Fiscal 2013
-en millones Quetzales -

Concepto Monto (Qmil.)
(+) Presupuesto de Ingresos 669854|
* Corresponde a
(- ) Ingresos Corrientes con Destino Especifico 025 . . . -
Loty To1s1] | obligaciones ineludibles
Reintegros 500| | de gasto como el aporte
Extincidn de dominio 11.0) .
sy -alo~ye 9204 | @laContraloriade
Montepio 13133 | Cuentas, el pago de
Especifico 11,8615 J bl .
Aportas por disposionas ordinanas y otros ubilaciones y
compromisos ineludibies de gasto” 11,8431 Pensiones, Cuotas al
(-) Fuentes Financieras 129603 | IGSS, Servicios de la
Bonos del Tesoro 5416 5| Deuda Piblica, etc.
Préstamos 73184
Saldo de caje 2254
(= )INGRESOS ORDINARIOS 26,999.7
MFP =

*Nota: Para fines ilustrativos se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas

Asignacion
USAC

Aportes por
Ingresos
| Ordinarios

Realizar una Conceptos

DIRTSLIVIGTVINN () ingresos Corrientes 54015
de los (-) Obligaciones Constitucionales 57.90% 31,275

: Municipalidades 10.00% 5401
Recursos Universidad de San Carlos de Guatemals 5.00% 2,701

. nismo Judicial 2.00% 1,080
fuera de la g’:. de Constitucionalidad 0.20% 108
normativa Deporte Federado 1.50% 810

) Deporte No Federado 0.75% 405

legal vigente, QLTS 0.75% 405
et Tribunal Supremo Electoral 0.50% 270
SCria Instituto Nacional de Bosques -INAB- 1.00% 540
Prohibitiva Fiopep: (losb) 0.50% 270
Contraloria General de Cuentas 0.70% 378

para los (Ctey de Educacién {arto 89) 35.00% 18,905)
TR (7 Selarios Ministerios y Secretarias 15,237
k (-) Servicios Béasicos de Operacién a17

Estado (*) Clases Pusivas 4,028

(-} Deuda Publica 2,564

(-) Aportes Institucionales (Obligaciones) 5,601

=) Saldo para Insumos Prioritarios y Programas Regulares

*Nota: Para fines ilustrativos se coloca la imagen de la informacion, tal y como fuera presentada por el Ministerio de Finanzas
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La presentacion es capciosa, dado que la mezcla de datos reales con calculos artificiosos evidencia

que la exposicion trata de inducir hacia la aceptacion de los argumentos del Ministerio de Finanzas
Publicas.

Destaca en la tltima limina el rubro identificado como Ley de Educacién (art. 89).2 Este mandato
legal sefiala: “El Régimen Econémico Financiero para la Educacion Nacional esta constituido con
los siguientes recursos: 1. Recursos financieros no menores del 35% de los ingresos ordinarios
del presupuesto general del Estado incluyendo las otras asignaciones constitucionales...”. El
calculo de estos recursos merecera un analisis especifico, en otro estudio.

La férmula y metodologia usada sustent6 por muchos anos el calculo de los “ingresos ordinarios
del Estado”, conocido por funcionarios nombrados y de carrera del Ministerio de Finanzas
Publicas, pero que solo con el nuevo Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto del afio
2013, devino en una norma legal. Esta tuvo una repercusion también sobre la sentencia de la CC,
porque la accion de inconstitucionalidad presentada por la USAC se referfa también al articulo
17 del Reglamento del afio 1998, derogado por el vigente.

Dicha metodologia no podra seguir utilizandose por el contenido de la parte resolutiva de la
sentencia de la CC —fundamento de este analisis—, para el ejercicio fiscal 2015.

32

Decreto 12-91 del Congreso de la Republica. Articulo 892. Recursos Econdmicos Financieros. EI Régimen Econdmico Financiero para la Educacion
Nacional esta constituido con los siguientes recursos: 1. Recursos financieros no menores del 35% de los ingresos ordinarios del presupuesto general
del Estado, incluyendo las otras asignaciones constitucionales. 2. Recursos provenientes de donaciones, aportes, subvenciones y cualquier otro tipo de
transferencias corrientes y de capital, que provengan de personas individuales o juridicas, nacionales o internacionales. Las transferencia provenientes
de personas individuales o juridicas, privadas, son deducibles del Impuesto sobre la Renta. 3. Fondos privativos provenientes de cuentas escolares y
actividades de autofinanciamiento que realizan las comunidades escolares de conformidad con el Acuerdo Gubernativo 399 del 3 de octubre de 1968.
4. Los fondos obtenidos por concepto de cuotas de Operacién Escuela, deberan destinarse para financiar reparaciones de los centros educativos. Estos
recursos seran administrados en concepto de fondo privativo por los Comités de Finanzas de cada escuela. 5. Aportes econémicos de las municipalidades
destinados para programas de inversién y/o funcionamiento. 6. Otros que se obtengan de actividades de diverso financiamiento.
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DE LA SENTENCIA DE LA CORTE
DE CONSTITUCIONALIDAD

En la ediciéon impresa de Prensa Libre del dia 31 de julio del afio 2014, el Presidente de la Corte de
Constitucionalidad, Magistrado Roberto Molina Barreto, declaré lo siguiente: “....A 77 me ha cansado sorpresa
escuchar y leer. .. que de esa sentencia solo van a cumplir la literalidad de la parte resolutiva. Digo esto, porque todos los
profesionales del Derecho sabemos que una sentencia se debe interpretar en forma integral y que la parte considerativa es
la base fundamental de un fallo. Es evidente que se debe cumplir con las reservas interpretativas que seiiala la sentencia

que se acaba de dictar...”™

Coincidiendo y respetando la opinién vertida, en este punto se presenta en forma integral, la
sentencia de la Corte de Constitucionalidad contenida en el expediente numero 5298-2013 del 10 de
junio del presente afo.

Fundamentos juridicos de la impugnacion

La accion se resume asi: “a) el articulo 84 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala
otorga a la Universidad de San Carlos de Guatemala una asignacion privativa no menor del cinco por
ciento (5%) del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, disponiendo que se procure un
incremento presupuestal adecuado al aumento de la poblacion estudiantil o al mejoramiento del nivel
académico. No obstante el mandado constitucional, las autoridades respectivas no cumplen con trasladar
el porcentaje minimo de recursos, derivado del método particular de calculo que aplica el Ministerio de
Finanzas Publicas, pues para cuantificar el monto asignado, previamente se efectia y aprueba una serie
de deducciones que, contrario a lo que manda la Constitucion, incide negativamente en el presupuesto
que se asigna; b) el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97, establece: “E/ monto
de las asignaciones que por disposicion constitucional o de leyes ordinarias deben incluirse en el presupuesto general de ingresos
y egresos del Estado, a favor de Organismos, entidades o dependencias del sector priblico, se determinaran tomando en cuenta
los rubros de ingresos tributarios sin destino especifico y disponibilidad propia del Gobierno, conforme
al comportamiento de la recaudacion. El reglamento normara lo relativo a este articulo.” (se resalta la frase impugnada).
El precepto que se objeta es contrario al articulo 2° constitucional que, como lo ha sostenido la Corte
de Constitucionalidad, garantiza también la seguridad juridica; asi, la frase objetada introduce un sesgo
de tipo politico, no legal ni técnico, que consiente un amplio y discrecional margen de actuacién en torno
al calculo de las asignaciones presupuestarias que ordena la Constitucion. En efecto, la norma ordinaria
sefiala que los calculos respectivos se efectian conforme a la “disponibilidad propia del Gobierno”, 1o que ha
sido interpretado por el Ministerio de Finanzas Publicas como “la inexistencia de compromisos ineludibles de
gasto”, es decir que de acuerdo a la calificacion discrecional que dicha autoridad haga acerca del caracter
ineludible del gasto, le es factible priorizar tal erogacién sobre los aportes constitucionales. De esa cuenta,
la supuesta interpretacion de la norma ordinaria afecta la asignacion conferida por el texto supremo,

3 http://www.prensalibre.com/postuladora_csj/Nacionales-existe-riesgo-no-umplir-fallo-postuladora-magistrados-CSJ_0_1184281819.html
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mermando la credibilidad o confianza en el ordenamiento legal; por ende, la frase impugnada vulnera el
principio de seguridad juridica, pues consiente un calculo arbitrario del aporte financiero que corresponde
a la universidad nacional, lo que podria llevar, incluso, a la disminucién de la asignacion anual conferida.
Asimismo, la frase en cuestion desnaturaliza la intencién del legislador constituyente de privilegiar
determinados aportes frente a otros incluidos en disposiciones ordinarias y demas compromisos adquiridos
por el Estado, pues la asignacion que corresponde a la Universidad de San Carlos no se calcula sobre los
ingresos ordinarios, como manda la Constitucion, sino sobre el saldo de las deducciones arbitrarias
aplicadas conforme al precepto que se impugna; c) el articulo 84 constitucional es reflejo de una tradicion
histérica que ha obligado al Estado a proporcionar los recursos financieros necesarios para el cumplimiento
de los fines de la universidad estatal. La norma citada, al igual que se hace respecto de otros aportes de
rango constitucional (articulos 91, 213 y 257)*, exige calcular el aporte conferido a la universidad sobre
la base del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, es decir, las percepciones econémicas
que constituyen la fuente normal y periédica de recursos fiscales que obtiene el Gobierno y que
corresponden a los ingresos tributarios; en tal sentido, el calculo del cinco por ciento (5%) debe efectuarse
sobre la totalidad de dichos ingresos, sin que sea dable realizar alguna deduccion previa. El articulo 22
de la Ley Organica del Presupuesto, al regular que aquel céalculo debe hacerse tomando en cuenta los
ingresos ““sin destino especifico”, tergiversa la norma constitucional, agregando un limite no incluido en esta.
Asi, determinadas leyes, ademas de crear un impuesto, identifican un porcentaje de lo recaudado a un
fin o destino especifico, siendo con base en ello que la norma impugnada excluye tales ingresos para el
calculo del aporte a la Universidad, lo que contraviene el mandato constitucional que no prevé ni autoriza
dichas deducciones, en tanto se refiere, de manera lisa y llana, al “Presupuesto General de Ingresos Ordinarios™;
de esa cuenta, el calculo respectivo no se realiza sobre el ciento por ciento (100%) de los ingresos
tributarios, sino sobre un monto menor, dada aquella deduccion, lo que conlleva una reduccion del aporte
asignado constitucionalmente; d) asimismo, el citado articulo 22 dispone que el calculo del aporte debe
hacerse sobre la base de ingresos tributarios que sean de “disponibilidad propia del Gobierno™, 1o que ha sido
interpretado por las autoridades del Ministerio de Finanzas Publicas como ‘“Znexistencia de compromisos
ineludibles de gastos sobre ingresos corrientes del Estado”, sin que el articulo 84 de la Constitucion se refiere a
uno u otro concepto. En tal sentido, el precepto supremo refiere que el calculo del aporte a la universidad
debe hacerse sobre la base del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, sin que una
norma ordinaria pueda tergiversar dicho mandato; aunado a ello, la frase impugnada, dada su redaccion,
consiente una serie de deducciones no autorizadas por el legislador constituyente. La interpretacion
sistematica de la ley fundamental permite concluir que no es valido establecer limitaciones encubiertas
para los porcentajes minimos establecidos por la Constitucion, pues el fin de tal prevision es priorizar
los gastos para hacer efectivos ciertos derechos (educacion superior, justicia y deporte, entre otros); €)
la frase refutada, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, contraria al articulo 84
constitucional y, con ello, transgrede el precepto del articulo 175 constitucional, que prohibe que una
norma ordinaria contravenga las disposiciones de la Constitucion; f) el articulo 22 del cuerpo legal
impugnado vulnera el articulo 237 constitucional que dispone que todos los ingresos del Estado
constituyen un fondo comun indivisible, destinado exclusivamente a cubrir sus egresos, lo que configura
el principio de unidad presupuestaria. I.a norma refutada, para los efectos de realizar el calculo de los

