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1 Introduccion:

Contextos del problema

| presente estudio es una aproximacion a las

dimensiones y formas del gasto discrecional en
Guatemala que ocurren en el marco de la segunda
generacion de reformas del Estado, impulsadas des-
de ladécada de 1990. Se discute el marco normativo,
de administracion y las relaciones de mercado que
ha dado paso a operaciones corruptas —comisiones
ilicitas, conflictos de interés, elusion de controles y
de rendicion de cuentas de los dineros publicos- li-
mitando o anulando los alcances de esas reformas,
las cuales justamente buscaban restar poderes dis-
crecionales al poder publico, dilatar los espacios del
mercado, estimular la competencia, mejorar y am-
pliar la cobertura de los servicios.

De acuerdo a la informacion disponible, alrede-
dor del 40% del gasto publico total es susceptible del
poder discrecional de los funcionarios. Eso indica de
por si un problema grave en la supervision del uso
y destino del gasto, con serias consecuencias para
el desarrollo y la gobernabilidad. Toda la evidencia
indica que el pais requiere una reforma estructural
—que incluya el proceso administrativo, el funcio-
nariado y el sistema de adquisiciones-, ademas de
elevar los estandares de las investigaciones y leyes
penales a fin de reducir los multiples canales de o-
peraciones corruptas por donde se fuga buena parte
de los recursos publicos.

Desde luego ello s6lo puede ocurrir con lide-
razgo politico, amplias coaliciones de respaldo y la
combinacion de condicionalidades y presiones desde
fuera del pais. La estrategia anticorrupcion, enton-
ces, implica analisis del contexto politico, definicion
de areas de intervencion y roles especificos de los ac-
tores, empezando por la Presidencia de la Republica,
el Congreso y los 6rganos contralores, e incluyendo a

las empresas privadas, los medios de comunicacion
sociales, redes y organizaciones de la sociedad civil y,
de manera destacada, los organismos internaciona-
les y las corporaciones multinacionales. Tales son las
materias que discute este informe.

La corrupcion en el régimen
democrético

La corrupcion se ha convertido, cada vez con méas vi-
sibilidad, en uno de los temas sobre los que gravita
la democracia en Guatemala. No ha habido gobier-
no democratico, desde 1986 hasta la fecha, que pase
la prueba de la transparencia. Se ha vuelto un lugar
comdn hablar de los costos de la corrupcion para el
desarrollo econdémico, de manera particular de como
cierra oportunidades a los grupos sociales que estan
en los deciles de mas bajos ingresos. Y en los Gltimos
afios el enfoque sobre corrupcion ha trascendido
el campo econémico pasando a formar parte de la
agenda de las amenazas a la seguridad, por el in-
trincado nexo entre corrupcion sistémica y crimen
organizado trasnacional.

Aln esté por definirse cual es el estandar de la
no corrupcion o, para ser realistas, de la corrupcion
como “no problema”. El conjunto de preocupaciones
y tareas de los planes anticorrupcion se han orienta-
do en este periodo a introducir, con desigual éxito,
reformas de aceptable aplicacion internacional para
tratar de “remolcar” a un aparato estatal capturado
por las densas redes informales de grupos de presion
y clientelismo. Béasicamente las medidas de reforma
se han encaminado sobre dos rutas que se comple-
mentan. Una se refiere a la actualizacion de las nor-
mas, procedimientos y controles, y la otra al endu-
recimiento de las sanciones y del régimen de perse-
cucion. Todo ello muy de la mano de convenciones
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internacionales (oea, onu) y de los lineamientos que
provienen de los organismos financieros multilate-
rales (Banco Mundial, Fmi, BID).

Pero como el tema de la lucha anticorrupcion
emergio muy asociado a las crisis de transicion des-
de la guerra civil, el autoritarismo y el cambio de ré-
gimen economico de la Guerra Fria, resulta también
condicionado por el mapa resultante del poder poli-
tico en cada proceso.

En esencia todo esto quiere decir, para el caso
de Guatemala, que la corrupcion tiene, cuando me-
nos tres implicaciones gruesas:

1. Consecuencias sobre la gobernabilidad. El efecto
mediatico de la denuncia pero también del escanda-
lo por corrupcion, asi como la operacion de los omni-
presentes circuitos del rumor sobre enriquecimiento
ilicito —muy poderoso en una sociedad que muestra
todavia las marcas del miedo y la desconfianza, tras
décadas de autoritarismo-, tienen sin duda impacto
sobre la gobernabilidad y, por ende, sobre la legiti-
midad del sistema democratico y sus instituciones.
De ahi las dificultades para remontar un estado de
gobernabilidad precaria. Con todo, sigue siendo una
crisis de la democracia exhibida bajo las reglas que le
dan sustento al propio régimen democrético, como
el ejercicio de la libertad de expresion y el derecho al
acceso de la informacion.

2. Debilidad del sistema legal. Lo anterior conduce
el problema de la corrupcion directamente al terri-
torio de las disputas politicas como parte de estrate-
gias de descalificacion, pero hasta ahora sin mayores
consecuencias sancionatorias basadas en derecho. Y
es que la debilidad del sistema legal abre una brecha
demasiado amplia a la comision de actos delictivos
sin consecuencias judiciales. Esto quiere decir que
el sistema legal debiendo ser parte de la solucion se
convierte en un componente “duro” del problema de
la corrupcion.

3. Mercado escasamente competitivo. Finalmente,
el estudio de las normas nos plantara, a cada mo-
mento, ante la certidumbre de que sus fortalezas teé-

ricas son debilidades précticas, en tanto que los pro-
cedimientos son aplicados por instituciones publicas
debiles e inestables, e interpretados por funcionarios
sin incentivos profesionales pero, todavia, con altos
poderes discrecionales. Y, sobre todo, que las normas
de adquisiciones, contrataciones y concesiones, se
realizan en un sistema de mercado poco competitivo,
dominado por grupos de presién. Un mercado poco
profundo y de escaso desarrollo fomenta un caldo de
cultivo para la corrupcion conduciendo a este circu-
lo vicioso: (1) la corrupcion limita el desarrollo del
mercado y de la competencia, pues (2) un poderoso
mercado de privilegios sin competencia sana florece
gracias a los circuitos de la corrupcion.

Presupuesto publico y filtros de la
corrupcion

El precepto dice que la sociedad le asigna al Estado
ciertos fines asociados a la preservacion de la socie-
dad misma, en un territorio en el que explota sus re-
cursos y ejerce soberania. Y para hacer efectivo ese
proposito faculta al poder publico a establecer reglas
de convivencia que garanticen equilibrios y bienes-
tar en un mundo seriamente competitivo y de cam-
biantes amenazas y riesgos.

Constituciones como la que se dio Guatemala
en 1985 a fin de salir del autoritarismo siguieron la
tradicion de otorgarle al Estado funciones maxima-
listas, entre ellas la de intervenir para mejorar el ni-
vel de satisfaccion general a través de modalidades
redistributivas y de correccion de algunas fallas del
mercado.

No obstante los ambiciosos mandatos consti-
tucionales, la propia Carta Magna sabote6 el poder
tributario del Estado. De esa cuenta la carga tribu-
taria solo a partir de 2002, timidamente, ha rasca-
do los dos digitos (apenas superior al 10%) y sigue
situandose entre las menores de Latinoamérica. Esa
debilidad financiera se asocia con reformas fiscales
fragmentarias y sin sostenibilidad que los agentes
estatales han impulsado sin llegar a cumplir el fin
Constitucional de que el Estado alcance eficacia y
eficiencia en sus operaciones.!

1 Entre 2000 y 2001 se perdi6 la oportunidad Unica de regir la politica fiscal de acuerdo a un Pacto Fiscal de caracter
integral, que incluia no s6lo medidas tributarias sino reformas legales profundas. Una discusién sobre el tema puede en-
contrarse en: Edgar Gutiérrez “El pacto fiscal en Guatemala: lecciones por aprender”. pnup, diciembre de 2005 (Informe de

consultoria).
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Asi, con una baja participacion en la economia
general (apenas el 14% del Producto Interno Bru-
to) y una deficiente administracion de sus propios
recursos, con una limitada capacidad reguladora e
impactos de dudosa calidad de su gasto, el Estado
guatemalteco ha quedado muy distante de los obje-
tivos asignados en el contrato social que renovo su
legitimidad en el principio de la actual etapa demo-
crética. Sin embargo, a través de impuestos, exen-
ciones, subvenciones, aranceles y practicas de gasto
publico, el Estado sigue siendo origen y motor del
emprendimiento privado, aunque, curiosamente, no
de aquellas empresas y ramas de la economia que
deberian ser objeto prioritario de su atencion —las
pequefias empresas y las microempresas-, dado que
esta investido de un afan compensador y guiado por
una ldgica intervencionista de no exclusion.

Esos resultados globales, en general decepcio-
nantes, del Estado no pueden ser independientes de
las instituciones y procedimientos que rigen la ela-
boracion del presupuesto, su ejecucion y control.
¢Como se elabora el presupuesto de la Nacion? De
acuerdo a la experiencia conocida el presupuesto
publico es producto de un intenso tréfico de nego-
ciaciones, influencias y presiones de redes y actores,
algunos no institucionalizados. El presupuesto pro-
bablemente va a contener una nomenclatura excesi-
vamente técnica, pero expresara decisiones eminen-
temente politicas.

Podria decirse que el presupuesto responde a un
programa explicito de Gobierno, pero ello no siem-
pre es asi, y para el publico (el votante, que ain no
alcanza la condicion plena de ciudadano) es dificil
verificarlo debido a lo complejo que resulta acceder
a la informacion. En todo caso la interpretacion de
los objetivos programaticos, la prelacion de sus ta-
reas o la ubicacion geografica o de estrato social del
gasto va a quedar dividido como las tajadas de un
pastel: intervendran los acreedores locales e inter-
nacionales, la burocracia, los altos funcionarios en
acuerdo con legisladores, redes clientelares y grupos

de presion, entre otros. En el marco de la bisqueda
de fines de politica econémica, social o de seguridad,
la pertinencia y racionalidad de muchos de los gas-
tos quedaran mediadas por el trafico de influencias
y conflictos de interés, cuando no abiertamente por
sobornos.?

Por ejemplo, un propdsito de politica economi-
ca podria ser crear infraestructura para transporte
maritimo y terrestre a fin de dinamizar el comercio
y atraer inversion. Pero la decision de a quién se
otorga el contrato o la concesion, ain cumpliendo
la reglamentacion que obliga a un concurso publico,
muchas veces quedara en manos de los altos fun-
cionarios tras negociaciones no publicas con deter-
minada empresa. Las bases de la licitacion podran
circular con amplitud, pero la empresa en cuestion
contara con informacion privilegiada y los términos
de referencia del concurso incluiran ciertas especifi-
caciones que solo ella puede cumplir.

Desde luego, tener acceso al negocio de esa ma-
nera tendra un costo por soborno para la empresa.
¢Como descarga ese costo que puede ser alrededor
del 10% del valor del proyecto? El contratista pro-
grama sus utilidades e introduce el soborno como
costo de inversion para lo cual inflard ciertos rubros
dificiles de detectar para la Contraloria General de
Cuentas de la Nacion.* Ese 10% que se reparte entre
pocos bolsillos de altos funcionarios, a fin de cuen-
tas, es un costo del presupuesto puablico que, ade-
mas, eventualmente, se cargara en la tarifa de los
usuarios del servicio a través de una extensa cade-
na que llega hasta el consumidor final, quien ya no
puede trasladar ese costo a nadie mas y, para ajuste,
carece de instrumentos de defensa o contraste sobre
costos reales y “agregados”.

Este razonamiento claramente nos conduce a los
fundamentos del control del gasto puablico, sobre lo
cual volveremos mas adelante. Por ahora es suficien-
te decir que el régimen democratico descansa en el
principio de division de poderes y asigna al Congre-
so de la Republica un papel decisivo en lo referente

2 Enrique Iglesias, presidente del sip, en el prologo del libro de Humberto Petrei. Presupuesto y control. Pautas de reforma

para América Latina. sio. Washington, 1997.

3 Un tratamiento amplio del tema puede encontrarse en: Coalicion por la Transparencia “Los conflictos de interés en el sec-

tor publico”. Accién Ciudadana. Guatemala, 2004.

4 Justamente el Indice Latinoamericano de Transparencia presupuestaria 2005 concluy®, para el caso de Guatemala, que la
fiscalizacion del gasto publico y las inspecciones in situ practicadas por la Contraloria no son confiables.
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al control del poder Ejecutivo. El Estado moderno
cuenta con procesos Y sistemas de supervision ge-
rencial que derivan del principio de responsabilidad
politica y rendicion de cuentas. Ademas, operan 0r-
ganos técnicos contralores, grupos sociales especia-
lizados en auditoria del gasto y una opinién publica
permanentemente alertada por medios de comuni-
cacion que operan con relativa independencia.

Para los propositos de esta investigacion que
discute claves para ganar terreno en la larga marcha
contra la corrupcion y por la transparencia, se han
perseguido tres figuras de alta filtracion de recursos
publicos en operaciones corruptas que es facilitada
por la discrecionalidad ampliada de los funciona-
rios publicos en un contexto de debilidad institucio-
nal, baja fiscalizacion y un cuerpo juridico poroso y
contradictorio. Los temas que aca se abordan son:
(1) Como antecedente los gastos confidenciales, (2)
Gastos de seguridad y defensa, en particular gasto
militar, (3) Convenios de administracion a traves de
ONG Y organismos internacionales, (4) El régimen de

compras y contrataciones del Estado, y (5) Los con-
tratos de fideicomisos.

Los cinco temas tienen un com(n denominador,
que es el poder discrecional del gasto ejercido por
altos funcionarios. El abordamiento de cada uno de
ellos se hace desde dos angulos: (1) el normativo y
(2) el calculo de costos, tratando de dimensionar su
peso en el gasto puablico. Finalmente la discusion de
los problemas se conduce al plano de las propuestas
y reformas, que es el proposito final del estudio: con-
tribuir a superar las fuentes de corrupcién de mas
alto impacto levantando en la agenda publica una
combinacion de medidas de caracter normativo, ad-
ministrativo, institucional y penal.

El estudio se realiz6 gracias a un convenio de fi-
nanciamiento otorgado por la Agencia para el Desa-
rrollo Internacional del Gobierno de Estados Unidos
(usaip), a través de un contrato de consultoria de la
empresa Casals en Guatemala con Accion Ciudada-
na, la cual, en asociacion con la Fundacion pesc eje-
cuto el proyecto.

12 Poder discrecional y corrupcion en Guatemala



2 Discrecionalidad del gasto

La discrecionalidad es una potestad de funciona-
rios publicos de decidir en determinadas areas
operaciones politicas, administrativas y financieras
respondiendo a un juicio propio —subjetivo- dentro
de un margen de libertad que escapa a las reglas de
supervision, control y rendicion de cuentas, aunque
esas decisiones puedan responder a principios de ra-
cionalidad congruentes con los fines del Estado. La
discrecionalidad no es un ejercicio al margen de la
ley, es decir, se reconoce en tanto que la norma lo
establece. Por tanto, se trata de una discrecionalidad
parcial que debe respetar determinados criterios y
procedimientos que la propia ley establece. En ese
sentido, la potestad discrecional es alternativa a la
potestad reglada, pero no equivale a arbitrariedad.

Para ilustrar la relacion entre corrupcion y dis-
crecionalidad, y argumentar la necesidad de afianzar
controles sobre los actos administrativos discrecio-
nales, es Gtil la formula de Robert Klitgaard, donde
C= Corrupcion; M/O= Monopolio/Oligopolio; D=
Discrecionalidad; T= Transparencia. Asi:

C=M/0+D-T

En una sociedad como la guatemalteca la co-
rrupcion, seguin veremos, esta directamente relacio-
nada con la concentracion de poder discrecional en
ciertos organos y funciones administrativas, debido
a la laxitud de las normas y los bajos niveles de con-
trol y fiscalizacion. El argumento a favor de la discre-
cionalidad esta asociado a la eficiencia del gasto para
dinamizar la administracion y cumplir ciertos obje-
tivos publicos, a dotar de capacidad extraordinaria

al Estado para reaccionar eficazmente ante emer-
gencias 'y, en casos en que las compras o contratacio-
nes se revisten de secretividad o confidencialidad, a
razones de seguridad nacional.

La discrecionalidad que interesa a este estudio
se refiere a la adquisicion de bienes y contratacion de
servicios del Gobierno Central y sus mecanismos de
gjecucion. Esta seccion aborda el ejercicio de la dis-
crecionalidad en cuatro renglones de gasto publico:

- Amanera de antecedente, el gasto confidencial

- Eldeseguridad y defensa, en particular el gasto
militar y

- Las operaciones de los fondos sociales y

- Los convenios de administracion con ong y or-
ganismos internacionales

El andlisis del gasto confidencial es sélo un re-
ferente histérico que es Gtil de consignar porque
corresponde al método anterior de no rendicion de
cuentas. Su abolicion en 1993, mediante una refor-
ma Constitucional, superd una figura anacronica y
permiti6 ahorrar al Estado varios millones de quet-
zales anualmente.

Los confidenciales constituian recursos bajo to-
tal dominio de altos funcionarios del Estado. Por eso
la reforma rest6 poder de discrecionalidad a la Presi-
dencia de la Republica y en menor medida ministros
de Estado y diputados.® Pero en general este paso no
significd disminuir las fuentes de discrecionalidad.
El Ministerio de la Defensa, amparado en el secreto
del gasto militar por razones de seguridad nacional,

5 La Ley Orgéanica del Presupuesto (Decreto 2-86) indicaba (articulo 35) que los gastos confidenciales se comprobaban
Unicamente con un recibo extendido por el funcionario superior de la institucion a la que se le destinaba ese gasto. Su
asignacion se distribuia en cuotas mensuales iguales dentro del periodo fiscal, pero “cuando conviniese a los intereses del
Estado” podia romperse esa norma. En tal caso la erogacion era autorizada por escrito por el Presidente de la Republica.
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mantiene hasta la fecha una amplia discrecionalidad
sobre el uso de su presupuesto del cual, indirecta-
mente, a través del Estado Mayor Presidencial (Emp),
siguid beneficiando a los mandatarios por diez afios
mas, hasta octubre de 2003. Las licitaciones del Mi-
nisterio de Gobernacién —con la salvedad de algunos
casos de adquisicion de vehiculos y equipo en 2004
y 2005- también salio de las normas de contratacio-
nes.

Pero ahi no termind el problema. Las transfe-
rencias presupuestarias siguen siendo otra forma de
discrecionalidad del gasto pablico. Las variaciones
del presupuesto programado en comparacion con el
ejecutado han servido para robustecer los rganos de
poder politico del Estados y para contratar funciona-
rios no permanentes, sin responsabilidades supervi-
sadas externamente y con salarios por encima de la
escala del servicio civil (renglén 029). En ese mismo
renglon de discrecionalidad caben los contratos de
asesores y consultores en acuerdo con organismos
internacionales cuyos honorarios (hasta diez veces
mas elevados que los salarios de funcionarios con
rango de director) distorsionan la escala de remune-
raciones del sector publico y desincentivan el servi-
cio publico de carrera (funcionarios por mérito).

Las épocas de emergencia y las invocaciones a la
seguridad nacional también son propicias para apro-
bar gastos con alto poder discrecional. Ocurrid, por
ejemplo, con la aprobacion del presupuesto nacional
a finales de noviembre de 2005 cuando se destina-
ron Q 1,500 millones a la reconstruccion (el 4% del
presupuesto a ejecutar en 2006), sin especificar sus
destinos, administrados por los Ministerios de Agri-
cultura (maca) y Comunicaciones (civ)"y los fondos
Nacional para la Paz (Fonapaz) y de Inversion Social
(F1s).8

El mismo afio en que se abolian los gastos confi-
denciales de los mas altos rangos politicos del Esta-
do (1993), comenz a florecer la figura de los fondos
sociales, llamados a convertirse en una herramienta
eficiente para combatir la extrema pobreza en pleno
ajuste de la economia. No esta claro si lograron ese
cometido, pero si que se convirtieron en una fuente
de gastos discrecionales voluminosos.

Al desarrollo de los fondos sociales se sumaron
las practicas de convenios de instituciones publicas
con onG Yy organismos internacionales; ademas, los
contratos de fideicomisos, que, bajo el argumento de
agilizar el gasto, se sustraen de las reglas basicas de
transparencia con dudosos resultados en la calidad y
pertinencia de la inversion, gravosos costos de ejecu-
cion y, a veces, bajos rendimientos financieros.

Esta discrecionalidad dio paso a lo que deno-
minamos “formas de corrupcion de segunda gene-
racion”, que incluyen privatizaciones, concesiones,
compras y contrataciones. Corresponden a las re-
formas estatales de segunda generacion tras el final
de la Guerra Fria y la redefinicion de las relaciones
entre el mercado y el Estado.

En economias de baja competitividad y alta
concentracion de activos, como la guatemalteca,
esas practicas de gasto discrecional tan extendidas
—a pesar de que, como se dijo en la Introduccion, el
gasto publico no es tan significativo en el pis- ejercen
una presion que distorsiona el mercado y limita las
oportunidades de desarrollo. Si las empresas o las
personas quieren obtener algin beneficio del Estado
van a estar dispuestas a pagar a través de un soborno
0 una comision oculta, lo cual significa que retribui-
ran esos costos con las utilidades del contrato o de la
venta. Bajo esas condiciones las practicas corruptas
tienden a contaminar el conjunto de las relaciones
entre el Estado y la sociedad, pues es una relacion
de doble via: de corruptos pero también de corrup-
tores.

6 Las transferencias a la Presidencia de la Republica durante el Gltimo afio de Alvaro Arzi aumenta-ron sus fondos en un
125%. En 2001, bajo el mandato de Alfonso Portillo, las transferencias a la Presidencia fueron equivalentes al 58.2% vy al
Ministerio de la Defensa, como serd comentado mas adelante, ascendieron al 85% de su presupuesto original.

7 Se trata de los dos ministerios con mayor numero de fideicomisos que, como se vera en la seccién 4, constituyen una figura

de gasto sin supervision.

8 Los fondos sociales también gozan de discrecionalidad en el gasto, sea porque la ley del presupuesto les dispensa el uso
de licitaciones o porque estéan facultados también a crear fideicomisos o transferir la administracion e inversion de recursos
a onG y entidades internacionales. Este tema se discute también maés adelante en esta misma seccion.
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El antecedente del gasto
confidencial

Con la reforma Constitucional de 1993° fue derogado
el gasto confidencial bajo el argumento que asi se eli-
minaria una fuente de corrupcion entre los altos fun-
cionarios del Estado. El precedente de esa reforma
fue el golpe de Estado que, en mayo de ese mismo
afo, encabez el propio presidente Jorge Serrano al
disolver el Congreso de la RepUblica y destituir a la
Corte Suprema de Justicia. El presidente Serrano y
los diputados habian sido sefialados insistentemente
en los medios de comunicacion de incurrir en gro-
tescos actos de corrupcion. Entre ellos se sefial6 la
autorizacion de transferencias millonarias al rubro
de gastos confidenciales y conflictos de interés en la
celebracion de contratos con empresas de energia.

Asi, bajo el influjo de la sociedad civil (con un
notable protagonismo de los sectores empresariales)
afavor de la “depuracion” de la clase politica corrup-
ta, entrd en vigor el articulo 237 de la Constitucion
Politica de la Republica que prohibe la existencia
de gastos confidenciales. Esa reforma indica que
no pueden incluirse dentro del presupuesto publico
gastos no comprobables 0 que no estén sujetos a fis-
calizacion. Pero la propia reforma abri6 una puerta
a la discrecionalidad. Deposit6 en la Ley Orgénica
del Presupuesto la facultad de establecer la forma de
comprobar los gastos publicos. Y esta Ley, a su vez
reformada el 21 de diciembre de 1993, asent6 que
para poder crear partidas de gastos confidenciales
en el presupuesto de la Nacion era requisito su apro-
bacion por el Congreso.

Hasta finales de la década de 1970 fueron la Pre-
sidencia de la Republica y el Congreso las institucio-
nes que concentraron los volimenes mas importan-

9 Consulta Popular. Acuerdo Legislativo 18-93.

tes de gastos confidenciales. En 1978, por ejemplo, la
relacion de este tipo de gastos de ambos organismos
con el resto de dependencias del Estado fue de 8 a
1 (Cuadro 1). En comparacion al presupuesto global
asignado a cada institucion, el gasto confidencial
no fue desequilibrante y observé un ritmo de creci-
miento anual volatil,* salvo en 1981 (afio electoral)
cuando los confidenciales de la Presidencia de la Re-
publica se elevaron de un promedio de Q5.5 millones
para el trienio 1978-1980 a Q20.7 millones. Pero fue
en el periodo democratico, en el gobierno de Vinicio
Cerezo, que los gastos confidenciales de la Presiden-
cia crecieron a exponencialmente. Los Q3.8 millones
de 1986 en gastos confidenciales se convirtieron en
1990 en Q113.6 millones (Cuadro 2).

En la Presidencia de la Republica la unidad eje-
cutora'? de los gastos confidenciales fue el emp, una
entidad dirigida por oficiales del Ejército e integrada
por un cuerpo de alrededor de 500 “especialistas”
con la mision de brindar seguridad al Presidente y
su familia, ademas de proporcionar apoyo logistico
y servicios de inteligencia. Dado el poder de la Presi-
dencia para decidir transferencias presupuestarias,
fue comin observar que los montos aprobados al
inicio del ejercicio fiscal eran incrementados nota-
blemente para engrosar los gastos confidenciales.
Ademas, la norma de aprobacion que establecia que
las asignaciones fuesen distribuidas en cuotas men-
suales, rara vez se cumplio.

