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Licenciado

Luis Efrain Guzman Morales

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis
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Universidad de San Carlos de Guatemala B S

Su Despacho. ' @F I

Licenciado Guzman Morales:

Respetuosamente me dirijo a usted, con el objeto de manifestarle que por resolucion
dictada por esta Unidad fui nombrado Asesor de Tesis del Bachiller, RENE DAVID
GONZALEZ MORALES. El postulante presenté el tema titulado " INOPERANCIA
JURIDICA DE LA NORMATIVA PARA LA DESCENTRALIZACION DEL PODER
MUNICIPAL". Remito a usted, para los efectos que estime pertinentes la transcripcion
del informe final del mencionado trabajo de investigacion.

1. El trabajo realizado hace un resumen cientifico y técnico sobre categorias
propias del derecho municipal y la eficacia de la administracion municipal, en la
gestion y ejecucion de la inversion publica en proyectos de interés local a través
del marco normativo competencial e institucional del sistema municipal

guatemalteco.

2. Los métodos y técnicas de investigacion empleados en la realizacién del trabajo
de tesis fueron acordes. El Método Analitico define la importancia de la reforma
del proceso de administracion publica que opera bajo un sistema de
desconcentracion administrativa y no de descentralizaciéon. El Método
Deductivo visualiza normativas juridicas inoperantes y el hecho de encomendar
a una Secretaria Ejecutiva de la Presidencia, la coordinacion de la politica, para
el proceso de descentralizacion; y EI Método Inductivo, seialo lo fundamental




de estudiar la aplicacion del proceso de descentralizacién a través de una
gestion progresiva y a escala local.

3. Con una redaccion clara, precisa y con dominio de tema, se enfoca el proceso
de descentralizacion de la administracién pdblica. Con la hipétesis formulada,
se comprobé y determino los efectos del proceso de desconcentracién y la
inoperancia normativa para un proceso de descentralizacion administrativa.

4. La contribucién cientifica del trabajo, suma importancia al conceptualizar a la
administracién publica municipal a través del municipio como instrumento de
gestion conjunta y concertada con la sociedad civil local para fortalecer procesos
de planificaciéon , organizacién direccién, control y coordinacién con el gobierno
central.

5. Con relacién a las conclusiones y recomendaciones de la tesis, las mismas se
redactaron de manera sencilla pero constituyen supuestos precisos; cabe citar
que cuenta con la bibliografia adecuada y de actualidad.

Luego de haber recomendado cambios al trabajo de tesis del bachiller, RENE DAVID
GONZALEZ MORALES; la investigacion cumple con los requisitos que establece el
Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias
Juridicas y Sociales y del Examen General Puablico, por lo que emito DICTAMEN
FAVORABLE, al trabajo y lo remito a ése Recanato para los tramites posteriores.

Atentamente,

Colegiado 4724
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Universidad de San Catlos de Guatemala

FACULTAD DE CIENCIAS

JURIDICAS Y SOCIALES

Ciudad Universitaria, zona 12
GUATEMALA, C.A.

UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.
Guatemala, 02 de julio de 2012.

Atentamente, pase al LICENCIADO HECTOR APOLONIO COXAJ CUYUCH, para que proceda
a revisar el trabajo de tesis del estudiante RENE DAVID GONZALEZ MORALES, intitulado:
"INOPERANCIA JURIDICA DE LA NORMATIVA PARA LA DESCENTRALIZACION DEL
PODER MUNICIPAL".

Me permito hacer de su conocimiento que esta facultado para realizar las modificaciones de
forma y fondo que tengan por objeto mejorar la investigacién, asimismo, del titulo del trabajo de
tesis. En el dictamen correspondiente deberd cumplir con los requisitos establecidos en el
Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico, el cual establece: "Tanto el asesor como el revisor de
tesis, haran constar en los dictamenes correspondientes, su opinién respecto del contenido
cientifico y técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacién utilizadas, la
redaccion, los cuadros estadisticos si fueren necesarios, la contribucion cientifica de la misma,
las conclusiones, las recomendaciones y la bibliografia utilizada, si aprueban o desaprueban el
trabajo de investigacién y otras consideraciones que estimen pertinentes”.

cc.Unidad de Tesis
BAMO/iyr.
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LIC. HECTOR A. COXAJ CUYUCH Avenida Elena y 16 calle 0-10
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18 de julio de 2,012
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Dr. Bonerge Amilcar Mejia Orellana __JURIDICAS ¥ SOCIALES
Coordinador de la Unidad de Asesoria de Tesis
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Universidad de San Carlos de Guatemala
Su despacho.

UNIDAJ DE ASESOR!A DE "ES“

Dr. Mejia Orellana: Fime ﬁ_’

Respetuosamente me dirijo a usted, con el objeto de manifestarle que por resoluciéon dictada
por esta Unidad fui nombrado Revisor de Tesis del Bachiller, RENE DAVID GONZALEZ
MORALES, y en esa virtud le informo: EI postulante presenté el tema titulado " INOPERANCIA
JURIDICA DE LA NORMATIVA PARA LA DESCENTRALIZACION DEL PODER MUNICIPAL”.

De conformidad a lo preceptuado por el Articulo 32 del Normativo para Elaboracién de Tesis
de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, es mi opinién
respecto del contenido cientifico y técnico de la tesis, la metodologia de la investigacion y de la
contribucion cientifica de la misma, que:

1) Con la revisiéon practicada al trabajo de tesis presentado, se constata que el contenido del
mismo se ajusta a los requisitos exigidos y que su importancia radica en identificar: que la
descentralizacion administrativa es guia sobre premisas de gobernabilidad, subsidiaridad y
autonomia local, en la busqueda del desarrollo y la legitimaciéon de los actos administrativos
municipales.

) De la metodologia: A través de un diagnoéstico del marco conceptual se realiza una
investigaciéon de tipo exploratoria, del proceso de desconcentraciéon a través de la trilogia o
triada de leyes sobre descentralizacion: Cédigo Municipal, Ley General de Descentralizacién y
Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, y con aplicacién del Método Juridico se



un proceso de descentralizacion de la administracion publica. Con aplicacién del Método
Inductivo identificd el proceso de desconcentracion hacia el gobierno municipal y con el Método
Deductivo el procedimiento del proceso de la denominada descentralizacion de la
administracion publica del gobierno de la Republica de Guatemala.

lll) Estructura una exposicion clara sobre el analisis del concepto juridico del Estado de
Derecho, citando y ejemplificando sus momentos: Politico, juridico y electoral y la incidencia en
el periodo de transicién politica hacia la democracia. Los objetivos planteados, determinaron y
establecieron los fundamentos juridicos que informan un proceso de desconcentracion y no de
descentralizacion en la administracion publica. La hipétesis formulada se comprobé y
determind que la realidad nacional es la (nica que suministra bases para discutir, exponer y
lograr el consenso social a través de una investigacion permanente y la planificaciéon nacional
y local.

IV) De la contribucion cientifica: La informacién permite reconstruir y estructurar teorias,
principios y criterios de aplicabilidad-en la administraciéon municipal para ofrecer al funcionario
municipal y vecino: a) un documento de consulta de naturaleza administrativo-juridico de
aplicabilidad local inmediata y confiable. b) Fortalecer las capacidades de negociacién,
propuesta e incidencia en las decisiones referentes al desarrollo local a través del municipio
como instrumento de gestidén conjunta y concertada con la sociedad civil local, mejorando su
gestiéon publica municipal en coordinacion con el gobierno central.

V) Las conclusiones y recomendaciones de la tesis, se redactaron de manera sencilla, acorde
y bajo los contextos de inexistencia de un modelo de gestién descentralizado y de la falta de
capacidad de gestion para el gobierno local.

V1) Se empled la bibliografia adecuada y de actualidad, también se hizo referencia a hechos y
fendmenos sociales que dan existencia a un derecho administrativo guatemalteco legislado en
constante evolucion.

Consecuentemente, en virtud de haber satisfecho las exigencias del suscrito revisor, derivadas
del trabajo y por las razones expresadas, considero que es procedente emitir mi DICTAMEN
FAVORABLE, sobre el trabajo presentado por el Bachiler RENE DAVID GONZALEZ
MORALES; sugiriendo continuar su tramite, a efecto se ordene la impresién del mismo y, se
sefiale dia y hora para su discusién en el correspondiente examen publico.

Atentamente,

ABOGADO Y NOTARIO
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemalav,'23 de
octubre de 2012.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresién del trabajo de tesis del

) estudiante RENE DAVID GONZALEZ MORALES, titulado INOPERANCIA JURIDICA DE LA

NORMATIVA PARA LA DESCENTRALIZACION DEL PODER MUNICIPAL. Articulos: 31, 33 y
34 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales

y del Examen General Publico.

AMOViyr,

\TAD
$1045C.




DEDICATORIA

A DIOS: Por permitirme creer en la construccién de
un pais democratico basado en la justicia
social, el respeto a la personay el pleno
ejercicio de los derechos humanos a través
de la participacién, continua, organizaday
comprometida de todos los pueblos.

A MIS PADRES: Juan Alberto Gonzalez Jiménez vy Flora
Isabel Morales de Gonzalez, (Q.E.P.D.)
por su gran amor y sus bendiciones.

A MI ABUELA: Berta Margarita Cruz, (Q.E.P.D.) por sus
oraciones, amor y confianza.

A Ml ESPOSA: Gloria Aracely Lépez Lopez de Gonzalez,
compafiera amorosa y solidaria.