3 Nota de los autores; los articulos mencionados se refieren a la asignacion presupuestaria para el deporte, presupuesto del Organismo Judicial y la
asignacion para las municipalidades, respectivamente.
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aportes previstos por la Constitucion, divide los ingresos tributarios entre aquellos sujetos a un fin
especifico y los que no estan afectos a tal fin, desconociendo el citado principio de unidad presupuestaria,
lo que varfa sustancialmente el monto de dichos aportes, tergiversando los preceptos del texto supremo;
g) cl articulo 17 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo Gubernativo 240-98,
establece: “Asignaciones privativas. =/ monto de las asignaciones a que se refiere el articulo 22 de la 1ey, se
determinard previa deduccion de los siguientes rubros: a) Transferencias de fondos recibidas por el Gobierno Central,
provenientes de instituciones piiblicas o privadas; b) Reintegros de cantidades erogadas en ejercicios fiscales anteriores, ya
que constituyen rectificacion de resultados de presupuestos fenecidos y no una fuente regular de ingresos; ¢c) 1Venta de bienes
0 productos y la prestacion de servicios que constituyan disponibilidad especifica a favor de las dependencias que los generan,
ast como aquellos ingresos que por ley tengan un destino especifico, tales como el descuento de montepio y los que en general
se clasifican como ingresos propios; d) Productos obtenidos por la inversion de valores piiblicos, de recursos del Fondo Global
de Amortizacion del Gobierno constituido para el pago de obligaciones de denda interna; e) Devoluciones de impuestos que
no correspondan  al Estado; y, ) Operaciones contables por fluctuacion de moneda que se refleen en el Presupuesto de
Ingresos del Estado.” 1.a norma reglamentaria, al sefialar determinadas deducciones que deben hacerse para
los efectos de realizar el calculo de los aportes financieros que ordena el texto constitucional , vulnera
el articulo 84 de la ley fundamental que no establece ni autoriza tales deducciones. De igual forma, al
emitirse la citada norma reglamentaria, se inobservé el mandato del articulo 183, inciso e, de la
Constitucion, pues el Presidente de la Republica debi6 limitarse a regular el procedimiento para determinar
el monto de las asignaciones constitucionales, desarrollando el contenido del articulo 22 de la Ley Organica
del Presupuesto. Sin embargo, contrario a lo referido, el precepto reglamentario reconocié deducciones
no incluidas en la norma legal que se pretendi6 desarrollar, con lo cual se alter6 la esencia de la norma
ordinaria, variando su sentido y trasgrediendo el precepto constitucional antes mencionado; y h) el
articulo 238 de la Constitucion regula en forma pormenorizada el contenido de la Ley Organica del
Presupuesto; de esa cuenta, el Presidente de la Republica, al emitir el articulo 17 del Reglamento refutado,
regul6 aspectos no contemplados en el texto constitucional ni en la ley ordinaria que pretendi6 desarrollar,
lo que evidencia un exceso que denota la inconstitucionalidad de dicha norma reglamentaria. Solicitd
que se resuelva con lugar la accién promovida, declarando la inconstitucionalidad de la frase y norma

impugnadas.”®

Resumen de las alegaciones

A continuacién un resumen de los alegatos presentados: “A) El Congreso de la Republica
manifesté que la accion planteada es improcedente porque del analisis de las normas impugnadas se
constata que no son inconstitucionales; por el contrario, del contenido de la frase y el articulo objetados
se entiende que el Estado asigna los aportes financieros a la Universidad de San Carlos de Guatemala,
tomando en cuenta la meta de recaudacion y cumpliendo asi con el mandato constitucional. Solicité que
se declare sin lugar la accion interpuesta. B) La Vicepresidenta de la Republica, en ejercicio de la
Presidencia de la Republica, argumentd: a) la accionante arguye que las normas denunciadas transgreden
el principio de seguridad juridica consagrado en el articulo 2° de la Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala; sin embargo, su planteamiento se basa en argumentos y cita de jurisprudencia de caracter
general; b) las normas objetadas cumplen con la funcién de desarrollar preceptos de superior jerarquia,

3 Paginas 1 a 6 de la sentencia de la CC contenida en el expediente 5298-2013.
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por lo que no se contraria el principio de jerarquia normativa contenido en el articulo 175 constitucional;
c) invocar al articulo 237 constitucional con la finalidad de que el Estado le otorgue a la Universidad de
San Carlos el cinco por ciento (5%), incluso sobre los fondos que este no administra, de aquellos que
por mandato legal tienen destino especifico o de los que al final del ejercicio deben ser devueltos a los
contribuyentes, es causar un petjuicio sin precedentes; y d) el Presidente de la Republica esta facultado
por la Constitucion para emitir reglamentos dirigidos a asegurar el estricto cumplimiento de las leyes,
sin alterar su espiritu; en ejercicio de dicha potestad fue emitido el Reglamento de la Ley Organica del
Presupuesto. Solicité que se desestime el planteamiento. C) El Ministerio de Finanzas Publicas
indicé: a) el planteamiento se sustenta en una interpretacion contraria a los métodos que para el efecto
han de observarse en materia constitucional, pues se limita a un analisis aislado y gramatical de las normas,
tanto de las impugnadas como de las que se denuncian vulneradas; b) la accionante no expresa en forma
razonada y clara los motivos juridicos en que descansa la impugnacion; e) la institucién postulante denuncia
inconformidad con la forma como el Ministerio de Finanzas Publicas aplica las normas objetadas, lo
cual no es susceptible de cuestionarse mediante la accion de inconstitucionalidad de caracter general;
d) las normas impugnadas gozan de presunciéon de constitucionalidad, pues fueron emitidas por las
autoridades competentes, observando el procedimiento establecido; e) para el desarrollo armonico de los
mandatos constitucionales, el Congreso de la Republica, por medio de la Ley Organica del Presupuesto,
y el Organismo Ejecutivo, mediante la emision del Reglamento respectivo, determinaron la forma de
calcular los ingresos ordinarios de cuyo monto, por mandato constitucional, debe asignarse un porcentaje
minimo a determinadas entidades; f) los conceptos “Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del
Estado” e “ingresos ordinarios” no son equivalentes, siendo necesario deslindar los alcances de uno y
otro; los ingresos ordinarios son aquellos que provienen de tributos, pues son los que comun, regular y
habitualmente percibe el fisco. Por su parte, el concepto “Presupuesto General de Ingresos Ordinarios
del Estado” comprende los ingresos ordinarios y los compromisos ordinarios ineludibles, no como
deducciones, sino como exclusiones previas para la determinacion del referido presupuesto; g) en materia
presupuestaria, las disposiciones constitucionales no son auto-aplicativas, pues requieren su concrecion
y desarrollo por medio de la Ley Organica del Presupuesto, en la que se establece la forma como
deben calcularse las asignaciones constitucionales para las municipalidades, la Universidad de San
Carlos de Guatemala, el Organismo Judicial y el deporte; h) al contrario de lo alegado por la solicitante,
las normas cuestionadas garantizan seguridad y certeza juridicas, pues desarrollan los mandatos
constitucionales por virtud de los cuales se asignan porcentajes especificos del presupuesto general
al Organismo Judicial, la Universidad de San Carlos de Guatemala, las municipalidades y el deporte, por
lo que no violan los articulos constitucionales citados; e 1) el calculo de la asignacién que corresponde
a la Universidad de San Carlos de Guatemala debe hacerse sobre los ingresos tributarios sin destino
especifico. Solicité que la accion sea declarada sin lugar. D) El Ministerio Pablico sefialé que
el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, en la frase impugnada, vulnera los articulos 2, 84,
175 y 237 de 1a Constitucion Politica de la Republica de Guatemala por las siguientes razones: a) no se
cumple con garantizar la seguridad juridica al permitir un margen discrecional para calcular los
aportes financieros que manda el texto constitucional, obviando con ello que se efectien bajo un marco
legal determinado, lo que conlleva una asignacion arbitraria en la que evidentemente no se priorizan los
recursos que corresponden a la entidad accionante; b) se viola el articulo 175 de la Constitucion, pues se
altera el espiritu del mandato supremo al asignar recursos financieros a otros destinos; y c) los ingresos
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del Estado constituyen un fondo comun indivisible, de manera que al distinguirse aquellos se trasgrede el
articulo 237 constitucional. En cuanto al articulo 17 del Reglamento impugnado, manifest6 que vulnera el
articulo 84 constitucional, pues este ultimo no regula deduccion alguna para el calculo de la asignacion que
le corresponde a la accionante del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado; sin embargo,
la norma impugnada establece una serie de deducciones que deben efectuarse previamente al calculo

del aporte constitucional. Solicité que se declare con lugar la inconstitucionalidad planteada.”

Alegatos en el dia de la vista

A) La accionante reiter6 los argumentos vertidos en su escrito de interposicion y agrego: a) al
promover la inconstitucionalidad, confronté los preceptos cuestionados con cada norma constitucional
que denunci6 infringida; b) si bien el Presidente de la Republica tiene facultades para emitir reglamentos,
esta potestad debe ajustarse a lo que manda la Constitucién; ¢) al promover la accion, hizo referencia ala
manera como el Ministerio de Finanzas Publicas aplica las normas cuestionadas, con la tnica finalidad
de explicar los motivos y antecedentes del planteamiento; y d) el articulo 84 constitucional, al establecer
que a la Universidad de San Carlos de Guatemala se le otorgara una asignacion privativa del Presupuesto
General de Ingresos Ordinarios del Estado, se refiere a los ingresos tributarios, pero sin que se apliquen
deducciones, pues de lo contrario se tergiversa el mandato supremo. Solicité que se declare con lugar la
accion intentada. B) El Presidente de la Republica reiterd lo manifestado al evacuar la audiencia conferida
y agregd: a) las normas impugnadas fueron emitidas por las autoridades competentes en ejercicio de
sus funciones; b) la accionante denuncia una erronea aplicacion de la Ley Organica del Presupuesto, sin
embargo, la accién que promueve no es la via idénea para ello, ya que no es por medio del planteamiento
de inconstitucionalidad que pueden alegarse vulneraciones a derechos originadas de la incorrecta aplicacion
de una norma juridica; c) la Corte de Constitucionalidad ha sostenido que cuando existe amenaza
de violacion o conculcacion a los derechos fundamentales, la accion que debe promoverse para obtener
la tutela constitucional es el amparo; d) al resolver la inconstitucionalidad debe tomarse en cuenta que
para calcular las asignaciones constitucionales habran de excluirse los ingresos tributarios que ya tienen
un destino especifico; y €) deben observarse los principios de conservacion de los actos politicos e 7 dubio
pro legislatoris”. Solicité que se declare sin lugar la inconstitucionalidad. C) El Congteso de la Republica
reiterd lo indicado al evacuar la audiencia conferida. Solicité que se dicte la sentencia que en derecho
corresponde. D) El Ministerio de Finanzas Publicas reiteré lo argumentado en su oportunidad. Solicit6
que se desestime la inconstitucionalidad. E) El Ministerio Publico, reiterando lo expuesto en el tramite

del proceso, solicité que se declare con lugar la accién.”*®

36 Ppaginas 7 a 10 de la sentencia de la CC contenida en el expediente 5298-2013. El resaltado es de los autores.

37 Segun este principio de derecho constitucional, en caso de duda sobre la existencia de vicio constitucional de la norma objetada, debe respetarse
la decisidn del 6rgano emisor; esto porque la estimacidn de una accién de inconstitucionalidad debe ser la excepcion y mientras no se produce tal
estimativa opera la presuncién de constitucionalidad.

3 Paginas 10 y 11 de la sentencia de la CC contenida en el expediente 5298-2013.
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Considerandos de 1a Corte de Constitucionalidad

A continuacién se presenta un resumen de los considerandos contenidos en la sentencia del
expediente 5298-2013.

“En el asunto que se resuelve, la Universidad de San Carlos de Guatemala, por medio del Rector
v Representante Legal, promueve la inconstitucionalidad general parcial de la frase sin destino especifico y
disponibilidad propia del Gobierno, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, asi como
del articulo 17 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto.”

Por cuestiones de método, se procede de la manera siguiente:

A) La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala establece, en distintos preceptos,
asignaciones presupuestarias minimas para determinados organismos e instituciones del Estado. En
tal sentido, el articulo 84 dispone una asignacion no menor del cinco por ciento (5%) del Presupuesto
General de Ingresos Ordinarios del Estado a la Universidad de San Carlos de Guatemala, y el articulo
213, una cantidad no menor del dos por ciento (2%) para el Organismo Judicial. Por su parte, los articulos
79, 91, 257 y 268 establecen, respectivamente, lo pertinente respecto de la Escuela Nacional Central
de Agricultura, el deporte federado y no federado, educacion fisica, recreacion y deportes escolares; las
municipalidades -para las cuales se prohiben asignaciones adicionales distintas a los porcentajes que por
ley les corresponda sobre impuestos especificos- y la Corte de Constitucionalidad.

Asi las cosas, resulta de especial importancia destacar el fin perseguido al preverse tales asignaciones
presupuestarias en el ordenamiento juridico supremo del Estado. De esa cuenta, en primer término,
es dable afirmar que unaaportacion financiera apropiada (desde la perspectiva del constituyente) revela
el interés por asegurar el adecuado funcionamiento de aquellos 6rganos, que por su sola inclusion en el
texto supremo se consideran constitucionalmente relevantes, con el consecuente cumplimiento de las
tareas encomendadas (es decir, segin corresponda, la eficaz prestacion de los servicios en el ambito de
la educacién superior publica, de la enseflanza agropecuaria y forestal, de la administracion de justicia,
del deporte y de la funciéon publica local); sin embargo, no es factible concluir que sea este el unico
objetivo perseguido por la Constitucion. En efecto, en el caso del Organismo Judicial, de la Corte de
Constitucionalidad y de instituciones auténomas como la Universidad de San Carlos de Guatemala y
el municipio, existe un claro interés por salvaguardar su independencia (articulos 203, 205 y 268) y su
autonomia (articulos 82 y 253), respectivamente.

Ante ello, es necesario sefialar que la independencia v la autonomia que la Constitucion reconoce a
) y
determinados Organos, revelan verdaderas garantias institucionales, es decir, ambitos de proteccién que
g > g 5 ]
el orden juridico supremo asegura a especificos organismos e instituciones, que vinculan a los poderes
publicos, incluido el legislador, y que repercuten directa e indirectamente en la optimizacion de los derechos
y libertades fundamentales inherentes a la dignidad humana, sea porque salvaguardan el ejercicio de esos
derechos (por ejemplo, el que concierne a ser juzgado por tribunal independiente e imparcial, articulos
, €l q g 5

3 Considerando Il, pagina 12 de la sentencia.
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12y 203 de la Constitucion, y 8.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos) o porque
sirven de instrumento para su eficaz goce y prestacion (como puede senalarse respecto del acceso a la
educacion superior, articulo 82 constitucional).