Esta amplia discrecionalidad tuvo en ciertos
momentos (afios 1989, 1990 y 1991) implicaciones
financieras, pues la proporcion entre gastos confi-
denciales y gastos de funcionamiento fue superior
al 40% y casi la totalidad de las asignaciones globa-
les.”* Es mas, dada la relacion funcional entre el emp

10 Ley Orgénica del Presupuesto, Decreto 46-93. Antes de esa reforma los gastos confidenciales eran aprobados por el Presi-
dente de la Republica en Consejo de Ministros.

11 Salvo en el Ministerio Publico (MP) que duplico sus gastos confidenciales cada afio entre 1978 y 1985. Crecimientos
igualmente notables se observaron durante el mismo periodo en el Ministerio de Gobernacioén y la Contraloria General de
Cuentas. A partir de 1986, cuando se inaugura el periodo democratico, hay una baja sensible del ritmo anual de crecimiento
de los gastos confidenciales, sal-vo en el MP y en la Presidencia de la Republica, que incluso, a partir de 1988 y hasta 1992,
fue superior a la tasa de aumento de los Gltimos tres gobiernos militares (1978-1985).

12 Las unidades ejecutoras, de acuerdo a la clasificacion institucional programatica del sistema presupuestario, son las
responsables de programar, ejecutar y controlar los gastos asignados, y son las Unicas responsables de su destino.

13 El concepto remite a una clasificacion de gasto de acuerdo al Manual de Planificacién y Programacién Presupuestaria del
Sector Publico de 1984. Las “asignaciones globales” corresponden al “grupo 9”7, que no tiene un destino especifico. Dentro de
este grupo existia el “subgrupo 92: gastos confidenciales” y el “renglén 921/29: gastos confidenciales”.
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Cuadro 2 la Presidencia,** como el emp tenia una

Gastos confidenciales de la Presidencia relacion funcional con el Ministerio de

de la Republicay su relacion con los gastos de la Def 2 ;

. . o . nsa, to pr tarl
funcionamiento. Afios 1978-1992 (En quetzales y porcentajes) a e ensa, Cyo gasto p e.SUp.ues a. 0
siguio gozando de una amplia discrecio-

Afio Gasto confidencial %/ funcionamiento nalidad, segun se vera a continuacion,
1978 4.196,949 25.0 esta unidad ejecutora mantuvo esas
1979 4.595 998 216 prerrogativas, igual que la Guardia Pre-
sidencial.
1980 7.679,819 22.3 -
El gasto militar
1981 20.674,695 36.0 El presupuesto asignado al Ministerio
1982 4.411,315 12.3 de la Defensa se ha aplicado hasta la fe-
1983 2.579.302 9.9 cha conforme a la excepcion del articulo
1984 5.694.199 21.0 3(? d_e la COﬂStItU(,)IOH P_Oll'FIC& de la Re-
publica.” Este articulo indica que todos
1985 4.303,993 172 los actos de la administracion son pu-
1986 3.764,519 11 blicos,® “salvo que se trate de asuntos
1987 12.294,059 18.9 militares o diplomaticos de seguridad
1988 22.345.886 156 na(:lpnal, 0 de Qatos sunjlnlstrado_s por
1089 63.302.614 27 particulares bajo garantia de confiden-
i : cia”. Debido a que ese precepto se de-
1990 113.612,847 46.0 sarrolla como excepciones de la Ley de
1991 45.687,272 32.7 Contrataciones, y no se reglamenta,”’ su
1992 65.385,000 234 interpretacion genferal favorece la opa-
cidad del gasto militar global creando
Fuente: sicoin. Ministerio de Finanzas Publicas de hecho un régimen especial dentro
y el Ministerio de la Defensa (Ejército), después de del presupuesto general de la Nacion.
que en 1993 quedaron suprimidos los gastos confi- La interpretacion aplicada por los técnicos de

denciales, la Presidencia de la Republica, através de  la Direccion Técnica del Presupuesto del Ministerio
su unidad ejecutora, siguié disponiendo de gastos  de Finanzas Publicas y por la Contraloria General de
discrecionales. Aunque los gastos de funcionamien-  Cuentas de la Nacion, basados en las excepciones
to y las asignaciones globales se contabilizaron en  de la Ley de Contrataciones (articulo 44)' se puede

14 La Presidencia incluia tres unidades ejecutoras: El emp, la Vicepresidencia y la Guardia Presidencial, encargada de pro-
porcionar seguridad perimetral a la Casa Presidencial y otras instalaciones de la Presidencia de la Republica. A partir del
2000 se agreg6 una cuarta, la Secretaria de Asuntos Administrativos y de Seguridad (saas), que desde octubre de 2003 sus-
tituy6 enteramente las funciones del emp, el cual quedd definitivamente disuelto en atencién al compromiso adquirido en los
Acuerdos de Paz de 1996. La saas, a diferencia del emp, esta regulada por una Ley del Congreso y sus gastos son fiscalizables
como los de cualquier otra Secretaria civil de la Presidencia.

15 Promulgada el 31 de mayo de 1985, siguiendo la tradicién de la Constitucién de 1965 y la de 1956 que otorgaron amplias
prerrogativas y discrecionalidades al gasto militar.

16 “Los interesados tienen derecho a obtener, en cualquier tiempo, informes, copias, reproducciones y certificaciones que
soliciten y la exhibicién de los expedientes que deseen consultar”.

17 Desde 1998 se han ido sumando en el Congreso de la Republica iniciativas de ley de Libre Acceso a la Informacién que
en general coinciden en el proposito de regular el acceso a la informacion sobre asuntos militares de seguridad nacional y de
supervisar los organismos de inteligencia estatales; en clasificar y desclasificar la informacién reservada del Estado, asi como
métodos para regular y modificar la informacién sobre particulares en poder de organismos estatales y privados que brindan
servicios publicos. Hasta el momento en que se concluyé el presente estudio dicho proyecto de Ley seguia sin ser aprobado
en el Congreso. Algunas de las iniciativas han sido: Acceso a las Fuentes de Informacion, Reformas a la Ley Organica del
Organismo Legislativo para crear la Comision de Inteligencia e Informacion (2354), Ley Nacional de Transparencia y Acceso
a la Informacion (2623), Ley de Acceso a la Informacién Publica y Privada (2641), Cédigo de Etica del Funcionario Publico
(2741). La propuesta que ahora permanece en el Congreso es la iniciativa 2594, aprobada el 18 de marzo del 2003 en tercera
lectura y posteriormente “engavetada” debido a que se intentd incorporar en la misma algunas enmiendas que distorsio-
naban los objetivos de la iniciativa.

18 Este punto se discute en la tercera seccion: “Régimen de compras. La excepcion y la norma”.
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formular asi: en aplicacion del articulo 30 Constitu-
cional el gasto del Ministerio de la Defensa que es de
naturaleza estrictamente militar (armamento, equi-
po de comunicaciones, municiones etcétera) esta
amparado en el secreto en el sentido de que no se
publicita lo adquirido. Eso implica que el Ministerio
de la Defensa esta exento de la aplicacion de la ley
de Compras y Contrataciones al no sacar a licitacion
publica las adquisiciones que realiza durante la eje-
cucion de sus presupuestos anuales.®

Sin embargo el 8 de marzo de 2005 la Corte de
Constitucionalidad emitié una opinion consultiva
(2819-2004) contraria a amparar bajo el articulo 30
los actos administrativos relativos a compras y con-
trataciones realizados por el Ejército como exentos
de publicidad.? Como consecuencia, el Ministerio de
la Defensa comenzd en el Gltimo tiempo a publicitar
en Guatecompras sus demandas de adquisiciones,
aunque no tardo en volver a la practica de compras
sin publicidad.?

El presupuesto de la Defensa es fiscalizado por
la Contraloria General de Cuentas de la Nacion. De
hecho existe una delegacion de la Contraloria en ese
Ministerio que audita el gasto a través de la revision

de la documentacion que respalda lo ejecutado. Pero
la discrecionalidad es amplia porque ese Ministerio
selecciona a sus proveedores, negocia precios y deci-
de servicios sin que sus criterios de pertinencia sean
contrastados ni auditada la calidad del gasto. Como
no esta previsto un horizonte de tiempo en que esas
decisiones de gasto militar van a ser conocidas por el
publico (que se podria lograr, por ejemplo, a través
de una Ley de Desclasificacion de Informacion Re-
servada o Secreta del Estado), la discrecionalidad es
absoluta en el sentido de que los altos funcionarios
militares saben que administrativamente, en un fu-
turo previsible, no sera posible reconstruir la “racio-
nalidad” de los gastos militares.

El gasto militar nunca estuvo, de manera signi-
ficativa, bajo la clasificacion de confidencial,?? pero
en la préctica es discrecional en su totalidad. Por
ejemplo, el Ministerio de la Defensa no realiza la
programacion a que estan sujetos todos los demas
ministerios y dependencias publicas al momento de
presentar el anteproyecto de presupuesto al Ministe-
rio de Finanzas Publicas. Y, por lo general, muestra
apreciables diferencias entre el monto aprobado por
el Congreso de la Republica y lo que finalmente eje-

19 Resumen de criterios recogidos en entrevistas a ex funcionarios de ambas dependencias.

20 La opinién consultiva fue solicitada por el Presidente del Congreso de la Republica. Las conclusiones de la Corte de Con-
stitucionalidad, publicadas en el Diario Oficial, fueron: (a) “La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en su
articulo 30 dice: Todos los actos de la administracién son publicos. Los interesados tienen derecho a obtener los informes,
copias, reproducciones y certificaciones que soliciten y a promover la exhibicién de los expedientes que deseen consultar,
salvo que se trate de asuntos militares o diplomaticos, involucrados en la seguridad nacional, o de datos suministrados por
los particulares bajo garantia de confidencialidad. (b) Siendo la publicidad la norma general, la excepcion esta constituida
por los supuestos de seguridad nacional y los suministrados bajo garantia de confidencialidad; para ser entendidos como de
seguridad nacional, los mismos deben referirse a la sobrevivencia del Estado-nacion frente a otros Estados-nacion e incluir
alguno o algunos de los elementos de tal definicién, enunciados con anterioridad.”

Y su opinion: “Pregunta 1: Cuando el articulo 30 de la Constitucion exceptia de la publicidad de los actos administrativos
de los asuntos militares o diplomaticos de seguridad nacional, ¢Se refiere a compras y contrataciones de insumos para el
Ejército de Guatemala? La respuesta es: No; la excepcion de los asuntos militares o diplomaticos ambos de seguridad na-
cional, se refiere a aquellos asuntos que son parte de la politica de Estado para preservar la integridad fisica de la Nacién y
de su territorio, a fin de proteger todos los elementos que conforman el Estado de cualquier agresion producida por grupos
extranjeros o nacionales beligerantes.

“Pregunta 2: ;Puede el Ejército de Guatemala ampararse en el articulo 30 de la Constitucion Politica de la Republica de Gua-
temala para mantener como secreto de Estado la documentacion correspondiente a actos administrativos relativos a com-
pras y contrataciones de uniformes, papeleria, calzado, vehiculos y demas enseres propios de su funcionamiento? La respu-
esta es: No; para mantener en secreto determinados actos, se debe establecer que los mismos se sitdan en los supuestos del
concepto de seguridad nacional, enunciados previamente. La compra de los insumos relacionados no tiene esa naturaleza.
“Pregunta 3: ¢;Cual es el alcance del contenido del articulo 30 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala,
cuando se habla de asuntos militares o diplomaticos de seguridad nacional? La respuesta es: El alcance de dicha excepcion
es para aquella informacién que es parte de la politica del Estado encaminada a preservar la integridad fisica de la Nacion
y de su territorio, con el fin de proteger a los elementos conformantes del Estado de cualquier agresion de parte de grupos
extranjeros o nacionales beligerantes.”

21 Q36 millones de compras para equipar a los 3,000 reservistas que fueron llamados a inicios de 2006 para reforzar las
operaciones de la Policia Nacional Civil. Véase: Prensa Libre, 22 de marzo de 2006, pagina 3. Y: Edgar Gutiérrez, “Discre-
cionalidad que mata”, elPeriodico, 23 de marzo de 2006.

22 En el periodo que va de 1978 (inicio del gobierno del general Romeo Lucas Garcia) hasta 1991 (Gltimo afio en que se re-
gistran gastos confidenciales en el Ministerio de la Defensa, que corresponde al Gltimo presupuesto aprobado por el gobierno
de la Democracia Cristiana) los gastos confidenciales sumaron en total unos Q3.9 millones. Las cifras anuales representaron
entre el 0.8% del gasto de funcionamiento (la relacién mas alta en 1979) y el 0.03% en 1991.
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cuta, que fue siempre un volumen notablemente Cuadro 3. Gasto de la defensa nacional y su relacion

superior, por lo menos hasta 2003.2 con el gasto publico de la administracion central
' Aflos 1995-2005 (En millones de quetzales y porcentajes)

El gasto militar, como se puede apreciar

' | Afo Gasto Defensa % / Gasto publico
(Cl{aqlro 3),, no ha sido desgstlmab_lfa durante 1995 8429 105
la Gltima década. Hasta la finalizacion del en-
) . L 1996 783.5 8.7
frentamiento armado interno representd mas
del 10% del gasto publico. A raiz de la firma de 1997 801.3 7.0
los Acuerdos de Paz fue reduciéndose progresi- 1998 894.3 5.8
vamente. Los Acuerdos de 1996 estipularon un 1999 913.6 4.9
techo de gasto militar del 0.66% en relacion al
e 2000 1,225.4 6.4
PIB,% pero esa meta solo pudo ser alcanzada a
partir de 2004 (Gréfico 1). 2001 15463 72
Quiza el caso del gasto militar sea el mas 2002 1,238.7 55
claroejemplo de como unadiscrecionalidad tan 2003 1,419.6 5.4
comprehensiva del presupuesto puede ejercer, 2004 913.0 3.6
en un periodo de cambio historico, una presion 2005 9658 30

debilitadora sobre la institucion y la moral de
sus integrantes. El Ejército de Guatemala fue
desde mediados del siglo pasado la institucion

*Cifras preliminares para 2005
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

mas poderosa y solida del Estado, garante de la
gobernabilidad. Con el retorno de la democracia en
1986 asumid una funcion tutelar sobre los gobiernos
civiles y preservo su peso relativo en el presupuesto
publico (superior al 10%).

La finalizacion del enfrentamiento armado in-
terno, empero, colocd a la institucion armada ante
los desafios de reformas profundas para adecuarse a
la época de paz. Eso incluy la disolucién de apara-
tos paramilitares, cambios a la Ley Constitutiva del
Ejército, modificaciones a la Ley de Servicio Civico,
un nuevo Cédigo Militar, otra Politica de Defensa
y una nueva Doctrina Militar, la disminucion de su

presupuesto y la reduccion, reconversion y tamafio
del nimero de sus integrantes, el redespliegue de sus
unidades y la adecuacion del sistema educativo y de
entrenamiento.

Con desigual velocidad estas reformas han ve-
nido operandose dentro de la fuerza armada, pero
de las reformas pendientes una crucial es la discre-
cionalidad del gasto. Como se dijo, las asignaciones
presupuestarias han bajado notablemente como ten-
denciaen la Gltima década. Por las razones que se ex-
plicaron, la desaparicion en 1993 de los gastos con-
fidenciales no le afectd al Ejército. Pero las normas
presupuestarias tampoco sufrieron variante alguna

23 Eso ocurrié practicamente en todos los afios, aunque fue muy notorio en 2001. La relacién entre presupuesto aprobado
por ley (Q837 millones) y el ejecutado al final del periodo fiscal (Q 1,546.3 millones) mostr6 un incremento del 85%. Valga
decir que el enfrentamiento armado interno habia sido clausurado cinco afios atras y que el Ejército no report6é ninguna
modernizacion notable de su equipamiento; es mas, los informes oficiales hablaron de que se continu6 la reduccion de tropa
y oficialidad, asi como el desmantelamiento de instalaciones militares que no cumplian propésitos de defensa nacional.
Presumiblemente gran parte de las transferencias al Ministerio de la Defensa fueron a cubrir déficit acumulados y, en par-
ticular, financiaron a dos entidades financieras del Ejército que en ese afio habian caido en insolvencia —de acuerdo a los re-
portes de la Superintendencia de Bancos-, el Instituto de Prevision Militar (ipm) y el Banco del Ejército. Esas transferencias,
por otra parte, ocurrieron en un clima politico de precaria gobernabilidad derivada de una rispida confrontacion entre el
gobierno de Alfonso Portillo y la cipula empresarial, que quedd reflejada en amplias crénicas y editoriales de los medios.
24 En el Acuerdo de Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién del Ejército en una Sociedad Democratica (México, DF 19
de septiembre de 1996) el Gobierno de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) acordaron
“reorientar el uso y distribucion de su presupuesto (del Ejército) hacia las funciones constitucionales y la doctrina militar”
que se trazo en ese Acuerdo, “optimizando los recursos disponibles de forma tal de alcanzar en el afio 1999 una reduccion
respecto al gasto destinado en 1995 de un 33% en relacion al PIB.” Ese recorte cabia en la I6gica de disminuir el desbordado
aparato militar correspondiente al periodo del enfrentamiento armado interno para adecuarlo a la etapa de desmovilizacion
de laguerrillay cese al fuego definitivo, a la vez que reformaba la misién del Ejército y lo sometia a la direccion del poder civil
democratico. Al disminuir el gasto militar se pretendia “liberar recursos para atender los programas publicos de educacion,
salud y seguridad ciudadana”, segiin dicho Acuerdo.
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Gréfico 1. Evolucion del gasto militar en relacion
al compromiso de los Acuerdos de Paz (0.66/PIB)
Afios 1995-2005 (En porcentajes)
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*Cifra preliminar (2005)

Fuente: Banco de Guatemala y Ministerio de Finanzas Publicas.

a fin de favorecer la fiscalizacion, ni cuando se inau-
gurd el periodo democratico ni cuando se clausuré el
enfrentamiento armado interno; y es que estos even-
tos debilitaron notablemente el argumento del gasto
secreto por motivos de seguridad nacional.

Los primeros sintomas del dafio institucional
derivado de la discrecionalidad del gasto se obser-
varon cuando el Ejército comenzd a reducir su tro-
pa, pero no en la misma medida su gasto de funcio-
namiento. Luego, la inversion de capital sumo
casi Q 800 millones desde la firma de la paz, pero
su equipo bélico, medios de transporte, logistica y
comunicaciones se deterioraron casi al borde del
colapso.? Finalmente las inversiones privativas y la
salud de las instituciones financieras del Ejército, al
final de este periodo, mostraban alarmantes saldos
rojos.? El sistema de pensiones estaba quebrado y su
banco tuvo que ser absorbido, debido a sus pérdidas
operacionales, por lo que quedaba de banca estatal.

Asi, la discrecionalidad dilatada del gasto resul-
t6 un boomerang para la institucionalidad del Ejér-

cito. No obstante, la legislacion pertinente para dis-
minuir esos margenes de discrecionalidad sigue sin
ser aprobada, en parte por la resistencia de oficiales
en retiro con influencia en los partidos politicos y por
la beligerancia de grupos de interés en el Ejército.

Ahora bien, existen por lo menos otros tres ru-
bros de gastos en el presupuesto publico de Guate-
mala que otorgan alto poder discrecional a los fun-
cionarios:

- Fondos sociales

- Convenios con onG y organismos internaciona-
lesy

- Contratos de fideicomiso®

Fondos sociales

Los fondos de inversion social comenzaron a ser im-
pulsados en Guatemala en 1993 como una respuesta
temporal al aumento de la pobreza extrema resul-
tante de las politicas de ajuste econémico. El Banco
Mundial implanté un modelo de agencias exentas

25 Eso se puso de manifiesto durante la emergencia de la tormenta Stan en octubre de 2005, cuando el Ejército no pudo
actuar con la eficacia de otras ocasiones por carecer de medios de transporte aéreo.

26 Véase Banco Mundial, “Guatemala. Tendencias fiscales y desafios macroeconémicos.” 6 de febrero 2000 (Mimeo). Por
otro lado, los reportes para ese mismo afio de la Superintendencia de Bancos indicaban que el banco del Ejército tenia
adelantos por Q70 millones y activos extraordinarios que no lograba vender, equivalentes al 50% de su cartera, ademas
encaraba problemas con su aseguradora y una almacenadora, derivados de compromisos sin cumplir del coronel (r) y ex

ministro de Finanzas Publicas, Leonardo Figueroa Villate.

27 El caso de los fideicomisos se aborda, especificamente, en el capitulo 4.
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de varias regulaciones del presupuesto pablico, por
ejemplo: salarios competitivos con el sector privado,
contrataciones libres de las normas del servicio civil
y despidos al margen de negociaciones con sindica-
tos, exencion de procedimientos de licitacion publica
y otros.

La creencia del Banco Mundial, y también del
BID Y el Fm1, €S que estas caracteristicas contribuirian
a la eficiencia, eficacia y sustentabilidad de las acti-
vidades de los fondos sociales, que ordinariamente
consisten en pequefios proyectos de inversion en in-
fraestructura y equipamientos en salud, educacion,
agua potable y saneamiento, medio ambiente, elec-
trificacion y desarrollo de la comunidad. Los proyec-
tos fueron dirigidos por la demanda tratando de pro-
mover la participacion y gestion de los beneficiarios,
se apoyaron en una administracion mas modernayy,
la mayoria de las veces, se ejecutaron por el sector
privado.?

Aunque varios de estos fondos son financiados
por fuentes internacionales al margen de los presu-
puestos programaticos del Estado y de las obligacio-
nes financieras de los ministerios, el peso que pro-
gresivamente fueron adquiriendo en el presupuesto

publico paso a ser apreciable. En los Gltimos ocho
afnos han representado casi el 11% del total del gasto
publico (Gréfico 2).

Y lo que ha ocurrido es una proliferacion de fon-
dos sociales que la mayoria de las veces traslapan o
duplican sus actividades con otras instituciones o
entre si, restando impacto a sus intervenciones. En
suma, disimularon la ausencia de una politica social
universal del Estado.

Originalmente fue creado el ris por ley del Con-
greso con un plazo definido, cuyo horizonte hasta
ahora es el 31 de mayo de 2006. Pero motivados por
el compromiso de los Acuerdos de Paz de aumentar
significativamente la inversion social, y ciertas com-
pensaciones de inversion que se quisieron promover
tras las privatizaciones, los fondos sociales que eje-
cutan recursos del presupuesto publico, a diciembre
de 2005, sumaban doce, con un gasto anual total su-
perior a los Q2,000 millones (Cuadro 4).

Estd claro, en varias evaluaciones oficiales e in-
dependientes, que el impacto que los fondos sociales
y sus inversiones han tenido para reducir la extrema
pobreza ha sido limitado cuando no nulo. EI propio
Banco Mundial los ha criticado® y el Bip ha reco-

Grafico 2. Gasto vigente de los fondos sociales en
relacion al gasto de la administracion central
Afios 1998-2005 (En porcentajes)
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28 John Ruthrauff y Teresa Carlson. “Una guia al BID y al Banco Mundial. Estrategias para Guatemala”. Centro para la

Educacion Democratica, Estados Unidos, 1997.

29 Véase por ejemplo el documento del Banco Mundial “La pobreza en Guatemala” (Informe No 24221- cu), 20 de febrero

de 2003. Oficina Regional para América Latinay el Caribe.
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Cuadro 4. Gasto vigente de los fondos sociales
Afios 1998-2005
(En millones de quetzales)

Fondo social 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005*

FODIGUA 22.3 36.5 23.8 20.0 18.4 17.6 11.4 17.4
Fondo de Garantia | ... | ... | ... 7.0 0.0 5.0 5.0 5.0
FIS 3745 886.0 436.1 502.6 430.4 523.6 346.0 544 .4
FSDC/SCEP 508.8 578.3 539.1 736.5 6815 ... | ... | ..

FONTIERRAS | ... | ... 87.1 251.4 215.3 278.9 257.6 159.7
FOGUAVI 258.6 390.3 10.8 211.2 187.6 273.2 1735 273.8
FOGUAMA 5.0 7.0 5.0 6.2 4.9 5.3 4.3 1.3
FONACYT 5.5 7.0 5.0 0.01 3.7 7.9 18.5 22.3
FONACON 3.0 3.0 2.5 3.0 35 35 35 35
FONAGRO 23.8 53.8 153.0 25.0 18.5 29.4 19.9 15.0
FONDETEL 31.5 57.5 37.8 59.6 29.8 15.1 6.7 12.4
FONAPAZ 737.7 763.4 295.9 519.5 542.8 475.6 983.2 484.5
PRONADE 95.5 196.9 338.9 354.1 337.4 419.5 494.0 543.8
Total gasto vigente 2,066.2| 2,979.7| 19350 2,696.1| 2473.8| 2,054.6| 2,323.6| 2,083.1

*Cifras preliminares.
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

mendado a varias administraciones, incluyendo la
de Alvaro Arz(i (1996-2000) y de Alfonso Portillo
(2000-2004) fusionarlos o bien desaparecerlos. De
la mano de lo anterior, también es verificable el alto
poder discrecional y la dificultad del pablico de tener
acceso, en la mayoria de los casos, a la informacion
de sus gastos. Mas visible que la eficacia de sus estra-
tegias de focalizacion=° ha resultado su politizacion,
que deriva en redes clientelares.*

corroborar la ejecucion del gasto. Cada decreto pre-
supuestario establece regulaciones diferentes, no
obstante que la Ley del Organismo Ejecutivo (Decre-
t0 114-97) obliga al Gobierno a definir la arquitectura
juridicay de funcionamiento de todos los fondos so-
ciales a fin de ser debatida y aprobada por el Congre-
0.3 El Ejecutivo ha incumplido su mandato legal,
pero el Congreso, como 6rgano de control politico,
tampoco lo ha exigido. De esa cuenta la debilidad
legal de los fondos sociales, cuya estructura se mo-

Siendo que desde el presupuesto publico anual
se asignan recursos a los fondos sociales, no estan
establecidos los procedimientos permanentes para

difica con la sola emision acuerdos gubernativos, ha
vuelto discrecional casi el 11% del presupuesto pabli-
co de los ultimos ocho afios.