A MIS HIJOS: David, Antonio, [sabel, Analy y Elizabeth,
con mucho amor paterno.

A MIS HERMANOS: Rudy, Mayray Miriam. Con mucho carifio.

A: La Facultad de Ciencias Juridicas vy
Sociales. Una estructura del pensamiento
y fuente de sabiduria.

A: La Universidad de San Carlos de
Guatemala. Por el empoderamiento de
los valores y el orgullo de ser San Carlista.



)

QNS JUAy

22 Gecweann 25
iNDICE &
irean.
Pag
a1 1 oo 11 [oTed o o FN PP i
CAPITULO |

1. Marco juridico institucional del Estado de Guatemala ......................o 01
1.1.  De la administracion publicacentral ................oco i 02
1.2. Del nivel intermedio de fa administracién publica .............................L 04
1.3. Orden JuridiCo JErArqUICO .........coiiiiiiiiit i e e e e e e 07
1.3.1. Orden juridico funcional de aplicacion................c..cccoiii i 10

1.4. Descentralizacion ..o e 11
1.5.  DeSCONCENIIACION.........uieii ettt e et et ee e 12
1.6. La participaciéon ciudadana en la descentralizacion................................. 13

CAPITULO I

2. Derecho municipal y SUCONCEPTO.......cooonnirii i e 17
2.1, Naturaleza juridiCa...............c.ooiiiiiii s e, 18
2.1.1. Esun derecho autdnomo. ... ..ot 20

2.1.2. Es un derecho eminentemente pablico................c.oovveiiin 20

2.1.3. Es un derecho realistay objetivo...................coi 21

2.1.4. Es un derecho profundamente democratico...................cc....ooen. 21

2.2, FUBNIES ... e e e e e et e 22
2.2, LAY e 23

2.2.2. Lacostumbre......... ... 24

2.2.3. Lajurisprudencia.............ccouieii i e 26

2.3, Ambito de apliCaCion..............covuuiiii e 28

2.3.1. Competencia constitucional..................ccccooiiiiiiiiii 28



—

2.3.2. Competencia institucional.....................cciiiii i 29
CAPITULO Il

3. Municipio y poder 10Cal ............oeir i e 31

3.1. Conceptoycontenido..........coouiiii i e 33

3.1.1. Antecedentes histOriCoS...........ccooiiiiiiiii e, 35

3.1.2. Elementos del muniCipio.............ooiiiiiii i 36

3.2, MArCo legal. .. ..o e 38

3.2.1. Naturaleza juridiCa............cooeiii e e 39

3.2.2, AUtONOMIA. ... oot e e e e e e 40

3.2.3. Limites de la autonomia municipal.............cc..cooiiiii i, 48

3.3. EIConcejo MUniCipal... ...t 49

3.3.1. Atribuciones del Concejo Municipal...............ccoii i, 51

3.3.2. D gObIEINO. ..... oo 51

3.3.3. Administrativas..........cooee i e 52

334, FiNANCIEIas. .. .ot et et e e aa e eaaas 52

3.3.5. De gestion de ServiCios...........ccciiiiiiiiii e 53
CAPITULO IV

4. L0S Servicios PUDHCOS. .. ...t 55

4.1. Caracteres de los servicio publicos..........cccooiiiit i, 55

4.2. Concepto de servicio publiCo...........ccooiii i, 56

4.3. Formadeprestacion ygestion..............ccoiviiiiiii e, 57

4.3.1. PrestaciOn directa..... ...t 57

4.3.2. Las CONCESIONES. ... .ot ii ittt et it et et e et e e e et e eaecaeraneenns 57

4.4, COMPEIENCIA......oiiine i e et e 58

1



S
S

4.4.1. Competencias PropPias. ..........ccioeeiieiiiie it eean 64

4.42. Competenciasdelegadas...............ooooiiiiiiiii i, 65
4.4.3. Competencias reCurmrentes..............ccoiiviii i e 66
CAPITULO V
. Politica Nacional de Descentralizacion...................occoi i i e 67
5.1.  Administracién central y descentralizada.........................c.c, 69
5.2. Laorganizacion administrativa................coiii i 72
5.3. Plan de Ordenamiento Territorial................c.coiiii i, 74
5.4. Marco constitucional y legal del proceso de descentralizacién.................... 76
5.4.1. Algunas omisiones y errores de fondo y forma en el Decreto 12-2002. 77
5.4.2. Insuficiencia y debilidad institucional y legal en el proceso............... 85
5.4.3. EIOrganismo EJecutivo............ccooiiiiiiiiin i e, 86
5.4.4. Inoperancia normativa en algunas entidades descentralizadas
Y AQUEONOMAS. ... et e e 89
CAPIiTULO VI
. Analisis de la situacién del municipio y del gobierno municipal............................ 91
6.1. El Sistema de Consejos de Desarrollo Urbanoy Rural..........................ee 92
6.2. Modernizacién y democratizacion de las municipalidades.......................... 94
6.3. Elfortalecimiento municipal...............ccoiii 95
6.3.1. Debilidades..........ccooveuiiiii 96
6.4. El proceso de descentralizacion y el Decreto 14-2002.................cc.cecveenn... 104
6.4.1. Regulacion constitucional.....................coci i, 104
6.4.2. Regulacionlegal.............cooiiiiiiii i e 105

6.4.3. Inoperancia del proceso de descentralizacion en las competencias
MUNICIPAIES. .. ... e e e e e ean 107



AN

2R JUA?/\
ehweanie,

6.5. Analisis del proceso de descentralizacién y su impacto............................ 108
CONCLUSIONES. ... ..ot ettt et e e e 111
RECOMENDACIONES ... e e e e et e e e e eeenaas 113
BIBLIOGRAFIA. ... ...oooiiiiii et 115



o
%

INTRODUCCION

El presente trabajo pretende aportar un material de consulta y apoyo para quienes
tienen una vivencia cotidiana en el campo del derecho municipal, siendo el principal
propésito del estudio, la identificacion de los aspectos mas relevantes del marco
competencial y del trabajo institucional, que tienen una relacién mas directa con la

descentralizacién y el fortalecimiento municipal.

La necesidad de clarificacion y de precision del marco juridico, relacionado con las
competencias y la descentralizaciéon, obliga a identificar cuales son algunas causas
por las que la Politica Nacional de Descentralizaciéon del Organismo Ejecutivo del 28
de mayo del afio 2005, y los Decretos nimeros: 11-2002, 12-2002, y el 14-2002; no
ofrecen un mecanismo juridico que permita el fortalecimiento municipal y la

transferencia real de poderes politicos a los municipios.

El problema es enfocado desde el andamiaje legal existente sobre Ila

descentralizacién, su importancia como eje de desarrollo y de la legitimidad que
posee el gobierno municipal, y su falta de capacidad real de gestion, planificacion y

ejecucién en la infraestructura del municipio.

La hipétesis se estructuré en el generalizado equivoco de los conceptos de:
Descentralizacion, desconcentraciéon, delegacion y autonomia; en ordenamientos
juridicos que son manejados por ministerios e instituciones publicas, que blogquean
el proceso de descentralizacién de competencias y fortalecimiento de los municipios.
La cual se logra probar en el cotejo juridico de leyes que norman el proceso de las

politicas de descentralizacién en la actualidad.

El objetivo general del presente trabajo, fue: identificar los principales postulados
de la Legislacién Municipal, doctrinas modernas, criterios de racionalidad y el
sentido comun de la ciencia juridica; en la connotaciéon y solucién dilematica que
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origina el proceso de descentralizaciény el rol de la gestién municipal. Seman, &
Se estructura el estudio en seis capitulos: El primer capitulo, expone brevemente el
marco juridico institucional de la administracién publica del Estado de Guatemala;
abordando el capitulo segundo el tema de la conceptualizacién del derecho
municipal, naturaleza juridica y ambito competencial en la administracion publica; el
capitulo tercero, desarrolla el ejercicio del poder local, competencias vy
representacién del municipio; el capitulo cuarto, estructura los servicios publicos
municipales, forma de prestacién y la carencia de un plan nacional de ordenamiento
territorial; el quinto, capitulo analiza la Politica Nacional de Descentralizacién, marco
constitucional y su incidencia en la politica administrativa nacional; el capitulo sexto,
proyecta la integraciéon del analisis de la Politica Nacional de Descentralizacion,
dentro del proceso de modernizacién y democratizacion de las municipalidades,
esgrimiendo sus debilidades y fortalezas tanto de aplicacion como de

conceptualizacion juridica.

Los métodos de investigacion utilizados, fueron: Sintético permitié hacer un andlisis
exhaustivo y riguroso de aquellos aspectos estrictamente necesarios para el
contenido del presente trabajo. Inductivo: Con el analisis de la actividad publica
desarrollada por algunos ministerios, se establecié que no coincide con su ambito
funcional existiendo traslape de funciones y competencias. Las técnicas de
recopilacién y procesamiento de datos utilizadas, fueron: Documental a través de
bibliografia reciente y con el estudio y andlisis de las leyes que rigen la presente

investigacion.

La investigacién, determind como problema fundamental del proceso de
descentralizacion, la inexistencia de un modelo de gestiéon descentralizado, a través
del cual se determine con precision qué funciones va a seguir realizando la
administracién central y cuales funciones se requiere trasferir a los municipios.