En otras palabras, las garantias institucionales que los preceptos fundamentales reconocen, operan
como mecanismos de proteccion en el ambito organico, que el orden juridico ordinario esta llamado a
respetar y que no le es dable desconocer, tergiversar o disminuir.

Asi, la autonomia que la Constitucion reconoce a la Universidad de San Carlos de Guatemala reviste
la garantia institucional dirigida a preservar su caracter de Gnica universidad estatal (a diferencia de otros
Estados), de 6rgano competente para dirigir, organizar y desarrollar la educacion superior publica y de
institucion encargada de difundir la cultura en todas sus manifestaciones, promover la investigacion
en las diferentes esferas del saber humano y cooperar al estudio y solucién de los problemas nacionales.

En tal sentido, uno de los elementos esenciales para salvaguardar la independencia o autonomia
de un 6rgano o institucion, estriba precisamente, en la potestad de administrar sus propios recursos
econémicos sin mas limites que los que impone el orden legal (potestad de “auto-administrarse”, segin
se denominé en sentencia de diez de diciembre de dos mil trece, expedientes acumulados 1512-2013 y
1637-2013), lo que supone no solo decidir los montos y rubros de sus gastos e inversiones, szzo contar con
la capacidad financiera suficiente que le permita cumplir las funciones que constitucional y legalmente le
han sido encomendadas. Como corolario, las asignaciones presupuestarias que la Constitucion dispone
para determinados 6rganos, actian como instrumentos esenciales para afianzar las garantias institucionales
a estos reconocidas.

B) La Constitucion, al prever asighaciones presupuestarias especificas, alude en términos globales
al Presupnesto General de Ingresos Ordinarios del Estado; asi sucede en los articulos 84, 91, 213 y 257. A ese
respecto, el texto constitucional no define qué debe entenderse por “ingresos ordinarios”; en todo caso,
la interpretacion que se haga del concepto de mérito, como lo hace ver el Ministerio de Finanzas Puablicas
en sus alegaciones, ademas de ser acorde con el sentido de los términos empleados, ha de responder a
los principios del derecho financiero y, especificamente, a los preceptos constitucionales que desarrollan
el tema, siendo por ello imprescindible privilegiar una interpretacion sistematica y finalista.

En ese orden de ideas, en cuanto al término “ingresos”, el articulo 11 de la Ley Organica del
Presupuesto, Decreto 101-97, establece: “Los presupuestos de ingresos contendrin la identificacion especifica de las
distintas clases de ingresos y otras fuentes de financiamiento, incluyendo los montos estimados para cada uno de ellas.” Como
puede apreciarse, la normativa ordinaria asimila el concepto “ingresos” al de “fuentes de financiamiento”,
es decit, “/a causa que permite al Estado agenciarse de fondos”, que no es sino “la circunstancia especifica generadora
de fondos, de donde el Estado recandard o percibird los recursos financieros destinados a cumplir sus fines”, pudiendo
ser dichos ingresos de naturaleza tributaria o no tributaria, todo lo cual fue explicado en sentencia de
veintisiete de septiembre de dos mil siete (expediente 1201-2000).
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En lo que atafie al adjetivo “ordinarios”, es pertinente referir que se trata de algo “comzin, regular y
que sucede habitnalmente”, segiin una de las acepciones que ofrece el Diccionario de la Academia Espafola.
Por ende, es valido sefalar que al referirse a “ingresos ordinarios”, la Constitucion alude a fuentes de
financiamiento regulares, con las que el Estado cuenta comun y habitualmente, que no son otros que
los ingtesos tributarios.*’ De esa cuenta, en sentencia de trece de noviembre de dos mil siete (expediente
1688-2007), 1a Corte considerd: “Los ingresos ordinarios son fundamentalmente los impuestos, ya que tienen cardcter
de permanencia |[...].”

Debe indicarse que el legislador ordinario es conteste con la interpretacion que se sostiene, pues en el
texto del articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto (norma impugnada), al referirse a las asignaciones
constitucionales a favor de 6rganos e instituciones especificos, se sefiala que “se determinarin tomando en
cuenta los rubros de ingresos tributarios”, con lo cual, deviene fundado y razonable afirmar que el concepto
constitucional de “ingresos ordinarios” corresponde con el de “ingresos tributarios”.

A ese respecto, el Ministerio de Finanzas Publicas alegé que ambos conceptos no son equivalentes,
para lo cual se refiri6 concretamente al término “Presupuesto general de ingresos ordinarios del Estado”, sefialando
que en su definicion no pueden obviarse exclusiones previas, derivadas de compromisos ordinarios
ineludibles, y necesarias para determinar, precisamente, dicho presupuesto.

Ante ello, es menester aclarar que si bien el término utilizado por el constituyente (articulos 84,
91, 213 y 257, antes citados) es el referido por la autoridad administrativa (es decir, Presupuesto General de
Ingresos Ordinarios del Estado), lo que interesa es identificar el contenido y alcances del concepto especifico
de “ingresos ordinarios”, incluido en el término de mérito, sin que resulte relevante para este puntual
objetivo considerar cualquier exclusion, deduccién, compromiso asumido o gasto, que, en todo caso,
corresponden al concepto de “egresos” (articulos 237 constitucional, 13, 16 y 19 de la Ley Organica del
Presupuesto), cuestiones que no son descartadas en este fallo, analizandose lo pertinente en su oportunidad.

C) Ahora bien, para dar respuesta a la impugnacién promovida, es preciso indagar si la prevision
constitucional de asignaciones presupuestarias, definidas mediante porcentajes del Presupuesto General
de Ingresos Ordinarios del Estado, autoriza al legislador ordinario a regular la forma de calculo de tales
aportes con el fin de delimitar el concepto de “ingresos ordinarios”, en el sentido de excluir los ingresos
tributarios afectos a fines especificos. En ese orden de ideas, el articulo 22 del cuerpo legal objetado
refiere que el calculo de las asignaciones financieras que la Constitucion dispone debe hacerse sobre el
monto de ingresos tributatios “sin destino especifico”.

Con relacién al asunto en cuestion, no puede obviarse que la propia Constitucion establece, al
normar lo relativo a la asignacion presupuestaria para las municipalidades (articulo 257), la posibilidad de
que las leyes tributarias dispongan porcentajes que, de los ingresos obtenidos mediante la recaudacion de
determinados impuestos, correspondan a aquellas instituciones; fuera de dicho supuesto, el ordenamiento
constitucional no se refiere a ingresos tributarios con fines especificos. En todo caso, no es materia de este

4 El resaltado es de los autores.
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pronunciamiento analizar la potestad legislativa de regular destinos concretos para los ingresos tributarios
percibidos; por el contrario, el objeto de examen se contrae a dilucidar si la afectacion que para fines
especificos haga el legislador de parte de lo recaudado por determinados tributos, lo faculta, desde la
perspectiva constitucional, a deducir o descontar el monto de lo percibido por tales tributos de la suma
total de ingresos ordinarios del Estado, para los efectos de calcular las aportaciones presupuestarias que
el mismo texto supremo dispone y garantiza.

En orden a lo expuesto, la naturaleza de garantfa institucional que se reconoce a la independencia
y autonomia de determinados o6rganos del Estado, cuyo instrumento afianzador se materializa en la
capacidad financiera que la propia Constitucion persigue asegurar, determina la imposibilidad, para el
legislador, de regular que los tributos a los que él mismo ha fijado un destino especifico, no sean tomados
en cuenta para cuantificar las aportaciones constitucionales asignadas a aquellos 6rganos. Como corolatio,
se aprecia contraria a los mandatos supremos la frase “sin destino especifico”, incluida en el articulo 22 de
la Ley Organica del Presupuesto.

La conclusion que se asume se apoya en el fin mismo que pretende alcanzar la ley fundamental al
establecer aportaciones financieras a determinados 6rganos o instituciones, que no es otro que salvaguardar
la independencia o autonomia reconocidas. En tal sentido, la frase refutada resulta contraria al articulo
84 constitucional, y, con ello, al articulo 175 del mismo texto supremo, tergiversando el precepto que
dispone un aporte minimo a la Universidad de San Carlos de Guatemala, cuyo objetivo es, como ha sido
destacado, asegurar tanto el ejercicio auténomo de sus funciones, como el eficaz cumplimiento de las
tareas que han sido encomendadas a dicha institucion.

Es menester reiterar que la garantia institucional de la autonomia universitaria no puede ser
desconocida o alterada por el legislador, lo que se suscita al disminuir el aporte constitucionalmente
establecido, como resulta a partir de la frase cuya inconstitucionalidad se afirma, en tanto el porcentaje

reconocido no se calcula a partir del monto de “ingresos ordinarios”, como dispone el texto
supremo, sino de una suma inferior cuantificada al aplicar deducciones que el legislador ordinario

no esta autorizado a efectuar.” Ante ello, vale acotar que si bien las disposiciones constitucionales en
materia presupuestaria pueden requerir un desarrollo normativo y reglamentario, lo que fue destacado
por el Ministerio de Finanzas Publicas, 1a regulacion que para tal efecto se emita debe ser coherente con
los preceptos del texto supremo, siendo ilegitima cualquier tergiversacion de las garantias institucionales
por este reconocidas.

En este punto, dado el contenido de la norma impugnada y los efectos de la declaratoria de

inconstitucionalidad, es necesario sefialar que la frase objetada vulnera, por igual, la independencia
del Organismo Judicial y la autonomia de la Confederaciéon Deportiva Autonoma de Guatemala,
del Comité Olimpico de Guatemala y del municipio,” lo que también fundamenta el fallo que

se emite, pues si bien los preceptos constitucionales que reconocen garantias institucionales a dichos
6rganos (articulos 92, 203 y 253) no fueron denunciados como violados, es claro que el vicio que se

4 Elresaltado es de los autores.
42 Elresaltado es de los autores.
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destaca repercute también en los aportes financieros que les son asignados y, mas que ello, los alcances
del pronunciamiento que se emite hacen necesario tal andlisis para asi impedir efectos que, de otra
forma, podrian repercutir nocivamente frente a los fines constitucional o legalmente perseguidos, - que
de haberse evidenciado exigirfan un fallo interpretativo-.

Por ualtimo, sin perjuicio de lo antes considerado, se considera pertinente sefialar que la sola
diferenciacion entre tributos con destino especifico y tributos sin destino especifico no vulnera el principio
de unidad presupuestaria que establece el articulo 237 constitucional, no solo porque el propio articulo
257 se refiere a tal supuesto, sino porque, como lo ha afirmado la Corte, aquel principio, mas que una
mera exigencia conceptual, se dirige a ‘facilitar el control de la actividad financiera”, concretizandose desde una
triple perspectiva: “/a de unidad presupuestaria en sentido estricto, referido a la forma de presentacion al Organismo
Legistativo de un sinico documento presupuestario; la de universalidad presupuestaria, gue requiere que todos los ingresos y
todos los gastos O egresos figuren en el presupuesto, consignandose sus importes brutos e integros; la de unidad de caja, gue
excige gue todos los ingresos han de fluir a una caja sinica para financiar todos los gastos del Estado (sus organismos, entes
antonomos y entidades descentralizadas).” (Sentencia de cinco de abril de dos mil uno, expedientes acumulados
1-2001, 2-2001 y 4-2001).

D) Por su parte, la frase “y disponibilidad propia del Gobierno”, contenida también en el articulo 22
de la Ley Organica del Presupuesto, revela la necesidad de efectuar el examen respectivo por separado.

En principio, es importante sefialar que el Ministerio de Finanzas Publicas alegd que la denuncia
de inconstitucionalidad se basa en la interpretacion que, a decir de la entidad accionante, se atribuye al
precepto objetado. A ese respecto, si bien la institucién postulante se refirié en sus argumentaciones al
contenido que las autoridades administrativas competentes han conferido a la frase de mérito, advierte
la Corte que lo que la solicitante intento resaltar es que la propia regulacion normativa consiente una
inteleccion discrecional por parte de la administracion, lo que reputa contrario al valor seguridad juridica
que propugna el articulo 2 constitucional.

Pues bien, el término “disponibilidad propia del Gobierno”, que no encuentra acogida en el texto
constitucional, no es definido por el legislador al regularlo. No obstante, el articulo 25 del Reglamento de
la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo Gubernativo 540-2013 (cuyo articulo 95 derogé el Acuerdo
Gubernativo 240-98), sefiala en su parrafo segundo: “Los ingresos ordinarios estin constituidos por los recursos
de naturaleza recurrente, descontandose todo recurso que tenga por ley un destino especifico y otras obligaciones de gasto
establecidas en disposiciones constitucionales y ordinarias, por no constituir ingresos de libre disponibilidad para el Estado.”
La norma citada, que desarrolla el articulo 22 de la ley ordinaria, alude a que el concepto “disponibilidad”
se sustenta en la inexistencia de obligaciones de gasto previstas en disposiciones constitucionales u
ordinarias.