30 Al contrario, un informe del Gabinete Social del Gobierno de Guatemala, “Anélisis comparativo de la desnutricion créni-
ca en el periodo 1986-2001 en siete departamentos” (22 de noviembre 2001. Mimeo.) arribo a estas serias conclusiones: El
60.3% de nifios/as con desnutricién crénica en los siete departamentos analizados constituye el peor indicador en América
Latina; més del 93% de los 134 municipios comparados no muestran ninguna mejoria; 25 municipios de los siete departa-
mentos analizados se suman a los 102 municipios con desnutricion crénica, lo cual significa que el nUmero de municipios
que presentan alta pobreza, vulnerabilidad alimentaria y desnutricion cronica se eleva a 81; en el area de estudio en 1986
habia 37,922 nifios/as desnutridos, en 2001 habia 87,881 (131% mas).

31 Para las elecciones presidenciales de 2007 las figuras que por ahora se perfilan con més amplios contactos en el interior
del pais han sido, en distintos momentos, directores de fondos sociales.

32 Elarticulo 51 de esa ley indica que “el Organismo Ejecutivo debera enviar al Congreso de la Republica las iniciativas de ley
para definir la estructura juridica y de funcionamiento de todos los fondos sociales, concepcion del Fis y de los fondos que ac-
tualmente dependen de algiin Ministerio, cuya ejecucion presupuestaria debera estar incluida en la ejecucién presupuestaria
del Ministerio respectivo. Los fondos sociales que no dependen del Ministerio deberan presentar anualmente al Congreso de
la Republica su memoria de labores y debera contener ademas su ejecucion presupuestaria.” Esa obligacion tiene un plazo
de cumplimiento: antes de 90 dias contados desde la vigencia de la ley, o sea, a partir del 13 de noviembre de 1997. Quiere
decir que el Gobierno tiene un retraso de ocho afios en el envio de tales iniciativas de ley al Congreso.
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Convenios con oNG Yy organismos
internacionales

Los ministerios de Estado y secretarias, comisiones
de alto nivel y programas presidenciales, ademas de
los propios fondos sociales, han encontrado en el
mecanismo de administracion de recursos a través
de onG y organismos internacionales otra forma dis-
crecional de ejecutar el gasto. Por medio de la sus-
cripcion de contratos, la creacion de fideicomisos y
convenios de administracion de proyectos las insti-
tuciones evaden los controles de la Ley de Contra-
taciones.

El argumento es, de nueva cuenta, encontrar
vias rapidas y eficaces de aplicacion del gasto libre
de la pantanosa burocracia y sus anacronicos pro-
cedimientos. Pero lo cierto es que el mecanismo
ha soportado la prueba de la transparencia de muy
pocas investigaciones de prensa en los Gltimos ocho
afos. Las evidencias indican que muchas de las one
seleccionadas para administrar recursos no tienen
experiencia ni idoneidad; han sido creadas ex pro-
feso por altos funcionarios publicos y usadas como
recurso para evadir las licitaciones. Ordinariamente
no tienen capacidades de ejecucion, para el caso, de
la obra pUblica y subcontratan a empresas privadas
que estan dispuestas a emprender el trabajo, pues la
certeza de la asignacion del contrato les ahorra otros
gastos del concurso publico y, naturalmente, les deja
utilidades.

El mecanismo, que se extiende a varias munici-
palidades, permite también neutralizar la potencial
funcion de control del Congreso de la Republica. Por
ejemplo, el Programa de Apoyo Comunitario Urbano
y Rural (pacur), dependiente de la Secretaria Ejecu-
tiva de la Presidencia, se convirti6 en la oficina de
tramites de proyectos de los diputados. En 2004 la
partida de gasto asignada fue de Q200 millones y en
2005 se duplicd a Q400 millones. Asi, los diputados
han podido disponer de una cierta cantidad de dine-
ro para emprender obras en su jurisdiccion asignan-
dola a través de una ong 0 ejecutandola ellos mismos

en caso de que posean una firma constructora o de
servicios, segun fuere el caso. “Quien tiene la cons-
tructora, ya hizo el negocio, pero el que no, puede
cobrar una comision del 20% o hasta del 30%”.*

Mas de algun legislador ha reivindicado el pro-
cedimiento y lo que a todas luces sugiere un acto de
soborno resulta que “no es dinero para nosotros,
sino para las comunidades, tenemos que cumplir las
ofertas de camparfia, ademas los diputados debemos
estar reflejados en el presupuesto”.** Se trata clara-
mente de una distorsion de la funcion de los legisla-
dores y una manifestacion de como los gastos discre-
cionales se han multiplicado a través del traslado de
la administracion del gasto publico.

Tampoco la administracion de recursos publi-
cos en manos de los organismos internacionales ha
guardado la integridad y transparencia de los pro-
yectos. En 1999 se conoci6 el desvio millonario de
recursos del Fonapaz, destinados a la atencion de po-
blaciones refugiadas por el enfrentamiento armado.
En vez de emprender obras humanitarias el Fonaraz,
a través de la Organizacion Internacional de Migra-
ciones (oiv), aplico poco mas de Q20 millones a un
plan recreacional en los terrenos del Campo Marte
en la ciudad de Guatemala. Por cierto, la misma oim
administro, hasta marzo de 2006, los fondos del pa-
CUR.

En 2002 el Ministerio de Agricultura pidi6 apo-
yo al Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (pnup) para elaborar las bases de licitacion y
administrar los recursos de compra de fertilizantes
destinados a pequefos productores del campo. El
propdsito era garantizar una amplia competencia en
el mercado de la importacion de fertilizantes, tradi-
cionalmente sujeto a un oligopolio. En ese afio pnuD
logrd buenos precios aunque sin romper el oligopo-
lio local, y la misma operacion se aplicé en 2003 y
2004. No obstante en este afio los precios resulta-
ron ostensiblemente mas altos. Por la misma canti-
dad de fertilizante el Gobierno desembols6 casi Q94
millones mas que en el afio precedente (Cuadro 5).
Aunque el pnup esta autorizado a este tipo de opera-

33 Entrevista de un diputado bajo confidencialidad. Noviembre de 2005.

34 Citado en: Edgar Gutiérrez. “PACUR es la nueva marca”. elPeriédico, 5 de diciembe de 2005. Para un enfoque sobre clien-
telismo, véase: Manfredo Marroquin. “El Estado cllientelar”. Prensa Libre, 5 de marzo de 2006.
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Cuadro 5. Diferencia de precios de compra publica de fertilizantes,
en el marco de convenios con organismos internacionales. Afios 2002-2005

~ L . . Precio | Diferencia de pre-
Afo Empresa | Fertilizante Quintales Precio Unitario | cios 2003 v 2004
2002 | Disagro Triple 15 410,169 Q35,059,144.00 | Q85.47
2002 | Disagro Urea 585,421 Q40,639,925.00 | Q69.42
2002 | Maya Fert |20-20-0 784,012 Q66,978,145.00 | Q85.43
2003 | Disagro Triple 15 810,000 Q54,310,500.00 | Q67.05
2003 | Disagro Urea 1.050,000 Q59,566,500.00 | Q56.73
2003 | Disagro 20-20-0 1.140,000 Q73,917,000.00 | Q64.88
2004 | Maya Fert | Triple 15 810,000 Q76,759,371.00 | Q94.76 Q22,448,871.00
2004 | Disagro Urea 1.050,000 Q93,243,916.00 | Q88.80 Q33,677,416.00
2004 | Disagro 20-20-0 1.140,000 | Q111,750,496.00 | Q80.40 Q37,842,896.00
2005 |Maya Fert | Triple 15 50,000 $534,000.00 | $10.68
2005 |Maya Fert |20-20-0 50,000 $523,500.00 | $10.46

Fuente: Médulo de investigacion de elPeriddico con base en cifras del Ministerio de Agricultura.

ciones y esta regido por un pliego estricto de condi-
ciones, éstas responden a la légica de las normas y
convenciones de las Naciones Unidas, no necesaria-
mente aplicables a las necesidades de transparencia
de Guatemala.

La investigacion de este caso la realizd una
reportera de elPeriddico quien atestigua haber en-
contrado dificultades de acceso a la informacion
completa de la operacion financiera. Aunque existe
la hipotesis de que la explicacion principal del au-
mento del precio de los fertilizantes fue el pago de un
sobreprecio de mutua conveniencia entre las partes
—oficina de Gobierno y empresas-, también cabe la
justificacion de que parte del aumento de los precios
del petroleo, el transporte y otros haya empujado ha-
cia arriba el precio global del fertilizante en 2004.
Pero también es creible el argumento de que a finales
de 2003 e inicios de 2004 —en la transicion de un
Gobierno a otro- laempresa no hizo efectiva la entre-
gadel producto en el plazo acordado, ni las autorida-
des salientes ejercieron presion para cobrar la fianza
por el incumplimiento. En tal caso, las empresas re-
negociaron con las nuevas autoridades y les salié un
negocio redondo: habian comprado fertilizante mas
barato en 2003 de lo que el mercado lo ofrecia en

2004, y es “reserva” producto del incumplimiento
del contrato les permitid revenderlo al nuevo precio.

De nuevo, en este caso, ni la administracion de
recursos ni la supervision de un organismo interna-
cional disminuy6 los margenes de discrecionalidad,
tampoco representd ahorros (todo lo contrario) para
el Estado, y todo apunta a que bajo sus narices ocu-
rrieron sobornos y negociaciones ilicitas. Asi, un
programa de apoyo a la pequefia produccion agrope-
cuaria comenzo a debilitarse en 2005.

Acorde con la Ley Organica del Presupuesto
y conforme la técnica legislativa, el traslado de re-
cursos publicos a través de convenios, arreglos o
contratos con one y organismos internacionales no
deberia ser parte de los decretos del Congreso que
anualmente aprueban los presupuestos de la Nacion.
Algunos especialistas van mas alla y sostienen que
estos mecanismos —ademas del traslado de los fon-
dos provenientes de deuda publica- representan un
“fraude de ley”: de la que aprueba el Presupuesto de
Ingresos y Egresos de la Nacion, de la Ley Organica
del Presupuesto y de la Ley de la Contraloria General
de Cuentas de la Nacion, ademas de constituir una
“evasion dolosa” de la Ley de Contrataciones.®

35 Citado en el documento base de la consultoria “Discrecionalidad del gasto. Diagnéstico y hallazgos”. Guatemala noviem-

bre de 2005. Mimeo.
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llustra lo dicho, sobre la debilidad de la arqui-
tectura juridica que persigue transparencia en el
manejo de recursos del Estado, el articulo 13 de la
Ley del Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado para el Ejercicio Fiscal 2006 (Decreto 92-
2005):

Articulo 13. Transferencias de recursos a co-
munidades, organizaciones no gubernamenta-
les, asociaciones y organismos regionales e in-
ternacionales. Se faculta a los fondos sociales y
entidades descentralizadas para que transfieran
a las comunidades recursos destinados a finan-
ciar la parte que le corresponde al Estado para la
gjecucion de programas y proyectos dentro de la
modalidad multiple de gestion financiera.

Asimismo, las entidades de la administracion
central y entidades descentralizadas podran
suscribir convenios para la ejecucion de progra-
mas y proyectos especificos con organizaciones
no gubernamentales, asociaciones legalmente
constituidas o cualquier organismo regional o
internacional, de conformidad con los instru-
mentos legales y administrativos que para el
efecto se aprueben.

Por ultimo, la figura del traslado del gasto vul-
nera la funcion de los altos funcionarios de Estado
de “velar por el estricto cumplimiento de las leyes,
la probidad administrativa y la correcta inversion de
los fondos publicos en los negocios confiados a su
cargo”.® Ademas vuelve laberintica la ya disminuida
funcion fiscalizadora del Congreso, no obstante que
los contratistas de obras pUblicas y cualquier otra
persona que, por delegacion del Estado, invierta o
administre fondos publicos queda bajo la supervi-
sion de la Contraloria General de Gastos.

Como sea, entre mas se aleja la unidad ejecuto-
ra del gasto de las normas de libre competencia del
mercado Y fiscalizacion, mayores seran los chances
del gasto discrecional y sus vicios: el soborno, el tra-
fico de influencias, las comisiones ilicitas, los conflic-
tos de interés, los acuerdos por debajo de la mesa
etcétera. Y en contrapartida, no queda claro que la
calidad y eficiencia del gasto aumenten notablemen-
te, pero si que la creciente “fuga” hacia la discrecio-
nalidad vuelve excepcionales las normas de control y
no genera impulsos dinamicos ni en el mercado ni en
el desarrollo. Por lo menos, a juzgar por los indicado-
res disponibles (competitividad, atraccion de inver-
siones, indice de desarrollo humano, percepciones
sobre la corrupcion), en los que Guatemala aparece
rezagada en relacion a los paises de la region.

36 Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, articulo 194.
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3 Régimen de compras

Irededor de uno de cada cinco quetzales del gas-

to puablico se destina a compras y contratacio-
nes (Grafico 3),%" aunque segun la institucion que se
trate la proporcion varia significativamente (Grafico
4). En todo caso el dato global de referencia, en si
mismo, vuelve el régimen de adquisiciones en el foco
de atencion de los negocios publicos. Representa
aproximadamente tres puntos del ris cada afio. La
contratacion de grandes obras viales y de construc-
cion y, sobre todo, la compra de bienes (alimentos
para las carceles, medicinas para los hospitales y el
seguro social) pueden despertar practicas corruptas
en el contexto de un Estado débil, un mercado es-
casamente desarrollado, funcionarios poco estimu-
lados a la eficiencia y normas administrativas poro-
sas.

Una corrupcién sistémica en el régimen de adqui-
siciones eleva los costos de intervencion del Estado
(segun nuestra encuesta, hasta un 30% en relacion a
los precios estandar del mercado) e introduce inefi-
ciencias en la competencia de las empresas, favore-
ciendo s6lo a aquellas con conexiones politicas. Se
vuelve entonces moneda corriente que las empresas
sobornen a los funcionarios para obtener contratos
debajo de la mesa, o para lograr que se confeccio-
nen las bases de la licitacion a su medida, o bien para
acceder a informacion privilegiada. También puede
ocurrir que los funcionarios utilicen el cargo en be-
neficio privado porque tienen sus propios intereses
economicos y utilizan la informacion anticipada en
perjuicio de otras empresas que podrian realizar ta-
reas con menor costo y de una forma competente.

Gréfico 3. Compras y contrataciones de la administracién central
en relacién al gasto total. Afios 1998-2005 (En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

37 Para ese calculo se han tomado tres grupos de gasto: (1) Servicios no personales, (2) Materiales y suministros y (3)
Propiedad, planta, equipo e intangibles. La referencia es la ejecucion de ocho presupuestos nacionales entre 1998 y 2005.
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Grafico 4. Compras y contrataciones en tres Ministerios
como porcentaje de su gasto total. Afios 1998-2005

1998 1999 2000 2001

*Cifras preliminares
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

Todo esto cuadro, desde luego, tiene implicacio-
nes para la moral de los contribuyentes, la limitada
movilidad de las empresas peor conectadas con fun-
cionarios y politicos, y la calidad y cobertura de los
servicios al publico. Es decir, influye en la legitimi-
dad del Gobiernoy su gobernabilidad.

La excepcion y lanorma

La norma

El sistema de compras tiene una normativa que
quiere propiciar igualdad de oportunidades entre los
competidores privados, las mejores adquisiciones
para la consecucion de los fines del Estado y probi-
dad entre los funcionarios. Pero la aparente rigidez
de la norma convive con amplias excepciones que
aumentan el poder discrecional de los funcionariosy
debilitan la fiscalizacion politica y administrativa.

La base legal para el control del régimen de ad-
quisiciones es el articulo 30 de la Constitucion Poli-
tica de la RepUblica que establece el principio de pu-
blicidad de los actos administrativos. El instrumento
que regula el sistema es la Ley de Contrataciones del
Estado (Decreto 57-92) y su Reglamento. Alli cabe la
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fiscalizacion de todos los negocios: compras, ventas
y contrataciones de bienes, suministros, obras y ser-
vicios de los organismos del Estado, sus entidades
descentralizadas y autdnomas, unidades ejecutoras,
municipalidades y empresas publicas, estatales y
municipales. La coordinacion del sistema es respon-
sabilidad del Ministerio de Finanzas PUblicas,® que
cuenta con una Direccion Normativa de Contratacio-
nes y Adquisiciones del Estado a cargo de la admi-
nistracion del Sistema de Informacion de Contrata-
ciones y Adquisiciones del Sector Pablico.*

Las normas quieren responder a los dos asuntos
cruciales del régimen de compras: qué se adquiere
y cOmo se realiza la adquisicion. La Ley de Contra-
taciones indica (articulo 4) que las negociaciones
se deben programar antes de que inicie un periodo
fiscal. Las entidades publicas deben identificar las
compras, los suministros y las contrataciones que
realizaran durante el afio. Al cumplir esa disposicion
y publicarla el Estado podria comenzar a resolver el
problema de las comunicaciones previas a una licita-
cion para que todas las empresas tengan acceso a la
informacion.

Pero la norma se incumple, con consentimien-
to legal. La mayoria de las instituciones publicas no

38 Decreto 114-97. Ley del Organismo Ejecutivo, articulo 35 literal t).
39 Acuerdo Gubernativo 382-2001. Reglamento Orgéanico Interno del Ministerio de Finanzas Publicas.
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tiene un programa real de adquisiciones anuales.*°
Aunque el Congreso de la Republica establece el te-
cho del gasto por institucion,* la misma ley facul-
ta al Gobierno a clasificar, desagregar y programar
el gasto por medio de un acuerdo gubernativo.* El
Sistema Integrado de Administracion Financiera
(s1AF) obliga a presentar al publico la programacion
del gasto fisico y financiero de las instituciones, pero
lo que exige a fin de cuentas el Ministerio de Finan-
zas (de acuerdo al Manual de Clasificaciones) es un
renglon de gasto general, dentro del cual se pueden
comprar una amplia variedad de productos. De esa
forma la norma de publicidad anticipada de las ad-
quisiciones se auto erosiona.

Respecto del como se realizan las adquisiciones,
la norma establece cuatro modalidades:

- Licitacion publica. Aplicable cuando los bienes,
suministros y obras excedan en su precio Q900
mil. Tedricamente favorece la competitividad
por la concurrencia de oferentes, y la transpa-
rencia dado que las bases de licitacion son de
amplio conocimiento, lo cual redunda en la op-
timizacion de recursos. Sin embargo el proceso
puede resultar tardado y lleno de accidentes por
la facultad de las empresas, en caso de incon-
formidad, de interponer recursos legales que
pueden paralizar la adjudicacion, con lo cual la
entidad puablica incumple funciones urgentes
como dotar de suministros a hospitales.

- Cotizaciones. Corresponde emplearlas cuando
los bienes, obras, suministros o remuneracion
de servicios excedan Q30 mil y no sobrepasen
Q900 mil. El procedimiento incluye la aproba-
cion de formularios, la integracion de juntas de
cotizacion y la aceptacion de tres ofertas de pro-
veedores para compras menores de Q300 mil,
y de cinco oferentes para adquisiciones mayo-

res de Q300 mil. Es un sistema frecuentemente
utilizado por las Municipalidades, en donde la
aprobacion de la oferta le corresponde al Con-
cejo Municipal como autoridad maxima. Los
plazos de adquisicion pueden ser breves, pero
resulta dificil detectar la eventual colusion entre
los oferentes.

- Compradirecta. La adquisicion se realiza en un
solo acto, con unamismaempresay por un mon-
to que no excede los Q30 mil. En cada organismo
se realiza bajo la autorizacion y responsabilidad
del mas alto funcionario de la administracion.
Esta es una modalidad de uso constante y per-
mite agilidad en la compra. Tiene la limitante
que otorga discrecionalidad al funcionario, y si
se emplea como estrategia de fraccionamiento
de las compras encarece los bienes.

- Contrato abierto. Consiste en una convocatoria
publica para la adquisicion de bienes de uso ge-
neral por parte de dos 0 mas instituciones. Este
tipo de adquisicion considera que el volumen
abarata las compras. Es un procedimiento &gil
en el cual solo participan los proveedores califi-
cados por el Ministerio de Finanzas. Es quiza la
Unica modalidad mediante la cual el Estado in-
teresa de manera activa los precios estandar del
mercado, pues la junta de calificacion no puede
autorizar el pago si los precios de la compra son
iguales o superiores a los que aparecen en las
listas de contrato abierto. Su principal limita-
cion, que deviene en su bajo uso, es la baja coor-
dinacion entre instituciones publicas. Por otro
lado, la falta de seguimiento de las denuncias de
fraudes han generado una atmosfera de sospe-
cha en torno a su empleo.

Adicionalmente existe una forma nueva de promo-
ver las compras, Guatecompras,® que emplea un

40 Esta es la apreciacion dominante entre los empleados y funcjonarios publicos entrevistados para la elaboracion de este
estudio. Véase documento base de la investigacion: “Sistema de compras, adquisiciones y contrataciones de bienes y servi-
cios en el sector publico de Guatemala”. Octubre de 2005. Mimeo.

41 Ley Organica del Presupuesto (Decreto 101-97), articulo 26.

42 1bid. Articulo 27. Distribucién analitica.

43 Guatecompras quiere ser un recurso para responder a las constantes criticas acerca de las limitadas convocatorias y las
dudosas operaciones de compras publicas. Comenzé a organizarse en 2001 y se inici6é formalmente en 2004 (Acuerdo Gu-
bernativo 80-2004), bajo la administracién de la Direccion Normativa de Contrataciones dependiente del Ministerio de Fi-
nanzas. De acuerdo al articulo 8 del Reglamento de la Ley de Contrataciones todas las entidades publicas sujetas al sistema
“publicaran y gestionaran en el Sistema de Informacion de Contrataciones y Adquisiciones del Sector Publico, denominado
Guatecompras, los anuncios o convocatorias y toda la informacioén relacionada con la compra, venta y contratacion de bie-
nes, suministros, obras y servicios que requieran”
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sistema operado a través de Internet (www.guate-
compras.gt) para publicitar las adquisiciones y con-
trataciones. El pablico se puede enterar de lo que
las instituciones estatales compran, pero no como
lo compran.* Al menos, hasta ahora, deja a flor de
piel a través de las denuncias, que son publicas, los
problemas de transparencia en las compras de varias
instituciones gubernamentales.

La excepcion

En lo que toca a las adquisiciones existen dos gran-
des excepciones: las que consiente un capitulo en-
tero de la Ley de Contrataciones (Capitulo I11) y la
que concede el “articulo 13” de la Ley de Presupuesto
que el Congreso aprueba desde hace varias legislatu-
ras anualmente,* que no se encuentra desarrollada
en ninguna norma (ni en la Ley Organica del Pre-
supuesto, ni en la Ley Organica de la Contraloria ni
en la Ley de Contrataciones del Estado), pero tiene
vigencia.

En el primer caso de las excepciones, no es obli-
gatoria la licitacion ni la cotizacion por estas razo-
nes:

- Cuando se promueve la contratacion de infraes-
tructura asociada a la seguridad nacional: salva-
guarda de fronteras, cuido de recursos naturales
sujetos a régimen internacional e integridad te-
rritorial.

- Cuando se considera que ocurre unaemergencia
y se aplica la Ley de Orden Publico en cualquiera
de sus acepciones. En este caso y en el anterior
es el poder Ejecutivo, en Consejo de Ministros,

quien tiene la potestad de decretar la excepcion
de las contrataciones y las compras.

- Cuando se declara de interés nacional o benefi-
cio social, segun lo manifiesten, a través de un
acuerdo, el presidente del poder Ejecutivo, del
Judicial o del Legislativo. Para ello deben contar
con la opinion favorable de la Contraloria Gene-
ral de Cuentas de la Nacion, la Secretaria Gene-
ral de Programacion y Planificacion (seGerLAN) y
el Ministerio de Finanzas Publicas.

Laaplicacion de las excepciones tiene tres requi-
sitos. Se debe definir (1) qué se compra, (2) cuantoy
(3) el plazo dentro del cual caben esas operaciones.
Otras excepciones que contempla la Ley de Contra-
taciones son:

- La compra de inmuebles para misiones diplo-
maticas de Guatemala en el exterior. (Para el
caso de arrendamientos se emplea el régimen
de cotizaciones.)

- Las contrataciones de obras y servicios en otros
paises.

- La adquisicion de armamento, municiones,
equipo, materiales de construccion, aeronaves,
barcos y demas vehiculos, combustibles, lubri-
cantes, viveres y la contratacion de servicios y
suministros que se hagan para el Ejército y sus
instituciones (entre ellas el Instituto de Previ-
sion Militar).

- Lacompra de materiales para acuiiar monedas,
bajo la responsabilidad del Banco de Guatema-
la.