(ii)
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1. Marco juridico institucional del Estado de Guatemala

La caracteristica esencial del Estado estriba en la capacidad de organizarse a si mismo,
es decir, de acuerdo con su propio derecho. La existencia del poder politico se
encuentra condicionado por la de un érgano independientemente, encargado de
ejercer tal poder; el orden juridico del Estado de Guatemala, fue creado por los
guatemaltecos en la Constitucion Politica, y por lo tanto es un orden general, de
aplicacién en todo el territorio del Estado de Guatemala, que reviste observancia de
obligatoriedad. “ El no acatamiento da lugar a las causales de ilegalidad, anti juridicidad
e inconstitucionalidad, en el siguiente sentido: quien se aparte de las disposiciones
previstas en la ley incurre en ilegalidad; quien utilice la fuerza y la discrecionalidad
incurre en anti juridicidad; y quien actie y tome decisiones contrarias a las normas y

principios juridicos constitucionales, incurre en inconstitucionalidad.” !

Asi pues, las leyes en Guatemala son las encargadas de desarrollar el orden juridico
guatemalteco y como Unico ente creador del orden juridico guatemalteco, figuran los

diputados de la Asamblea Nacional Constituyente.

! Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo. Teoria generaly procesal. Pag. 15

1



g

]

-

S JG\
X aatg e

SECRETARIA

“GOLTAD [\
RStag ¢,
N
Jun‘J’Pg\
vies Y,

W
o
“n

g #,
\\&

1.1 De la administracion publica central

)
N
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TEMALR, &

De conformidad a la Constitucién Politica de la Republica, radica el ejercicio de la
funcion administrativa en el Presidente de la Republica al regular el Articulo 182:
“Presidencia de la Republica e integracion del Organismo Ejecutivo. El Presidente de la
Republica es el Jefe del Estado de Guatemala y ejerce las funciones del Organismo
Ejecutivo por mandato del pueblo”. Al detallar las funciones del Presidente el Articulo
183, la Carta Magna guatemalteca regula: “Son funciones del Presidente de la
Republica: m) Coordinar en Consejo de Ministros, la politica de desarrollo de la Nacion;
n) Presidir el Consejo de Ministros y ejercer la funcién de superior jerarquico de los
funcionarios y empleados del Organismo Ejecutivo; q) Administrar la hacienda publica

con arreglo a la ley...”

Para ejercer la funcién administrativa el Presidente de la Republica, cuenta con un
aparato burocratico que le permite atender las necesidades de la poblaciéon. Esta
estructura son los ministerios de Estado y las secretarias de la presidencia, cuyas

funciones se detallan en la Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto 114-97).

La funcion administrativa del Presidente podria sintetizarse en la realizacion de las
siguientes funciones:

a) Nombramiento de funcionarios

b) Organizacion de la vida nacional

¢) Inspeccién y vigilancia de los servicios publicos.
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Los regimenes: Politico electoral, administrativo, de control y fiscalizacién, financiero,
y el municipal; forma a través de la cual, el Estado ha ordenado y organizado al
territorio para facilitar la relacion del gobierno con la poblaciéon y para atender las

responsabilidades.

La organizacion administrativa responde a criterios de maxima descentralizaciéon, en la
medida en la que distribuye el poder en sentido vertical (nacion, departamentos,
municipios), y horizontal (Organismos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial) y de
administracion publica, en tanto lo pablico no se reduce a lo estatal, sino que reconoce
la concurrencia de entes no estatales en la gestidbn del bien comun; en cuanto al
contenido, las funciones de la administracion son: de garantia ( policia de seguridad,
moralidad y salubridad ), de provisién (servicios publicos) y de fomento ( principio de

subsidiaridad y promocién).

La divisién politica del Estado guatemalteco, se encuentra contenida en el Articulo 141
de la Constituciéon Politica de la Republica, mientras que la divisién territorial en el 142 y
la administrativa en el Articulo 224, este ultimo divide el territorio nacional en
departamentos y municipios, aunque deja abierta la puerta para el establecimiento de
un régimen que incluya regiones o cualquier otro sistema, sin que esto menoscabe la

autonomia municipal.

El departamento se define como cada una de las partes en que se divide el territorio

del Estado para su administracion; y Ila regién es la delimitacion territorial de uno o

"
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mas departamentos que reunen similares condiciones geograficas, econdmicas Wi, , o>
sociales, con el objeto de efectuar acciones de gobierno en las que, junto o
subsidiariamente con la administracion publica, participen sectores organizados de la

poblacién.

1.2. Del nivel intermedio de la administracion publica

La Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, es el texto legal que establece
la divisibn administrativa del Estado. El Articulo 224: “Division administrativa. El

territorio de la Republica, se divide para su administracion en departamentos y éstos en

municipios.

La administracion sera descentralizada y se estableceran regiones de desarrollo con
criterios econdmicos, sociales y culturales que podran estar constituidos por uno o mas

departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrollo integral del pais...”

La Ley Preliminar de Regionalizacion (Decreto 70-86), crea ocho  regiones
administrativas, sin embargo no hay autoridades al frente de las mismas, de suerte que
dicha ley es vigente pero no aplicable. El jurista guatemalteco Hugo Calderén, expone:
“Es necesario reformar esta ley puesto que con la creacion de las regiones no se

tomaron en cuenta aspectos importantes para su distribucion, tales como las vias de
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para el desarrollo de las regiones.” 2

El departamento constituye la unidad territorial intermedia, en que se divide el territorio
del Estado para su mejor administracion. No goza de autonomia como el municipio, es
parte del andamiaje administrativo del Gobierno Central, quien en el mejor de los casos
puede organizar de forma desconcentrada la actividad administrativa, para acercar a la
ciudadania tanto la toma de ciertas decisiones como la provision de servicios;
constituye el nivel para lograr una adecuada coordinacién entre las diversas
dependencias del Organismo Ejecutivo con presencia en el territorio (ministerios,
secretarias y entes autbnomos) y entre éstos y los gobiernos municipales; también
carece de competencias propias pues no constituye, como ya se dijo, una entidad

autbnoma como los municipios.

El departamento: “Es la entidad a la cual corresponde cumplir funciones administrativas
de coordinaciéon, de intermediacibn entre la nacibn y los municipios,
complementariedad, de concurrencia o de subsidiariedad de la accidbn municipal, y de

prestacion de los servicios que determinan la Constitucion y las leyes”. ®

Al frente del departamento, la Constitucion Politica coloca la figura del gobernador; el
Articulo 227 crea la figura: “El gobierno de los departamentos estara a cargo de un

gobernador nombrado por el Presidente de la Republica, debera reunir las mismas

2 Calderén Morales, Hugo Haroldo. Derecho administrativo. Pag. 135
® Camilo Flores, Antonio. Estudios de derecho administrativo y constitucional. Pag. 515.
5
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calidades que un ministro de Estado y gozara de las mismas inmunidades que éste,
debiendo haber estado domiciliado durante los cinco afios anteriores a su designacion
en el departamento para el que fuere nombrado”. Los Articulos constitucionales que

establecen las calidades para ser Ministro de Estado es el 196y 197.

Articulo 196. “Requisitos para ser ministro de Estado. Para ser ministro de Estado se
requiere:;

a) Ser guatemalteco;

b) Hallarse en el goce de los derechos de ciudadanos; y

c) Ser mayor de treinta afios.”

Articulo 197. “Prohibiciones para ser ministro de Estado. No pueden ser ministros de

Estado:

a) Los parientes del Presidente o Vicepresidente de la Republica, asi como los de otro
ministro de Estado, dentro del cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad;
b) Los que habiendo sido condenados en juicio de cuentas no hubieren solventado sus
responsabilidades;

c) Los contratistas de obras o empresas que se costeen con fondos del Estado, de sus
entidades descentralizadas, autbnomas o semiauténomas o del municipio, sus fiadores
y quienes tengan reclamaciones pendientes por dichos negocios;

d) Quienes representen o defiendan intereses de personas individuales o juridicas que

exploten servicios publicos; y
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e) Los ministros de cualquier religién o culto.

En ningun caso pueden los ministros actuar como apoderados de personas individuales

o juridicas, ni gestionar en forma alguna negocios de particulares”.

El Gobernador tiene sus atribuciones detalladas en el Articulo 47 de la Ley del
Organismo Ejecutivo, siendo la mas importante: “...representar en su departamento,

por delegacion expresa, al presidente de la Republica.”

Una serie de leyes le otorgan funciones al gobernador departamental. La Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Decreto 11-2002), en el Articulo 9 le confiere

la presidencia y coordinacién del Consejo Departamental de Desarrolio.

El orden juridico, para efectos de estudio se distingue bajo dos contextos: el orden
juridico jerarquico, basado en la jerarquia normativa y en la relacion que de ellas
emanan; y, el orden juridico funcional o de aplicacion, cimentado en la aplicacion de la

>

norma juridica.

1.3. Orden juridico jerarquico

La jerarquia de las normas juridicas, es el grado de importancia que en relaciéon de
mayor a menor o de menor a mayor, les asigna el Estado para regular la vida societaria,
de acuerdo con el modelo de Kelsen, la jerarquia normativa es necesaria, toda vez que

7
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la validez de las normas inferiores se determinan conforme a las normas de superlow
jerarquia. La relacion jerarquica existe siempre que haya superioridad de grado en Ila
linea de competencia e igual competencia en razén de la materia entre el érgano

superior y el inferior.

La jerarquia, comprende las facultades del superior de dirigir, controlar e intervenir al
inferior; resolver conflictos del inferior y dictar normas generales que regulen al inferior
de modo que las autoridades administrativas o judiciales, deben cehirse a la ley
fundamental, representada por la Constituciéon Politica de la Republica, la que para su
respeto, creé la competencia respectiva, cuyo centro de decisiéon es la Corte de
Constitucionalidad, regulada entre los Articulos 268 al 272 de la misma Constitucion, y
lo especifico en el Decreto 1-89 de la Asamblea Nacional Constituyente, bajo el

principio de que la Constitucion prevalece sobre cualquier ley o tratado.