De esa cuenta, en virtud de la conceptualizacion efectuada a nivel reglamentario, no es dable afirmar,
sin mas, la vulneracion al valor seguridad juridica, consagrado en el articulo 2° constitucional, pues a partir
de la regulacion de reciente aprobacion (con posterioridad a la promocion de la accion que se resuelve),
el término legal no autoriza ni suscita una interpretaciéon potestativa, siendo el Reglamento el que refiere
materialmente en qué casos debe entenderse que los recursos son o no de “disponibilidad propia del Gobierno™.
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Ante ello, dado que el citado articulo 25 del Acuerdo Gubernativo 540-2013 no fue objeto de
impugnacion, la Corte se ve impedida de analizar, en el caso concreto, el ejercicio de la potestad
reglamentaria que la Constitucion reconoce al Presidente de la Republica en su articulo 183, inciso e.

Sin perjuicio de lo anterior, en congruencia con los motivos esgrimidos por la instituciéon accionante,
es menester referir que si bien la Constitucion, al establecer asignaciones presupuestarias concretas a
determinados 6rganos estatales, alude simplemente al “Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado”,
sin referirse expresamente a deducciones o descuentos aplicables, como el que atafie a los recursos “de
disponibilidad propia del Gobierno”, no por ello le esta vedada al legislador toda potestad de configuracion
en esta materia. Se afirma lo anterior al tomar en cuenta que, como lo ha afirmado la jurisprudencia
constitucional, el Organismo Legislativo, en ejercicio de las potestades constitucionalmente conferidas,
ostenta un amplio margen de actuacién en aras de asegurar la realizacién de los mandatos constitucionales
(entre otras, sentencia de doce de noviembre de dos mil trece, expedientes acumulados 1079- 2011, 2858-
2011, 2859-201 1, 2860-2011, 2861-2011 y 2863-2011).

En tal sentido, es apreciable que la inclusion de la frase “y disponibilidad propia del Gobierno” (conforme a
la conceptualizacion contenida en el Reglamento de mérito) tiene por objeto asegurar los fondos necesarios
para cumplir las obligaciones pecuniarias a las que debe hacer frente el Estado. Ese concreto fin, ademas
de dirigirse a asegurar la disponibilidad de fondos ante situaciones especificas, repercute indudablemente
en la estabilidad financiera del Estado, lo que resulta acorde con el mandato constitucional de mantener,
dentro de la politica econémica, una relaciéon congruente entre el gasto publico y la produccion nacional
(inciso m del articulo 119); en definitiva, se aprecia que la intencion legislativa denota un esfuerzo por
asegurar la realizacion de los deberes que la Constitucion impone a la organizacion estatal, incluidos los
6rganos e instituciones a los que les han sido asignados aportes especificos, pues si no se salvaguardara
la estabilidad financiera del Estado, no serfa posible disponer de los recursos econémicos que el orden
constitucional les garantiza.

Con todo, es menester sefialar que esos recursos, respecto de los cuales el Gobierno tiene limitada
su disponibilidad, estan afectos al cuamplimiento de especificas obligaciones pecuniarias impuestas por el

orden juridico. Asf, por ejemplo, pueden mencionarse las siguientes: a) la cuota que el Estado, como
tal y como empleador, debe aportar al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, fijada de
conformidad con los estudios técnicos actuariales que este realice (articulo 100 constitucional); b)
las cuantias asignadas a jubilaciones, pensiones v montepios (articulo 114); e) la amortizacion
pago dela deuda publica interna y externa (incisos iy d de los articulos 171y 238, respectivamente);
d) los montos de porcentajes especificos que, de lo recaudado por determinados tributos, se
asignen exclusivamente a las municipalidades (articulo 257); e) las sumas que en el contexto
de la recaudacién impositiva deben ser devueltas a los contribuyentes (articulos 239 y 243),
incluido lo relativo al crédito fiscal en materia del Impuesto al Valor Agregado; la asignacion
presupuestaria que en cada afio que se celebren procesos eleccionarios debe hacerse a favor del
Tribunal Supremo Electoral, conforme a la estimacién que este apruebe y justifique (articulo
122 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos).*”

4 Elresaltado es de los autores.
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Los compromisos de gasto antes referidos, cuya mencion no pretende ser exhaustiva sino descriptiva,
refieren obligaciones pecuniarias de caracter constitucional, que ni el Organismo Ejecutivo ni el Congreso
de la Republica estan facultados para eludir o soslayar, en tanto, ademas de emanar de los mandatos
supremos, su hipotético incumplimiento repercutirfa de forma perniciosa en la consecuciéon de los
deberes inherentes a la organizacion social. En otras palabras, se trata de obligaciones financieras de igual
importancia y jerarquia a las que conciernen a asignaciones presupuestarias especificas, siendo por ello
razonable y legitimo, desde la perspectiva constitucional, que el legislador pretenda descontar el monto
que de manera comprobable y proporcionada se fije a las primeras para los efectos de cuantificar los
porcentajes que respaldan a las segundas, en tanto ello, ademas de salvaguardar la estabilidad financiera
del Estado, asegura la disponibilidad de fondos para unas y otras.

En ese contexto, no puede dejarse de lado que también el ordenamiento juridico ordinario ha
impuesto a las autoridades gubernamentales especificas obligaciones pecuniarias que, aunque no sea
valido descartar en abstracto su importancia y utilidad para el logro de los fines del Estado, no se recogen
expresamente en preceptos constitucionales. La sola situaciéon enunciada, es decir, el hecho que aquellas
obligaciones no emanen directamente de los preceptos constitucionales, determina que no sea factible al
propio legislador, que es quien ha fijado el compromiso financiero, disponer que los recursos necesarios
para hacer frente a esas nuevas cargas, sean descontados del monto de ingresos ordinarios para los efectos
de calcular las asignaciones presupuestarias que en forma de porcentajes, la ley fundamental ha garantizado
a determinados 6rganos. De lo contrario, los aportes econémicos que la Constitucion asegura quedarfan
supeditados a la absoluta discrecionalidad del legislador, el que bien podria imponer cada vez mayores
cargas financieras al Estado con el objeto de disminuir gradualmente aquellas asignaciones, situacion que
no solo sera contraria a los mandatos supremos, sino que, a la postre, atentarfa frontalmente contra las
garantias institucionales reconocidas a 6rganos e instituciones constitucionalmente relevantes.

De esa cuenta, la situacion referida denota la necesidad de formular reserva interpretativa en
cuanto a la frase “y disponibilidad propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del
Presupuesto, en el sentido que dicha disponibilidad esta supeditada, exclusivamente, al cumplimiento
de los compromisos financieros que la Constituciéon impone al Estado, de forma que solo es factible
descontar del total de ingresos ordinarios, para los efectos de cuantificar las asignaciones previstas a
organismos e instituciones especificas, los montos que razonable y justificadamente sean necesarios para
cubrir aquellas obligaciones pecuniarias.

Es preciso acotar que la reserva interpretativa que se formula, conforme al articulo 185 de la Ley de
Amparo, Exhibicion Personal y de Constitucionalidad, tiene efectos vinculantes para los drganos del poder priblico; en tal
sentido, la interpretacion y aplicacion que se haga del contenido del articulo 25 del Reglamento de la 1.ey Organica del
Presupuesto, Acuerdo Gubernativo 540-2013, quedan sujetas a lo considerado y decidido en este fallo, en tanto dicha
reserva ha sido formulada respecto del articulo 22 de la ley de la materia, que es la norma ordinaria que el precepto
reglamentario pretende desarrollar.**

4 Elresaltado es de los autores.
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Por dltimo, es menester sefalar que la estructura presupuestaria del Estado y la propia seguridad
juridica hacen exigible que los efectos practicos del fallo que se emite se verifiquen a partir de la

formulacién, aprobacién y ejecucion del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado del siguiente ejercicio fiscal, es decir, el ejercicio fiscal correspondiente al afio dos mil

quince® (articulo 6 de la Ley Otrganica del Presupuesto); lo anterior, sin petjuicio de que el precepto
cuya inconstitucionalidad se declara quede sin vigencia de acuerdo a lo regulado en la Ley de Amparo,
Exhibicién Personal y de Constitucionalidad.

Del considerando IV se destaca: Con fundamento en las consideraciones anteriores, la accion de
inconstitucionalidad debe ser estimada en lo que respecta a la frase “Sin destino especifico”, contenida en el
articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, la que quedara sin vigencia desde el dia siguiente al de
la publicacién del fallo en el Diario Oficial.

Asimismo, debe declararse sin lugar la accién en lo que concierne a la frase Yy disponibilidad propia
del Gobierno”, recogida en la norma antes citada, y al articulo 17 del Acuerdo Gubernativo 240-98,
formulandose la correspondiente reserva interpretativa en los términos sefialados.”

Parte resolutiva

La Corte de Constitucionalidad, con base en lo considerado y leyes citadas, resuelve: I) Sin lugar la
accion de inconstitucionalidad general parcial promovida por la Universidad de San Carlos de Guatemala,
por medio del Rector y Representante Legal, Carlos Estuardo Galvez Barrios, contra la frase “y disponibilidad
propia del Gobierno”, contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del
Congreso de la Republica, y el articulo 17 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto, Acuerdo
Gubernativo 240-98 del Presidente de la Republica. IT) Con lugar la accion de inconstitucionalidad general
parcial promovida por la Universidad de San Carlos de Guatemala, por medio del Rector y Representante
Legal, Carlos Estuardo Galvez Barrios, contra la frase “5iz destino especifico”, contenida en el articulo 22 de
la Ley Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica. IIT) En consecuencia,

se declara inconstitucional la frase “sin destino especifico”, contenida en el articulo 22 de la Ley
Organica del Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica, la que quedara sin vigencia

desde el dia siguiente al de la publicacion del fallo en el Diario Oficial. IV) Formula reserva interpretativa
en cuanto a la frase “y disponibilidad propia del Gobierno” , contenida en el articulo 22 de la Ley Organica del
Presupuesto, Decreto 101-97 del Congreso de la Republica, en el sentido que dicha disponibilidad esta
supeditada, exclusivamente, al cumplimiento de los compromisos financieros que la Constitucion
Politica de la Republica impone al Estado, de forma que solo es factible descontar del total
de ingresos ordinarios, para los efectos de cuantificar las asignaciones previstas a organismos
e instituciones especificas, los montos que razonable y justificadamente sean necesarios
para cubrir aquellas obligaciones pecuniarias. V) Los efectos practicos del fallo que se emite
habran de verificarse a partir de la formulacion, aprobaciéon y ejecucion del Presupuesto General
de Ingresos y Egresos del Estado del ejercicio fiscal correspondiente al afio dos mil quince...*

% Elresaltado es de los autores.
4 Paginas 27 y 28 de la sentencia de la CC contenida en el expediente 5298-2013.
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COMPARACION ASIGNACIONES
CONSTITUCIONALES 2007-2014

Como se indico, la sentencia de la Corte de Constitucionalidad contenida en el expediente nimero
5298-2013, tiene un impacto sobre la asignacion constitucional del 10% a favor de las municipalidades,
y por tanto, no solo debe analizarse desde la perspectiva legal, sino en particular, del impacto sobre la
hacienda de cada municipio.

El punto de partida de todo es la inconformidad manifestada contra la metodologia que el
Ministerio de Finanzas Publicas ha aplicado hasta el afo 2014, para establecer el monto de los ingresos
ordinarios del Estado en cada ejercicio fiscal. El reclamo de los municipios —teiterado afio con afilo—,
data desde el afio 1986, primer afio en que recibieron la asignacion constitucional, en aquel entonces
del 8%. La pregunta de por qué los municipios nunca recibieron una respuesta que les satisficiera por
parte del Ministerio de Finanzas Publicas, se puede resumir asi: ;Cémo calculan anualmente el monto
de los ingresos ordinarios del Estado, base para calcular la asignacion constitucional del 10% a favor de
las municipalidades?

Adicionalmente a lo anterior, los gobiernos locales han cuestionado la manera como la Ley
Organica del Presupuesto, Decreto nimero 101-97 del Congreso de la Republica y su reglamento, han
desarrollado normativamente partes del articulo constitucional 257, de lo cual devienen muchos de los
argumentos que la Universidad de San Carlos present6 en su accion de inconstitucionalidad, descrita
anteriormente. Si bien es correcto que las municipalidades en lo individual o por medio de la cipula gremial
de la ANAM, no participaron o acompanaron la acciéon de la USAC ante la Corte de Constitucionalidad,
la sentencia si recogi6 el impacto que sobre las finanzas municipales tendra la parte considerativa y
resolutiva de la misma:

“En este punto, dado el contenido de la norma impugnada y los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad,

es necesario sefialar que Ia frase objetada vulnera, por igual, Ia independencia del Organismo

Judicial y la autonomia de Ia Confederacion Deportiva Auténoma de Guatemala, del Comité
Olimpico de Guatemala y del municipio,” lo gue también fundamenta el fallo gue se emite, pues si bien los

preceptos constitucionales que reconocen garantias institucionales a dichos drganos (articulos 92, 203 y 253) no fueron
denunciados como violados, es claro que el vicio que se destaca repercute también en los aportes financieros que les son
asignados y, mds que ello, los alcances del pronunciamiento que se emite hacen necesario tal andlisis para asi impedir efectos
que, de otra forma, podrian repercutir nocivamente frente a los fines constitucional o legalmente perseguidos - gue de haberse
evidenciado excigirian un fallo interpretativo-.”’