44 El contratista de una municipalidad de Huehuetenango ilustré asi este aserto: “La primera vez par-ticipé con entusi-
asmo en Guatecompras, pensando que era un método competitivo, hasta que un familiar me abri6 los ojos. No se trataba
de presentar el mejor proyecto sino de entenderse antes con el alcalde. La comisién ahora llega a oscilar entre el 20% y el
30%... depende. La Contraloria me supervisa y yo disfrazo ese sobre costo en los movimientos de tierras, no puede ser en
laminas o blocks, pues son materiales que el supervisor puede contar. Ahora veo como otros contratistas lle-gan antes que
yo y presentan bonitos proyectos... y pienso, también ellos aprenderan... no por ma-drugar amanece mas temprano. Esa
es mi experiencia en Guatecompras.” La revista Inforpress Centroamericana cita a un alcalde de un municipio pequefio de
Escuintla quien reveld detalles so-bre los mecanismos que emplea para alcanzar ingresos mayores de Q 1 millon anuales. El
recibe una comision ilicita por cada obra realizada. “Acaban de terminar una obra de Q 2.5 millones —dijo- y a mi me dieron
Q 295 miles en efectivo. Di Q 25 miles a cada concejal”, aseguro (Véase edicion 1605, del 29 abril 2005).

45 Como se comentd en la seccién anterior, la Ley del Presupuesto que se aprueba desde hace varios afios incluye una clau-
sula que faculta a los organismos publicos a transferir recursos a las comuni-dades, las ONG y organismos internacionales.
Para tal efecto las instituciones nicamente deben enviar a la Direccion Técnica del Presupuesto (DTP) del Ministerio de
Finanzas el nombre de la or-ganizacion a la cual se trasladan los fondos, el volumen de la transferencia y las metas a con-
seguir. El convenio obliga al ente receptor a enviar trimestralmente a la autoridad administrativa que traslada los recursos
un informe de avance el cual, a su vez, es enviado a Finanzas y la Contraloria de Cuentas. Es una norma que se reedita cada
afio, que en la practica sirve para eludir la fiscalizacion del gasto y, eventualmente, favorece tratos corruptos.
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- Laadquisicion de bienes inmuebles que, se con-
sidera, tienen localizacion estratégica para la
prestacion de servicios publicos.

- Lacontratacion de servicios profesionales.

- La celebracion de contratos con proveedores
Unicos.

- Lacomprade obras cientificas y de arte, los ban-
cos de materiales para obras publicas y los con-
tratos del Tribunal Supremo Electoral quedan
Unicamente bajo el régimen de cotizacion.

En definitiva el tema de las contrataciones, ain
en los paises que estan en la ctspide del indice de
Desarrollo Humano, tiene un alto riesgo de corrup-
cion. Pero en Guatemala la inflacion de normas con-
tradictorias entre si permite que los sobornos y los
casos tipicos de conflicto de interés se puedan llevar
a cabo en un terreno aparentemente legal* por las
excepciones de la normayy la facultad que el Congre-
so otorga a los funcionarios de trasladar en adminis-
tracion fondos publicos a entidades privadas locales
o extranjeras, o la atribucion de constituir fideicomi-
s0s. Vista esa arquitectura laberintica de las normas,
es aplicable un refran muy citado entre abogados:
“Hecha la ley, hecha la trampa”.

Esa arquitectura inflacionaria de las normas
refleja una enorme volatilidad de las reglas del jue-
go, que ocurre cuando los grupos de interés realizan
constantes ajustes a las leyes y reglamentos a fin de
que en ellos quepan sus negocios. En la historia re-
ciente hay varios ejemplos. Entre 1971y 1992 el Con-
greso reformo el régimen de compras catorce veces,
lo que equivale a una reforma cada 18 meses. En el
trienio que va de julio de 1996 a 1999, a través de
acuerdos gubernativos, el Gobierno acudid a las ex-
cepciones en ocho ocasiones, es decir, en promedio,
cada cuatro meses. Entre 2004 y 2005, entre refor-
mas a reglamentos del régimen de compras y usos de
modalidades de excepcion, ha ocurrido un cambio
promedio en cada semestre.

Las compras y el mercado

El éxito de los negocios del Estado se relaciona con
la calidad del producto adquirido, su precio compe-

titivo con el mercado y la brevedad del tiempo en que
se realiza la adquisicion. Si el Estado actuase bajo la
|6gica de una empresa diriamos que su viabilidad es-
taria relacionada con bajos costes y la prestacion de
un 6ptimo servicio. De lo contrario perderia clientela
y eso le llevaria a la ruina, lo cual tampoco conviene
a sus proveedores.

Pero como el Estado es una entidad politica
donde los funcionarios no son los duefios sino los
administradores temporales —designados por méri-
to o afinidad politica- y no los debe mover el afan
excluyente del lucro sino el sentido incluyente de la
busqueda del bien comun, en la materia de los nego-
cios puablicos ocurre un delicado juego de procesos
administrativos de control interno, equilibrios de
poderes, fiscalizacion politica, presiones del pablico
y de grupos de interés, y rendicion de cuentas.

En esa relacion del sector pablico con el merca-
do suele enfrentarse tres cuellos de botella para otor-
gar un buen servicio publico: las comisiones ilicitas
que hacen del Estado un mal comprador; las priva-
tizaciones y concesiones sin regulaciones creibles
y pocos 0 nulos beneficios para el desarrollo; y los
conflictos de interés que introducen una falla com-
petitiva en el mercado.

Mal comprador

Hasta ahora el proceso de compras del Estado cami-
na sobre una logica pasiva. Las instituciones deman-
dan bienes y servicios a través de mecanismos de
publicidad; las empresas presentan ofertas atenidas
a las especificaciones, pero en la seleccion son deci-
siorias las negociaciones que ocurren al margen de
las reglas del mercado. El Estado no se pregunta por
el comportamiento real de la economia. No investiga
precios ni regatea en base a las condiciones de fondo
del mercado. Quiza si el Estado dejase entrar las pre-
siones competitivas del mercado a las licitaciones y
cotizaciones, mediante un mandato mas activo a sus
funcionarios, podria obtener mejores resultados que
los actuales en el régimen de compras.

La modalidad que méas acerca al Estado a los
precios de mercado es el de contrato abierto, aun asi

46 Se trata de una suerte de “solares” de corrupcién, por las seguridades que el sistema otorga a quienes realizan un negocio
gravoso para los recursos publicos, aunque ventajoso para quienes entran en el negocio.
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es poco eficiente. Para efectos del presente estudio se
realizo una muestra de 26 bienes de consumo de uso
frecuente en las instituciones publicas. Se conside-
raron tres tipos de productos: medicamentos de uso
general en el sistema de salud publica, materiales de
oficina (de aplicacion en todas las entidades) y su-
ministros sencillos de limpieza (también de compra
generalizada). En septiembre de 2005 se consultd
los precios establecidos en el sistema de contratos
abiertos y que estan vigentes hasta diciembre del
mismo afio. Por otro lado, se levantd una muestra de
precios a minoristas en centros comerciales en dife-
rentes puntos de estratificacion social en la ciudad
de Guatemala.

El resultado fue que el 50% de los productos
en los centros comerciales eran mas baratos que los
registrados en el sistema de contrato abierto. Cual-
quier consumidor que hubiese ido al supermercado
y la farmacia a adquirir esos mismos productos, en el
balance general, hubiese ahorrado Q37.71, un 5.4%,
en comparacion con lo que el Estado habria con-
seguido en el sistema de contrato abierto. Por eso,
considerando que el Estado —un cliente al mayoreo
por excelencia- esta dispuesto a pagar mas que los
consumidores minoristas privados que estan al final
de la cadena de la intermediacion comercial, puede
afirmarse que es mal comprador.

El cuadro 6 ilustra que, en contra de lanorma, el
Ministerio de Finanzas acepta precios por encima del
mercado al menudeo. Debe considerarse, ademas,
que el levantamiento de informacion del Estado ha
ocurrido cuando el indice de precios al consumidor
en la ciudad de Guatemala registraba una variacion
interanual del 9%. Si el sistema de contrato abierto
(ue tiene como ventaja la comparacion de precios en
base a volimenes de compra no ofrece mayores aho-
rros en los renglones de compras, puede deducirse
que en aquellos contratos y adjudicaciones negocia-
dos bajo reglas menos claras, sin posibilidad de es-
tandares de comparacion en el mercado, resultan en
apreciables sobre costos para el Estado.

Parece obvio que los costos indirectos de las em-
presas de mantener las conexiones politicas y pagar
las comisiones ilegales del 10% hasta el 20% y 30%
a los funcionarios, se cargan al costo final de los bie-
nes y las obras. Y como la seleccion de la empresa

no se hace siempre con base a criterios de mercado
—estandares de costo, cumplimiento y calidad- las
adquisiciones pueden ser ineficientes y la prestacion
de servicios, gravosa para el publico. Pero, por otro
lado, los proveedores se quejan que el Estado, por su
lado, es mal pagador, por el retraso con que cumple
sus obligaciones y —otra vez- la discrecionalidad que
pueden ejercer ciertos funcionarios recién estrena-
dos, de desconocer contratos y obligaciones que no
fueron negociados por ellos.

Privatizar beneficios

En ese contexto es que las privatizaciones y las con-
cesiones han sido vulnerables a negocios corruptos.
La privatizacion de la Empresa de Telecomunicacio-
nes GUATEL y de la Empresa Eléctrica son ejemplos
todavia recientes. Menos visible adn, pero onerosa
para la produccion agricola, fue la venta subvaluada
aempresarios locales de los silos de iNpeca, el incum-
plimiento del contrato de privatizacion de Ferroca-
rriles de Guatemala (Fecua). Y enteramente lesiva la
concesion de la carretera Palin-Escuintla. O la frau-
dulenta compra de los llamados “autobuses rojos” de
la Municipalidad de Guatemala con garantia de aval
de deuda del Gobierno Central.

En los casos de privatizaciones no hubo formas
fidedignas de valorar los activos de las empresas
publicas. Los impuestos y el régimen regulador que
prevaleceria posteriormente fueron poco especifi-
cados o resultaron francamente lesivos. En algunas
ocasiones ni siquiera se hizo una evaluacion ni su-
basta. Simplemente se entregaron las empresas y se
otorgaron las concesiones a quienes tenian mejores
conexiones politicas. Los funcionarios corruptos dis-
torsionaron las decisiones para generar grandes be-
neficios para si mismos y politicas nada equitativas.

Por eso la privatizacion ha traido pocos o nulos
beneficios a los usuarios y consumidores. Y es que
resulta que una empresa publica es mas facil de fis-
calizar que una privada. Especialmente si, como en
este caso, no se establecié un marco regulador creible
antes de que empezar el proceso de venta. Con una
debilidad adicional, que hasta ahora no se ha abor-
dado: laausencia de un poder judicial independiente
descarta la regulacion efectiva de las empresas pri-
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Cuadro 6. Muestra de precios por contrato abierto y en el mercado

minorista. Septiembre 2005 (En quetzales)

Producto Precios por | Precios en Unidad leerengla de leerenma de
contrato el mercado precios precios %

Productos medicinales
Antiacidos Esomeprazol 22.84 20.00 caja -2.84 -12.4
Antineoplastico mcofenolato Sédico 195.43 161.00 caja -34.43 -17.7
Antibiéticos Amoxicilina 4.10 4.67 | cltableta 0.57 12.2
Vitaminas y Minerales Vitamina A 0.65 0.80 | cltableta 0.15 18.7
Anticoagulantes Ezetimiba 1.35 1.88 | cltableta 0.53 28.2
Articulos de Escritorio
Papel bond blanco (120grs) tamafio carta 65.00 64.25 resma -0.75 1.2
Papel bond blanco (120grs) tamarfio oficio 170.75 194.75 resma 24.00 12.3
Papel bond blanco (56grs) tamafio carta 32.00 31.25 resma -0.75 -2.4
Papel bond blanco (56grs) tamafio oficio 35.00 36.75 resma 1.75 3.4
Papel bond blanco (75grs) tamafio carta 37.50 38.25 resma 0.75 2.0
Papel bond blanco (75grs) tamafio oficio 43.00 42.25 resma -0.75 1.7
Papel bond angosto para sumadoras 2.50 2.35 rollo -0.15 -6.0
Caja de clips (tamafio jumbo) 6.00 5.25 caja -0.75 -12.0
Caja de clips (tamafio standard) 2.00 1.85 caja -0.15 -7.0
Folder tamafio oficio 0.50 0.51| unidad 0.01 1.6
Folder tamafio carta 0.40 0.45| unidad 0.05 11.1
Cuadernos 40 hojas 2.00 1.75 unidad -0.25 -12.0
Cuadernos 80 hojas 3.00 3.05| unidad 0.05 1.6
Cuadernos 100 hojas 3.50 3.75 unidad 0.25 6.7
Maskintape (pequefio) 4.00 4.45 rollo 0.45 10.1
Maskintape (grande) 11.00 10.95 rollo -0.05 -0.5
Caja de lapices 18.00 17.85 caja -0.15 -0.8
Articulos de limpieza
Desodorante de limpieza 8.50 8.00 bote -0.50 -5.9
Jaboén detergente 15.75 15.00 bolsa -0.75 -4.8
Trapo de trapear 11.00 10.50 | unidad -0.50 -4.5
Escobas 5.00 8.00 | unidad 3.00 375

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Establecimientos comerciales.

vatizadas. En conclusion, el Estado paga demasiado
por adquisiciones y recibe muy poco por concesiones
y privatizaciones.

Conflicto de interés

El conflicto de interés ocurre cuando un funcionario
utiliza el cargo en beneficio privado a costa de otras
empresas que podrian realizar tareas con menor cos-
to o de una forma competente. En ese caso el funcio-
nario tiene intereses econémicos que rifien con sus
obligaciones publicas. Utiliza informacién privile-
giada en beneficio personal.

Detectar el conflicto de interés en los negocios
del Estado es complejo por la estructura de empre-
sas sociedades andnimas con acciones al portador.
Por otro lado el Registro Mercantil inscribe empre-
sas con un tramite que solo exige la documentacion
de un representante legal mas un socio y el depdsito
de Q5,000 como capital accionario. Muchas de esas
empresas quedan nominalmente inscritas pero no
tienen actividades reales. Es comun encontrar que
un representante legal tiene inscritas a su nombre
una gran cantidad de empresas, pero se desconoce
quienes son los propietarios reales. Ni el fisco ni el
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seguro social les registran movimientos reales. Son
“empresas de papel”.

Hasta hace poco entre los requisitos legales de
calificacion en las licitaciones se incluyo una certi-
ficacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria (sat) de que la empresa estaba al dia con
el pago de sus impuestos, y una constancia del Insti-
tuto Guatemalteco de Seguridad Social (1css) de ins-
cripcion y deposito puntual de las cuotas patronales.
Sin embargo esos requisitos fueron eliminados, pues
la mayoria de empresas precalificadas “no tienen
movimientos reales de facturacion”.*’” No extrafia
entonces que en una reciente licitacion de carrete-
ras un viceministro admitiese que del listado de em-
presas calificadas solo dos eran independientes, el
“resto pertenecen a un alto funcionario y sus socios
privados”.*®

Ese cuello de botella de la corrupcion conduce
a repensar el perfil de los funcionarios y la reforma
del servicio civil. Para atacar el problema podria
promoverse la prohibicion a los funcionarios de in-
volucrarse en decisiones en las que tienen un interés
econdmico. Pero, por ahora, no hay forma segura de
demostrarlo por la estructuraandnima de las empre-
sas.

En cambio puede pensarse que la reforma del
Estado, para un mejor manejo de los negocios publi-

47 Entrevista a un contratista.
48 Entrevista a funcionario bajo condicién de anonimato.

cos, tiene su centro neuralgico en la formacion de los
funcionarios como profesionales politicamente neu-
trales, que tienen seguridad en su puesto de trabajo,
reciben un sueldo decente, son reclutados y promo-
vidos en base a mérito y, a base de declaraciones
juradas patrimoniales dindmicas y con supervision
cruzada,” se establece que no tienen propiedades ni
intereses comerciales que entren en conflicto con el
cumplimiento honrado de sus obligaciones.

En la actualidad los sueldos del sector publico
son muy bajos, por eso a veces la corrupcion se vuel-
Ve una estrategia de supervivencia. El sector publico,
ademas, tiene que remunerar a aquellos que tienen
una calificacion especializada, de lo contrario ellos se
marcharan, y los no calificados entraran al Gobierno
a ocupar los puestos que aquellos dejaron.

Es preciso subrayar, por otro lado, que los fun-
cionarios son regidos por normas administrativas no
por leyes penales. La separacion entre administra-
cion y politica es necesaria para menguar el cliente-
lismo y debilitar las redes informales que tienden a
capturar el Estado. Finalmente, un sistema de super-
vision creible puede ser una herramienta eficaz para
detectar actos corruptos, y pude contemplar incluso
un sistema de “pruebas” como ocurre en varios pai-
ses.

49 La declaracion patrimonial puede ser investigada por la Contraloria General de Cuentas, que tendria a la vez acceso a los
movimientos financieros en los bancos del sistema locales y extranjeros a través de la Intendencia de Verificacion Especial
(1ve) encargada de advertir sobre blangqueo de dinero o transferencias sospechosas.
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4 Contrato de fideicomiso

os fondos del Gobierno Central® que se han

destinado a contratos de fideicomisos (mas de
Q 4,585 millones —Cuadro 7) son equivalentes al
15% del presupuesto global ejecutado en 2005; hubo
afnos (1998 y 1999) en que representaron alrededor
del 22% del gasto total de inversiones (Gréfico 5). El
argumento a favor del desvio de los recursos publi-
cos hacia esos instrumentos es la eficacia del gasto,
aunque a la fecha no existe una evaluacion creible
que dé soporte a esa creencia. Es mas razonable pen-
sar que la decision de injertar esa figura del derecho
privado en las operaciones del Estado obedece a un
calculo politico de ganar poder discrecional en el
gasto, permitiendo a los altos funcionarios publicos
operar fondos pablicos como si fuesen cuentas parti-
culares. Como se sabe, los fideicomisos funcionan al
margen de la Ley de Contrataciones y sus depositos
en bancos fiduciarios quedan fuera del alcance de la
fiscalizacion.

El mandato de casi todos los fideicomisos es
el mismo que tienen las instituciones publicas, sea
de gasto social para cumplir los Acuerdos de Paz o
de inversion en infraestructura basica. El hecho de
sustraerle funciones a la administracion central del
Estado es también una manera de debilitarlo poster-
gando su reforma sustantiva, la cual debiera ocurrir
en términos de eficacia y transparencia. Los fideico-
misos representan un precio muy alto que el Estado
debe pagar en nombre de una eficiencia que nadie
puede verificar. Incluso su rendimiento financiero
en los bancos fiduciarios no siempre es el 6ptimo
porque se han negociado tasas relativamente bajas
de interés.

El contrato de fideicomiso es la figura juridica
que ampara varios de los convenios de administra-
cion de fondos pablicos con onG y organismos inter-
nacionales, que fueron comentados en el capitulo 2.

El dato inobjetable es que el contrato de fidei-
comiso otorga un vasto poder discrecional a los al-
tos funcionarios, y que sus propositos declarados
duplican los de las instituciones permanentes (obras

Cuadro 7: Gastos através de fideicomisos
de la administraciéon central
Afios 1990-2005 (En miles de quetzales)

Afo Monto

1990 49,148.60
1991 58,659.80
1992 8,486.60
1993 197,083.40
1994 173,387.50
1995 291,180.00
1996 15.40
1997 0.00
1998 1.203,824.20
1999 1.594,987.50
2000 14,210.90
2001 260,781.80
2002 210,764.00
2003 67,472.40
2004 134,321.00
2005* 321,208.50
Total 4.585,531.60

*A noviembre.
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

50 El analisis sobre fideicomisos se refiere sélo al Gobierno Central y deja afuera a las municipalida-des, entidades descen-
tralizadas y autonomas dadas las limitaciones de tener acceso al conjunto de sus operaciones a través de este instrumento.
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Grafico 5. Gastos a través de fideicomisos comparando con el
Gasto total y de inversion de la administracion central
Afios 1990-2005 (En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Banco de Guatemala.

viales, contratos de construccion de edificios y vi-
viendas, promocion del desarrollo agricola y fores-
tal, programas educativos etcétera). Probablemente
el beneficio que si pueden proporcionar es otorgar
créditos sectoriales con tasas por debajo del merca-
do, que puede resultar crucial en periodos de emer-
gencia, como los provocados por desastres natura-
les o condiciones adversas de caracter temporal en
el mercado, como ha sido en el caso de la caida de
los precios internacionales del café durante varios
periodos.

El tremendo auge de los fideicomisos (el 66%
de los 56 contratos identificados en el Gobierno
Central® fueron creados en la dltima década) ha
ido asociada a la crisis funcional del Estado y a las
demandas crecientes de diversos sectores sociales
para la atencion de necesidades ingentes en materia
de educacion, saneamiento, infraestructura basica,
produccion agropecuaria y crédito, entre otras. Pero
el crecimiento de esa burbuja no sélo expone la pér-
dida de autoridad de un Estado que deja correr sus
recursos sin poder dar cuenta real de en qué se gasta
y cdmo se emplea, también deja al descubierto un
andamiaje juridico poroso e inestable.

Las actuales autoridades han querido introducir
dispositivos legales para ejercer mayor control sobre

los fideicomisos, pero sin remover una arquitectura
infectada desde las bases. Los fideicomisos son en
estricto sentido una forma de enajenacion de bienes
publicos que ha ocurrido sin que se cumpla la norma
Constitucional. Se crean, se modifican y se extinguen
fideicomisos por medio de acuerdos del Gobierno
Central, dejando al margen al Congreso.

A partir de 2004 el poder Legislativo decidi6 su
fiscalizacion a través de la ley anual del presupuesto
publico, pero mientras los fideicomisos publicos es-
tén atados al derecho privado, es muy poco lo que en
realidad se podra hacer para conocer quién es el res-
ponsable, como emplea los fondos publicos y cuél es
el impacto del programa. Asi, los fideicomisos resul-
tan una extrafia operacion mimética de recursos del
Estado en operaciones privadas. En eso justamente
consiste su opacidad.

Préstamo del derecho privado

El fideicomiso es una institucion del derecho privado
trasplantado, con dudosa base legal, al derecho pu-
blico. Esta normado por el Codigo de Comercio (De-
creto 2-70)% y su proposito es agilizar los negocios
mediante una figura juridica que permite a un titular
con capacidad de enajenar sus bienes (fideicomiten-
te), transmitir, de acuerdo a ciertas exigencias, dere-

51 Véanse los detalles de cada uno de los fideicomisos en los Anexos 1y 2.
52 En los articulos 766 al 793. El Codigo de Comercio vigente (aprobado en 1970) es una derivacion de las disposiciones

del Cédigo Civil de 1963.
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chos sobre esos bienes a un beneficiario (fideicomi-
sario) con capacidad de adquirir derechos.

La transmision de derechos se realiza a través
de los bancos del sistema (fiduciarios); su rol con-
siste en velar porque se cumplan los términos del
fideicomiso (defensa del patrimonio, erogaciones et-
cétera), y por esos servicios percibe remuneraciones.
Al constituir el fideicomiso puede ser que el propo-
sito no esté sefialado y que el beneficiario tampoco
esté identificado, en tal caso, ambas definiciones se
podran hacer posteriormente; el propio titular de los
derechos puede constituirse en beneficiario.

La figura del fideicomiso fue concebida para ser
aplicada a sujetos que se encuentran en la misma si-
tuacion juridica,® y desde esa matriz se ha extendido
al Estado homologandolo frente a entidades privadas
como los bancos. Hay una discusion juridica acerca

del asidero legal del fideicomiso promovido por en-
tidades estatales empleando recursos publicos. La
Constitucion Politica de la Republica establece (ar-
ticulo 124) que “los bienes nacionales® sélo podran
ser enajenados en la forma que determine la ley” y
que las entidades descentralizadas o autdnomas “se
regiran por lo que dispongan sus leyes y reglamen-
tos”. El fideicomiso, aunque la mayoria de veces es
temporal, resulta una forma de enajenacion de los
bienes nacionales.

Un estudio de la Corte de Constitucionalidad
sobre 36 entidades descentralizadas y autdnomas
determind que en las leyes que les dieron origen en
muy pocas existen disposiciones relacionadas con
la enajenacion de bienes. El Cédigo Municipal no
contiene regulacion sobre procedimiento y remite al
Cadigo Fiscal. El estudio concluye que la regulacion

Gréfico 6. Creacién de fideicomisos del Estado
Afios 1977-2005
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

53 El fideicomiso es un legado gravado de restitucion. Nacié en la Roma antigua como una forma de suplir los inconvenien-
tes de la aplicacion de los rigidos principios del ius civile sobre la sucesién, que excluia a extranjeros, esclavos, latinos, mu-
jeres y célibes. Tampoco se podia nombrar herederos con plazo de caducidad ni bajo condicién. Los fideicomisos nacieron
para saltar esas dificultades, pero en un inicio eran simples encargos de confianza que se hacian al heredero civil basdndose
en la buena fe. En la época feudal el fideicomiso fue empleado generalizadamente para regular la vinculacion legal entre
feudos y patrimonios. Tras la Revolucion francesa, cuando no se suprimieron sufrieron severas restricciones. En Guatemala
se recuperd la figura rescatando su naturaleza, que es la transmisién de bienes y derechos. La dificultad de su aplicacién
en el derecho publico es que se trata de un préstamo directo del derecho privado que establece —sobre el manejo de fondos
publicos- condiciones inaplicables —como el retorno de los capitales invertidos- e inaplicadas —como la transparencia del
uso de recursos que son enajenados por quien no es su propietario, es decir, un funcionario publico.

54 El articulo 121 Constitucional define los bienes del Estado: a) Los de dominio publico, b) Las aguas (zona maritima,
lagos, rios, caidas y nacimientos, subterraneas etcétera), c) El patrimonio del Estado (incluye los del municipio, entidades
descentralizadas o auténomas), d) La zona maritima terrestre, la plataforma continental y el espacio aéreo, e) El subsuelo,
los yacimientos de hidrocarburos y minerales, f) Los monumentos y reliquias arqueoldgicas, g) Los ingresos fiscales y mu-
nicipales, los de caracter privativo y h) Las frecuencias radioeléctricas.