Reglado en la Constitucion Politica, el principio de prevalencia o supremacia
constitucional en el Articulo 204, ordena que toda resoluciéon o sentencia observaran
obligadamente el principio de que la Constitucion de la Republica de Guatemala,

prevalece sobre cualquier ley o tratado.

Pienso, que en la concepcién del Estado moderno, el orden juridico debe caracterizarse
por el reconocimiento de derechos y libertades individuales, que deben ser respetados
y garantizados por el Estado, sin su garantia no hay Estado de Derecho; para este

caso la sustentaciéon de los mismos, en la parte dogmatica de la Constitucién Politica
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de Guatemala, a partir del Articulo 3 al 46. La division del poder publico en ramas corw

funciones separadas, cada una de ellas es independiente y no se pueden interferir.

La Corte de Constitucionalidad al interpretar el Articulo 141 de la Constitucion Politica
de Guatemala, expone: “Los principio basicos del Estado de Derecho es la division o
separacion de poderes en que se atribuyen primordiaimente al Organismo Legislativo la
funcion de crear leyes (legislar); al Organismo Judicial la de aplicarlas y declarar los
derechos en los casos controvertidos que se sometan a su conocimiento y al
Organismo ejecutivo la facultad de gobernar y administrar”, y en el Articulo 142 de del
citado cuerpo legal supremo, también se hace referencia a la no subordinacién entre los

Organismos Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

El establecimiento de un ordenamiento juridico jerarquizado, deben ser por lo tanto
respetados por los inferiores, cabe citar que el Articulo 221 de la Constituciéon Politica

de la Republica de Guatemala, acuia la evolucion del acto administrativo.

Con el aparecimiento del Estado de Derecho o Estado Constitucional, se han
impuesto principios, como el principio de legalidad (Articulos 154 y 239 de la
Constitucién Politica de la Republica), dicho principio establece que el funcionario no
puede emitir un acto sin la existencia de una norma legal que le autorice al funcionario

para poder actuar.
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Otro principio importante es el de juridicidad, (Articulo 221 también de la Constituciéﬁ%&y
Politica de la Republica) en el cual el funcionario, a falta de una norma puede aplicar los

principios del derecho administrativo (justicia administrativa).

1.3.1 Orden juridico funcional de aplicacion

Cuando el orden juridico atribuye al Estado una competencia, ésta se integra y
exterioriza por funciones en virtud de esa competencia, “El Estado esta facultado o

legitimado para cumplir sus fines y obligado a hacerlos cumplir.” 4

Es una relacién juridica administrativa interna, que vincula entre si los 6érganos de la
administracién, mediante poderes de subordinacion, para asegurar unidad de accién.

Se trata de una relacién entre érganos internos de un mismo ente administrativo.

El poder jerarquico se da en la centralizacién y en la desconcentraciéon. Se dice que un
Estado es centralista cuando el érgano superior (Organismo Ejecutivo), mantiene sin
limitacién ni disminucion la competencia o facultad de direccién y control sobre todas las

instituciones y dependencias que forman la administracién publica.

4 Rend6n Huertas, Teresita. Derecho municipal. Pag. 317
10
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1.4. Descentralizacion

Significa que el gobierno municipal (estatal en los paises federados), tiene la tutela o
control de las facultades, programas y recursos; ademas posee personalidad juridica y
patrimonio propio, asi como autonomia politica, y no se halla bajo el control jerarquico
del que traslada las facultades. En la descentralizacién se ejerce lo que se llama control

administrativo.

La descentralizacion administrativa o de gobierno, es una actividad que se da dentro del
Estado. Cuando una actividad se traslada a un 6rgano que no es parte del Estado, por
ejemplo a una organizacion de la comunidad o bien a una empresa. Cuando la
descentralizacién tiene lugar con personas particulares, se denomina privatizacion, este

tipo de actividad administrativa sale completamente del control del Estado.

Si se trata de organizaciones que no tienen finalidad de lucro o ganancia, como una
organizacion comunitaria, hay una privatizacion social. Si la actividad se trasiada a una

empresa o institucion lucrativa, se estara ante una privatizacién de mercado.

Pero si el gobierno delega una parte de su autoridad y de sus atribuciones para la

prestacion de un servicio de utilidad general, a personas particulares, sean éstas con o

sin fines de lucro, lo que existe es una concesién.

11
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1.5. Desconcentracion

Es otra forma de distribuir funciones entre diferentes 6rganos, pero sin entregar el poder
de decision, esto significa traslado de competencias administrativas a un érgano inferior

o subordinado del gobierno central.

El citado orden juridico de aplicacién: “Es un mecanismo operativo basado en dos
principios: Principio de aplicacion preferente, en donde la administraciéon publica
obligatoriamente, con preferencia, aplica las leyes (Decretos del Congreso de la
Republica), reglamentos y acuerdos de naturaleza administrativa, y el principio de
aplicacién supletoria: En la cual La administracion publica supletoriamente y por
excepcién, aplica, las leyes civiles a fin de encontrar soluciones de estricto derecho.
Este principio permite la aplicacién supletoria de la Ley del Organismo Judicial, Cédigo

Civil, incluyendo la Constitucion Politica y el derecho “. °

Entidades descentralizadas y autdbnomas: Se infiere que, la descentralizacién es una
de las principales estrategias del proceso de democratizacién, conceptualizandose en
una distribucion del poder del Estado, que se lleva a cabo mediante la trasferencia de
competencias y de recursos financieros del gobierno central a los gobiernos autbnomos

municipales.

5 Castillo Gonzalez. Jorge Mario. Derecho administrativo guatemalteco. Tomo l. Pag. 23
12

.
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De acuerdo con la Ley General de Descentralizacion, Decreto 14-2002, Articulo 2 : “Se i

entiende por descentralizaciéon: el proceso mediante el cual se transfiere desde el
Organismo Ejecutivo a las municipalidades y demas instituciones del Estado, y a las
comunidades organizadas legalmente, con participacién de las municipalidades, el
poder de decisién, la titularidad de la competencia, las funciones, los recursos de
financiamiento para la aplicacion de las politicas nacionales, a través de la
implementacién de politicas municipales y locales en el marco de la mas amplia
participacion de los ciudadanos, en la administracién publica, priorizacién y ejecucion de
obras, organizacion y prestaciéon de servicios publicos asi como el ejercicio del control

social sobre la gestion gubernamental y el uso de los recursos del Estado”.

1.6. La participacion ciudadana en la descentralizacion

En el capitulo V Articulo 17 y 18 de la Ley General de Descentralizacion, Decreto 14-
2002, plantea que: “La participaciéon ciudadana es el proceso por medio del cual una
comunidad organizada con fines econémicos, sociales o culturales, participa en la
planificacion, ejecucidn y control integral de las gestiones del gobierno nacional

departamental y municipal para facilitar el proceso de descentralizacién”.

Asimismo, se reconoce el derecho de las organizaciones comunitarias para participar
en la relacion de obras programas y servicios publicos de su comunidad en

coordinacién con las autoridades municipales.

13



En el Cédigo Municipal Decreto 12-2002, Articulos 63 al 66, se da fundamento legal M

la consulta a los vecinos, consuita a las comunidades o autoridades indigenas del
municipio y modalidades de esas consultas. Representando el municipio el escenario
mejor delimitado, donde el individuo y otros sectores sociales plantean las demandas

de satisfactores sociales para su desarrollo y bienestar.

En el caso guatemalteco; la construccion y la consolidacién de un verdadero Estado
social, multiétnico, democratico de derecho, es uno de los mas grandes retos durante
las primeras décadas del Siglo XXI, como (nica manera para hacerle frente con relativo
éxito al gran atraso nacional, y a los grandes desafios y oportunidades de la integraciéon

centroamericana, latinoamericana y al imperio de la globalizacién.

Soy del criterio, de considerar, como elementos sustantivos del nuevo Estado
democratico multiétnico de derecho, entre otros: Estricto cumplimiento de los derechos
humanos, descentralizacion politica y territorial del poder publico, la formacion y
desarrollo de la ciudadania, el estricto cumplimiento de los derechos econémicos,

sociales y culturales con enfoque publico e irrenunciable.

Con la descentralizacién politica y territorial del poder publico, las corrientes
ideologicas encaminadas a la modernizacion del Estado y democratizacion de las
sociedades, la estructuran como un componente clave para ambos propésitos; porque’

ésta se enmarca en premisas de gobernabilidad, subsidiaridad y autonomia local para

14
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la busqueda del desarrollo, disminucién de la pobreza, legitimacién de las decmonesW

acercando los servicios a la poblacion y la eliminacién de la exclusién a todo nivel.

En Guatemala, la Constitucion Politica de 1986, otorga una significativa importancia a
los municipios, a los cuales mantiene su autonomia reconocida en la Constitucién
Politica de 1945; vy partir de los afos ochenta, ante la creciente debilidad de los
Estados centralizados para resolver las demandas de la poblacién, irrumpe en la regién
latinoamericana un movimiento a favor de la descentralizacién territorial, en el sentido

de trasferir competencias y servicio en el ambito local.