47 Sentencia contenida expediente de la Corte de Constitucionalidad nimero 5298-2013 del 10 de junio de 2014. El resaltado es de los autores.
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A diferencia de lo ocurrido con la metodologia para establecer el monto de los ingresos ordinarios
del Estado, la cual ha estado reservada a los cuadros técnicos del Ministerio de Finanzas Publicas, la
distribucion individual por municipio de la asignacion constitucional, si ha sido bastante participativa y
abierta. En efecto, la parte del articulo 257 constitucional que indica: “.. Este porcentaje deberd ser distribuido
en la forma en que la ley determine y destinado por lo menos en un noventa por ciento para programas y proyectos de
educacion, salud preventiva, obras de infraestructura y servicios priblicos que mejoren la calidad de vida de los habitantes. E/
diez, por ciento restante podrd utilizarse para financiar gastos de funcionamiento. ..”, se ha desarrollado en el Codigo
Municipal, Decreto nimero 12-2002 del Congreso de la Republica.

3

En este orden de ideas, el Cédigo Municipal contiene un capitulo III denominado Asignacion
Constitucional, el cual incluye los articulos siguientes:

“Articulo 118. Asignacién constitucional y entrega de fondos. Los recursos financieros a
los que se refiere el articulo 257 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, seran
distribuidos a las municipalidades del pafs en forma mensual, conforme los criterios que este
Codigo indica para ese efecto.

El Ministerio de Finanzas Publicas depositara en forma directa, sin intermediacion alguna, antes
del dfa quince de cada mes, el monto correspondiente a cada municipalidad, en las cuentas que las
mismas abriran en el sistema bancario nacional. Igual mecanismo bancario de entrega de fondos
se aplicara a cualquier asignacion o transferencia establecida o acordada legalmente.

Articulo 119. Criterios para la distribucion de la asignaciéon constitucional. LLos recursos
financieros a los que se refiere este capitulo, seran distribuidos conforme al calculo matematico
que para el efecto realice la comision especifica integrada por:
a) El Secretario de Planificacion y Programacion de la Presidencia, quien la preside; o el
Subsecretario que éste designe;
b) Un representante titular y suplante, designado por al Ministro de Finanzas Publicas;
c) El Presidente de la Asociacion Nacional de Municipalidades o el vicepresidente que la Junta
Directiva designe;
d) el Presidente de la Asociaciéon Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas -AGAAI-;
o el vicepresidente que la Junta Directiva designe;
e) Un representante titular y suplente, designado por el Contralor General de Cuentas.

La distribucion se efectuara de acuerdo con los siguientes criterios:

El 30% distribuido proporcionalmente a la poblacion total de cada municipio.

El 35% distribuido en partes iguales a todas las municipalidades.

El 25% distribuido proporcionalmente a los ingresos propios por capita de cada municipio.
El 10% distribuido directamente proporcional al nimero de aldeas y caserios.

e

Para los efectos de lo establecido en el numeral tres del presente articulo, se entendera por
ingresos propios por capita de cada municipio, el resultado derivado de la sumatoria de los
ingresos provenientes por concepto de arbitrios, tasas administrativas, servicios, rentas, empresas
municipales sin contabilizar transferencias o aportes del Estado especificos, contribuciones por
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mejoras, frutos, productos y los impuestos recaudados por efecto de competencias atribuidas por
delegacion, dividida entre la poblacién total del municipio.

La Comisioén hara un pre-calculo en el mes de septiembre de cada afio, con base en la informacién
del ano fiscal inmediato anterior, rendido y liquidado ante la Contraloria General de Cuentas (afio
n-2), y en las asignaciones contenidas en el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos del
Estado que constitucionalmente les corresponden a las municipalidades. El calculo definitivo lo
realizara la Comision, durante los primeros cinco dias después de entrada en vigencia la ley anual
del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado.

Articulo 120. Instituciones que proporcionan informacion para el calculo de distribucion
de la asignacion constitucional. La Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
recibira, en forma directa, la informacién para el calculo matematico de la asignaciéon constitucional,
de las instituciones siguientes:

1. Del Tribunal Supremo Electoral: El nimero de municipios constituidos al momento de
hacer el calculo;

2. Del Instituto Nacional de Estadistica: La poblacién total de cada municipio estimada para
el afio anterior al que se va a hacer el calculo y el numero de aldeas y caserios de cada
municipio;

3. Del Ministerio de Finanzas Publicas: El monto de los ingresos propios de cada
municipalidad, incluyendo el de las empresas municipales reportados al Sistema Integrado
de Administraciéon Financiera, rendido y liquidado ante la Contraloria General de Cuentas;

4. De la Contraloria General de Cuentas: Para verificar la autenticidad de la informacién a
que alude el numeral anterior.

Cada una de las instituciones debera trasladar la informacién correspondiente antes del treinta y
uno de enero de cada afio. La informacion debe estar en la red a través de internet.

Para el caso de aquellos municipios de reciente creacion que no cuenten con datos histéricos
sobre las variables utilizadas para la asignacion del situado constitucional, la Comision definira la
metodologia de asignacion a utilizar.

Articulo 121. Informacién municipal para el calculo de la distribucién de la asignacion
constitucional. A mas tardar el treinta y uno de marzo de cada afio, los Concejos Municipales
deben haber presentado la informacién sobre su ejecucion de gastos e ingresos del afio anterior, a
través del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF), en cualquiera de sus modalidades,
segun lo manda la Ley Organica del Presupuesto y el Coédigo Municipal. Para aquel municipio que
no cumpla con presentar la informacion a través del SIAF, se consideraran como ingresos propios
los reportados en el SIAF en el afo anterior. En caso que no reporte el siguiente afio, se considerara
que no tuvo ingresos propios, para efectos del calculo.

Articulo 122. Publicidad de los datos. I.a Comision Especifica integrada en el articulo 119 de
este Codigo, publicara en el Diario Oficial y otro diario de amplia circulacion, el calculo definitivo
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que indique el monto correspondiente a cada municipio, asi como la informacion utilizada para
distribuir el situado constitucional. Dicha publicacién debera hacerse antes de finalizar el mes de
enero de cada afio. Asimismo, deben publicarse los ajustes que se realicen a los montos asignados a
cada municipio; dicha publicacion debera hacerse dentro de los quince dias siguientes. La publicacion
de dicha informacion en el Diario Oficial se hara en forma gratuita e inmediata.

Articulo 123. Saldo de los fondos constitucionales. La asighacion constitucional asignada a las
municipalidades que no sea utilizada durante el periodo fiscal para el que fue asignada, podra ser
reprogramada para el siguiente ejercicio fiscal, manteniendo su caracter de asignacion constitucional
para efecto de la aplicacion de los fondos.”

Calculo estimativo de la asignacion constitucional

Habiendo establecido todo lo anterior, y teniendo como fundamento la sentencia de la Corte de

Constitucionalidad, se presenta un ejercicio, con los datos de las fuentes oficiales, sobre los montos

transferidos a las municipalidades, y los que pudieron haber recibido , si se hubieran aplicado los criterios
fijados por el Tribunal Constitucional.

Asi, cabe recordar la parte sustantiva para efectuar los calculos:

. El concepto constitucional de “ingresos ordinarios del Estado”® cortesponde con el de ingresos

tributarios.

. La disponibilidad propia del Gobierno esta supeditada, exclusivamente, al camplimiento de los

compromisos financieros que la Constitucién Politica de la Republica impone al Estado, de
forma que solo es factible descontar del total de ingresos ordinarios, los montos que razonable y
justificadamente sean necesarios para cubrir obligaciones pecuniarias como:

a. Elaporte al Instituto Guatemalteca de Seguridad Social (IGSS), constituido como una partida
especifica para cubrir la cuota que corresponde al Estado como tal y como empleador (articulo
100 constitucional).

b. Las cuantias asignadas a jubilaciones, pensiones y montepios (articulo 114 constitucional).

c. El pago del servicio total de la deuda publica interna y externa del pais (incisos i y d de los
articulos 171 y 238 constitucionales, respectivamente).

d. Los porcentajes establecidos en leyes especificas” para las municipalidades (articulo 257
constitucional).

e. Ladevolucion del crédito fiscal del IVA al sector exportador (articulos 239 y 243 constitucionales).

. El aporte al Tribunal Supremo Electoral (TSE) por la celebracion de las elecciones generales
en un afo electoral, como lo sera el anio 2015 (articulo 122 de la Ley Electoral y de Partidos
Politicos).

48

49

Este concepto se encuentra en los articulos constitucionales siguientes: 84. Asignacidn presupuestaria para la Universidad de San Carlos de Guatemala;
91. Asignacidn presupuestaria para el deporte; 171 inciso |, numeral 3. Otras atribuciones del Congreso; 213. Presupuesto del Organismo Judicial; 257,
Asignacidn para las municipalidades.

Impuesto al Valor Agregado; Impuesto sobre Circulacién de Vehiculos; Impuesto a la Distribucion de Petrdleo Crudo y Combustibles derivados del
Petréleo e Impuesto Unico sobre Inmuebles.
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Sin embargo, el mismo documento sefala: “Los compromisos de gasto antes referidos, cuya mencion no pretende
ser exhaustiva sino descriptiva, refieren obligaciones pecuniarias de cardcter constitucional, que ni el Organismo Ejecutivo ni
el Congreso de la Repiiblica estin facultados para eludir o soslayar, en tanto, ademas de emanar de los mandatos supremos,
su hipotético incumpliniiento repercutiria de forma perniciosa en la consecucion de los deberes inberentes a la organizacion

social.”™

Como se sefialé en el apartado correspondiente, y con el fin de mantener la consistencia en las
cifras analizadas, se ha optado por utilizar los datos consignados en las liquidaciones de presupuesto

para cada afo fiscal, que el Ministerio de Finanzas Publicas ha publicado. Igualmente se ha optado por
circunscribir el analisis comparado para el periodo 2007 — junio 2014.

CUADRO 5
Asignacion constitucional 10% a municipalidades

Aportes transferidos a las

municipalidades por el Ministerio
de Finanzas Publicas

2007 GTQ 1,599,541,889.32
2008 GTQ 1,887,013,219.00
2009 GTQ 1,932,561,884.13
2010 GTQ 2,058,277,743.88
2011 GTQ 2,200,407,761.60
2012 GTQ 2,503,548,120.00
2013 GTQ 2,704,972,372.17
hasta junio 2014 GTQ 1,352,486,184.76

TOTAL GTQ 16,238,809,174.86

Fuente: Elaboracién con datos de la liquidacion del Ministerio de Finanzas Publicas para cada afio fiscal

El cuadro anterior consigna los montos que todas las municipalidades del pais recibieron por concepto
de asignacion constitucional del 10% sobre los ingresos ordinarios del Estado, durante el periodo en
analisis, sumando un gran total de Q 16.2 mil millones de quetzales. Este monto ha sido reiteradamente
cuestionado por las municipalidades en lo individual, y en algunas ocasiones por la Asociacion Nacional
de Municipalidades (ANAM), dado que las cifras discrepan con calculos que los propios gobiernos locales

realizan para elaborar sus presupuestos anuales.

50 Pagina 20 de la sentencia de la CC contenida en el expediente 5298-2013.
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En un ejercicio de reversion, asumiendo que el Ministerio de Finanzas Puablicas transfiri6 exactamente
el 10% de los ingresos ordinarios del Estado a las municipalidades, que habia establecido para cada
ejercicio fiscal, se efectud un célculo para conocer a cuanto pudieron ascender estos ingresos ordinarios
para el perfodo en analisis. La suma de los ingresos ordinarios para el perfodo en analisis ascendio a
Q 162.4 mil millones.

CUADRO 6
Calculo de los Ingresos Ordinarios del Estado
Periodo 2007 — junio 2014

Aportes recibidos por
Municipalidades por parte
del Ministerio de Finanzas

Calculo de los Ingresos

Publicas correspondiente al Ordinarios del Estado
10% constitucional

2007 GTQ 1,599,541,889.32 GTQ 15,995,418,890.32

2008 GTQ 1,887,013,219.00 GTQ 18,870,132,190.00

2009 GTQ 1,932,561,884.13 GTQ 19,325,618,840.13

2010 GTQ 2,058,277,743.88 GTQ 20,582,777,430.88

2011 GTQ 2,200,407,761.60 GTQ 22,004,077,610.60

2012 GTQ 2,503,548,120.00 GTQ 25,035,481,200.00

2013 GTQ 2,704,972,372.17 GTQ 27,049,723,720.17
hasta junio 2014 GTQ 1,352,486,184.76 GTQ 13,524,861,840.76

GTQ 16,238,809,174.86

GTQ 162,388,091,740.86

Fuente: Datos de la liquidacion del Ministerio de Finanzas Publicas para cada afio fiscal y calculos propios.

Ahora bien, la Corte de Constitucionalidad determiné que el concepto constitucional de ingresos
ordinarios corresponde al concepto de ingresos tributarios. Estos ingresos tributarios son los ingresos
por el pago de impuestos.

Para el periodo 2007 — junio 2014, el monto de los ingresos tributarios brutos se presenta en el
cuadro siguiente:
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CUADRO 7
Ingresos Tributarios Brutos
Periodo 2007 — junio 2014

ANO TOTAL INGRESOS TRIBU-
TARIOS BRUTOS
2007 GTQ 33,345,650,117.35
2008 GTQ 35,280,464,571.99
2009 GTQ 33,749,899,300.09
2010 GTQ 36,913,988,826.24
2011 GTQ 43,156,584,166.51
2012 GTQ 45,296,158,454.05
2013 GTQ 48,485,455,942.00
Junio 2014 GTQ 25,185,864,353.44
TOTAL GTQ 301,414,065,731.67

Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas.