55 Citado en el estudio base de esta investigacion “Conclusiones y propuesta de... contrato de fideicomiso”. Guatemala 30
de noviembre de 2005. Mimeo.
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sobre enajenacion de bienes es incompleta.*

Por tanto, de acuerdo a ese argumento, el trasla-
do de bienes publicos por parte de municipalidades,
entes descentralizados 0 autonomos, fondos sociales,
comisiones presidenciales y comisiones especificas,
bajo las normas que fija el Codigo de Comercio a los
fideicomisos, resulta una inadecuada aplicacion de
laley que vulnera los principios de claridad y certeza
juridica. Y es que el fideicomiso se regula por nor-
mas contractuales entre los sujetos privados que en
ningun caso van a pasar a formar parte del derecho
interno ni a modificar sus normas vigentes.

Como sea, se cred desde hace tres décadas un
antecedente legal para ejecutar gasto publico a tra-
vés de personas no estatales, sin que hubiese estado
definida la delegacion de la funcion publica. Otros
paises, como México y Colombia, establecieron la
distincion entre fideicomiso privado y publico; Ve-
nezuela lo regulé mediante una ley especifica.

Débil arquitectura juridica

La institucion de fideicomiso aplicada al Estado sur-
gid indirectamente en el Decreto 39-76 del Congreso,
cuyo proposito eraexonerar de impuestos “los actosy
contratos derivados de fideicomisos para la vivienda
celebrados por el Organismo Ejecutivo con el Banco
de Guatemala, con los demas bancos del sistema y
con entidades descentralizadas del Estado, autono-
mas y semiautdnomas”. Ese mismo afio, 1976,% el
Congreso autorizo al Gobierno Central negociar un
préstamo con la Agencia Canadiense de Desarrollo
Internacional (acoi) para crear en el Banco Nacional

de Desarrollo Agricola (8anpesa) un fondo de fideico-
miso destinado a conceder financiamiento de largo
plazo a la Federacion de Cooperativas Cafetaleras
de Guatemala (FEDECOCAGUA) Y SUS cooperativas afi-
liadas. Asi continuaron, en ese mismo 1976, otros
dos decretos para crear fideicomisos con créditos del
BID Y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fo-
mento (BIrF).

En 19815 el Ministerio de Finanzas Publicas
puso en marcha, mediante un acuerdo ministerial,
la Direccion de Financiamiento Externo y Fideico-
miso para administrar, coordinar y activar proyec-
tos especificos con financiamiento externo, pero
también con recursos del Estado. Para entonces se
habian creado tres fideicomisos® (Gréfico 6). Mas
adelante, en 1997, la Ley Organica del Presupuesto
(Decreto 101-97) contempld la figura del fideicomi-
so (articulo 33) estableciendo que “podran darse en
fideicomiso... los recursos financieros que el Estado
asigne con obligacion de reembolso a sus entidades
descentralizadas y autonomas para que los inviertan
en la realizacion de proyectos especificos de benefi-
cio social y que produzcan renta que retorne el capi-
tal invertido... Asimismo, los fondos sociales podran
gjecutar sus proyectos bajo dicha figura.”

Para el momento en que esa ley entra en vigor el
ndmero de fideicomisos constituidos con fondos pu-
blicos ya habia subido a 25. Al siguiente afio, 1998,
se crearon 19 mas.*

El 30 de diciembre de 1999 el Ministerio de Fi-
nanzas Publicas aprob6 el Manual de Administra-

56 Fue el afio en que Guatemala sufrié un terremoto con severas caudas: mas de 20,000 muertos, un millén de damnifica-
dos, 5000,000 viviendas destruidas y millonarias pérdidas en la economia. Tras superar la emergencia se moviliz6 coop-
eracion internacional para la reconstruccion e internamente tomdé auge el movimiento cooperativista constituyéndose en
sujeto de crédito y beneficiario de multiples programas de desarrollo.

57 Corresponde a un periodo peculiar de la historia de Guatemala. El gobierno, dirigido por el general Romeo Lucas, sufria
un creciente aislamiento internacional por acusaciones de violaciones masivas e indiscriminadas de los derechos humanos,
pero a la vez promovia proyectos de infraestructura de enorme envergadura, incluyendo la mayor hidroeléctrica del pais, un
anillo periférico nacional y la carretera de la franja transversal del norte, entre otros.

58 Incluyendo uno destinado a asistencia crediticia a personas que hubieren sufrido pérdida o dafio en sus viviendas por el
terremoto de 1976. Este fue el Fondo Extraordinario Especifico de Reconstruccion (reg), financiado con bonos del tesoro,
donaciones y préstamos del Bip y el BIrr.

59 Este periodo corresponde al posconflicto. El 29 de diciembre de 1996 se habian firmado los Acuerdos de Paz que permi-
tieron el desarme de las fuerzas guerrilleras que durante 36 afios habian permanecido alzadas. La reinsercion de las fuerzas
insurgentes, el retorno de decenas de miles de refugiados y desplazados internos, asi como la desmovilizacién de varios
cuerpos de seguridad del Estado y grupos paramilitares demandaron recursos ingentes para su rehabilitacion en la vida ci-
vil. La comunidad internacional canaliz6 un flujo de fondos no reembolsables sin precedentes a fin de asegurar el éxito de la
paz. A la par de esa dinamica el gobierno de Alvaro Arza (1996-2000) emprendié un programa de privatizaciones de empre-
sas estatales y concesiones de obras publicas. Esos dos acontecimientos centrales ofrecen el telén de fondo al crecimiento de
los fideicomisos como un mecanismo operativo de sustitucion de funciones del Estado con un alto poder discrecional.
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cion de Fideicomisos para la Administracion Central
(Acuerdo Ministerial 448-99), de obligatorio cum-
plimiento para las instituciones y dependencias del
Gobierno.®® En 2001 ese mismo Ministerio reformé
su reglamento (Acuerdo Gubernativo 382-2001) y
creo la Direccion de Crédito Publico y dentro de ésta
un Departamento de Fideicomisos. A la Direccion
de Crédito Puablico se le dieron atribuciones como
“gestionar la constitucion, modificacion y extincion
de los fideicomisos”, pero sélo en los casos en que
dicho Ministerio actuara como fideicomitente. Con
esa disposicion el Ministerio de Finanzas Pablicas
se asimil6 a una entidad con autonomia funcional.
También a la Direccion Técnica del Presupuesto, a
la Tesoreriay a la Direccion de Auditoria Interna se
les otorgaron mandatos relacionados con los fidei-
COMisos.

Fue hasta en la Ley del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal
2005 (Decreto 35-2004, articulo 41) que el Congreso
delegd en el Ministerio de Finanzas Publicas la cons-
titucion, modificacion y extincion de los fideicomisos
y la rendicion de informes financieros publicos de
sus operaciones. Y a la Contraloria General de Cuen-
tas le otorgd la facultad de fiscalizar los movimientos
contables de los fideicomisos publicos, independien-
te del control de la Superintendencia de Bancos a los
fiduciarios.

Con todo, la legislacion sobre los fideicomisos
publicos sigue operando como un “parche”. La na-
turaleza de las entidades publicas —en particular los
fondos sociales- no coincide con la que dibuja el Co-
digo de Comercio. La obligacion que asigna el articu-
lo 33 de la Ley Organica de Presupuesto, sobre que
los recursos publicos asignados a los fideicomisos
produzcan renta que retorne el capital invertido, se
incumple, y esa condicion no va a variar por la logica

de los programas publicos que se desvian hacia los
fideicomisos.

La mayoria de los fideicomisos con orientacion
social o de soporte a pequefios productores operan
en realidad como subsidios,®? y otros, como el Pro-
grama Nacional de Resarcimiento, el programa de
compensacion a los ex patrulleros de autodefensa
civil, los proyectos de forestacion y reforestacion y
la ejecucion de obras fisicas a través de onG y orga-
nismos internacionales, son inversiones sin retorno
de capitales.

Inflacion de fideicomisos

Parece cierto que el surgimiento y la inflacion de fi-
deicomisos publicos esta asociada a periodos espe-
ciales como una emergencia (1976) o la finalizacion
de la guerra (1997), en los cuales el Estado esta se-
riamente sometido a presiones sociales de aumento
de prestacion de servicios y, a la vez, recibe ingente
cooperacion internacional cuya administracion llega
condicionada. En tal caso el préstamo de la figura
sirve como muleta. La explicacion, hasta ahi, seria
justa y serviria para insistir que mediante los pro-
cesos e instituciones ordinarias del Estado es baja la
capacidad de respuesta que se puede lograr en esas
etapas de alta exigencia. Sin embargo lo que no cua-
dra es el descuido del marco juridico.

El Estado se encuentra en la obligacion de em-
plear herramientas para ahorrar costos en tramites,
pero es no justificacion para que la agilidad mate la
responsabilidad. Es decir, el funcionario puede acu-
dir a procedimientos de respuesta rapida, pero mas
temprano que tarde debe rendir cuentas. Mantener
el fideicomiso publico camuflado bajo las reglas con-
tractuales de los agentes privados no trasmite sensa-
cion de agilidad sino de opacidad.

Por lo general se identifican dos motivaciones

60 Dicho Manual define los procesos que deberan seguir las instituciones publicas que administran fideicomisos. La ilus-

tracién de esos procesos se muestran en el Anexo 3.

61 El retorno de capitales es una de las caracteristicas que el Codigo de Comercio da a la institucion del fideicomiso.

62 Mas exactamente, como sustitutos de instituciones y politicas que correspondieron en otros paises al Estado de Bienes-
tar, y que en el caso de Guatemala se asimild a la politica de sustitucién de importaciones que promovié en Latinoamérica
la ceraL, y que subsidié el crecimiento del capital industrial y agroindustrial (particularmente de alimentos y bebidas), pero
gue ademas tenia cierta presencia en la pequefia y mediana produccion agropecuaria a través de la asistencia técnica que
prestaban los extensionistas agricolas del maca, los promotores del Ministerio de Salud, la banca de desarrollo como Ban-
DEsA (para agricultura) y el FHA y Banvi (para vivienda popular y de clase media baja) y programas publicos de transferencia
tecnoldgica (icaiTi) y apoyo a la comercializacion a través de INDEcA.
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para crear el fideicomiso. Una es que el funcionario
quiere disponer de los fondos para deliberadamen-
te realizar transacciones corruptas, como puede ser
el cobro de comisiones ilegales o para favorecer sus
propios intereses econémicos privatizando a su fa-
vor el uso y destino de los fondos estatales. Pero
también puede ocurrir —seria la otra motivacion-
que la institucion tiene el mandato de aplicar deter-
minados fondos a un programa especifico o a cierta
poblacion meta. En tal caso el funcionario propone
el fideicomiso como medida de resguardo y control
de los recursos en acuerdo con los beneficiarios. El
fideicomiso es la manera de garantizar que los fon-
dos no estan expuestos a ser transferidos a causa de
una decision politica de la administracion central, a
la vez que facilita su administracion acorde al ritmo
y condiciones del programa que se trate. O sea que
si al final del periodo fiscal no fueron ejecutados los
fondos, pueden preservarlos en el banco para el si-
guiente periodo fiscal sin ser devueltos al fondo co-
mun del Estado.

El quid, en todo caso, sigue siendo que, si bien
los argumentos de eficacia y aseguramiento de las
partidas presupuestarias son entendibles, el mante-
nimiento de la mala regulacién normativa no tiene
mas asidero que el goce del poder discrecional, el
cual abre las puertas de par en par a las transaccio-
nes corruptas y, en consecuencia, a la ineficiencia.

El déficit de fiscalizacion, por ejemplo, da licen-
cia a los fideicomisos que no han sido efectivos y se
quedan ociosos en los bancos fiduciarios. Al 30 de
junio de 2005 la Superintendencia de Bancos repor-
t6 que los bancos locales tenian en depdsito 59 fidei-
comisos del Estado por un monto global de Q 1,247.8
millones.®® Derivado de ello puede ocurrir un costo
financiero, pues mientras esos recursos permanecen
0ciosos en las entidades bancarias, el Gobierno Cen-
tral a veces tiene que acudir a la emision de deuda a
fin de compensar las deficiencias de caja que le per-
mitan cumplir sus compromisos. Por otro lado, la
multiplicacion de fideicomisos tampoco ha estimu-
lado la aplicacion de procesos de seguimiento y eva-
luacion sistematicos de los programas financiados.

Parte de la debilidad legal de los fideicomisos es
también que no se han trazado los criterios juridicos
que definan el perfil de los programas que puedan
considerarse “elegibles” para optar por la figura del
fideicomiso. Por eso las carteras de los fideicomisos
son tan amplias que duplican o traslapan funciones
institucionales del Estado. Es el caso, entre lo que se
observo en el terreno, del fideicomiso operado por el
Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco (Fobi-
cUA) que replica en pequefia escala una multiplicidad
de obras de bajo impacto que con mas recursos ya
emprenden otros fondos sociales y ministerios. Una
situacion similar se observa en el Fondo de Desarro-
llo para la Reactivacion y Modernizacion de la Acti-
vidad Agropecuaria (Fonacro), el Fondo de Inversion
Social (ris) y el Fondo Nacional para la Paz (Fonapaz),
entre otros.

El fideicomiso publico tampoco es fiel a la figura
estricta que crea el Cadigo de Comercio, como es el
caso del fideicomiso, de alrededor de Q 640 millones,
de laUnidad Ejecutora de Conservacion Vial (coviaL),
dependiente del Ministerio de Comunicaciones; o el
que es operado para compensar a los ex patrulleros
civiles. La falta de supervision deriva en deficientes
administraciones. Los procedimientos son débiles,
se carece de manuales de funcionamiento y proceso
organizativos. Los incumplimientos en la ejecucion
de proyectos son mas frecuentes de lo que se hubiese
esperado y, por consiguiente, las pérdidas de recur-
sos publicos aumentan.

En noviembre de 2005 se conoci6 la denuncia
que el Fondo Guatemalteco de la Vivienda (Focua-
vi), que opera con catorce fideicomisos (Gréfico 7),
habia entregado Q 266 millones a una onG sin expe-
riencia en construccion. Denuncias similares se han
presentado en los Ultimos ocho afios contra varios
fideicomisos del Ministerio de Agricultura, fondos
sociales (FONAPAZ, FONTIERRAS, FODIGUA) Y el que opera
la Municipalidad de Guatemala para el transporte
publico teniendo como garante al Gobierno Central.
Los tribunales conocen varias demandas por fraude,
incumplimiento de contrato, malversacion de fon-
dos etcétera.

63 El mayor volumen de recursos estaba depositado en BanruraL: 31 fideicomisos por Q 827.7 millones. El Crédito Hipote-
cario Nacional guardaba seis fideicomisos por valor de Q 154.1 millones.
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Grafico 7: Instituciones fideicomitentes de la administraciéon central
A noviembre de 2005 (Por niimero de fideicomisos)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

El Manual de Administracion de Fideicomisos
para la Administracion Central, elaborado por el
Ministerio de Finanzas Publicas ha proporciona-
do ciertas herramientas para la formulacion de los
programas Y la ejecucion de los fondos, instructivos
para elaborar informes financieros y contractuales,
asi como procedimientos para la intervencion de co-
mités técnicos en la supervision de los proyectos. La
aplicacion de esas normas —que eventualmente ofre-
ceria indicadores sobre eficiencia del uso de fideico-
misos publicos- alin es baja, por esa razon los estados
contables no llegan a reflejar la inversion del Estado;

es el caso del rubro “cuentas por cobrar”. Los casos
observados indican que tanto los fiduciarios (bancos
del sistema) como los fideicomitentes (ministerios,
fondos sociales o unidades ejecutoras) obvian trami-
tes y procedimientos de informacion.

La Ley de presupuesto anual en 2004 y 2005,
como se dijo, también contiene en el articulo 41 cier-
tas disposiciones de fiscalizacion, pero su caracter
temporal tampoco permite ganar reglas estables. En
esa ley el Congreso otorga el mandato al Ministerio
de Finanzas Publicas de dictaminar la constitucion

Cuadro 8: Fideicomisos aprobados en el Presupuesto del ejercicio fiscal 2005
(En millones de quetzales y porcentajes)

Institucién Presupuesto total Fondos en fideicomiso o/
@) (2)

Ministerio de Economia 212.3 6.0 2.8
Ministerio de Agricultura 1,255.2 138.9 11.1
Ministerio de Comunicacio- 2.858.1 1,021.9 357
nes
Secretarias y otras Depen- 1,089.5 270.0 136
dencias del Ejecutivo
Obligaciones del Estado a 11.416.8 4450 39
cargo del Tesoro

Nota. En el Ministerio de Comunicaciones se incluye el fideicomiso de Focuavi y el de coviaL.

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.
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y/0 modificacion de los fideicomisos y supervisar su
funcionamiento a través de la Direccion de Crédito
Pdblico. Es mas, si Finanzas evalla que los estados
financieros no reflejan el cumplimiento de los objeti-
vos del fideicomiso, podra solicitar su liquidacion.

Por otro lado, la ley a los fideicomisos a registrar
sus movimientos dinerarios en el Sistema Integra-
do de Administracion Financiera y rendir informes
publicos.® La Contraloria General de Cuentas tam-
bién es designada a ejercer fiscalizacion sobre todas
las operaciones de los fideicomisos estatales. Y el
Procurador General de la Nacion, en su calidad de

representante legal del Estado, debera comparecer
en la constitucion, modificacion o extincion del fi-
deicomiso.

Tales disposiciones dan la base para una futura
regulacion de los fideicomisos, la cual deberia estar
contenida en una ley especifica permanente.

Entre tanto, la creacion de fideicomisos conti-
nud en 2006 (Cuadro 8). De conformidad con el ejer-
cicio fiscal del 2006, a los fideicomisos se les asigno
Q1,881.8 millones. Este monto se suma a los fondos
que han venido acumulando algunos fideicomisos.

64 Treinta dias después de que entr6 en vigor la disposicion, la Superintendencia de Bancos report6 que el 80% de los fidei-

comisos constituidos por el sector publico incumplian esa ley.
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5 Claves para ganar
transparencia

G ran parte del debate sobre el presupuesto pU-
blico en Guatemala, durante el periodo demo-
cratico —y sobre todo tras la firma de los Acuerdos
de Paz-, se ha concentrado en encontrar las vias para
elevar la carga tributaria, una de las més bajas en La-
tinoamérica. Ese debate no ha sido exitoso porque
apenas ha permitido elevar en dos puntos porcen-
tuales la tasa impositiva, es decir, la mitad del creci-
miento previsto en los compromisos de la paz, pero
en mas del doble del tiempo.® El Pacto Fiscal, que
comenz6 a promoverse desde 1999, previé un enfo-
que integral de la reforma necesaria:

- Levant6 la agenda del gasto prioritario (refor-
mas institucionales y gasto social, o sea, el con-
junto de compromisos para cumplir los Acuer-
dos de Paz).

- Identifico medidas para aumentar los ingresos
corrientes (elevacion de tasas impositivas, dis-
minucion de las grandes fuentes de evasion y
elusion) y

- Propuso un conjunto de reformas instituciona-
les, normativas y de procedimiento para hacer
mas eficaces y transparentes las politicas pu-
blicas y el conjunto de operaciones de gasto del
aparato estatal.

El momentum del Pacto Fiscal se perdi6 entre
2000 y 2001 y, desde entonces, su contenido se re-

dujo a solamente reformas tributarias que, por lo
demas, fueron precarias e insostenibles. Es previsi-
ble que la administracion de Gobierno que asuma,
de acuerdo al calendario electoral, en enero de 2008
debera acudir a una nueva elevacion de impuestos a
fin de mantener los equilibrios fiscales sin sacrificar
el aumento vegetativo del gasto publico. Como estra-
tegia politica del Pacto Fiscal quiza el abordaje tuvo
que haber sido desde la transparencia y eficacia del
gasto publico, pues la resistencia basica —y dura- del
contribuyente y su minada moral se asocian primor-
dialmente a esas demandas, y da soporte a la cultura
de no pago de impuestos extendida en las operacio-
nes de mercado.®

Resumen de hallazgos y
recomendaciones

Los hallazgos sobre el gasto discrecional presentados
en este estudio les darian la razon a los contribuyen-
tes. Aumentar la carga tributaria —un propoésito irre-
nunciable- al margen de una reforma institucional
del Estado, del funcionariado® y de los sistemas de
gasto, s6lo aumentaria la escala del gasto discrecio-
nal y de los negocios corruptos. Las conclusiones de
este estudio son que:
1. Un 40% de discrecionalidad en el gasto publico
es un nivel demasiado alto no solo en términos
de costo financiero del Estado sino de riesgos de

65 La carga tributaria al momento de firmarse el Acuerdo Socioeconémico y Asuntos Agrarios era del 8% (recaudacion/pig)
y el compromiso adoptado por las partes, Gobierno y urng, era elevarla al 12% en el 2000. Pero en el 2006 el Gobierno seguia
previendo una carga apenas por encima del 10%, después de tres reformas tributarias (2000, 2001y 2004), las dos primeras
extremadamente confrontativas, al punto de generar serias crisis de gobernabilidad.

66 Véase Edgar Gutiérrez. “El Pacto Fiscal en Guatemala...” Op. Cit.

67 Una nueva Ley de Servicio Civil y renovacion de los sistemas de seleccion, calificaciones, registro, capacitacion, promo-
cion, remuneraciones, incentivos etcétera de los funcionarios publicos. En la actualidad ni la Oficina de Servicio Civil puede
asegurar exactamente con cuantos empleados cuenta el Gobierno Central, pues cabe la sospecha que entre los cerca de
170,000 burdcratas registrados se escamotean unas 30,000 plazas. Es decir, son sueldos que se cobran por parte de terceras
personas sin cumplir ninguna funcion. Son las llamadas “plazas fantasmas”.
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gobernabilidad democratica y de limitaciones
del desarrollo. Bajo esas condiciones resulta in-
eficaz el aumento de la carga tributaria.

Aun cuando el ejercicio de la libertad de expre-
sion ha ido desvelando operaciones y negocios
corruptos, es imprescindible reforzarla median-
te la aplicacion efectiva de una legislacion sobre
Libre Acceso a la Informacidn, que incluya, a
posteriori, la desclasificacion de informacion
reservada y de las operaciones de gasto por ra-
zones de emergencia.

Los entes contralores del gasto y los mecanis-
mos de fiscalizacion tienen una capacidad limi-
tada sobre la discrecionalidad del gasto debido a
que forman parte de la constelacion de aparatos
atrofiados del Estado y se rigen por normas per-
misivas y contradictorias. Estas instituciones
deben formar, de manera prioritaria, parte de la
agenda de la reforma de la transparenciay su ta-
rea debe ser complementada con herramientas
de auditoria social.

Como parte de una estrategia anticorrupcion,
de manera concreta, deben ser revisados estos
instrumentos:

a. Fondos sociales. Naturaleza juridica,® me-
canismos de gasto y fines de politica pabli-
ca.®

b. Fideicomisos. Renunciar a la figura actual
del contrato de fideicomiso que se deriva
del Cddigo de Comercio. Crear una legis-
lacion ad hoc de fideicomisos publicos con
garantias financieras, de supervision y con-
trol, responsabilidades administrativas y
rendimiento de cuentas.

¢.  Convenios de administracion. Suprimir el
articulo 13 de la Ley de presupuesto pu-
blico, que permite el traslado de recursos
estatales a sociedades civiles —incluyendo
oNG, fundaciones- y organismos internacio-
nales.

d. Secretarias de la Presidencia. La naturale-
za de las secretarias les asignan un rol de
asesoria y soporte a las funciones de la Pre-
sidencia, que no debe invadir el campo de
los ministerios. Por tanto, las operaciones
de gasto de la Secretaria Ejecutiva resultan
contrarias al ordenamiento juridico e insti-
tucional del Poder Ejecutivo. Una revision
similar, de los procedimientos y facilidades
de otorgamiento de franquicias, debe sufrir
la Secretaria de Obras Sociales de la Espo-
sa del Presidente, dado que administra un
sistema discrecional escasamente supervi-
sado.

e. Entes autbnomos. En el mismo sentido
debe de revisarse las operaciones de gasto
de las municipalidades —reciben transfe-
rencias, ademas del 10% Constitucional-
del Ejecutivo a través de los fondos sociales,
y los Consejos de Desarrollo.

f. Servicios estratégicos. Ademas de otros
entes clave, de manera destacada, aquellos
que prestan servicios que registran altas
operaciones comerciales y de inversion,
como es el caso de las empresas portuarias.
En esta misma categoria entran entidades
disimiles como las aduanas, la policia, los
recaudadores de la saT, pero también el Re-
gistro de la Propiedad y el Registro Mercan-
til, con sus funciones de registro de marcas
y patentes. Todas esas entidades se vincu-
lan directamente con las posibilidades de
profundizacion y desarrollo del mercado
desde las funciones que debe facilitar el
sector publico.

g. Compras y contrataciones. Las modali-
dades de compras y contrataciones deben
considerar la dinamica del mercado. El Es-
tado y sus funcionarios deben ser agentes
mas activos estimulando la competencia de
precios y calidades.

h. Excepciones a la publicidad. Las excepcio-

68 Renunciar a la creacion de fondos sociales mediante acuerdos gubernativos.
69 Esto es, discutir la naturaleza de la politica social universal del Estado, buscando eliminar los mecanismos y redes clien-
telares.
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nesalos mecanismos de gasto por seguridad
nacional o emergencias deben contemplar
unasalvaguarda en la Ley de Libre Acceso a
la Informacion, consistente en desclasificar
la naturaleza de los gastos discrecionales.

i.  Clasificacion del gasto y programacion.
Requisito sine qua non de la aprobacion del
presupuesto institucional del Estado debe
ser el cumplimiento de la programacion
anual del gasto sin excepciones. En cual-
quier caso la aprobacion de la ejecucion
presupuestaria por parte del Congreso, al
finalizar el periodo fiscal, debe contemplar
una revision pormenorizada de cuando no
se cumpli6 dicha programacion. La clasifi-
cacion del gasto en el Ministerio de Finan-
zas para efectos de compras, contrataciones
y transferencias debe ser, por consiguiente,
mucho mas especifica, a fin de que el mer-
cado (proveedores, contratistas) cuente con
el mismo acceso de la informacion.

j. Gasto militar. Las excepciones del capitulo
tercero de la Ley de Contrataciones, que exi-
me de publicidad los actos administrativos
de naturaleza militar, deben ser revisados a
la luz de la opinidn consultiva (2819-2004)
de la Corte de Constitucionalidad del 8 de
marzo de 2005.7

Pero emprender esas reformas que son de caracter
sistémico, requiere una estrategia. En este capitulo
se anotan, brevemente, ciertas premisas, areas, re-
formas especificas y rol de los actores para poner en
marcha la reforma.