Experimentado en el pais, logros importantes en los ultimos afios, como resultado de
las disposiciones contenidas en la Constituciéon Politica de 1986, ya que en el 2002 los
Organismos Legislativo y Ejecutivo emitieron la normativa legal y reglamentaria para
implementar lo ordenado en la Constitucién Politica de la Reptblica, en cuanto a la
obligacién del Estado de promover en forma sistematica la descentralizacién econdémica
y administrativa, emitiéndose en el Decreto 14-2002, La Ley General de
Descentralizacion y las reformas de la Ley de Consejos de Desarrollo y Cédigo

Municipal.

La descentralizacion; es un fenémeno administrativo que consiste en transferencia de
poderes, de un 6rgano llamado transfiriente a un érgano llamado transferido. La
trasferencia de poderes cuando se le hace a un 6rgano que no tiene personalidad

juridica se le llama desconcentracién, y cuando la trasferencia se hace en virtud de la

15
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creacion de un o6rgano distinto al trasfiriente, se le denomina descentralizacio

funcional, y ésta se materializa a través de los institutos autdnomos del Estado.

Se transfieren competencias (potestades administrativas), es decir, que se transfiere la
posibilidad de que ese érgano pueda prestar servicios publicos, actividad que consiste
en satisfacer necesidades colectivas o individuales, de forma directa e inmediata. Se
transfieren mediante una ley, porque todo lo que se refiere a creécién de servicios

publicos es materia de reserva legal.

La descentralizaciéon, es fundamentaimente una transferencia de competencias, que
para efectos de estudio se puede dividir en: Descentralizacion territorial; en donde el
6rgano descentralizado es creado por ley, tienen personalidad juridica, patrimonio
propio y sus autoridades son elegidas por votacion popular; y la descentralizaciéon
funcional; en la cual el 6rgano descentralizado es creado por ley, tiene patrimonio

propio, pero sus autoridades no son elegidas por votacion popular.

Desconcentracion: El drgano desconcentrado puede ser creado tanto por ley, como por
un reglamento organico. Tiene autonomia funcional, de gestion y financiera, pero no

tiene personalidad juridica.

16



g
&8

CAPITULO 1

2. Derecho municipal y su concepto

“El conjunto de principios legales y normas de jurisprudencia referentes a la integracién,

organizacién y funcionamiento de los gobiernos locales.”

Cabe citar para efecto de conceptualizar el derecho municipal, el criterio de las escuelas

o corrientes dominantes, que estudian su naturaleza juridica.

Para la Escuela Publicista, explica el profesor Rafael Bielsa, citado por Antonio Maria
Hernandez, que: “ Es muy distinto suponer un derecho administrativo municipal, de
sostener la existencia de un derecho municipal, que si se constituye por preceptos o
principios de derecho administrativo generales aplicables en la esfera municipal, no se
trata por eso de normas especificas que constituyan un derecho auténomo, con
caracter propio y diferentes, sino de principios generales y a lo sumo con modalidades
determinadas por la aplicacién de ellos a un organismo esencialmente administrativo,

en general autarquico y no auténomo.” ’

Alcides Greca, define: “Que es un conjunto de principios legales y normas de

Jurisprudencia referida a la integracién, organizacién y funcionamiento de los

5 Hernandez, Antonio Maria. Derecho municipal Pag. 19
7 Ibid. Pag. 19
17
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gobiernos locales.”” Teman, S
Entendiéndose que su estudio involucra la organizacién institucional y sus elementos

constitutivos del 6rgano primario del Estado provincial y del nacional.

Por la Escuela Autonomista; Inés de Olivera, explica que: °“El derecho municipal, se
podria definir como el ordenamiento juridico de la administracién publica del municipio,
puesto que atafe a las respectivas relaciones, en un radio de accién tan amplio que
tiene por limite las propias manifestaciones de la vida municipal, es decir que se trata

de un derecho especial cuyas normas se caracterizan por el poder de analisis”.’

Considerando en tanto, al derecho municipal como un derecho especial y no una rama
especial del derecho administrativo, sostienen que el derecho administrativo, se presta
por sus contorno rigidos mas a la sintesis que al analisis, con normas emanadas del
poder con naturaleza politica, en contraposicién a las del derecho municipal, que son

técnicas por excelencia.

2.1. Naturaleza juridica

La palabra, naturaleza proviene del latin naturales y significa segun las acepciones

® Hernandez. Ob. Cit. Pag. 20
® Ibid. Pag. 21
18



que creo mas apropiadas a este enfoque: “Esencia y propiedad caracteristica de cada¥

ser y virtud, calidad o propiedad de las cosas.”"°

En el estudio de la naturaleza del derecho municipal, se encuentran dos corrientes
dominantes: La Publicista y La Autonomista. La primera, es estructurada por quienes
son del criterio que pertenece al derecho constitucional, sosteniendo que el derecho
municipal, no es mas que una parte especializada del derecho administrativo, entre sus
mas connotados defensores, los autores de la Escuela del Litoral. En esta misma

linea, se tiene a los estudiosos que lo ubican dentro de la rama del derecho politico.

Al contrario de lo anterior, la corriente autonomista, se encamina a reconocer, afirmar y
defender la autonomia del derecho municipal, que sostiene, la no subordinacién directa

a los principios de otras ramas de la ciencia del derecho.

El derecho municipal, mantiene estrecha interrelaciéon con Ila teoria del Estado,
derecho constitucional, derecho administrativo, derecho mercantil, derecho tributario,
etc., puesto que ha adoptado conceptos y recogido principios para crear su propia
estructura; comparto el criterio de la corriente autonomista, que para efectos de
estudio sobre el municipio debe perfilarse una autonomia, lo que permite que las
municipalidades guatemaltecas -estén facultadas para ejercer politicas propias, de
conformidad a lo estipulado en el Articulo 253 de la Constitucién Politica de la

Republica de Guatemala, que reconoce que los municipios de Guatemala, son

' Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola. Pag. 1970
19



Organismo Ejecutivo, por el principio de jerarquia normativa y los de imperatividad vy

legalidad recogidos en los Articulos 152 y 153 del referido ordenamiento constitucional.
Tener una definicibn de derecho municipal, involucra identificar sus propias

caracteristicas, tales como:
2.1.1. Es un derecho auténomo

Como una consecuencia de lo antes expuesto en lineas anteriores, se puede deducir
que una de las caracteristicas del derecho municipal es su autonomia, es decir que
como tal constituye una rama independiente, con su propio campo, dentro del conjunto
que forman los derechos especializados rﬁés o bien dicho las disciplinas juridicas
especiales. Articulo 253 de la Constitucion Politica de la Republica y el Articulo 3

del Cédigo Municipal.
2.1.2. Es un derecho eminentemente publico

Especialmente en Guatemala, se afirma esto, dadas las tristes condiciones de atraso y
abandono en que se encuentran hasta la fecha, municipios que no pueden cubrir la
prestacion de los servicios publicos basicos y de las politicas actuales del gobierno y
el marco juridico-administrativo, en lo concerniente a la mejora de los recursos

econémicos municipales dentro de una politica de fortalecimiento municipal.
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2.1.3. Es un derecho realista y objetivo w

Se analiza que es un derecho realista porque situa al ciudadano dentro de su propio y
verdadero ambiente, ejercita la administracion publica, examina y regula la prestacion
de los servicios publicos; haciendo énfasis en su caracter consuetudinario como via de
resolucion en conflictos sociales, tomando de manera preferente los intereses generales

y prevaleciendo sobre los intereses de particulares.

2.1.4. Es un derecho profundamente democratico

Al estar orientado a obtener la dignificacion del ciudadano, porque la historia ha
demostrado que durante muchos afos, ha sido la inspiracion instintiva y consciente de

los pueblos este régimen de convivencia humana.

Los cargos politicos dentro de las municipalidades son elegidos directamente por los
vecinos, el Articulo 254 de la Constituciéon Politica de la Republica, estipula: “... que el
gobierno municipal sera ejercido por un consejo el cual se integra con el Alcalde, los
sindicos y concejales electos directamente por sufragio universal y secreto para un

»

periodo de cuatro afos, pudiendo ser reelectos...”, condiciébn que repercute en su

legitimidad y democratizacién en el ejercicio de su gobierno local.

Defino que : El derecho municipal, es una rama del derecho publico, integrado por un

conjunto de principios, teorias, leyes y disposiciones generales, que norman la
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organizacion y la estructura del municipio, garantizando la administracién publica
municipal y la prestacidén de los servicios publicos en el ejercicio de una autonomia de

caracter politico y técnico administrativo.

2.2. Fuentes

Al hablar de las fuentes del derecho en sentido general, hay que hacer la distincién
entre fuentes formales, reales e histéricas, es decir, los procesos y manifestaciones de
las normas juridicas, los factores y elementos que determinan el contenido de tales
normas y los documentos que encierran el texto de una ley y conjunto de leyes. Al
objeto que ocupa, interesa referirse especialmente a las fuentes formales del orden
juridico positivo; a este respecto la opinibn mas generalizada acepta como fuentes del

derecho: La legislacion, la costumbre y la jurisprudencia.

Particularizando acerca del derecho municipal, se denota que los autores difieren mas
0 menos en cuanto a la determinacion de las fuentes que motivan la integracién de esta
rama del derecho. Pero se sustenta el criterio, que las fuentes del derecho municipal,
siguen siendo las mismas que nutren al derecho en general: La ley, la jurisprudencia, la

costumbre o el uso, la doctrina y los principios generales del derecho.