Los ingresos tributarios brutos se refieren a la recaudacion de ingresos tributarios totales, tanto los
que son administrados por la Superintendencia de Administracion Tributaria, como aquellos recaudados
por otros entes. Estos ingresos se denominan brutos, porque atin contabilizan el monto destinado a la
devolucién del crédito fiscal.”

Continuando con lo establecido en la sentencia de mérito, la disponibilidad propia del Gobierno
esta supeditada, exvlusivamente, al camplimiento de los compromisos financieros que la Constitucion Politica
de la Republica impone al Estado, de forma que solo es factible descontar del total de ingresos ordinarios,
los montos que razonable y justificadamente sean necesarios para cubrir obligaciones pecuniarias como:

a. El aporte al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS), constituido como una partida
especifica para cubrir la cuota que corresponde al Estado como tal y como empleador (articulo 100

constitucional).

b. Las cuantias asignadas a jubilaciones, pensiones y montepios (articulo 114 constitucional).

1 Fuente: Definiciones segiin Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala. Ministerio de Finanzas Publicas.
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CUADRO 8
Aportes al IGSS y pago de pensiones, jubilaciones y montepios
Periodo 2007 — junio 2014

PAGOS A IGSS, JUBILACIONES, PENSIONES Y MONTEPIOS

PENSIONES JUBILACIONES Y/O | PRESTACIONES GASTOS DE OTRAS
RETIROS INCAPACIDAD ENTIERRO PRESTACIONES Y
TEMPORAL PENSIONES
2007 GTQ 102,374,351.73 | GTQ 1,751,727,151.74 | GTQ 15,601.72 | GTQ 89,000.00 GTQ 150,879,602.09
2008 GTQ 109,647,240.02 | GTQ 1,945,723,041.74 GTQ0.00 | GTQ 14,000.00 GTQ 291,440,652.10
2009 GTQ 115,363,842.66 | GTQ 2,119,821,805.47 GTQ0.00 | GTQ 26,000.00 GTQ 540,915,001.94
2010 GTQ 116,139,689.83 | GTQ 2,248,573,713.98 GTQ0.00 | GTQ 32,000.00 GTQ 614,441,979.99
2011 GTQ 116,096,324.26 | GTQ 2,385,761,542.86 GTQ0.00 | GTQ 10,000.00 GTQ 645,198,922.28
2012 GTQ 118,286,251.61 | GTQ 2,559,188,847.05 GTQ0.00 | GTQ 22,000.00 GTQ 628,371,624.24
2013 GTQ 120,233,456.80 | GTQ 2,808,698,853.39 GTQ0.00 | GTQ 44,000.00 GTQ 651,922,719.85
Junio 2014 GTQ 59,720,846.18 | GTQ 1,437,575,121.11 GTQ0.00 | GTQ 30,000.00 GTQ 244,087,017.54

TOTAL

GTQ 857,862,003.09

GTQ 17,257,070,077.34 GTQ15,601.72 GTQ 267,000.00 GTQ 3,767,257,520.03

Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas

Conforme al Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala, los
términos usados en el cuadro anterior, deben entenderse de la manera siguiente:

o Pensiones: Pagos de pensiones a los trabajadores civiles y militares en situacion de retiro y en
cierto caso a sus familiares.

o Jubilaciones y/o retiros: Pagos de jubilaciones a los trabajadores civiles y militares en situacion
de retiro y en cierto caso a sus familiares.

o Prestaciones por incapacidad temporal: Egresos por este concepto.

e Gastos de entierro: Gastos por este concepto.

o  Otras prestaciones y pensiones: Comprende otros egresos por prestaciones y pensiones tales
como gastos de entierro, pensiones a sobrevivientes, invalidez, vejez y sobrevivencia, entre
otras.

3. El pago del servicio total de la deuda publica interna y externa del pais (incisos iy d de los
articulos 171 y 238 constitucionales, respectivamente).

Utilizando el mismo manual arriba indicado, lo términos del cuadro siguiente, deben entenderse
de la manera siguiente:

. Servicio de la deuda publica interna: Comprende el pago de intereses, comisiones, gastos y

amortizacion de la deuda publica originada en la colocacion de bonos, letras, o titulos en el
pais

48



Anélisis de las asignaciones constitucionales del 10% a las municipalidades

Servicio de la deuda publica externa: Comprende el pago de intereses, comisiones, gastos y
amortizacion de la deuda publica (colocacién de bonos), en el exterior.

Intereses, comisiones y gastos por préstamos: Gastos por pago de intereses de la deuda interna
y externa.

Amortizacion de préstamos a largo plazo: Erogaciones para atender la amortizacion de capital

CUADRO 9
Servicio total de la deuda publica interna y externa

Periodo 2007 —junio 2014

DEUDA PUB. INTERNA PUB. EXTERNA PRESTAMOS PRESTAMOS A L.P.
2007 GTQ 2,415,386,396.60 GTQ 1,018,292,944.38 GTQ 1,051,637,509.62 GTQ 1,572,225,569.81
2008 GTQ 2,579,997,021.57 GTQ 663,284,912.82 GTQ 1,175,996,696.13 GTQ 1,912,753,024.82
2009 GTQ 2,374,721,778.25 GTQ 717,792,178.45 GTQ 1,281,694,106.77 GTQ 2,155,438,521.05
2010 GTQ 2,761,488,405.14 GTQ 709,476,013.45 GTQ 1,468,640,469.70 GTQ 2,050,841,253.97
2011 GTQ 3,354,822,951.96 GTQ 682,271,299.69 GTQ 1,438,593,101.65 GTQ 2,106,231,381.19
2012 GTQ 4,275,143,401.13 GTQ 586,870,791.18 GTQ 1,496,430,480.87 GTQ 2,066,291,108.38
2013 GTQ 5,044,254,498.05 GTQ 1,530,505,702.08 GTQ 1,588,456,284.00 GTQ 2,100,288,726.08
Junio GTQ 2,156,697,928.42 GTQ 1,159,206,683.11 GTQ 882,646,430.45 GTQ 1,001,925,760.76
2014

TOTAL GTQ 24,962,512,381.12

GTQ 7,067,700,525.16 GTQ 10,384,095,079.19  GTQ 14,965,995,346.06

Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas

4. Los porcentajes establecidos en leyes especificas para las municipalidades (articulo 257
constitucional)™.

CUADRO 10
Transferencia a municipalidades por recaudacion de impuestos especificos

IMPUESTOS A MUNICIPALIDADES LEYES ESPECIFICAS

2007 GTQ 1,647,365,697.66
2008 GTQ 2,106,324,267.55
2009 GTQ 2,100,336,199.34
2010 GTQ 2,297,240,182.00
2011 GTQ 2,568,122,307.27
2012 GTQ 3,042,710,878.53
2013 GTQ 3,364,675,411.57
Junio 2014 GTQ 2,005,836,903.41

TOTAL GTQ 19,132,611,847.33

Fuente: Elaboracion con informacion del Ministerio de Finanzas Pablicas

52 CPR. Articulo 257. Asignacién para las Municipalidades.
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Estas son transferencias que se asignan a las municipalidades provenientes del impuesto al valor

agregado (IVA-PAZ), articulo 10 del Decreto nimero 27-92 del Congreso de la Republica™, Impuesto
sobre Circulacién de Vehiculos (ISCV), articulos 6, 7, 8 y 9 del Decreto nimero 70-94 del Congreso de la
Republica™, Impuesto a la Distribucion de Petréleo Crudo y Combustibles detivados del Petréleo (IDP),
articulo 23 del Decreto numero 38-92 del Congteso de la Republica™, y para algunas municipalidades, el
Impuesto Unico sobre Inmuebles (TUSI), Decreto nimero 15-98 del Congreso de la Republica®.
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Ley IVA. Articulo 10. Tarifa Unica. Los contribuyentes afectos a las disposiciones de esta ley pagaran el impuesto con una tarifa del doce por ciento
(12%) sobre la base imponible. La tarifa del impuesto en todos los casos debera estar incluida en el precio de venta de los bienes o el valor de los
servicios. De la recaudacidn resultante de la tarifa Unica aplicada, el monto correspondiente a tres y medio puntos porcentuales (3.5%) se asignara
integramente para el financiamiento de la paz y desarrollo, con destino a la ejecucién de programas y proyectos de educacion, salud, infraestructura,
introduccion de servicios de agua potable, electricidad, drenajes, manejo de desechos o a la mejora de los servicios actuales. La distribucion de los
recursos y los intermediarios financieros para canalizar los tres y medio puntos porcentuales (3.5%) de la tarifa del impuesto seran: 1. Uno y medio
puntos porcentuales (1.5%) para las municipalidades del pais. Las municipalidades podran destinar hasta un méximo del veinticinco por ciento (25%)
de la asignacion establecida conforme a este articulo, para gastos de funcionamiento y atencion del pago de prestaciones y jubilaciones. El setenta'y
cinco por ciento (75%) restante se destinara con exclusividad para inversion, y en ningln caso, podran pignorar ni adquirir compromisos financieros
gque comprometan las asignaciones que les corresponderia percibir bajo este concepto con posterioridad a su periodo constitucional....

Ley ISCV. Articulo 6. De la recaudacion del impuesto de los vehiculos terrestres de los siguientes tipos: A) uso particular; B) alquiler; C) comercial; D)
de transporte urbano de personas y E) motocicleta. El cincuenta por ciento (50%) se destinara a las municipalidades para ser distribuido por el mismo
sistema que se distribuye el porcentaje que la Constitucion de la Republica establece como aporte constitucional a las mismas, con destino exclusivo
al mantenimiento, mejoramiento, construccion y/o ampliacion de calles, puentes y bordillos de las cabeceras y demés poblados de los municipios,
pudiéndose destinar hasta el cincuenta (50%) al fondo comun y diez por ciento restante al departamento de transito de la policia nacional quien lo
destinara exclusivamente al mantenimiento y adquisicion de semaforos, sefiales de transito y demas equipos requeridos para ordenar y controlar el
transito, el control del estado en que conducen las personas y estado de los vehiculos y motores que circulan en el pais. Articulo 7. De la recaudacion
del impuesto de los vehiculos terrestres de los siguientes tipos: A) Transporte extraurbano de personas y/o carga; B) Para uso agricola; C) Para uso
industrial; D) Para uso de construccion E) Remolques de uso recreativo sin motor; F) Semirremolque para el transporte sin motor; G) Remolques para
el transporte sin motor. Se destinara el setenta por ciento (70%) al fondo comun, el veinte por ciento (20%) a las municipalidades para ser distribuido
por el mismo sistema que se distribuye el porcentaje que la Constitucion de la Republica establece como aporte constitucional a las mismas, con
destino exclusivo al mantenimiento, mejoramiento, construccidn y/o ampliacién de calles, puentes y bordillos de las cabeceras y demas poblados de
los municipios, pudiéndose destinar hasta el diez (10%) de este veinte por ciento al pago de salarios y prestaciones de empleados municipales, se
destinara, asi mismo el diez (10%) restante al departamento de transito de la policia nacional quien lo destinara exclusivamente al mantenimiento y
adquisicion de semaforos, sefiales de transito, control del estado en que conducen las personas y estado de vehiculos y motores que circulan en el pais.
Articulo 8. De la recaudacion del impuesto de los vehiculos maritimos de los siguientes tipos: A) Yates; B) Veleros; C) Lanchas o botes Recreativos; D)
Lanchas o botes de pesca artesanal con motor; E) Motos de agua y/o Jet sky; F) Casas flotantes con o sin motor; G) Barcos de pesca industrial; H) Otros
vehiculos maritimos no incluidos en los incisos anteriores. Se destinard el setenta por ciento (70%) al fondo comun, el veinte por ciento (20%) a las
municipalidades para ser distribuido por el mismo sistema que se distribuye el porcentaje que la Constitucidn de la Republica establece como aporte
constitucional a las mismas, con destino exclusivo al mantenimiento, mejoramiento, construccién y/o mejoramiento, construccién y/o ampliacion
de las fuentes de agua potable y drenajes de las cabeceras y demds poblados de los municipios... Articulo 9. De la recaudacién del impuesto de los
vehiculos aéreos de los siguientes tipos: A) Aviones o avionetas monomotores de uso particular; B) Aviones o avionetas bimotores de uso particular;
C) Helicopteros de uso particular; D) Aviones o avionetas monomotores de uso comercial; E) Aviones o avionetas bimotores de uso comercial; F)
Helicdpteros de uso comercial; G) Aviones de turbina de uso particular; H) Aviones de turbina de uso comercial; I) Otros vehiculos aéreos no incluidos
en los incisos anteriores. Se destinara el veinte por ciento (20%) al fondo comun, el treinta por ciento (30%) a las municipalidades para ser distribuido
por el mismo sistema que se distribuye el porcentaje que la Constitucion de la Republica establece como aporte constitucional a las mismas, con destino
exclusivo al mantenimiento, mejoramiento, construccion y/o ampliacion del sistema eléctrico de las cabeceras y demas poblados de los municipios....
Ley IDP. Articulo 23. Destino especifico de los recursos. Lo recaudado en concepto del Impuesto a la Distribucién de Petréleo Crudo y Combustibles
Derivados del Petréleo, serd asignado presupuestariamente de la siguiente manera: a) Del impuesto que grava la gasolina superior, el Ministerio
de Finanzas Publicas destinard a la Municipalidad de Guatemala la cantidad de diez centavos de quetzal (Q.0.10) por galén, y para el resto de
municipalidades del pais la cantidad de veinte centavos de quetzal (Q.0.20) por galdn, cantidad que debera ser distribuida de forma proporcional
conforme asignacidn constitucional, con destino a servicios de transporte y a mejorar, construir y mantener la infraestructura vial, tanto urbana como
rural de cada municipio. b) Del impuesto que grava la gasolina regular, el Ministerio de Finanzas Publicas destinara a la Municipalidad de Guatemala la
cantidad de diez centavos de quetzal (Q.0.10) por galdn, y para el resto de municipalidades del pais la cantidad de veinte centavos de quetzal (Q.0.20)
por galdn, cantidad que debera ser distribuida de forma proporcional conforme asignacidn constitucional, con destino a servicios de transporte y a
mejorar, construir y mantener la infraestructura vial, tanto urbano como rural de cada municipio....