Premisas para unareforma

El nivel 6ptimo de corrupcion no podra ser cero,
como esta demostrado en todos los paises, incluso en
los que muestran los mejores indices de transparen-

70 Véase capitulo 2, seccion “Gasto militar”.

cia.” Pero si es realista aspirar a disminuir drastica-
mente los margenes de discrecionalidad y de corrup-
cion mediante reformas en el Estado, en areas como
las que ya fueron descritas. La estrategia sugerida
parte de dos premisas:

1. No existen “islas de transparencia” en un mar
de corrupcion;’ en todo caso su valor sera li-
mitado y se revertird incluso con regresiones
aun mas graves, pues la teoria de las “manzanas
podridas” también actla a la inversa. Las “islas
de integridad” despiertan anticuerpos que ter-
minaran por aislar los ensayos de transparencia
asfixiandolos. La excepcion no hara la regla. Eso
implica que las reformas normativas y admi-
nistrativas para que sean duraderas, 0 sea, para
que se institucionalicen deben ser generales, ba-
sadas en el principio de elevar los costos de la
corrupcion.

2. Se requiere crear condiciones politicas internas
para emprender tales politicas reformistas, las
cuales dependeran inicialmente —como causa
necesaria- del compromiso real de los lideres del
Estado y su capacidad de abarcar a coaliciones
partidarias y sociales, ademas de ganar el apoyo
y compromiso de gobiernos cooperantes, orga-
nismos multilaterales y empresas transnacio-
nales. Los reformistas, ademas de hacer creible
su estrategia ante el publico, deben identificar
claramente sus ganancias politicas y mostrarles
esas mismas utilidades a otras fuerzas politicas
y, sobre todo, a los grupos econémicos que no
perciben beneficios del sistema corrupto, que
son la mayoria. La estrategia anticorrupcion
debe tener una racionalidad tangible para los
actores que la emprenden; no son empresas qui-
jotescas ni liricas. Sdlo asi alcanzaran a institu-
cionalizarse y se lograra una ciudadania alerta.

En 2004 y 2005 Guatemala atravesd una coyuntura

71 Una resefia amplia sobre experiencias en estrategias anticorrupcion en el mundo, que arriba a esta conclusion, se en-
cuentra en: Susan Rose-Ackerman, “La corrupcién y sus gobiernos. Causas, consecuencias y reforma”. Siglo Veintiuno de

Espafia Editores. Madrid, 2001.

72 Por ejemplo emprender solamente reformas en areas que cominmente son sensibles para el publico porque reciben
cobertura de los medios, como las aduanas, la recaudacion tributaria o las operaciones policiales de transito y otras sancio-

nes por comision de delitos.
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del escandalo de la corrupcion con la “depuracion”
de 6rganos contralores™y la persecucion de altos ex
funcionarios de gobierno™ que movieron la indigna-
cion y el malestar del publico a través de los medios
de comunicacion. Esa coyuntura fue propicia para
el emprendimiento de la reforma del sistema que
unos 20 afios antes habia abierto paso a las formas
de corrupcion de la segunda generacion, algunos de
cuyos mecanismos fueron descritos en los capitulos
precedentes.

Pero en la medida en que ese momentum va de-
cayendo sin que ocurran cambios estructurales, por
ejemplo, en el régimen de compras (y sus excepcio-
nes) y la ley organica del presupuesto; en el proceso
administrativo y los estimulos al funcionariado; en
la normativa y la investigacion penal, asi como en
los controles y las supervisiones, la “cruzada” anti-
corrupcion va quedando reducida a algo menos que
una caceria de brujas en la cual los adversarios del
régimen aparecen, entonces, como sefialados des-
proporcionadamente.

La celebracion en Guatemala, en octubre de
2006, del congreso bianual de Transparencia Inter-
nacional ofrece una ultima estacion en este perio-
do para la reforma, aunque, de emprenderse, seria
fragil pues el plazo para asegurarla se ha reducido
dramaticamente en el periodo actual de Gobierno, y
el malestar del puablico se ha orientado hacia otros
actores, entre ellos, de manera notable, las actuales
autoridades.

La reforma del sistema corrupto no puede espe-
rar a que el clima poco competitivo de la economia se
modifique internamente, ni a que el sistema de justi-

cia se fortalezca de manera independiente. Depende
de condiciones politicas internas del pais. Represen-
tan ventanas de oportunidad que interpretan y apro-
vechan lideres carismaticos y/o fuerzas politicas con
capacidad de articular consensos. Las crisis internas
de corrupcion pueden ser catalizadores de las refor-
mas anticorrupcion (o volverse un boomerang).

También decisiones en el entorno internacional
pueden desencadenar los cambios. Por ejemplo, con-
dicionalidades en la concesion de créditos externos,
la decision de colocar inversion extranjera o atraer
turismo; ademas, la intensificacion de relaciones de
comercio en el marco de la promocién de los trata-
dos de libre comercio y el reforzamiento de las poli-
ticas de seguridad transnacional.”

Areas de intervencién

La reforma del Estado contra la corrupcion tiene,
cuando menos, tres areas:

1. Administrativa e institucional
2. Persecucion penal

3. Cambio en el régimen de compras

1. Reforma administrativa. La reforma estructural
es la primera linea de ataque en la estrategia antico-
rrupcion. Se trata de eliminar los cuellos de botella
y restricciones que impiden un buen servicio pabli-
co. Cuando estan muy infectadas ciertas esferas del
servicio publico, tendran que eliminarse los pro-
gramas.” Cuando sirven a un objetivo pablico muy
importante, deberan reformarse profundamente.

73 El Contralor General de Cuentas fue condenado en los tribunales por desvio de fondos publicos a campafas electorales.
El Fiscal General fue destituido bajo acusaciones de lenidad y sospecha por comision de otros delitos ajenos al cargo. El Pro-
curador General de la Nacion también fue reemplazado por medios administrativos. El director de la Superintendencia de
Administracién Tributaria fue capturado, bajo los cargos de apropiacion indebida, y esta a la espera de un proceso penal.
74 Se liberé orden de captura contra el ex Presidente Alfonso Portillo, el ex Vicepresidente Juan Francisco Reyes Lopez y
el ex Ministro de Finanzas Publicas Eduardo Weymann, entre otros funcionarios del gobierno anterior. También se em-
prendieron acusaciones penales por el delito de recibir dineros publicos para campafias electorales de 2003 los candidatos
presidenciales de la oposicién, Alvaro Colom de la Unidad Nacional de la Esperanza (ung), y Lionel L6pez Rodas del Partido
de Avanzada Nacional (pan). En el caso de Portillo se le sigue un proceso de extradicién en México. Reyes Lépez y Wey-
mann recuperaron su libertad tras meses de esperar una audiencia publica en los tribunales. A Colom y L6pez Rodas no se
les encontré causa y fueron desvinculados de los procesos judiciales, aungue recientemente las autoridades judiciales han
reclamado que la causa contra Colom no esta sobreseida.

75 Para el primer caso, en diciembre de 1997 la Organizacion para la Cooperacion Econémicay el Desarrollo (ocoe) firmé la
Convencion para Combatir el Soborno de los Funcionarios Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales Interna-
cionales. Para el segundo caso, también en diciembre de 2003 se inici6 la suscripcion de la Convenciéon contra la Corrupcion
en Mérida, México, que obliga a los paises que la ratifican a una estrecha cooperacion en la persecucion de delitos nacionales
y transnacionales de corrupcion, en cuenta el blanqueo de dinero, las extradiciones y la devolucién de los bienes sustraidos
corruptamente a los paises afectados.
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En cualquier caso la reforma iré orientada a limitar
el poder discrecional del funcionario, pero también
aumentar el poder de negociacion del Estado. Un
Estado débil sera trivial en la negociacion con los
contratistas.

La clave descansara en establecer otro sistema
de servicio civil que deé alta prelacion al funcionario
por mérito —ante el funcionario por clientelismo-
con salarios competitivos en el mercado, estabilidad
laboral y promocion segln su rendimiento y formas
de estimulo a su alianza contra la corrupcion. El po-
der discrecional del funcionario se puede disminuir
ampliando la oferta de sus servicios, eliminando las
excepciones a la norma, fijando mecanismos de su-
pervision internay estableciendo formas efectivas de
acceso a la informacion al pablico, segun se vera mas
adelante.

2. Reforma penal. La aplicacion de la ley penal es la
segunda linea de ataque. El objetivo debe ser aislar a
los sistemas corruptos que estan haciendo mas dafio
a la sociedad y volver costosa la corrupcion. La glo-
balizacion de los mercados y de las agendas de segu-
ridad relacionadas con el combate al terrorismo y el
crimen organizado transnacional pueden contribuir
a tales efectos.” Las instituciones responsables —en-
tre ellas el Ministerio Publico, la Contraloria General
de Cuentasyy la Intendencia de Verificacion Especial,
responsable de detectar operaciones de blanqueo de
dinero a través del sistema financiero- deben quedar
fueradel alcance de grupos corporativos o de interés,
que pueden desviar su mision.

Se necesita a dos para que se dé una negocia-
cion corrupta, el delito no sucedera si la ley puede

disuadir al menos a una de las partes. Quien paga
soborno puede ser tratado con menos severidad que
quien lo recibe. Como ocurre en varios paises, quien
esta dispuesto a denunciar un acto de corrupcion del
cual él mismo ha sido parte en condicion de desven-
taja se acoge como testigo protegido para formar una
causa enderezada contra el funcionario o agente cor-
porativo corruptos. El cuerpo juridico en conjunto
debe ser revisado para evitar el abuso de amparos y
la coexistencia de normas contradictorias, asi como
aumentar las penas.” Es claro que la actuacion ilegal
es materia penal no regulacion de adquisiciones

Es importante la firma y ratificacion de conven-
ciones internacionales contra la corrupcion, pero
mas aln la adaptacion interna de la normativa y la
organizacion institucional para estar en capacidad
de cumplir los compromisos adquiridos. Un régimen
penal eficaz necesita, ademas, reformas y mayores
recursos para la investigacion.

3. Reforma del régimen de compras. El tercer com-
ponente es la reforma de los sistemas de adquisicion.
Esto significa volver a pensar lo que el gobierno com-
pra'y como lo compra, ademas de interactuar mas
abiertamente con el mercado, como ya se dijo. Mas
concretamente esto quiere decir, acudir a precios de
referencia en precios estandar. Puede aumentarse
el poder de negociacion del Estado convirtiéndolo
en un actor mas del mercado y beneficiandolo de la
competencia.

Las decisiones de politicas macroeconémicas
que implican cambio de régimen de ganancias en
grupos y clases sociales deben ser debatidas amplia-
mente con base en estudios técnicos y cientificos. Es-
tos pueden ser llevados a cabo por centros académi-

76 La privatizacion en este caso sélo es opcion si tiene un marco regulador claro y especifico, y si existe un organismo judi-
cial independiente. De lo contrario, como ha ocurrido hasta ahora, serd una mina formidable de corrupcién.

77 Por otro lado, cuando la corrupcion se vuelve regla hay el peligro de que el crimen organizado trate de blanquear su
dinero haciendo negocios legales con el Estado. Le atraeran la reparacion de vias publicas y construcciones. Hay indicios de
que en Guatemala se ha arribado a tal punto.

78 Por ejemplo, mientras los pagos ilicitos que los proveedores de productos y servicios del gobierno hacen a algunos fun-
cionarios por la asignacion de obras varian entre el 10% y el 20% del valor total de los proyectos, la ley sélo permite sancio-
nes que van del 1% al 5% del valor de la obra para quienes infringen la Ley de Compras y Contrataciones, y aln el auditor
designado al caso puede hacer reducciones de la multa o exonerar de su pago. El proceso de comprasy contrataciones tiene
entre 20 y 30 posibilidades de violacion a la ley, pero para el establecimiento de la multa da igual si se viola un articulo que
si se violan todos. Por otro lado, la instancia que regula estas transacciones, la Direccién Normativa de Compras y Adquisi-
ciones del Estado (pNcag), es la direccion mas pequefia de todo el gobierno, y funciona con un presupuesto de Q3.5 millones
al afio que tiende a la baja.

Claves para ganar transparencia 47



cos independientes, pero promovidos por agencias
contraloras, particularmente por el Congreso de la
Republica, cuyo rol fiscalizador esta seriamente de-
valuado. Lo mismo deberia de ocurrir con los pro-
yectos de infraestructura de gran escala, que tam-
bién son usualmente fuente de negocios corruptos.
Se trata de promover discusiones sobre intereses no
sobre ideologias o para alimentar prejuicios.

Laactual ley de compras debe eliminar las excep-
ciones. Asi, deben quedar prohibidos los convenios
de administracion de fondos con onG y organismos
internacionales. O en su caso, éstas deben sujetarse
a las normas de cualquier institucion publica, inclu-
yendo régimen de licitaciones y supervision estatal
y social. Los fideicomisos deben tener una ley es-
pecifica acorde a la naturaleza de la administracion
de fondos publicos, tal como manda la Constitucion
Politica de la Republica. Una ley sobre acceso a la in-
formacion debe reforzar el rol actual de “Guatecom-
pras” y disponer la informacion institucional para
cualquier fiscalizacion social.

En los casos en que por razones de seguridad
nacional debe mantenerse cierto coto de gasto dis-
crecional, es preciso promulgar una ley de descla-
sificacion de informacion reservada a fin de que, en
un plazo prudencial (cinco o diez afios mas tarde),
el Congreso de la Republica, la Contraloria General
de Cuentas, la Procuraduria General de la Nacion, el
Ministerio Publico y la ciudadania puedan evaluar y,
en su caso, proceder judicialmente en contra de actos
de corrupcion cometidos al amparo de un régimen
discrecional temporal. En este caso especifico debera
no podréa aplicarse el principio de irretroactividad de
la ley puesto que una ley vigente normara lo relativo
a la discrecionalidad o confidencialidad del gasto,
cuyo uso y destino se conoceran cuando las razones
de seguridad que impiden su informacion inmediata
hayan desaparecido.

Las comunicaciones previas a la licitacion —uso
de informacioén privilegiada, sobornos para confec-
cion de las bases de la subasta- no se pueden re-

solver facilmente. Puede considerarse legalizar los
contactos previos para que todas las empresas ten-
gan acceso a la informacion. Para la calificacion de
las empresas deben considerarse otros indicadores
relevantes: pruebas de fraude, corrupcion pasada,
sobrecargo de costos y retrasos de ejecucion o fallas
en la ejecucion.”™

Reformas especificas

Servicio civil. Funcionarios por mérito: contratacion,
ascensos y carrera. Estabilidad laboral de acuerdo a
expediente u hoja de servicios. Salarios competitivos
en el mercado. Estimulo a especialidades, oportuni-
dades de formacion y capacitacion constantes. Ré-
gimen de control interno por casos de corrupcion.
Prohibicion de que funcionarios politicos tengan
intereses econdmicos que obstruyan el desempefio
honrado de su funcion.

Administracion interna. Instituir procesos y manua-
les que estimulen la eficiencia y castiguen la lenidad
y los actos corruptos. Depositar autoridad y respon-
sabilidad en los mandos administrativos encargados
de seleccion de personal, atencion al publico y adqui-
siciones. Abrir ventanillas para procesar denuncias y
mantener la informacion publica sobre su evolucion.
Organizar las instituciones para los requerimientos
de una ley de libre acceso a la informacion. Los ex-
pedientes que seran objeto de la ley de desclasifica-
cion deben permanecer bajo custodia —con régimen
de clasificacion y cadena de mando- de entidades de
alto profesionalismo que seran sostenidas con recur-
sos del Congreso de la Republica pero tendran carac-
ter autbnomo.

Normas sobre discrecionalidad. Legislacion especi-
fica para cada uno de los temas discutidos:

1. Limitar o impedir el traslado de fondos publicos
hacia onG y organismos internacionales para su
administracion.

2. Prohibicion a que entidades ajenas al Estado ad-
ministren o inviertan recursos publicos.

79 La ley ya estipula en la seccion de inhabilitaciones de contratistas que sean denunciados por alguna de nueve causales
identificadas, entre ellas: no estar al dia con el pago de impuestos, tener deudas con el Estado, haber incumplido contratos
anteriores y rehusarse a firmar el contrato cuando ya ha sido adjudicado el proyecto. No obstante, de acuerdo a denuncias
de contratistas el civ habria modificado algunas de estas causales a fin de permitir la precalificacion de empresas de papel.
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3. Eliminacion de normas en los convenios de con-
tratacion de duda para constituir fideicomisos o
depdsitos en one y organismos internacionales.

4. Reformar el articulo 33 de la Ley Orgénica de
Presupuesto para agregar (a los estudios técni-
cos y financieros previos a la inversion de recur-
s0s) garantias en la utilizacion, costo de oportu-
nidad y devolucion de los fondos.

5. Reforma a la norma municipal a fin de que el
uso de los recursos se decida con mayoria cali-
ficada del Concejo Municipal y previo dictamen
técnico, financiero y de viabilidad de la obra o
inversion.

6. Reforma a las normas de transferencias presu-
puestarias, y

7. Reforzamiento de controles y fiscalizacion social
e institucional.

Cuando por razones de seguridad nacional o
emergencias deben emitirse decretos para gasto dis-
crecional, deberd entrar en vigor la aplicacion de las
normas de clasificacion y desclasificacion de infor-
macion y gastos reservados del Estado (contenidas
en una Ley de Libre Acceso a la Informacion), a fin
de que a posteriori se pueda evaluar el proceso de
gasto e impacto de los programas y proyectos.

Normas sobre Compras.

1. Suprimir las excepciones de la Ley de Contrata-
ciones y su reglamento.

2. En casos de emergencia o seguridad nacional
aplicar los contenidos de una futura ley de clasi-
ficacion y desclasificacion de informacion y gas-
tos discrecionales del Estado.

3. Establecer en la Ley Organica del Presupues-
to que dentro de las normas presupuestarias
de cada afio en ninguna se autorizara entregar
recursos del Estado para su administracion o
inversion a one, organismos internacionales o
cualquier otro ente distinto del Estado de Gua-
temala.

4. Establecer que los procesos de licitaciones sean
publicos y no se permitira la realizacion de lici-
taciones Unicamente con empresas predetermi-

nadas o sefialadas especificamente por el ente
gubernamental, y

5. Darle mayor capacidad de incursion en el mer-
cado de competencia a los funcionarios califica-
dos a fin de promover la competencia en base a
precios de mercado para la adquisicion de bie-
nes y contratos.

Normas sobre fideicomisos. Establecer un régimen
legal especifico para la constitucion de fideicomisos
con fondos publicos, alternativamente:

1. Reformar el capitulo V del Cédigo de Comercio
(articulo del 766 al 793 inclusive), determinan-
do que el régimen ahi establecido no es aplicable
cuando en la constitucion del fideicomiso parti-
cipe el Estado.

2. Reformar el articulo 33 de la Ley Orgéanica del
Presupuesto sobre retorno de los fondos de be-
neficio social, salvo que se cuente con dictame-
nes que establezcan su viabilidad.

3. Suprimir del anterior articulo la facultad otor-
gada a los fondos sociales de constituir fideico-
misos bajo las normas del Codigo de Comercio,

y

4. Reformar el articulo 116 del Codigo Municipal
(Decreto 12-2002) que indica que las munici-
palidades pueden optar por obtener fondos co-
rrientes en fideicomiso directamente del poder
Ejecutivo, pues ademés de la discrecionalidad
del gasto va en contra de la prohibicion de do-
tar de recursos del Estado a las municipalida-
des mas alla de los porcentajes que establece la
Constitucion.

Rol de los actores

Presidencia de la Republica. Al gobernante le corres-
ponde el liderazgo de una estrategia anticorrupcion.
Su compromiso es condicion necesaria pero no sufi-
ciente. El Comisionado y/o Comision de la Transpa-
rencia debe articular técnicamente la estrategia, que
incluye las reformas legales y administrativas, y ope-
rar las coaliciones politicas en el Congreso y la so-
ciedad civil. La institucionalizacion de la estrategia
demanda un proceso de maduracion bajo controles
permanentes.
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Organos contralores.

1. Congreso de la Republica. La primera respon-
sabilidad de fiscalizacion le corresponde al Con-
greso de la Republica. La Comision de Probidad
podria contar con una oficina de fiscalizacion
que atienda y dé seguimiento a las denuncias
del publico, documente eventuales actos de co-
rrupcién y coordine con instancias del poder
Ejecutivo y de la sociedad civil la elaboracion de
reformas legales e institucionales.

2. Contraloria General de Cuentas. La Contraloria
debe contar con un 6rgano poderoso de control
interno para supervisar la integridad de su per-
sonal; la calificacion de los auditores asi como
los procedimientos de auditoria deben revisarse
constantemente para hacerlos corresponder a la
dinamica de los procesos de gasto y sus moda-
lidades; debe revisar su constitucion estructural
y reforzar su supervision de las municipalida-
des. Ademas, debe tener la facultad de revisar y
actualizar constantemente las declaraciones de
probidad de los funcionarios, verificar y cruzar
la informacion contenida en ellas.

3. Ministerio Publico. El mp y sus dependencias es-
pecificas, como la Fiscalia contra la Corrupcion,
deben contar con mayores recursos financieros
para elevar su profesionalismo en la investiga-
cion de casos de corrupcion.

4. Organismo Judicial. Los tribunales de justicia
podran tener un mejor desempefio en las san-
ciones de actos de corrupcion si los procesos de
investigacion estan solidamente configurados,
entre tanto al poder Judicial le corresponde pro-
mover estrategias de control interno de tréfico
de influencias y sobornos.

5. La Intendencia de Verificacion Especial, equi-
valente a la inteligencia financiera, debe ser un
drgano eminentemente técnico al margen de in-

tereses particulares y coyunturas politicas. Seria
deseable que contase con medios propios de in-
formacion financiera a fin de ganar autonomia
sobre el sistema bancario en la deteccion de mo-
vimientos sospechosos de blanqueo de dinero.

Sociedad civil. Los medios de comunicacion, los
organismos sociales de auditoria —incluyendo la
institucionalidad de los Consejos de Desarrollo que
deben velar por el qué se gasta y cdmo se gasta en el
nivel local- y los partidos y asociaciones politicas sin
representacion en el Congreso —aunque probable-
mente si en los gobiernos municipales- juegan un rol
clave en la supervision del gasto y la tramitacion de
denuncias; es importante aumentar la capacitacion
y comunicaciones de la sociedad civil sobre la legis-
lacion, instituciones, procesos e interpretacion de la
informacion sobre gasto publico, y combate a las re-
des clientelares del Estado y los partidos politicos.

Sector privado. Las empresas son el otro actor en
un negocio de corrupcion, sin su concurso los sobor-
nos y las comisiones ocultas no se pueden realizar.
Como la mayoria de las empresas prefieren operar
en la competencia del mercado y no en el campo de
las relaciones con el poder politico para obtener fa-
vores, es fundamental movilizar su voluntad a fin de
que los agentes de negocios ejerzan presiones sobre
aquellas empresas que promueven operaciones co-
rruptas con el Estado. Las camaras empresariales
deberian jugar mas activamente ese rol de control de
sus asociados.®

Comunidad internacional. La comunidad interna-
cional es factor de cambio del cuadro de corrupcion
del pais, pero también ha sido parte del problema.
La concesion de créditos al Estado con irregularida-
des,®y las clausulas que obligan a formar fideicomi-
sos (sin analizar previamente la base juridica local
de tal figura) o administrar fondos a través de orga-
nismos internacionales y on, sin fiscalizacion de los
organos contralores, contribuye a agravar el cuadro

80 Las denuncias de empresarios dicen que el papel que juegan algunas camaras en la actualidad tiende a aprovechar
los negocios publicos. Por ejemplo, el fideicomiso de coviaL beneficiarian a afiliados de la CAmara de la Construccién, que
representan apenas el 10% de los constructores del pais, de acuerdo a las fuentes. Quejas semejantes se recibieron de agro-
exportadores no tradicionales en relacion con la Gremial de Exportadores no Tradicionales. En la conformacion de fidei-
comisos publicos también hay interés de los bancos fiduciarios que perciben pagos por la administracion del contrato y los
tipos de interés negociados. En general la estructura de la empresa privada debe ser reformada para eliminar privilegios, por
ejemplo en el control de ciertas importaciones (como las medicinas) y el ocultamiento de utilidades gravables por el fisco
a través de las acciones al portador de las sociedades anénimas. Muchas préacticas de recaudacion tributaria del Impuesto
Unico sobre Inmuebles (1usi) y del Impuesto sobre la Renta (isr) de las empresas refleja ocultamientos y negocios corruptos.
Lo mismo ocurre con las exenciones y las amnistias fiscales, y la falta de procesamiento de empresas que eluden el pago de

impuestos.
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de corrupcion en el pais. Por tanto, los bancos inter-
nacionales y la cooperacion deben ser parte del de-
bate de las reformas legales y administrativas.