La costumbre y el uso solo tienen valor legal, cuando expresamente se los otorga la ley,
en casos determinados por la misma. Lo Unico discutible, seria la jerarquizacién de
ellas, pero en términos generales y sin que esto borre excepciones, en orden a su
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importancia, deben enumerarse asi: La ley (en sentido amplio, reglamentos, etc.),
jurisprudencia, la costumbre (en su mas amplio sentido, costumbre, uso, practica), Ila

doctrina y los principios generales del derecho.

La especialidad del derecho municipal, estd producida precisamente por una serie de
realidades fisicas y sociales que condicionan la administracion y el ejercicio del
gobierno del municipio; y que de esta especialidad han de resultar principios generales,
propios del derecho municipal y que son los que han inspirado las disposiciones o
leyes municipales del producto de una facultad legisiativa delegada de conformidad al

Articulo 253 ultimo parrafo, de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala.

2.21. Laley

En los paises de derecho escrito, la legislacion es la mas rica e importante de las
fuentes formales; se puede definir como producto del proceso por el cual uno o varios
organos del Estado formulan y promulgan determinadas reglas juridicas de
observancia general, a las que se da el nombre especifico de leyes. Es sin lugar a
dudas la principal fuente del derecho, tanto si se estudia éste de manera general como

si se particulariza su conocimiento a una de las ramas gue lo componen.
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2.2.2. La costumbre

Es un uso implantado en una colectividad y considerado por ésta como juridicamente
obligatorio; es el derecho nacido consuetudinariamente. “El derecho Consuetudinario es
el derecho basado en la costumbre, cuyo organismo sancionador y legislador es la
propia comunidad. Por lo tanto, es mas efectivo de aplicar en aquellas comunidades y

sociedades donde existe una forma particular de ordenacién y regulacién social.”'!

De acuerdo con la llamada teoria romano-canénica, la costumbre tiene dos elementos,
subjetivo y objetivo: “..Condiciones o elementos del Derecho Consuetudinario:
Subjetivo: requiere la convicciéon de obligatoriedad de esos usos, la conciencia comun
de la validez de las normas consuetudinarias, y que en términos técnicos se denomina
opinio juris seu necessitatis. Objetivo: serie de usos sociales repetidos en forma
constante, durante largo tiempo, lo que en términos juridicos se designa como

inveterata consuetudo.” 2

La convicciéon de la obligatoriedad de la costumbre, implica la de que el poder publico
pueda aplicarla, inclusive de manera coactiva, como ocurre con los preceptos

formulados por el legislador.

En esta materia la costumbre tiene una relevancia de primer orden; el realismo del

derecho municipal, consiste precisamente en esa cuidadosa atencién que presta a

"pereira Orozco, Alberto. Nociones generales de derecho. Pag. 149
'2 |bid. Pag. 53
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todas y cada una de las distintas regiones del pais, en donde se presentan losl&as’

problemas que tiende a resolver, Guatemala contempla una serie de factores
influyentes poderosamente en la costumbre y ambiente general de cada nicleo de

poblacién del municipio.

La Constitucion Politica de la Republica, norma en el Articulo 58, la identidad cuitural:
“Se reconoce el derecho de las personas y de la comunidades a su identidad cultural
de acuerdo a sus valores, su lengua y sus costumbres” , y en el Articulo 66 la
proteccion a grupos étnicos, “..Guatemala, esta formada por diversos grupos
étnicos...El Estado reconoce, respeta y promueve sus formas de vida, costumbre,

tradiciones, formas de organizacién social...”.

El Convenio 169 de Ila Organizacién Internacional del Trabajo, Sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes, aceptado y ratificado por el Estado de

Guatemala, en el Articulo 8 regula:

1) “Al aplicar la legislacién nacional a los pueblos interesados deberan tomarse
debidamente en consideracion sus costumbres o derecho consuetudinario.

2) Dichos pueblos deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e
instituciones propias, siempre que éstas no sean incompatibles con los derechos
fundamentales definidos por el sistema juridico nacional ni con los derechos

internacionalmente reconocidos...”
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Un derecho reconocido no necesita ser probado; soy del criterio que la costumbre y Ias‘
tradiciones aplicadas por las propias autoridades indigenas no necesitan ser probadas;
extremo que si figura en el parrafo segundo del Articulo 2 del Decreto 2-89 Ley del
Organismo Judicial; pues de conformidad con el citado Articulo 66 de la Constitucion
Politica, el Estado de Guatemala, reconoce y respeta las formas de vida,
costumbres, tradiciones, asi como la formas de organizacion social de los pueblos
indigenas, cuyo fin es mantener los factores que tiendan a conservar su identidad,
entendiéndose ésta como el conjunto de elementos que los definen y, a la vez, los

hacen reconocerse como tal.
2.2.3. La jurisprudencia

Cuando se hace el estudio de la jurisprudencia como fuente formal del derecho
municipal, se refiere al significado que tiene esta palabra al utilizarla para designar
el conjunto de principios y doctrinas contenidos en las decisiones de ciertas autoridades
encargadas de la aplicacion de la materia municipal; pero es bien sabido que la
legislacién, no otorga ningun caracter obligatorio a dichos principios y doctrinas,
como tampoco le reconoce obligatoriedad a la jurisprudencia en ninguna de la otras
ramas del derecho; por eso al habiar de la jurisprudencia como fuente indirecta de esta
rama del derecho, se entiende funcionando con un caracter interpretativo de la ley, ya
sea reconociendo la validez de wuna costumbre o la conveniencia de aplicar un

determinado principio del derecho.
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El sistema legal, necesariamente debe adecuarse a la realidad social, ello presupone
una clara conciencia del fenédmeno de dislocacion en el desarrollo, mientras un sector
de la poblacién requiere instrumentos modernos, flexibles y operativos, tales como el
fideicomiso, una bolsa de valores, legislacion sobre instrumentos de créditos
modernos, el sector campesino, requiere de instrumentos apropiados a su realidad
socio-econémica, misma que impone un ausentismo en el desarrollo, en razén del
divorcio entre la ley y la realidad socio-econémica, entre el aforismo colonial: La ley se

respeta pero no se cumple, y el precepto legal : Ante la ley todos son iguales.

Es necesario subrayar que los Articulos 2 y 3 de la Ley del Organismo Judicial,
doctrinalmente se define dentro de la antigua tradicion y concepciéon del Estado mono
cultural romanista, ignora por completo la existencia y respeto de otras culturas
frente a la cultura del grupo dominante, y un arcaico concepto de igualdad ante la ley,
gue no considera la diversidad de situaciones e identidades, y tampoco reconoce la
dignidad ni las necesidades propias o especificas de otros grupos sociales que se

diferencian por su cultura, religién, etc.

La Ley del Organismo Judicial, se encuadra dentro de la vieja concepcién de los
sistemas romanizados, al normar que la produccién legislativa es la Unica fuente formal
del derecho, excluyendo de un tajo toda posibilidad de fuentes distintas, como la

costumbre de los pueblos, que conforman la nacion.
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2.3. Ambito de aplicacién

Soy de la opinién, que el contenido del derecho municipal debe contemplarse desde un
doble punto de vista: un aspecto general y otro especial. En el aspecto general: Se
puede ubicar dentro de esta parte, el concepto del derecho municipal, la definicion, la
discusion acerca de su autonomia, las caracteristicas del derecho municipal, sus

relaciones con ofras disciplinas y sus fuentes.

Para el aspecto especial o bien lo que se ha llamado el ambito del derecho municipal;
se estima, esenciaimente variable y distinto en cada pais, abarca el estudio de los
problemas relacionados con el espacio, tiempo, modo y forma de la prestaciéon de los
servicios publicos, siendo determinante para la administracion municipal, el ciudadano

y su entorno social dentro de un ordenamiento territorial.

Con respecto al aspecto especial, se propone que el ambito del derecho municipal en

el medio puede ser estudiado a través de la competencia constitucional, y Ila

competencia institucional.

2.3.1. Competencia constitucional

Las competencias de la municipalidad proceden por delegaciéon del Estado-nacién, en

virtud de una divisibn administrativa y son desempefadas con autonomia politica,
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publica descentralizada.

La municipalidad, coordinara sus politicas con las politicas generales del Estado-nacién

y €n su caso, con la politica especial del ramo al que corresponda.

Criterio sustentado en el segundo considerando del Decreto 12-2002, al regular: “Que la
Constitucion Politica de la Republica reconoce y establece el nivel del Gobierno
Municipal, con autoridades electas directa y popularmente, lo que implica el régimen
autonomo de su administracion, como expresion fundamental del poder local y que la

administracion publica sera descentralizada...”

2.3.2. Competencia institucional

La Constitucion Politica de la Republica, en el Articulo 253, norma: “... entre otras
funciones les corresponde: a) Elegir a sus propias autoridades; b) Obtener y disponer
de sus recursos; y ¢) Atender los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial
en su jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines propios. Para los efectos emitiran las

ordenanzas y reglamentos correspondientes.”

Es decir cada municipio, a través de sus propias decisiones, ira determinando y
cumpliendo, sus fines propios en la medida que vaya desarrollando sus funciones,

capacidades y aptitudes.
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Las competencias municipales estan reguladas en el Cédigo Municipal, Decreto 12-
2002, en el titulo 1ll, sobre gobierno y administracién del municipio, en el capitulo | y
Articulo 33. Gobierno del municipio. “Corresponde con exclusividad al Concejo
Municipal el ejercicio del gobierno del municipio, velar por la integridad de su

patrimonio, garantizar sus intereses con base en los valores, cultura y necesidades

planteadas por los vecinos conforme a la disponibilidad de los recursos”.
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CAPITULO 1l
3. Municipio y poder local

Sobre el origen del municipio, se tienen opiniones encontradas, pues hay quienes
sostienen que su origen radica en los albores de la civilizacion y sustentan un
surgimiento natural y no intencionado de diversos nulcleos familiares, que dan origeh y
crean necesidades comunes que precisan resolver, regular y administrar, otros mas,
son del criterio que simplemente fue creado como una ficcién juridica, una institucién

creada por la ley y en consecuencia sin mas atribuciones que las concedidas por el

Estado.