Hay que tomar en consideracién que aun hay municipalidades en el pais que no administran el IUSI y dependen del trabajo que realiza el Ministerio
de Finanzas Publicas.
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5. Ladevolucion del crédito fiscal del IVA al sector exportador (articulos 239" y 243 constitucionales).

CUADRO 11
Devolucién del Crédito Fiscal
Periodo 2007 — junio 2014

ANO DEVOLUCION CREDITO FISCAL
2007 GTQ 1,797,394,851.22
2008 GTQ 1,922,317,037.26
2009 GTQ 1,938,167,756.85
2010 GTQ 2,142,031,990.50
2011 GTQ 2,864,430,224.89
2012 GTQ 2,476,330,595.63
2013 GTQ 2,149,908,315.20
Junio 2014 GTQ 1,223,853,521.13

TOTAL GTQ 16,514,434,292.68

Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas

Las devoluciones y reintegros de impuestos a contribuyentes que debe efectuar el fisco estan
desarrollados en la legislacion ordinaria, por ejemplo en el Decreto nimero 29-89 del Congreso de la
Republica, Ley de Fomento y Desarrollo de la Actividad Exportadora y de Maquila, o en la legislacion
que se refiere a devoluciones a instituciones diplomaticas, de caridad, beneficencia o publicas.

6. El aporte al Tribunal Supremo Electoral (TSE) por la celebracion de las elecciones generales en
un afio electoral (articulo 122 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos)™.

CUADRO 12
Asignaciones entregadas al Tribunal Supremo Electoral
Periodo 2007 — junio 2014

ANO APORTE TSE
2007 GTQ 488,596,150.00
2008 GTQ 117,460,661.00
2009 GTQ 115,877,017.10
2010 GTQ 126,799,691.36
2011 GTQ 661,484,239.04
2012 GTQ 147,436,284.69
2013 GTQ 157,288,403.65
Junio 2014 GTQ 106,823,997.80

TOTAL GTQ 1,921,766,444.64

Fuente: Elaborado con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas

57 CPR. Articulo 239. Principio de legalidad.

%8 CPR. Articulo 243. Principio de capacidad de pago.

% Ley EyPP. Articulo 122. De su presupuesto. Corresponde al Tribunal Supremo Electoral una asignacién no menor del medio por ciento (0.5%) del
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado para cubrir sus gastos de su funcionamiento y de los procesos electorales. El afio en que se
celebren procesos electorales o procedimientos consultivos, |a asignacién indicada se aumentara en la cantidad que sea necesaria para satisfacer los
egresos inherentes al proceso de elecciones, conforme la estimacion que apruebe y justifique previamente el Tribunal Supremo Electoral....
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El cuadro anterior muestra como el Tribunal Supremo Electoral ha recibido para el periodo 2007

—junio 2014, mas de Q 1,921.0 millones, destacandose los Q 661.5 millones que se le entregaron en el
afo 2011, cuando se celebraron las ultimas elecciones generales.

Continuando con el analisis para establecer la diferencia entre lo que el Ministerio de Finanzas

Publicas transfirié a las municipalidades en el periodo 2007 — junio 2014, mediante la metodologia
contenida en el articulo 25 del actual Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto, y lo que debio

haber sido el monto de las transferencias, de acuerdo a los resultados de estimar el calculo conforme los

criterios vertidos por la Corte de Constitucionalidad para determinar los Ingresos Ordinarios del Estado,

se presentan los numeros consolidados:

CUADRO 13
Calculo asignaciéon constitucional 10% a municipalidades,

utilizando los criterios establecidos por la CC

1

Total Ingresos Tributarios

Brutos

2
Suma = Aporte IGSS +

Jub., Pen. y Mon. + Servicio

Deuda Publica Total +

Aporte a municipalidades

por leyes + Devolucion

Crédito Fiscal + Aporte TSE

3

Columna 1 - Columna 2

4
10% Asignacion
Constitucional a
Municipalidades
aplicando criterios CC

2007 GTQ 33,345,650,117.35 GTQ 11,995,984,826.57 GTQ 21,350,665,290.78 | GTQ 2,135,066,529.08
2008 GTQ 35,280,464,571.99 GTQ 12,840,809,274.60 GTQ 22,439,655,297.39 | GTQ 2,243,965,529.74
2009 GTQ 33,749,899,300.09 GTQ 13,460,154,207.88 GTQ 20,289,745,092.21 | GTQ 2,028,974,509.22
2010 GTQ 36,913,988,826.24 GTQ 14,535,705,389.92 GTQ 22,378,283,436.32 | GTQ 2,237,828,343.63
2011 GTQ 43,156,584,166.51 GTQ 16,823,022,295.09 GTQ 26,333,561,871.42 | GTQ 2,633,356,187.14
2012 GTQ 45,296,158,454.05 GTQ 17,397,082,263.31 GTQ 27,899,076,190.74 | GTQ 2,789,907,619.07
2013 GTQ 48,485,455,942.00 GTQ 19,516,276,370.67 GTQ 28,969,179,571.33 | GTQ 2,896,917,957.13
Junio GTQ 25,185,864,353.44 GTQ 10,278,404,209.21 GTQ 14,907,460,144.23 | GTQ 1,490,746,014.42
2014

GTQ 301,414,065,731.67

GTQ 116,136,616,518.36

GTQ 196,886,375,114.27

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y calculos propios.
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CUADRO 14
Calculo de la diferencia en la asignacion constitucional del 10% a municipalidades
Periodo 2007 — junio 2014

10% asignacion

L. 10% asignacion
constitucional a L. . .
L constitucional a Diferencia entre
Municipalidades reportado L. .
Municipalidades aplicando columna2y3

por Ministerio de Finanzas

Publicas

criterios CC

2007 GTQ 1,599,541,889.32 GTQ 2,135,066,529.08 -GTQ 535,524,639.76
2008 GTQ 1,887,013,219.00 GTQ 2,243,965,529.74 -GTQ 356,952,310.74
2009 GTQ 1,932,561,884.13 GTQ 2,028,974,509.22 -GTQ 96,412,625.09
2010 GTQ 2,058,277,743.88 GTQ 2,237,828,343.63 -GTQ 179,550,599.75
2011 GTQ 2,200,407,761.60 GTQ 2,633,356,187.14 -GTQ 432,948,425.54
2012 GTQ 2,503,548,120.00 GTQ 2,789,907,619.07 -GTQ 286,359,499.07
2013 GTQ 2,704,972,372.17 GTQ 2,896,917,957.13 -GTQ 191,945,584.96
Junio 2014 GTQ 1,352,486,184.76 GTQ 1,490,746,014.42 -GTQ 138,259,829.66

TOTAL GTQ 16,238,809,174.86

GTQ 18,456,762,689.48 -GTQ 2,217,953,514.65

Fuente: Ministerio de Finanzas Puablica y calculos propios.

El resultado del andlisis efectuado, es que las municipalidades de todo el pais han dejado de
percibir por concepto de la asignacion constitucional del 10%, durante el periodo 2007 — junio 2014, el
monto total de Q 2,217.9 millones. Del cuadro anterior, destaca que en el afio 2007 se mostr6 la mayor
diferencia, con un monto dejado de percibir por las municipalidades de Q 535.5 millones de quetzales.

GRAFICO 2
Diferencia en aporte constitucional del 10% percibido versus aporte constitucional 10%
segun criterios CC
Periodo 2007 — junio 2014
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Fuente: Elaboracion a partir de calculos propios y con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas.
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PROYECTO DE PRESUPUESTO 2015

Con fecha dos de septiembre del presente afio, el Organismo Ejecutivo present6 al Honorable
Congtreso de la Republica el Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para
el Ejercicio Fiscal 2015, el cual asciende al monto de setenta un mil ochocientos cuarenta millones
ochocientos veintitrés mil doscientos quetzales (Q 71,840,823,200.00).

En el Proyecto de Presupuesto 2015 se identifican datos numéricos que sirven para determinar si
los parametros fijados por la Corte de Constitucionalidad, en la sentencia sujeta de analisis en el presente
trabajo, han sido considerados, y si las asignaciones constitucionales presupuestadas corresponden a un
calculo certero.

Asi, el Proyecto de Ingresos para el Ejercicio Fiscal 2015, contiene las cifras siguientes:

CUADRO 15
ADMINISTRACION CENTRAL
ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS
SEGUN EL CLASIFICADOR ECONOMICO DE LOS RECURSOS

RECOMENDADO 2015
DESCRIPCION MONTO ESTRUCTURA

TOTAL: 71,840.8 100.0
Ingresos Corrientes 56,023.5 78.0
Ingresos Tributarios 52,430.8 73.0
Contribuciones a la Seguridad y Prevision Social 1,561.4 2.2
Ingresos no Tributarios 571.0 0.8
Venta de Bienes y Servicios de la Administracion Publica 426.9 0.6
Rentas de la Propiedad 223.1 0.3
Transferencias Corrientes 810.3 1.1
Recursos de Capital 20.1 0.03
Recuperacion de Préstamos de Largo Plazo 20.1 0.03
Fuentes Financieras 15,797.1 22.0
Disminucion de Otros Activos Financieros 132.8 0.2
Endeudamiento Publico Interno 7,511.2 10.5
Endeudamiento Publico Externo 8,153.2 11.3

Fuente: Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin) y Proyecto de Presupuesto del Estado 2015, Ministerio de Finanzas Pubicas.
Nota: Pueden existir diferencias por redondeo.
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Atendiendo al contenido de la sentencia de la CC, el monto de los ingresos ordinarios del Estado
para el Ejercicio Fiscal 2015, fundamento del calculo de las asignaciones constitucionales, corresponde
al monto de los ingresos tributarios, los cuales conforme al cuadro anterior, ascienden a Q 52,430.8
millones®.

Si se efectia una proyeccion simple lineal, tomando en cuenta la media de los dltimos 7 afios en
cuanto al pago correspondiente al IVA efectuado (ver Tabla 11), el monto de devolucién para el afios
2015 podria alcanzar QQ 2,184.7 millones.

En el supuesto de que el calculo anterior se apegara al monto programado, puede indicarse que el
monto de los ingtresos tributatrios brutos para el ejercicio fiscal 2015, ascenderd a Q 54,615.5 millones®.

Para efectos de analisis, se utilizaran las cifras publicadas en los documentos entregados al Congreso
de la Republica, con fecha 2 de septiembre del presente afio.

CUADRO 16
Calculo de los ingresos ordinarios del Estado para el Ejercicio Fiscal 2015
Millones de quetzales

Aporte al Monto

. . Pago al IGSS,
Total Ingresos | Serviciode | Tribunal | Impuestos Suma Columna

) . ) Pensiones,
Tributarios la Deuda Supremo | Especificos o Columnas 2 1 menos
k s . Jubilaciones,
Netos ¢ Piblica Electoral | para Muni- a5 Columna 6

Montepio
-TSE- cipalidades

| 2015 | 524308 10,470.7 669.9 34416 | 4,999.8 19,582.0 32,848.8

Fuente: Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2015.

La cifra base para realizar los calculos de las asignaciones constitucionales, conforme al cuadro
anterior, aplicando los criterios de la CC, asciende a Q 32,848.8 millones.

Por lo anterior, la asignaciéon constitucional del 10% para las municipalidades, deberfa de ser
Q 3,284.88 millones. Sin embargo, en el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Estado para el ejercicio
fiscal 2015 entregado por el Organismo Ejecutivo al Congreso de la Republica, la cifra consignada como
aporte constitucional a las municipalidades es de Q 2,949.03 millones.

% En los documentos entregados por el Ministerio de Finanzas Publicas se sefiala que esta cifra corresponde a ingresos tributarios netos, porque ya se
debité el monto de lo presupuestado para la devolucién del IVA.

#  Cabe indicar que en la primera citacion de funcionarios de la SAT en el Congreso de la Republica, después de entregar el Proyecto de Presupuesto del
Estado, se sefialé que no habia certeza sobre el calculo de los ingresos tributarios, y que tampoco se han iniciado las negociaciones con el Organismo
Ejecutivo para suscribir el convenio de metas tributarias para el ejercicio fiscal 2015, tal como lo establece el articulo 27, inciso ) de la Ley Organica
de la Superintendencia de Administracion Tributaria, decreto nimero 1-98 del Congreso de la Republica.

&2 |bid.
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Las dos cifras citadas en el parrafo anterior, difieren en Q 335.85 millones, monto que las
municipalidades dejarfan de percibir durante el afio 2015.