Las empresas transnacionales son también un
factor poderoso especialmente al momento de con-
feccionar legislacion para concesiones para explo-
tacion de recursos naturales o emprendimiento de
grandes obras de infraestructura. Las leyes de mi-
nas, energia y las privatizaciones de las telecomuni-
caciones son claros ejemplos de tréafico de influen-
cias, sobornos y comisiones ocultas que favorecen la
corrupcion. Los gobiernos donde tienen asiento tales
empresas Y los organismos financieros que las califi-
cany les otorgan créditos deben estar mas atentos a
las précticas corruptas en que suelen caer las firmas
subsidiarias. Deberian también controlar los flujos
de dineros ilicitos. A fin de cuentas las practicas co-
rruptas afectan la competitividad global y la eficacia
de la inversion y los proyectos de desarrollo en todo
el mundo.

La comunidad internacional tiene muchas pa-
lancas para contribuir a practicas mas transparentes
en el pais. Asi como en el debate sobre derechos hu-
manos y derechos laborales, los organismos interna-
cionales pueden vincular al cumplimiento de ciertos
requisitos no econdmicos en materia de anticorrup-
cion las politicas comerciales, de crédito y ayuda al
desarrollo. Los gobiernos extranjeros tienen formas
de desincentivar a las empresas multinacionales a
pagar sobornos, y de la misma manera pueden ani-
marlas a involucrarse favorablemente en las refor-
mas del pais. En otros tipos de cooperacion, como
el control de la actividad criminal transnacional, la
comunidad internacional también puede desempe-
fiar un papel importante.

Propuesta final

Desmontar el sistema de corrupcion derivado de
la segunda generacion de reformas del Estado re-

quiere, como se ha dicho, una estrategia sustentada
politicamente. Esta seccion trata Unicamente de las
variables a tener en cuenta al elaborar una iniciativa
de Ley General de Transparencia, la cual deberia de
contener las normas para la administracion de la ha-
cienda publica y demés reformas a las leyes (Contra-
taciones, Presupuesto, Codigo Municipal etcétera).
Las variables a considerar son cinco:

Coyuntura politica. El tramo legislativo es funda-
mental (inicio, intermedio, final). Una reforma es-
tructural puede ser viable al inicio de la legislatura.

Bloques parlamentarios. Los intereses de cada blo-
que difieren segn su cercania u oposicion al Gobier-
no Central. La negociacion debe identificar los bene-
ficios politicos para cada grupo, independiente de su
ubicacion en el bloque parlamentario.

Contenidos de la propuesta. Agrupar los contenidos
de una ley facilita los consensos, pero el riesgo es
que la aprobacion de una parte de la propuesta sin
su complemento haria inviable su aplicacion. Por eso
conviene negociar por “paquete” cuidando la integri-
dad de la propuesta, aunque ello requiere fortaleza
relativa en el Congreso.

Procedimiento de presentacion. Si el poder Ejecutivo
presenta la iniciativa tiene mayor probabilidad de ser
aceptada de si, en cambio, la presenta un diputado o
un bloque de diputados, salvo que sea una mayoria
relativa. La iniciativa del Ejecutivo tiene respaldo
casi garantizado de la bancada oficial y encuentra
menos resistencia entre los grupos opositores.

Consultas sociales. Una propuesta para limitar la
discrecionalidad del gasto debe ser discutida con
sectores clave de la sociedad civil. Ello no solo le da
mas cuerpo a la ley sino genera otras presiones sobre
el Congreso. Pero mas importante atn una iniciativa
conocida desde su disefio ubica a los actores sociales
que tendran un rol importante en el seguimiento de
su implementacion.

81 Un ejemplo es el Informe de Evaluacion del sio de diciembre de 2004 que presenta una descripcion devastadora del
programa de préstamos para Guatemala entre 1993 y 2003. Aunque el texto de 18 paginas utiliza la palabra “corrupcion”
solamente una vez, su sombra cubre una gran parte de los hallazgos de “irregularidades”, “complicaciones” e “ineficiencia
en el gasto publico” en relacion a proyectos financiados por el Bip. Véase: Inforpress Centroamericana, “Evaluacion de pro-
grama del sip con hallazgos alarmantes sobre el Banco y el pais”. Edicion niUmero 1616. Guatemala, 15 de julio 2005. Otro
ejemplo es el rol del Banco Mundial en la construccion del proyecto hidroeléctrico de Chixoy que acarreé como consecuencia
tragica una masacre de campesinos indigenas de una comunidad ilegalmente despojada de sus tierras para llevar adelante
la obra. Este caso estd documentado por el Centro de Ecologia Politica de California, “Estudio de los elementos del legado

de la represa Chixoy”. Marzo de 2005 (www.irn.org).
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ANEXO 1

FIDEICOMISOS OPERADOS POR LA ADMINISTRACION CENTRAL

Afios 1980-2005

Pl\:i(c);i%e Propésito del Fideicomiso Fideicomisario Fideicomitente Agente Fiduciario
. Ministerio de Finan-
1980 Utilidades Estado de Guatemala CORFINA

zas Publicas

1987

Fondo de Desarrollo de la
Microempresa y Pequefia

Estado de Guatemala

Ministerio de Finan-

Banco de los Tra-

zas Publicas bajadores
Empresa
L ) Diversas formas asociativas
Fideicomiso para el Desar- o o - S .
individuales o juridicas benefici- | Ministerio de Finan-
1988 rollo Integral del Tercer Sec- ) ) L CORFINA
. arias que no han tenido acceso | zas Publicas
tor de la Economia . ,
a crédito, tecnologia etc.
Fondo para el Fomento de la
Forestacion y Reforestacion Ministerio de Finan-
1988 ) ) Estado de Guatemala L CORFINA
del Oriente y Nororiente de zas Publicas
Guatemala
Usuarios aprobados y califica-
dos por el Fiduciario, de El Pro- . )
Desarrollo Integral de Comu- o Ministerio de Finan-
1989 ) greso, Chiquimula, Santa. Rosa, L BANRURAL
nidades Rurales DICOR . zas Publicas
Jalapa, Jutiapa, San Marcos,
Quiché y Huehuetenango
Fondo de Desarrollo de la L )
. N Ministerio de Finan-
1989 Microempresa y Pequefia Estado de Guatemala L BANRURAL
zas Publicas
Empresa
Movimiento Agricola Re- Ministerio de Finan- Banco de los Tra-
1989 . Estado de Guatemala oo .
gional MAR zas Publicas bajadores
Fondo de Desarrollo de la L . e .
) - Ministerio de Finan- Crédito Hipotecario
1989 | Microempresa y Pequefia Estado de Guatemala o .
zas Publicas Nacional
Empresa
) ) ~ Estado de Guatemala a través L .
Mejoramiento del Pequefio . ) Ministerio de Agri- Banco de Guate-
1990 ] del Ministerio de Finanzas
Caficultor L cultura mala
Publicas
) ) Micro, pequefios, medianos y o )
Apoyo Financiero para los Ministerio de Finan-
grandes productores del sector L .
1991 productores del sector Cafe- zas Publicas - Minis- | BANRURAL
cafetalero guatemalteco y el ) )
talero Guatemalteco terio de Agricultura
Estado de Guatemala
1991 Fondo Nacional para la Paz | Estado de Guatemala a través | Ministerio de Finan- Banco de Guate-
FONAPAZ de FONAPAZ zas Publicas mala
Proyecto de Desarrollo Rural
para Pequefios Productores | Beneficiarios de crédito del Ministerio de Agri-
1991 - . BANRURAL
de los Departamentos de fideicomiso cultura
Zacapa
Apoyo Crediticio al Comité L . L . .
. . . Ministerio de Finan- Crédito Hipotecario
1992 Pro-Mejoramiento de Agricul- | Estado de Guatemala s .
zas Publicas Nacional
tores del Norte
Proyecto de Desarrollo Rural Ministerio de Agri-
1993 Estado de Guatemala BANRURAL

de la Sierra Cuchumatanes

cultura

57



Fondo Nacional para la Re-
activacion y Modernizacion

Ministerio de Agri-

1994 . ) Estado de Guatemala BANRURAL
de la Actividad Agropecuaria cultura
FONAGRO
Ministerio de Finan-
1995 Administracion de Carteras Estado de Guatemala zas Publicas - Minis- | BANRURAL
terio de Agricultura
1995 Fondo de Desarrollo Indige- | Estado de Guatemala a través Ministerio de Finan- Banco de los Tra-
na Guatemalteco, FODIGUA | de FODIGUA zas Publicas bajadores
Fideicomiso de Adminis-
tracion del Fondo Nacional Ministerio de Finan- Banco de Guate-
1996 . ; Estado de Guatemala e
de Ciencia y Tecnologi,a zas Publicas mala
FONACYT
Programa de Desarrollo . )
L Ministerio de Finan- Banco de Guate-
1996 Comunitario para la Paz, e
zas Publicas mala
DECOPAZ Estado de Guatemala
Ministerio de Agri-
1996 Crédito Rural Estado de Guatemala cultura BANRURAL
Fideicomiso de Adminis-
tracion e Inversion del Fondo | Estado de Guatemala por con- | Ministerio de Finan-
1997 ) . Lo BANCAFE
Nacional de Conservacion de | ducto del CONAP zas Publicas
la Naturaleza, FONACON
Fondo de Apoyo Institucional | Estado de Guatemala a través Ministerio de Finan-
1997 ) Lo BANCAFE
ala SEPAZ, FOSEPAZ de la Secretaria de la Paz zas Publicas
Fondo de Tierras Acuerdo . . )
1997 de Paz Beneficiario del fondo de tierras | Fondo de Tierras BANRURAL
Fideicomiso de Adminis- ) ) Instituto Nacional de | Banco Agromer-
1997 ., Entidad Orzunil I, S.A. . .
tracion INDE ORZUNIL Electrificacion cantil
Personas naturales o juridicas,
Crédito de Desarrollo Agro- previa calificacién y autorizacion | Ministerio de Finan-
1998 ) e . BANRURAL
pecuario, CREDESA del Fiduciario, hagan uso del zas Publicas
crédito
Crédito para el Desarrollo . - S .
. Usuarios aprobados y califica- Ministerio de Finan-
1998 Productivo DICOR Il, CRE- o Lo BANRURAL
dos por el Fiduciario zas Publicas
DEPRODI
Programa Global de Crédito | Propietarios de micro y peque- o )
. ~ o Ministerio de Finan- Banco de Guate-
1998 para la Microempresay la flas empresas y de vivienda L
~ . zas Publicas mala
Pequefia Empresa productiva
Sistema Nacional de Finan- ) L ) L )
. ) ~, Usuario o Institucion benefi- Ministerio de Finan-
1998 ciamiento de la Preinversion e o BANCAFE
ciaria zas Publicas
SINAFIP
1998 Fideicomiso para el Medio Fondo Guatemalteco del Medio | Ministerio de Ambi- Banco de Occi-
Ambiente Ambiente FOGUAMA ente dente
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
L - . Banco Agromer-
1998 tracion del subsidio FIDE- ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala cantil

SUBSIDIO BAM

FOGUAVI
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Fideicomiso de Adminis-

Estado de Guatemala por con-

Fondo Guatemalteco

Banco G&T Conti-

1998 tracion de Subsidio Conti- ducto del MICIVI, por medio de o
para la Vivienda nental
nental FOGUAVI
Estado de Guatemala por con- .
. - . Banco G&T Conti-
1998 Fidesubsidio G&T ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala ] )
nental Financiera
FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
-, . . Fondo Guatemalteco )
1998 tracion del Subsidio CORPO- | ducto del MICIVI, por medio de o Banco Corporativo
para la Vivienda
BANCO FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
., ) Banco de Com-
1998 tracion de Fondos de Inver- | ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala ercio
sion de FOGUAVI FIVICON | FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con- Banco de la
1998 tracion del Subsidio Fidesub- | ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala Repdblica
sidio de la Republica FOGUAVI P
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
L - . Banco de los Tra-
1998 tracion del Subsidio Banco ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala baiadores
de los Trabajadores FOGUAVI !
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
1998 tracion de Subsidio Fidesub- | ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala | Banco del Quetzal
sidio FOGUAVI
. o Estado de Guatemala, por con- o . X
Fidesubsidio BANORO ) Crédito Hipotecario
1998 o . . . ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala i
Crédito Hipotecario Nacional Nacional
FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis-
L - Estado de Guatemala, por con- L .
tracion del Subsidio Fide- ) Crédito Hipotecario
1998 o N . . ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala .
subsidio Crédito Hipotecario Nacional
. FOGUAVI
Nacional
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
1998 tracion de Subsidio Fidesub- | ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala | BANCASOL
sidio BANCASOL FOGUAVI
Estado de Guatemala, por con- ) ) )
) L ) Financiera Consoli-
1998 Fidesubsidio COFINSA ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala
dada COFINSA
FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con- . )
L I . Fondo Guatemalteco | Financiera Agro
1998 tracion del Subsidio Fide- ducto del MICIVI, por medio de o ]
- para la Vivienda Comercial
subsidio FOGUAVI
Fideicomiso de Adminis- Estado de Guatemala, por con-
1998 tracion del Subsidio VIVI- ducto del MICIVI, por medio de | Estado de Guatemala | VIVIBANCO
FIDESUBSIDIO FOGUAVI
Fideicomiso Nacional del o )
o Ministerio de Finan- .
1999 Fondo de Educacioén Rural Estado de Guatemala e Banco Industrial
L zas Publicas
Coparticipativa
Programa de Desarrollo Inte- | Pequefios y medianos agricul- Ministerio de Agri-
1999 gral en Areas con Potencial | tores beneficiarios de crédito del | cultura Ganaderia y BANRURAL
de Riego y Drenaje fideicomiso Alimentacion
o ) ) Contratistas seleccionados, Banco de Occi-
1999 Fideicomiso del Fondo Vial MICIVI

Estado de Guatemala

dente
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Fideicomiso de Adminis-

o Instituto Nacional de Banco Agromer-
1999 tracion INDE Obras Rurales | DEOCSAY DEORSA L .
) ) Electrificacion cantil
de Occidente y Oriente
Fideicomiso Nacional de L . .
- . L Ministerio de Finan- Banco de Occi-
2000 Becas y Crédito Educativo Beneficiarios de becas s
zas Publicas dente
FINABECE
Fideicomiso de Adminis- ) . L ) .
-, . Entidad Hidroeléctrica Secacao, | Instituto Nacional de | Banco Agromer-
2000 tracion y Cumplimiento INDE L .
S.A. Electrificacion cantil
Secacao
Fideicomiso Proyectos Pro- Estado de Guatemala y Pobla- | Ministerio de Agri-
2001 ductivos de la Poblacion ciones Desarraigadas por el cultura Ganaderia y BANRURAL
Desarraigada enfrentamiento armado interno | Alimentacion
., Ministerio de Agri-
Formacion de Recurso Hu- . Banco Agromer-
2001 Estado de Guatemala cultura Ganaderia 'y )
mano ) ~, cantil
Alimentacion
2003 Fondo Fiduciario de Capital- | El Estado de Guatemala y los Ministerio de Finan- Banco de Guate-
izacion Bancaria bancos que resulten elegibles zas Publicas mala
. . . N Ministerio de Agri- .
Fideicomiso para el Desar- i) Estado de Guatemala y ii) per- ., Banco G&T Conti-
2005 ) o o cultura Ganaderia y i :
rollo Rural Guate Invierte sonas individuales o juridicas ) o, nental Financiera
Alimentacion
In- Fondo Extraordinario Espe- o )
. . o, Ministerio de Finan- Banco de Guate-
defini- | cifico de Reconstruccién, Estado de Guatemala e
zas Publicas mala
do FEER
Programa Global de Crédito
In- para el Establecimiento o 5 . L .
. } N Pequefias y Medianas empre- Ministerio de Finan-
defini- | Expansion de Pequefas y 8 . L CORFINA
] sas Industriales y de Turismo zas Publicas
do Medianas Empresas Indus-
triales y de Turismo
In- Fideicomiso de Transporte Ministerio de Finan- . . .
- . - .. | Crédito Hipotecario
defini- | de la Ciudad de Guatemala Estado de Guatemala zas Publicas - Munici- Nacional
do FIDEMUNI palidad de Guatemala

Fuente: Departamento de Fideicomisos Ministerio de Finanzas Publicas. Escrituras publicas.
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ANEXO 2

FiDEICOMISOS OPERADOS POR LA ADMINISTRACION CENTRAL, SEGUN FINANCIAMIENTO, PLAZO Y
DESTINO. ARos 1990-2005

- L . Fuente de Financia- Fecha de .
Prop6sito del Fideicomiso . Plazo . Destino
miento Vencimiento
Administracion de Carteras | Recursos Nacionales | 10 afios | 31/05/2005 Recuperacion de cartera agricola
Diversificacion de cultivos, agro
Apoyo Financiero para industrializacion, comercializaciéon y
los productores del Sector | Recursos Nacionales | 10 afios | 23/10/2011 reestructuracion de la deuda: para
Cafetalero Guatemalteco reactivar modernizar y diversificar la
caficultura
B Asistencia financiera para la activi-
Préstamos BID 460/ . ; .
L dad productiva agricola, pecuaria,
Crédito de Desarrollo Agro- | SF-GU N . o
) 25 afios | 30/11/2023 mini riego, comercializacion, arte-
pecuario CREDESA BID -630/SF-GU B .
sania y microempresa para peque-
BID-410/SF-GU . .
flos y medianos productores
Crédito para el Desarrollo Prestamos Asistencia financiera para la activi-
productivo DICOR Il. CRE- BCIE-1200 20 afios | 30/11/2018 dad productiva a pequefios y media-
DEPRODI nos productores
Asistencia financiera a pequefios
Prestamos )
y medianos productores para la
Desarrollo Integral de Co- BCIE-3FDS y . ., o,
] ) 20 afios | 10/10/2009 produccion y comercializacion de
munidades rurales DICOR | Contrapartida Na- . . )
cional actividades agricolas, pecuaria,
artesanal, pequefia o agroindustria
Contrapartida Na-
Fondo de desarrollo de la ] P L, . o . .
. B cional, Donacién de 5 Asistencia financiera a micro em-
Microempresa y pequefia L 20 afios | 9/08/2009 )
Bélgica, prestamos presarios
empresa . .
de Alemania y China
Proyecto de Desarrollo
rural sostenible en zonas
de fragilidad ecologica en la | Préstamo . Asistencia crediticia a pequefios
o L 20 afios | 10/03/2018 .
region del Trifinio, area de | BCIE-1181 productores agropecuarios
Guatemala
PRODERT
Fideicomiso de Adminis- ) Financiar proyectos y actividades
o, i Recursos Nacionales .
tracién de Fondo Nacional ) ~ no reembolsables a los miembros
. ) Préstamo 10 afios | 11/07/2006 ) ) o
de Ciencia y Tecnologia del sistema Nacional de Ciencia y
BID-207/0C-GU .
FONACYT Tecnologia
Bonos del Tesoro-
Reconstruccion
. Nacional 1977; Dona- Asistencia crediticia a persona que
Fondo Extraordinario Es- ) , - . . " =
i B ciones, Préstamo Indefini- . hubieren sufrido pérdida o dafio en
pecifico de reconstruccion Indefinido o
BID-120/TF/GU do sus viviendas, por el terremoto del

FEER

Préstamo BIRF-
1315-T-GU
Bienes Inmuebles

afio 1976
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Fondo Fiduciario de Capi-

Segundo y Tercer
desembolso del

Apoyo financiero a instituciones

L . ) 16 aflos | 22/12/2016 bancarias al Fondo para la Protec-
talizacion Bancaria préstamo BIRF-7130- L,
cion del Ahorro
GU
) Asistencia Financiera para program-
. Recursos Nacionales -
Fondo Nacional para la ) . . as y proyectos de compensacion
y Financiamiento 25 afios | 25/12/2016 .
Paz, FONAPAZ ) emergente, proyectos productivos y
Externo Diverso D .
programas de fusion empresarial.
Recursos Nacionales Asistencia financiera para recapital-
Programa de Desarrollo J N .
L y Préstamos N izacion fisica, humana y social de
Comunitario para la Paz , 9 afios 8/12/2005 ,
BID-968/0C-GU las areas severamente afectadas
DECOPAZ . .
BID 984/SF-GU por el conflicto armado interno
Programa Global de Crédi- , . . o =
) Préstamo N Asistencia crediticia a pequefias y
to para la Microempresa y 20 afios | 24/12/2018 ] . )
N BID 886/SF-GU micro empresa y vivienda productiva
la Pequefia Empresa
Contrapartida Na- Asistencia financiera para el desar-
Fondo de Desarrollo de la ] ., o )
] ~ cional, Donacién de ~ rollo y fortalecimiento de los micro-
Microempresa y Pequefia L 25 afios | 23/11/2012 ) R
Empresa Bélgica, prestamos empresarios y pequefios empresa-
P de Alemania y China rios del pais
asistencia financiera para promover,
apoyar y financiar proyectos de
Fondo de Desarrollo In- povary . proy .
p . o desarrollo social, productivos, de
digena Guatemalteco, Recursos Nacionales | 20 afios | 26/12/2015 . .,
infraestructura, de formacién y ca-
FODIGUA N
pacitacion de recursos humanos,
desarrollo cultural
Movimiento Agricola Re- . . e N
) ) . Asistencia crediticia a pequefios y
gional Recursos Nacionales | 10 afios | 14/02/1999 ) ]
medianos agricultores
MAR
Financiar becas que ofrezcan la
comunidad internacional o el Gobi-
Fideicomiso Nacional de erno de Guatemala en estudios de
Becas y Crédito Educativo, | Recursos Nacionales | 25 afios | 7/12/2025 Pregrado, postgrado, doctorado y
FINABECE cursos de especializacion, actual-
izacion y fortalecimiento, tanto en el
pais como en el extranjero
Fideicomiso de Admin- . - .
) ., . Financiamiento de proyectos ori-
istracién e Inversion del o
. . 5 entados a la conservacion de la
Fondo Nacional de Con- Recursos Nacionales | 25 afios | 30/11/2022
o naturaleza y recursos naturales de
servacion de la Naturaleza,
Guatemala
FONACON
Financiar programas y proyectos de
L Convenio Donacién . ) prog . y proy .
Fondo de Apoyo Institucio- N asistencia y resarcimiento a las vic-
USAID-520-0426 y 9 afios 31/12/2006 ) ; ]
nal a la SEPAZ, FOSEPAZ . timas de violaciones a los derechos
Fondos Nacionales
humanos y fortalecer la SEPAZ
Sistema Nacional de Fi- Aportes provenientes
nanciamiento de la Prein- de los préstamos PL- N ) L . L
11 afios | 16/09/2009 financiamiento para la preinversion

version
SINAFIP

480-91 y PL-480-92
Recursos Nacionales
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Fideicomiso Nacional del

Recursos Nacionales,

Financiamiento no reembolsable
para la ejecucién de programas y

Fondo de Educacion Rural | Préstamo BIRF-4167- | 10 afios | 29/12/2009 ) o
S proyectos para cumplir con objetivo
Coparticipativa GU
de PRONADE
Fideicomiso para el De- Asistencia crediticia de proyectos
sarrollo Integral del Tercer | Recursos Nacionales | 25 afios | 9/06/2013 evaluado para el desarrollo integral
Sector de la Economia del tercer sector en la economia
Fondo para el Fomento
de la Forestacion y Re- Escritura publica No. N Asistencia crediticia para el desar-
. ; 25 afios | 20/03/2013
forestacion del Oriente y 192 del 21-04-88 rollo de proyectos forestales
Nororiente de Guatemala
. Asistencia crediticia para estableci-
Programa Global de Crédi- . o B
o miento, expansion de pequefias y
to para el Establecimiento o . . - . ) )
, . Escritura publica No. | Indefini- . medianas empresas industriales y
Expansién de Pequefias y Indefinido ) o,
] 47 del 03-02-77 do de turismo, rehabilitacion y recon-
Medianas Empresas Indus- L e . .
) . struccion de edificios e instalaciones
triales y de Turismo ~
dafiadas por el terremoto de 1976
. . Promocién, cooperacion técnica,
" Escritura pablica No. N . L, L
Utilidades 25 afios | 31/07/2005 investigacion y formacion de recurso
687 del 01-08-80
humano
Apoyo crediticio al Comité . . Financiar a través de créditos el
. . . Escritura publica No. 5 i .
Pro-Mejoramiento de Agri- 15 afios | 12-0507 proceso agricola (insumos produc-
183 del 13-05-92 L s
cultores del Norte cion, comercializacion, etc.
Financiar compra de unidades de
Fideicomiso de Transporte . Lo . transporte colectivo, arrendamientos
) Escritura publica No. | Indefini- . )
de la Ciudad de Guate- Indefinido de unidades de transporte, construc-
80 del 06-05-97 do . . -
mala, FIDEMUNI cion de vias urbanas especificas
entre otras
Asistencia crediticia a personas
Fondo de Desarrollo de la . . o S
] . Escritura publica No. ~ individuales o grupos solidarios,
Microempresa y Pequefia 25 afios | 9/08/2014 o . ~
374 del 10-08-89 propietarios de micro y pequefias
Empresa
empresas
Programa de Desarrollo . - Asistencia crediticia y técnica para
) Escritura publica No. N . .
Integral en Areas con Po- 165 del 05-05-99 25 afios | 4/05/2024 proyectos de riego y drenaje en el
tencial de Riego y Drenaje territorio nacional
. . . Créditos para compra-venta arren-
Fondo de Tierras Acuerdo Escritura publica No. N ) )
20 afios | 7/07/2017 damiento o usufructo de tierras y
de Paz 143 del -08-07-97 . i L
asignacion a los beneficiario
. L Asistencia financiera a pequefios
o Escritura publica No. N .
Crédito Rural 25 afios | 3/09/2021 y medianos productores rurales e
475 del 04-09-96 : o .
intermediarios financieros
Fondo Nacional para la Re- ) - ) .
o o, . - Asistencia Financiera para la reacti-
activacion y Modernizacion | Escritura publica No. s L, o .
o 25 afios | 2/10/2019 vacion y modernizacion de la activi-
de la Actividad Agropecu- 278 del 03-10-94 )
. dad agropecuaria
aria, FONAGRO
Proyecto de Desarrollo . . Asistencia crediticia a pequefios
. Escritura publica No. N
Rural de la Sierra Cuchu- 20 afios | 17/11/2013 productores del Departamento de

matanes

426 del 18-11-93

Huehuetenango
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Proyecto de Desarrollo Ru-
ral para Pequefios Produc-

Escritura publica No.