En el ordenamiento juridico, figura como una institucion autdnoma de derecho publico
que administra un municipio, tiene personalidad juridica y capacidad para adquirir
derechos y contraer obligaciones para el cumplimiento de sus fines, en los términos
legales establecidos. Calidad acreditada y legitimada seg(n Articulo 253 de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, Articulo 15 inciso uno del Decreto

Ley 106 Cédigo Civil; y, Articulo 7 del Decreto 12-2002 Cédigo Municipal.

Se puede argumentar, que es un O6rgano descentralizado territoriaimente, de
conformidad al Articulo 224 de Ila Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala; y segin el Articulo 33 del Decreto 12-2002 Cédigo Municipal; le

corresponde el gobierno y la administracion del municipio.
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El municipio, o también llamado Municipalidad, en la estructura juridica no ha sido una\%,,,, .-
realidad perfecta; al no sustentarse la transferencia real de poderes politicos a las
municipios, ni el ejercicio del desarrollo de capacidades de gestién propia y
permanente, asi como la captacién de recursos financieros suficientes para el ejercicio
de la administracién del gobierno local, siendo un gran obstaculo para la innovacion
institucional que precisa para la consolidacion de la democracia, de un proceso real,
de desarrollo integral y sostenido del pais, que aumente el grado de bienestar colectivo,

de participacion y representatividad local.

En relacion con el ejercicio del poder en los municipios, la Constitucién Politica de la
Republica, regula en el Articulo 254, que el gobierno municipal sera ejercido por un

Concejo, el cual se integra con el alcalde, los sindicos y concejales.

Esta conformacion indica que en los municipios los gobiernos son colegiados, ya que
se produce un gobierno entre sus integrantes. Dichos representantes son electos
directamente por sufragio universal y secreto para un periodo de cuatro afos, pudiendo
ser reelectos. Se dice,'que: “éste realiza un sinnumero de actividades politicas,

administrativa y culturales.”®

El municipio es una especie de circunscripcion territorial de caracter politico y

administrativo que se ubica dentro del Estado vy que entrafa una forma de

'3 Hemandez Gaona, Pedro Emilio. Derecho municipal. Pag. 151
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descentralizacion de los servicios publicos, o sea, lo que los tratadistas de derecho%,

administrativos llaman, descentralizacion por region.’

3.1. Concepto y contenido

El diccionario de derecho constitucional, de la Corte de Constitucionalidad de
Guatemala; define a la Municipalidad como una “Institucién politica representativa,
encargada de la gestion de los intereses de una colectividad, que Estando dotada de
autonomia, personalidad juridica y capacidad para el desempeifio de sus funciones,

supone el ente basico local de la organizacién territorial del Estado.”®

“Municipalidad, es una persona de Derecho Publico, constituida por una comunidad
humana, asentada en un territorio determinado, que administra sus propios y
particulares intereses, y que depende en mayor o menor grado de una entidad publica

superior, el Estado provincial o nacional.” '

Por lo expuesto se analiza que el municipio, es una persona de derecho publico que se
constituye por un territorio determinado, que tiene como fin administrar sus
propios recursos, pero que depende en mayor o menor medida de una entidad publica

superior.

" |bid. Pag. 151

' Emesto Richter, Pablo Ernesto. Diccionario de derecho constitucional. P4g. 110

'8 Ossorio, Manuel. Diccionario de ciencias juridicas, politicas y sociales. Pag. 1511
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municipio, y dispone: “El municipio es la unidad basica de la organizacién territorial del
Estado y espacio inmediato de participaciéon ciudadana en los asuntos publicos...”

Y manifiesta ademas, que el municipio: “...se caracteriza por sus relaciones
permanentes de vecindad, multietnicidad, pluriculturalidad y multilingliismo; y que se

encuentra organizado para realizar el bien comuin de todos los habitantes de su distrito.”

De conformidad al ordenamiento juridico antes referido, en el Articulo 5, los municipios
actian o deberian de actuar mejor dicho, de acuerdo a los principios de eficacia,

eficiencia, descentralizacion, desconcentracién y participacién comunitaria.

Regula, en el Articulo 55 del Decreto 12-2012, que: “El gobierno municipal debera
reconocer, respetar y promover las alcaldias indigenas y sus propias formas de
funcionamiento”, también se reconocen las alcaldias comunitarias y auxiliares como
entidades elegidas y representativas de las comunidades; eleccibn que se hara
conforme a los principios, valores, procedimientos y tradiciones propias. Articulos 56-59

del citado Decreto.

Sin embargo, las autoridades indigenas, constituyen un poder sin regulaciéon suficiente
en la legislacion municipal guatemalteca, y en consecuencia las decisiones de las
autoridades indigenas no disponen de un cauce para su reconocimiento por el Estado a

pesar del papel que representan para mantener el orden social.
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Convendria solventar esta situacibn mediante normas reguladoras de la autoridad y
alcaldia indigena, a fin de establecer los limites y alcances del derecho
consuetudinario, cultural o indigena, y se armonice con el derecho positivo nacional, en
el entendido que el primero de los mencionados solamente puede ser aplicado en
comunidades totalmente indigena, a los miembros de su comunidad, siempre y cuando
como lo establece el Convenio 169 de la OIT, de manera que no rifia con los derechos

humanos ni con la normativa constitucional del pais.

3.1.1. Antecedentes historicos

Esta claro que la Municipalidad es el gobierno en los 335 municipios en que se divide
politica y administrativamente Guatemala, y que politicamente, es el segundo nivel de
gobierno en la reptblica, lo cual supone un estatus privilegiado como ente emisor y

trasmisor de las decisiones y politicas publicas de nivel local.

La Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, promulgada el 31 de mayo de
1985, incorpora por primera vez en la historia constitucional de Guatemala, dos

mandatos relativos a la descentralizacion:

Promover en forma sistematica la descentralizacién econémica y administrativa; para
lograr un adecuado desarrollo regional del pais, seguin el Articulo 119 inciso b; vy, que
la administracion sera descentralizada, de conformidad a lo preceptuado por el Articulo

224 de la referida Carta Magna. Adicionalmente en el Articulo 76, del citado cuerpo
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regionalizada...”

El Estado permiti6 que la Municipalidad pudiera apreciarse como una administracion
publica local, regida por un gobierno autbnomo al que junto con el gobierno central, le
correspondia ejercer el poder publico y cumplir las responsabilidades del Estado en el

municipio guatemalteco.

3.1.2. Elementos del municipio

“El municipio es la menor circunscripcién politico-administrativa y la unidad basica de la

organizacion territorial del Estado...”; norma el Articulo 2 del Cédigo Municipal al definir

el municipio; y en el Articulo 8 del mismo cuerpo legal, le integra siete elementos

basicos, los cuales se conceptualizan de la manera siguiente:

» La poblacion

Esta constituida por todos los habitantes de su circunscripciéon territorial.

» El territorio o distrito territorial

Es la circunscripcion territorial en donde ejerce autoridad un Concejo municipal. La

circunscripcion territorial, es continua y por ello integra con las distintas formas de
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ordenamiento territorial que acuerde el Consejo municipal. La cabecera del distrito es e

centro poblado donde tiene su sede la municipalidad.
> La autoridad

Ejercida en representaciéon de los habitantes, tanto por el Concejo municipal como por

las autoridades tradicionales propias de comunidades de su circunscripcion.

> La comunidad organizada
Los vecinos podran, organizarse en asociaciones comunitarias, incluyendo las
formas propias y tradicionales. Agrupandose para defender sus intereses sectoriales,
comunitarios, politicos, econémicos y sociales, fundados en el ordenamiento
juridico municipal y en el derecho consuetudinario del lugar.

> El patrimonio del municipio

Es la totalidad de bienes, naturales, étnicos, culturales y humanos, obligaciones demas
recursos con que cuenta el municipio, sirviendo de base para la identidad municipal y

su desarrollo.
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> Capacidad econéomica

El municipio debe ser capaz de sostenerse y desarrollarse por si mismo, con sus
rentas, tasas y ftributos; de forma complementaria aprovechar, la cooperacion
intergubernamental o internacional. Los ingresos de la Municipalidad seran previstos y

los egresos fijados en el presupuesto del gjercicio fiscal correspondiente.

3.2, Marco legal

Se identifica el marco legal sobre el régimen municipal plasmado en el capitulo VIl de
la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, entre los Articulos 253 al 262,
en el Cdbdigo Municipal Decreto 12-2002 en cuanto a organizacién, gobierno,
administracién, competencia y funcionamiento, en la Ley General de Descentralizacion
Decreto 14-2002, en cuanto al traslado de competencias administrativas, econémicas y

sociales del Organismo Ejecutivo al municipio.