Adicionalmente, se identifica una diferencia en el calculo de la cifra base para el calculo de las

asignaciones constitucionales, porque el Ministerio de Finanzas Publicas puede estar utilizando el monto
de Q 29,490.03 millones®, mientras que los cilculos efectuados para este trabajo, fijan la cifra en Q
32,848.8 millones, resultando en una diferencia de Q 3,358.77 millones.

CODIGO

11
21
22

29

41
52
61
71

11
22

29

41
52
61

11
21
22

29

41
52
61
71

DESCRIPCION

TOTAL (A+B):

Ingresos corrientes

Ingresos tributarios IVA Paz
Ingresos ordinarios de aporte
constitucional

Otros recursos del tesoro con
afectacion especifica
Colocaciones internas
Préstamos externos
Donaciones externas
Donaciones internas

GASTOS DE
FUNCIONAMIENTO
Ingresos corrientes

Ingresos ordinarios de aporte
constitucional®

Otros recursos del tesoro con
afectacion especifica
Colocaciones internas
Préstamos externos
Donaciones externas

INVERSION

Ingresos corrientes

Ingresos tributarios IVA Paz
Ingresos ordinarios de
aporte constitucional
Otros recursos del tesoro con
afectacion especifica

Colocaciones internas
Préstamos externos
Donaciones externas
Donaciones internas

CUADRO 17
PRESUPUESTO POR TIPO DE GASTO Y FUENTE DE FINANCIAMIENTO
Monto en quetzales

ASIGNADO 2014

21,733,028,464

9,629,008,166
4,669,298,266

5,593,942,815
908,021,217
772,960,000

153,480,000
6,318,000

12,391,437,806
9,113,441,854
2,888,970,441
110,521,511

190,240,000
88,264,000

9,341,590,658
515,566,312
4,669,298,266
2,704,972,374

797,499,706

582,720,000
65,216,000
6,318,000

RECOMENDADO MULTIANUAL
2015
2016
23,553,379,864 23,146,002,894 |  23,796,689,478
10,007,570,766 10,111,593,970 10,425,270,382
5,072,979,166 5,355,562,500 5,668,375,000
6,104,483,033 6,447,511,593 6,824,959,616
677,299,656 667,804,831 659,444,480
681,200,000 20,000,000 20,000,000
823,535,913 540,320,000 195,760,000
182,729,330
3,582,000 3,210,000 2,880,000
13,582,792,210 13,337,138,626 13,541,028,343
10,007,570,766 9,545,776,193 9,835,109,943

3,155,457,413

3,332,771,693

3,527,877,676

106,794,708 110,430,740 114,280,724

153,200,000 20,000,000 20,000,000

38,839,993 328,160,000 43,760,000
120,929,330

9,970,587,654 9,808,864,268 10,255,661,135

565,817,777 590,160,439

5,072,979,166 5,355,562,500 5,668,375,000

2,949,025,620

570,504,948

528,000,000
784,695,920
61,800,000
3,582,000

3,114,739,900

557,374,091

212,160,000

3,210,000

3,297,081,940

545,163,756

152,000,000

2,880,000

Fuente: Proyecto de Presupuesto del Estado 2015, Ministerio de Finanzas Publicas.

8 Esimportante aclarar que en los documentos consultados no se encuentra una explicacién de cémo se alcanzé la cifra distribuidora de las asignaciones
constitucionales. Sin embargo, se observé un cuadro con la identificacion de la fuente 22 “ingresos ordinarios de aporte constitucional” con un monto

total presupuestado de Q 6,104.5 millones.

% Entendidos como las asignaciones constitucionales al OJ, CC, USAC y deporte, excluyendo a las municipalidades.

% Entendida como la asignacion constitucional del 10% a las municipalidades.
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CUADRO 18
Calculos de las asignaciones constitucionales para el ejercicio fiscal 2015
Millones de quetzales

O PTO RAS D R A A O D R A
RIO PROPIO
D A A
PUR A

Cifra distribuidora 29,490.03 ¢¢ 32,848.8 - 3,358.77
10% Municipalidades 2,949.03 3,284.88 - 335.85
No menor 2% Organismo Judicial 1,179.61 1,313.95 -134.34
(EI MINFIN calcul6 4%)

Corte Constitucionalidad 58.98 65.7 -6.72
No menor 5% USAC 1,474.51 1,642.44 -167.93
No menor 3% Deporte ¢

CDAG 847.1 985.46 -138.36
COG 353.9 411.73 -57.83
MINEDUC 88.5 102.98 -14.48
Educacion Fisica, Recreacion,

Deporte (25%) 221.2 257.30 -36.1
Deporte no federado (25%) 183.5 213.45 -29.95
Calculo adicional como reflexion®

35% Educacion Nacional 10,321.51 11,497.08 - 1,175.57
Presupuesto Ministerio 12,295.59 13,796.50 - 1,500.91
Educacién
Presupuesto Sector Educacion 15,362.40 17,081.38 -1,718.98

Fuente: Proyecto de Presupuesto del Estado 2015 y calculos propios. Por redondeos puede haber diferencias en las cifras.

Esta cifra es una aproximacién propia de los autores de este trabajo. Sin embargo, al aplicar el 5 por ciento a esta cifra, corresponde exactamente a lo
propuesto por el Organismo Ejecutivo como asignacion constitucional a la Universidad de San Carlos.

El articulo 91 de la Constitucion Politica de la Republica establece la asignacion presupuestaria para el deporte asi: “... se destinara una asignacion
privativa no menor del tres por ciento del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado. De tal asignacion el cincuenta por ciento se destinara
al sector del deporte federado a través de sus organismos rectores, en la forma que establezca la ley; veinticinco por ciento a educacién fisica, recreacién
y deportes escolares; y veinticinco por ciento al deporte no federado.

En el Decreto nimero 12-91 del Congreso de la Republica, Ley de Educacion Nacional, se encuentra el articulo 89, el cual establece en su numeral uno:
“Recursos Econémicos Financieros. El Régimen Econdmico Financiero para la Educacién Nacional esta constituido con los siguientes recursos: 1. Recursos
financieros no menores del 35% de los ingresos ordinarios del presupuesto general del Estado incluyendo las otras asignaciones constitucionales...”
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Los dos cuadros anteriores muestran la necesidad de un mayor analisis, por las diferencias y
discrepancias identificadas o bien por la falta de informacion. Dentro de estas, destacan:

1. Esimperativo que se establezca como calcula el Ministerio de Finanzas Puablicas la cifra consignada
en la fuente de financiamiento identificada con el cédigo 22 “ingresos ordinarios de aporte
constitucional”, porque su monto total de Q 6,104.5 millones, no se logra explicar con precision.

2. El monto de la cifra distribuidora de las asignaciones constitucionales no coincide, por lo que
el Ministerio de Finanzas Puablicas tiene que exponer y explicar como establecié el monto, para
determinar si cumplié y cémo se cumplio con los parametros de la sentencia de la CC contenida
en el expediente 5298-2013.

3. Las cifras correspondientes a las asignaciones constitucionales contenidas en la segunda columna
de la tabla 18, se identificaron en los documentos entregados al Congreso de la Republica, no asi
la cifra distribuidora consignada en la primera fila.

4. Reconocer que la asignacion constitucional al Organismo Judicial es superior a lo establecido en
la Constitucion Politica de la Republica, pero también analizar y explicar por qué el Organismo
Ejecutivo crea, en el Presupuesto 2015, una partida adicional que denomina “aporte extraordinario
al Organismo Judicial”. Igualmente es importante verificar el cumplimiento completo del articulo
213 constitucional, en la parte que indica: £/ Organismo Judicial deberd publicar annalmente su presupuesto
programatico e informard al Congreso de la Repiiblica cada cuatro meses acerca de los alcances y de la ejecucion
analitica del nismo.

5. Esnecesario que se analice como se fija la asignacion constitucional a la Corte de Constitucionalidad,
porque si bien es cierto, en el articulo 268 constitucional, Gltimo parrafo, se sefiala: Ia independencia
econdmica de la Corte de Constitucionalidad, serd garantizada con un porcentaje de los ingresos que correspondan
al Organismo Judicial, no hay certeza de la metodologia de fijaciéon del monto. El calculo efectuado
sefala que se determind por parte del Ministerio de Finanzas Publicas que sea el 5% de la asignacion
constitucional prevista para el Organismo Judicial, no se identifican argumentos que justifiquen
ese porcentaje. Igualmente, se destaca que el Organismo Ejecutivo apertura una partida que la
identifica como “aporte extraordinario a la Corte de Constitucionalidad”, por QQ 20.0 millones.

6. Elcaso dela Universidad de San Carlos es emblematico, no solo porque fue la entidad accionante
ante la CC, y que derivé en la sentencia que se analiza, sino porque la universidad estatal recibira
exactamente el 5% de los ingresos ordinarios del Estado, aunque la norma constitucional sefiala
que la asignacion privativa sera no menor del cinco por ciento. Adicionalmente se identificaron
otras asignaciones extraordinarias para la entidad educativa universitaria.

7.  En cuanto a la asignacion constitucional a favor del deporte se muestra una discrepancia, dado

que, con la informacién identificada en el Proyecto de Presupuesto del Estado 2015, podria no
haberse asignado el minimo del 3% de los ingresos ordinarios del Estado. La diferencia entre
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lo identificado y lo que deberfa ser, asciende a Q 37.6 millones. Si se aplica el tres por ciento al
monto de QQ 29,490.03 el dato resultante asciende a Q 884.7 millones, y no a lo identificado de
Q 847.1 millones. Cabe determinar dénde se presupuestaron los QQ 37.6 millones, faltantes en la
partida denominada 25% para el deporte no federado.

8.  Por ultimo, es de suma importancia analizar a mayor profundidad el tema de la educacién, porque
el ejercicio que se presento en el cuadro anterior, es solo de caracter preliminar. Lo importante
no es solo verificar que se cumpla con el mandato legal del 35% de los ingresos ordinarios del
Estado contenido en la Ley de Educacion Nacional®, sino la integralidad de cumplimiento de las
normas legales del sector educacion.

% Articulo 89 del Decreto nimero 12-91 del Congreso de la Republica.
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CONCLUSIONES

1. La sentencia de la Honorable Corte de Constitucionalidad, contenida en el expediente nimero
5298-2013, es un parteaguas para el calculo por parte del Ministerio de Finanzas Publicas, del
Presupuesto de Ingresos Ordinarios del Estado para cada ejercicio fiscal, a partir del afio 2015.

2. Con la sentencia y los criterios establecidos por la CC, se zanja una disputa afieja entre los
receptores de asignaciones constitucionales (USAC, O], municipalidades, TSE y deporte) y el
Ministerio de Finanzas, sobre la metodologia de calculo para determinar los ingresos ordinarios
del Estado, base para la distribucion de esas asignaciones constitucionales.

3. El Tribunal Constitucional fij6 que los ingresos ordinarios del Estado son los ingresos tributarios.

4. La disponibilidad propia del Gobierno esta supeditada, exclusivamente, al cumplimiento de los
compromisos financieros que la Constitucion Politica de la Republica impone al Estado.

5. El resultado del analisis efectuado, es que las municipalidades de todo el pais han dejado de
percibir por concepto de la asignacion constitucional del 10%, durante el perfodo 2007 — junio
2014, el monto total de Q 2,217.9 millones; esto porque el Ministerio de Finanzas Publicas ha
utilizado criterios adicionales a los que f1j6 la Corte de Constitucionalidad.

0. El Organismo Ejecutivo por medio del Ministerio de Finanzas Publicas, debe reformar el articulo
25 del Acuerdo Gubernativo nimero 540-2013, para ajustarse a la sentencia de la Corte de
Constitucionalidad.

7. En el Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2015, tanto el

Organismo Ejecutivo como el Organismo Legislativo tendran que respetar y verificar los criterios
advertidos en la parte resolutiva de la sentencia de la Honorable Corte de Constitucionalidad,
contenida en el expediente nimero 5298-2013. En un primer calculo aproximado que se presenta
en este trabajo, se puede llegar a la conclusion, que el proyecto de Presupuesto 2015, no respetod
en su totalidad, la sentencia de la CC. De los cdlculos efectuados se establecié una diferencia de
Q 335.85 millones, los cuales no seran percibidos por las municipalidades del pafs.

8.  Entodo analisis posterior a este trabajo, no debe dejarse al margen lo establecido en la Ley Organica
del Presupuesto, en cuanto al contenido del articulo 13, en lo referente a: ... Los montos asignados
en el presupuesto general de ingresos y egresos del Estado no obligan a la realizacion de los gastos correspondientes,
éstos deben efectuarse en la medida en que se van cumpliendo los objetivos y las metas programadas. La pregunta
a responder es silas asignaciones constitucionales presupuestadas quedan condicionadas al citado
articulo 13.
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Verificar sobre un analisis mas amplio, a la luz de la sentencia de la CC, si es necesario una
reforma integral del articulo 22, Determinacion de Asignaciones Privativas, de la Ley Organica del
Presupuesto, Decreto numero 101-97. Tomar en cuenta que la sentencia declar6 inconstitucional
la frase “Ssin destino especifico” y formuld reserva interpretativa en cuanto a la frase “y disponibilidad
propia del Gobierno”, ambas contenidas en el referido articulo 22.

Se reconoce que los calculos realizados en este analisis se realizaron con las cifras identificadas en
distintos documentos, y que las diferencias establecidas podrian ser explicadas por las autoridades
financieras del Organismo Ejecutivo. Sin embargo, al no haber certeza, se sugiere que haya un
debate y explicacion publica.
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