Asistencia crediticia a pequefios

INDE, Secacao

7 del 11-01-00

20 afios | 11/07/2011 productores de Zacapa y Chiqui-
tores de los Departamentos | 295 del 12-07-91 mula
de Zacapa
Fideicomiso Proyectos . . Proporcionar asistencia crediticia
) .| Escritura publica del N )
Productivos de la Poblacion 11-12-2001 10 afios | 10/12/2011 para proyectos productivos para las
Desarraigada poblaciones desarraigadas
Mejoramiento del Pequefio | Escritura publica No. N Asistencia crediticia para pequefios
. 20 aflos | 4/11/2010 )
Caficultor 560 del 05-11-90 productores de café
L ) ) Escritura publica No. . Mantenimiento de la red vial de car-
Fideicomiso del Fondo Vial 20 afios | 14/07/2019 |
184 del 15-07-98 reteras del pais
Financiamiento de proyectos de de-
L ) ) . . sarrollo ambientalmente sostenible
Fideicomiso para el Medio | Escritura publica No. N . .
. 10 aflos | 12/07/2008 gue tiendan a la proteccion y uso
Ambiente 108 del 13-07-98 .
racional de los recursos naturales y
culturales
Apoyar la formacién de recursos
humanos estratégicos sector agro-
., . . pecuario, forestal e hidrolégico en
Formacién de Recurso Escritura publica No. ~ ) L. L ) o
15 aflos | 13/11/2016 nivel bésico, técnico y universitario,
Humano 864 del 14-11-01 . ]
de preferencia de Escuela Nacional
Central de Agricultura y Escuela
Agricola Panamericana Zamorano
Financiar obligaciones no satis-
fechas, con el pago de la facturacién
S . - . . por suministro de energia eléctrica
Fideicomiso de Adminis- Escritura publica No. .
., 15 aflos | 29/10/2012 en aguellos casos en que el INDE
tracion INDE, ORZUNIL 198 del 30-10-97 )
no pueda pagar parte o la totalidad
de factura emitida por el suministro
0 sucesion
42
meses,
ampliado
a 60
Fideicomiso de Adminis- . . meses . . L
o Escritura publica No. B Financiar obras de transmision y
tracion INDE Obras Rurales segun o o J
. ) 54 del 04-05-99 distribucion eléctrica en el area rural
de Occidente y Oriente pro-
grama
electri-
ficacion
rural
Fideicomiso de Adminis- o
., - ) . Subsidio directo para compra, me-
tracién del subsidio Fide- Escritura publica No. ~ . o, .,
L 5 afios 25/08/2003 jora, ampliacién y reparacion de
subsidio 672 del 27-08-98 o —_
) vivienda a beneficiarios
Banco Agromercantil
Financiar obligaciones no satis-
L ) o fechas, por pago de facturacién por
Fideicomiso de Adminis- . . . . s
-, . Escritura publica No. . suministro de energia eléctrica en
tracion y Cumplimiento 14 aflos | 13/02/2014

casos en que el INDE no pueda
pagar parte o la totalidad de factura
por el suministro o sucesion
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Fideicomiso de Adminis-

Escritura publica No.

Subsidio directo para compra, me-

tracion de Subsidio Conti- 5 afios 18/02/2003 jora, ampliacién y reparacion de
76 del 19-02-99 - .
nental vivienda a beneficiarios
. - . . - Subsidio directo para compra, me-
Fidesubsidio G&T Conti- Escritura publica No. N . L .
5 afios 9/08/2003 jora, ampliacion y reparacion de
nental 94 del 10-08-98 - .
vivienda a beneficiarios
i) Preinversion para formular y es-
tablecer proyectos productivos, ii)
L . . oo Fondo garantia hasta el 80% de
Fideicomiso para el Desar- | Escritura publica No. . ) o R
] 25 afios | 19/06/1930 financiamiento a beneficiarios, iii)
rollo Rural Guate Invierte 367 del 20-06-05 . oL
Asistencia técnica iv) Seguro agro-
pecuario hasta el 70% del financia-
miento a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- . Lo Subsidio directo para compra, me-
-, L Escritura publica No. N . o L
tracion del Subsidio COR- 5 afios 28/06/2003 jora, ampliacién y reparacion de
351 del 29-06-98 - .
POBANCO vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- . - Subsidio directo para compra, me-
. Escritura publica No. N . o L
tracion de Fondos de Inver- 5 afios 27/08/2003 jora, ampliacion y reparacion de
o 341 del 28-08-98 - .
sién de FOGUAVI FIVICON vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- ) . Subsidio directo para compra, me-
-, o Escritura publica No. ~ . L .
tracion del Subsidio Fide- 5 afios 16/07/2003 jora, ampliacién y reparacion de
o o 183 del 17-07-98 - L
subsidio de la Republica vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- . - Subsidio directo para compra, me-
o o Escritura publica No. N . o L
tracion del Subsidio Banco 97 del 19-08-98 5 afios 18/08/2003 jora, ampliacién y reparacion de
de los Trabajadores vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- . . Subsidio directo para compra, me-
o i Escritura publica No. s . L L
tracion de Subsidio Fide- 5 afios 15/08/2003 jora, ampliacion y reparacion de
o 99 del 16-08-98 - L
subsidio vivienda a beneficiarios
Fidesubsidio BANORO ) . Subsidio directo para compra, me-
- ) ) Escritura publica No. N . o -
- Crédito Hipotecario Na- 5 afios 24/08/2003 jora, ampliacién y reparacion de
. 432 del 25-08-98 - .
cional vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- o
. A . - Subsidio directo para compra, me-
tracion del Subsidio Fide- Escritura publica No. N i L .,
L . ) 10 afios | 26/08/2008 jora, ampliacién y reparacion de
subsidio Crédito Hipote- 59 del 27-10-98 . .
) ] vivienda a beneficiarios
cario Nacional
Fideicomiso de Adminis- . - Subsidio directo para compra, me-
i - Escritura pablica No. o . L L
tracion de Subsidio Fide- 5 afios 21/07/2003 jora, ampliacién y reparacion de
o 132 del 22-07-98 - L
subsidio BANCASOL vivienda a beneficiarios
. L Subsidio directo para compra, me-
) o Escritura publica No. . . L L
Fidesubsidio COFINSA 5 afios 14/07/2003 jora, ampliacion y reparacion de
251 del 15-07-98 - .
vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- . . Subsidio directo para compra, me-
., - Escritura publica No. s . L L
tracion del Subsidio Fide- 5 afios 21/06/2003 jora, ampliacién y reparacion de
o 63 del 22-06-98 - .
subisdio vivienda a beneficiarios
Fideicomiso de Adminis- ) . Subsidio directo para compra, me-
o o Escritura publica No. N . o L
tracion del Subsidio VIVI- 5 afios 24/06/2003 jora, ampliacion y reparacion de

FIDESUBSIDIO

695 del 25-06-98

vivienda a beneficiarios

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas, Departamento de Fideicomisos. Escrituras publicas.
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ANEXO 3

1. PROCEDIMIENTO PROGRAMACION Y TRASLADOS DE FONDOS A FIDEICOMISO

MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS

DIRECCION DE
UDAF INSTITU- TESORERIANA- | CONTABILIDAD DEL
FIDEICOMITENTE CIONAL CIONAL ESTADO BANCO FIDUCIARIO
INICIO
—
: 1 6
1 2 3 4
FORMULA SU PRESU- INCORPORA LAS ANALIZA Y VERIFICA, ANALIZA Y VERIFICA,
PUESTO DETERMI- PROGRAMACIONES LA DOCUMENTA- LA DOCUMENTA-
NANDO SU ESTRUC- FINANCIERAS CON- CION DE SOPORTE CION DE SOPORTE REGIBE DEPOSITO
TURA PROGRAMATICA, SOLIDANDO A NIVEL ASI COMO LA IN- AS{ COMO LA IN-
OBJETIVOS, METAS Y INSTITUCION REMI- CLUSION EN PRO- CLUSION EN PRO-
ANALITICO, CON BASE TE LAS PROGRAMA- GRAMACION DE »| GRAMACION DE
EN LOS INGRESOS, CIONES AL MINIS- CAJA LO REMITE A CAJA LO REMITE A
GASTOS Y REALIZA- TERIO DE FINANZAS LA DIRECCION DE LA DIRECCION DE
CIONES DEL EJERCH- ANEXADO POR CONTABILIDAD DEL CONTABILIDAD DEL
CIO. SE INCORPORA SEPARADO LA DEL ESTADO ESTADO
ESTA PROGRAMACION FIDEICOMISO,
AL PRESUPUESTO TANTO LA PROGRA-
GENERAL géhCﬂlg'EAD[E)ECé(J)AM v CUR DE SOLICITUD
- DE FONDOS
CES&SD%%Y oE CARGA DATOS
AL SISTEMA
v 5 PARA REGISTRO
TOMANDO EN CUEN- ¥ CONTROL DE
TALOS SALDOS DEL ANALIZA Y VERIFICA, s
FIDEICOMISO PRO- SOLICITA A LA TESO- LA DOCUMENTA-
CRAMA SUS REQUE- RERIA NACIONAL LA CION DE SOPORTE
RIMIENTOS DE FON- TRANSFERENCIA DE ASI COMO LA IN-
DOS ¥ LOS REMITE A FONDOS AL FIDEICO- CLUSION EN PRO-
LARESPECTIVA UDAF MISO INCORPORAN- GRAMACION DE
ORGANISMO DO EL ESTADO DE CAJA. CUR DE SOLICITUD
CUENTA MONETARIA EMITE CHEQUE U DE FONDOS
DEL FIDEICOMISO A ORDENA UNA
LAFECHA TRANSFERENCIA
¢ BANCARIA
SOLICITA A LA UNI-
DAD FINANCIERA l
INSTITUCIONAL LOS
FONDOS A SER
DEPOSITADOS EN EL } CHEQUE O TRANSFE.
FIDEICOMISO INCOR- RN BANGARIA

PORANDOQ EL ESTADO
DE CUENTA MONETA-
RIA DEL FIDEICOMISO
ALAFECHA

v

SOLICITUD DE FON-
DOS PARA EL FIDEI-
COMISO

SOLICITUD DE FON-
DOS PARA EL FIDEI- H
COMISO

<
<




2. PROCEDIMIENTO PARA EL REGISTRO DE LA EJECUCION DEL FIDEICOMISO

AUTORIDAD RESPONSABLE | UNIDAD ADMINISTRACION
DEL FIDEICOMISO (FIDEI- FINANCIERA DEL FIDEICO- BANCO FIDUCIDIARIO DIRE. ggfgé\gﬁ?éLIDAD
COMISO) MISO
SOLICITA O DA INS- EJECUTA GASTOS O

TRUCCIONES AL BAN-
CO FIDUCIARIO PARA
QUE EJECUTE GAS-
TOS O REGISTRE
INGRESOS

®

RECIBE LOS COM-
PROBANTES DE EJE-
CUCION, REVISA,
ELABORA RELACION
DE GASTOS (FFO1).
LA REMITE A LA UDAF
PARA SUS REGISTRO

INGRESOS, DE CON-
FORMIDAD CON EL
CONVENIO DE FIDEI-
COMISO O POR INS-
TRUCCIONES RECIBI-
DAS OPERA REGIS-
TROS CONTABLES
INTERNOS Y ELABORA
ESTADOS FINANCIE-
ROS DEL FIDEICOMISO
RINDE PERIODICA-
MENTE LA EJECUCION
DE PAGOS E INGRE-
SOS AL FIDEICOMI-

TENTE

INFORMACION Y
COMPROBANTES DE
INGRESOS Y GAS-

A

®_*—

REGISTRA LA EJE-

CUCION EN EL SIAF
LOCAL GENERANDO
CUR DE REGULARI-

A 4

ZACION REMITE EL
COMPROBANTE FF01
A LA DIRECCION DE
CONTABILIDAD

BASE DE
DATOS DEL
SIAF - LOCAL
ACTUALIZADA

TOS

-

RECIBE LOS COM-
PROBANTES DE GAS-
TOS (FF01). Y EL CUR
DE REGULARIZACION
DEL GASTO

®

A TRAVES DE
LA MESA DE
ENTRADA
ACTUALIZA
BASE DE
DATOS CON
LA EJECU-
CION REAL DE
INGRESOS Y
GASTOS DEL
FIDEICOMISO




3. PROCEDIMIENTO PARA CONSTITUIR, MODIFICAR O CANCELAR LOS FIDEICO-

MISOS
MINISTERIO DE FINANZAS | PROCURADURfA GENE- | SECRETARIAGRAL | ESCRIBANIA DE CAMARA
FIDEICOMITENTE PUBLICAS RAL DE LA NACION PRESIDENCIA Y DE GOBLERNO BANCO FIDUCIARIO

INICIO

ELABORA PROYECTOS DE
ACUERDO GUBERNATIVO,
EXPOSICION DE MOTIVOS
Y MINUTA DE CONTRATC

SOLICITA DICTAMEN AL CREDITO PUBLICO
< EMITE OPINIGN
FIRMA ACUERDO GUBERNA- ASUNTOS JURIDI- - -
TIVO Y SOLICITA LA FIRMA 08 EMITE DICTA- CREDITO PUBLICO
DEL PRESIDENTE DELA || wENFavORABLE EMITE OPINION
REPUBLICA
PUBLICA ACUERDO GUBER-

NATIVO EN DIARIO OFICIAL

¢ OBTIENE FIRMA
DEL PRESIDEN-
SELECCIONA BANCO TE DELA
FIDUCIARIO REPUBLICA EN
+ ACUERDO
- ACUERDA TERMI-
ACUERDA TERMINOS DE NOS DE CONTRA-
CONTRATO CON EL FIDU- TO CONEL
CIARIO FIDFICOMITENTF

v

EMITE RESOLUCION
; AUTORIZADO AL
ENVIA MINUTA AL BANCC REPRESENTANTE
FIDUCIARIO, SOLICTTANDO |« LEGAL SUSCRIPCION
RESOLUCION DEL CONTRATO
ENVIA MINUTA PARA VISTO DA VISTO BUENO
BUENO DE LA ESCRBANIA | o| DELAMINUTAE
DE CAMARA Y DE GOBER-  [@ P IMPRIME EN PAPEL
NO PROTOCOI O
FIRMA CONTRATO Y
GESTIONA FIRMA DEL < PREPRESENTANTE
FIDUGIARIO LEGAL FIRMA
PONTRATA
L FIRMA Y EMITE
) TESTIMONIOS DEL
SOLICITA AUTORIZACION CONTRATO Y
DE CONTRATO ALA $| FOTOCOPIA
ESCRIBANIA LEGALIZADA DEL
RECIBE FOTOCOPIA MISHO
» | LEGALIZADA DEL
CONTRATO
JRECIBE TESTIMONIO
RECIBE RECURSOS DEL CONTRATO
FINANGIEROS EN LA A 4
CUENTA * GOBIERNO DE EN CASO DE
LAREPUBLICA - FONDO < EXTINCION, ENViA
COMUN- RECURSOS AL
CONPA AORITIN

FIN



4. PROCEDIMIENTO PARA OBTENER MANDATO ESPECIAL CON REPRESENTA-
CION PARA SUSCRIBIR CONTRATOS DE FIDEICOMISOS DEL ESTADO

FIDEICOMITENTE

ESCRIBANT{A DE CA-

MARAY DE GOBIERNO

PROCURADURIA GE-
NERAL DE LA NACION

ARCHIVO GENERAL DE
PROTOCOLOS

INICIO

PUBLICA ACUERDO
GUBERNATIVO EN EL
CUAL SE INSTRUYE
GESTIONAR EL MANDO
ESPECIAL CON REPRE-
SENTACION

A 4

ELABORA MINUTA DE
MANDATO ESPECIAL CON
REPRESENTACION Y
SOLICITAREVISION Y
APROBACION DE LA
PROCURADURIA

REVISA'Y APRUEBA

SOLICITA VISTO BUENO
DE LAMINUTADEL
MANDATO A ESCRIBANIA

REVISA'Y OTORGA
VISTOBUENO A LA
MINUTA DE MANDATO
| EIMPRIMEEN PAPEL

A 4

FIRMA MANDATO Y
GESTIONA FIRMA DE LA
PROCURADURIA

DE PROTOCOLO

o] MINUTA DE MANDATO
L

A 4

GESTIONA AUTORIZA-
CION DE MANDATO POR
ESCRIBANIA

y

FIRMA'Y EMITE
TESTIMONIO DEL

MANDATO AL FIDEI-
COMITENTE

y

SOLICITA INSCRIPCION
DE MANDATO EN ARCHI-
VO GENERAL DE PRO-
TOCOLOS

P  FIRMA MANDATO

\ 4

SUSCRIBE CONTRATO
DE FIDEICOMISO E
INFORMA AL PROCU-
RADOR

INSCRIBE MANDATO

RECIBE INFORMACION
SOBRE UTILIZACION DEL
P MANDATO, CON COPIA

LEGALIZADA DE CONTRA-
TO DE FIDEICOMISO
SUSCRITO




5. PROCEDIMIENTO PARA EJECUTAR PROYECTOS CON INTERVENCION DEL
COMITE TECNICO EN LOS FIDEICOMISOS DEL ESTADO

FIDEICOMITENTE

BANCO FIDUCIARIO

UNIDAD EJECUTORA

COMITE TECNICO

CONTRATISTAS

ENTE FISCALIZADOR,
SUPERVISOR O AUDI-
TORES EXTERNOS

NICIO

CONJUNTAMENTE CON EL FIDUCIARIO
SUSCRIBEN CONTRATO DE
CONSTITUGION DE FIDEICOMISO, EN
EL CUAL SE ESTABLECE LA
INTEGRACION DE COMITE TEGNICO

APRUEBA REGLAMENTO DEL
FIDEICOMISC

NOWBRA A REPRESENTANTE
ANTF COMITE

REGIBE COPIA O CERTIFICAGION
DE ACTA

CONJUNTAMENTE CON EL

FIDEICOMITENTE SUSCRIBEN

GONTRATO DE CONSTITUCION
DE FIDEICOMISO

EN COORDINACION CON LA UNIDAD
EJECUTORA, ELABORA
REGLAVENTO DEL FDEICOMISO,

FUNCIONAVIENTO DEL COMITE
CNICO.

QUE GONTIENE NORMAS PARAEL |

v
NOMERA A REPRESENTANTE

EN COORDINACION CON EL
FIDUCIARIO, ELABORA EL
REGI AMENTO DI FINFICAMIZ0

AUTORIZA CONTRATAGIONES DE

AUDITORES EXTERNO

RECIBE INFORMES DELENTE
FISCALIZADOR O SUPERVISOR Y DA
SEGUIMIENTO

SELEGCIONA Y CONTRATA &
EMPRESAS O ENTIDADES
EJECUTORAS DE PROYECTOS DE
ACUERDO CON PROCEDIMIENTOS
INTERNOS 0 TRAVES DE
GUATECOMPRAS

SECRETARIO DEL
ANTE GOMITE Y AL SECRETARIO NOMBRA A REPRESENTANTE ¥ COMITE HABILITA HOIAS O
> ADJUNTO, SI LA UNIDAD AL SECRETARIQ ADJUNTG ANTE ACTAS DEL
EJECUTORA NO TIENE ESA OMITE
IDENTIFICA,
SELEGCIONAY EVALUA
FACTIEILIDAD DEL
PROYECTO, FORMANDO
EXPEDIENTE PARA
SEGRETARIO GONVOCA A
SESION AL GOMITE TEGNICO,
PONE A DISPOSICION DEL
COMITE TECNICOLOS - DOCUMENTACION
EXPEDIENTOS DE PROYECTOS
SE REUNE, CONOCE. ANALIZA
CONSULTAEXPEDIENTES
SELECTIVAMENTE Y APRUEBA
PROYECTOS CONFORME EL
REGLAMENTO
<
< SECRETARIO ELABORA ACTA
RECIBE COPI4 O CERTIFICACION

PARA FIRMA DE LOS
MIEKBROS DEL COMITE.
TEGNICO Y ENVIA COPIAS O
PFRTIFICARIONES

MANTIENE EN RESGUARDO LAS
ACTAS ORIGINALES.

SUSCRIBE CONTRATOS O REALIZA
COMPRAS SI TIENE ESA FUNCION

DESEMBOLSA RECURSOS
PARA EJECUGION DE OBRAS O
CONTRATACIONES DE
SERVICIOS

SUSCRIBE Y TRASLADA CONTRATOS

CUMPLE REQUISITOS
PARA PARTICIPAR
COMO EJECUTORES DE
OBRAS O PRESTACION
DE SERVICIOS

SUSCRITOS PARA LOS DESEMBOLSOS

SUSCRIBE REQUISITOS PARA
PARTICIPAR COMO
EJECLTORES DE OBRAS O
PRESTACION DE SERVICIOS

RECIBEN RECURSOS

SUPERVISA EL TRABAIO REALIZADO

POREL CONTRATISTA

RECIBE OBRA O SERVICIO

TERMINADO Y LO ENTREGA AL

FINANGIEROS

REALIZA EL TRABAID ¥ LO ENTREGA
L4 UNDAD EJECUTORA

L& CONTRALORIA GENERAL DE
CUENTAS, L SUPERINTENDEN-
CIA DE BANCOS O AUDITORES

A

A

XTERNOS, REALIZAN
FISCALIZACION O SUPERVISION
ALAS UNIDADES EJECUTORAS,
COMO CUENTADANTES Y A LOS

BANCOS FIDUCIARIOS COMO
ADMINISTRADORES DE LOS.
FIDEICOMISOS

RINDEN INFORKES AL
F




6. PROCEDIMIENTO PARA ELABORAR INFORMES FINANCIEROS Y CONTRAC-
TUALES DE FIDEICOMISOS DEL ESTADO

FIDEICOMITENTE

BANCO FIDUCIARIO

MINISTERIO DE FINAN-
ZAS PUBLICAS

OTRAS INSTITUCIONES
PUBLICAS

ORGANISMOS FINANCIE-
ROS INTERNACIONALES

INICIN

CONJUNTAMENTE CON
EL FIDUCIARIO SUSCR-
BEN CONTRATO DE
CONSTITUCION DE
FIDEICOMISO, EN EL
CUAL SE ESTABLECE LA
OBLIGACION DEL
FIDUCIARIO DE ELABO-
RAR ESTADOS FINAN-
CIEROS MENSUALES

ELABORA ESTADOS

FINANCIEROS MENSUA-

LES Y LOS REMITE AL

FIDEICOMITENTE Y AL

MINISTERIO DE FINAN-
ZAS PUBLICAS

ELABORA REPORTES DE
INFORMACION FINAN-
CIERA COMPLEMENTA-

RIA REQUERIDA Y ENVIA

AL MINISTERIO DE
FINANZAS PUBLICAS

DIRECCION DE CONTABI-

LIDAD DEL ESTADO'Y
DIRECCION DE CREDITO
P PUBLICO, RECIBEN LOS
ESTADOS FINANCIEROS

DESPACHO SUPERIOR
EMITE NORMAS COM-
PLEMENTARIOS PARA
REQUERIR INFORMACION
CONTABLE Y FINANCIERA
DE LOS FIDEICOMISQS A
LOS BANCOS FIDUCIA-
RIOS

DIRECCION DE CREDITO
PUBLICO SOLICITA
INFORMACION COMPLE-
MENTARIA A LOS
BANCOS FIDUCIARIOS

DIRECCION DE CREDITO
PUBLICO REVISA
ANALIZA, PROCESA Y
ELABORA INFORMES
FINANCIERCS.

A 4

\{’

DIRECCION DE CREDITO
PUBLICO REVISA Y
ACTUALIZA INFORMA-
CION DE CONTRATOS
DE FIDEICOMISO Y
ELABORA INFORMES

FINANCIEROS INTERNACIO-

DIRECCION DE CREDITO
PUBLICO ENVIA INFORMES
AL DESPACHO SUPERICR,

OTRAS INSTITUCIONES
PUBLICAS Y ORGANISMOS

NALES

RECIBEN O SOLICITAN
INFORMES DE FIDEICO-
MISOS

DESPACHO SUPERIOR
TOMA DECISIONES E
INSTRUYE ACCIONES

v

RECIBEN O SCLICITAN
INFORMES DE FIDEICO-
MISOS
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