Ley de Servicio Municipal, se regulan relaciones laborales de los funcionarios y
empleados de la Municipalidad. E! Articulo 134 de la Constituciéon Politica de la
Republica, preceptua que: “El municipio y las entidades auténomas y descentralizadas,
actdan por delegacion del Estado”. También regula que la autonomia fuera de los casos
especiales contemplados, en la Constitucién, se concedera Unicamente cuando se
estime indispensable para que la entidad tenga mayor eficiencia y pueda cumplir mejor
con sus fines.
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3.2.1. Naturaleza juridica Ngyn 2

El Articulo 7 del Cédigo Municipal Decreto 12-2002, establece: “El municipio como
institucién autbnoma de Derecho Publico, tiene personalidad juridica y capacidad para
adquirir derechos y contraer obligaciones para el cumplimiento de sus fines en los
términos legalmente establecidos...” Regula el Articuio 134 de la Constitucién Politica
de la Republica, que: “Para crear entidades descentralizadas y auténomas, sera

necesario el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso de la Republica”.

> Personalidad del municipio

El Estado les reconoce personalidad juridica distinta de sus miembros; y siendo la
condicién que el derecho exige y confiere para formar parte del mundo juridico.
Presupuesto juridico reglado en el Articulo 15 del Decreto Ley 106 Cédigo Civil, en
donde se reconoce como persona juridica, al Estado, municipalidades, iglesias y

demas instituciones de derecho publico creadas o reconocidas por la ley.

» Fines del municipio

El bienestar general o el bien comin y dar cobertura a las necesidades colectivas de
sus habitantes, se da a través de la prestacion de servicios publicos. Se conceptualiza,
al servicio publico como un servicio técnico prestado al publico de una manera regular y

continua para la satisfaccion de necesidades publicas.
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Denominando servicios directos: Aquellos que organiza y mantiene el Estado, e
indirectos: los que prestan particulares mediante autorizaciones y concesiones, con

tarifas controladas por el Estado y subsidios en caso de necesidades.

En el caso del municipio, los Concejos municipales, son quienes pueden decidir si
prestan los servicios en forma directa, es decir que los atienden a través de sus propias
oficinas administrativas. También pueden darlos en concesion, lo que significa
encargar  personas particulares, que pueden ser individuales o juridicas, la
administracion de uno o varios servicios publicos, como el servicio de agua, la

recoleccion de basura, el transporte urbano, etc.

3.2.2. Autonomia

De conformidad al principio de autonomia, se amalgama cuotas de poder politico que
le atribuye o delega directamente la Constitucién Politica. EIl Articulo 3 del Cdédigo
Municipal regula que: “En ejercicio de la autonomia que la Constituciéon Politica de la
Republica garantiza al municipio, esté elige a sus autoridades y ejerce por medio de
ellas, el gobierno y la administracién de sus intereses, obtiene y dispone de sus
recursos patrimoniales, atiende los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial
de su jurisdiccion, su fortalecimiento econémico y la emisidbn de sus ordenanzas y

reglamentos...”

40



En Articulo 253 del citado cuerpo legal, regula que: “Los municipios de la Republica de
Guatemala, son instituciones auténomas...”. Representando asi, el reconocimiento de
una capacidad propia de gestiéon, el caracter democratico y representativo de sus

6rganos y de la suficiencia y autonomia de sus haciendas.

> Autonomo o autarquico

La expresién autonomia, tiene doble significado en el lenguaje juridico, en el derecho
civil es donde, por lo general, se emplea la expresién autonomia privada, se entiende

por tal, la capacidad de obrar juridicamente reconocida.

Desde el punto de vista del derecho publico, autonomia es: “La capacidad de crear
preceptos obligatorios de derecho objetivo y que estos preceptos juridicos son

conocidos generalmente con el nombre de estatutos o reglamentos.”

En el derecho administrativo se establecen tres categorias de autonomia: a) Pura, b)
Funcional, y c¢) Técnica. Generalmente al municipio se le puede encuadrar en las dos
primeras; ya que la llamada autonomia pura, es la base de la teoria clasica del
municipalismo y la autonomia funcional, el principio sobre el cual se sustenta la realidad

autarquica del municipio.

"7 Rendén Huertas, Teresita. Ob. Cit. Pag. 822
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“Para la escuela francesa, en vez de autonomia debe hablarse de descentralizacion,
pues ésta no es mas que la atribucién de competencias que hace el poder central a los

érganos responsables de la administracién periférica del Estado”. 2

De lo antes expuesto, se deriva que no es posible establecer aprioristicamente la total
autonomia del municipio, ya que ésta no es una categoria absoluta, en cuanto a la
naturaliza juridica del mismo sino sélo una teoria que se ha ido modificando segun el

momento historico.

En el Estado, el municipio se sitia de diversos modos que van desde la dependiente
centralizacibn hasta la maxima descentralizacién, que es Ila autonomia, y en
consecuencia, los regimenes politicos atribuyen diversas naturalezas juridicas a los

entes locales originandose distintas relaciones entre ellos y el Estado.

Estimo necesario, citar ahora las distintas teorias que se han esbozado sobre la

autonomia municipal.

> La doctrina europea

“La teoria del circulo de accién naturalmente propio del municipio: Segln la cual esa

entidad tiene un derecho originario al ejercicio del poder comunal que por su indole y

»19

efectos no deriva del Estado. Esta fue la postura de las figuras de la escuela

% Ibid. Pag. 823
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historia del derecho como Savigny, Tocqueville y otros. Cabe sefialar el pensamienW
de Hans Kelsen, “relaciona la autonomia con la descentralizacién por él denominada:
perfecta, y que consiste en el dictado de normas locales definitivas, cuyo contenido no

puede ser determinado por ninguna norma central.

La legislacién europea, afirmé la autonomia municipal en virtud de la Constituciones de

Francia en 1946, ltalia en 1948, Alemania Federal en 1949, Espafia en 1978."%°

> La doctrina norteamericana

El sentido de la autonomia municipal es terminar con las grandes intervenciones de las
legislaturas estaduales, para afirmar el control de la ciudad por autoridades locales
independientes, “el primer antecedente importante fue el Plan de Ohio de 1851 en el
que la Constitucion de dicho Estado establecié: que no se podria dictar leyes
particulares para una ciudad, sino generales para todas ellas. Se establecié bases:
Primero: El derecho de la municipalidad es de elegir entre sus propios ciudadanos los
que hayan de aplicar la ley en la localidad. Segundo: La ciudad posee facultad de
definir su forma de organizacion, a los fines de gobierno. Tercero Compete a la ciudad

la determinacién del fin o esfera del gobierno local.” '

'3 Martin, Daniel Hugo. El municipio contemporaneo. Pag. 35
2 Ibid. Pag. 35
! ibid. Pag. 36
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local; es un problema de gobierno, y por lo tanto, la ciudad debe tener facultades para
decidir por si misma su propia politica y organizacién. Al municipio le corresponden
los poderes necesarios para satisfacer las necesidades locales y dentro de los limites
debe ejercer dichos poderes de gobierno en cuanto no se opongan a la Constitucién o

a las leyes del Estado.

Defino, por tanto que: La autonomia municipal consiste, en la facultad que las
organizaciones politicas tienen de darse a si mismas sus leyes, y de actuar de acuerdo
con ellas. Tal autonomia se manifiesta no solo en la creacién de los preceptos
que determinan la estructura y funcionamiento del poder, sino en el establecimiento de

las normas dirigidas a los particulares.

El texto constitucional vigente en Guatemala, recoge de manera expresa el principio
de autonomia local dentro del Articulo 253, y con caracter complementario en los
Articulos 254-255, con alguno de los contenidos que habitualmente identifica a esta
garantia institucional, al elegir a sus propias autoridades, obtener y disponer de sus
recursos, atender los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial de su
jurisdiccion y el cumplimiento de sus propios fines, emitiendo las ordenanzas vy

reglamentos respectivos.

En el caso de Guatemala el principio de autonomia municipal, debe complementarse

con lo establecido en el confuso Articulo 134 de la Constitucion Politica de la

44



“El municipio y las entidades autébnomas y descentralizadas, acttan por delegacién del

Estado”.

“La autonomia municipal implica el reconocimiento de una capacidad propia de gestién
de los correspondientes intereses, asi como el caracter democratico y representativo
de sus 6rganos y la suficiencia y autonomia de sus haciendas. Los intereses que
directamente afectan a la autonomia municipal se le extienden a todo su territorio a
todas sus competencias y a todos sus fines, siempre que tenga por objeto el fomento
de los objetivos colectivos y la satisfaccion de las necesidades comunes de la

colectividad municipal.”*?

Se infiere que es un derecho de la comunidad local a la participacién, a través de
6rganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
graduandose la intensidad de esta participacion en funcién de la relacién entre

intereses locales y supra locales, dentro de las materias y asuntos.

> Teoria de la autarquia

“La autarquia como autosuficiencia o independencia: la entidad autarquia no se halla

subordinada jerarquicamente a ningun otro organismo administrativo, ella recibe sus

2 psies. Proceso de descentralizacion. Pag. 12
45



atribuciones directamente de ia ley y no de un superior jerarquico. La autarquia como
denotativo de vinculacién jerarquica: la autarquia implica sometimiento a un poder

superior en lo politico 0 en lo administrativo o0 en ambos sentido a la vez."?

Para establecer si la autarquia referida al municipio es autosuficiencia, independencia o
vinculaciéon organica, cabe citar. “Autarquia es la facultad de administrar lo propio,
constituyendo el sistema mas avanzado de descentralizacion interna. La autonomia en
cambio, es un concepto que se aplica en el campo politico e importa la facultad de

darse leyes a si mismo.” %

Concluyendo: En el derecho municipal, autonomia implica autosuficiencia e
independencia s6lo y exclusivamente en lo administrativo; y vinculacién de orden
politico y legisiativo a un poder superior. Por lo tanto se tiene el criterio que autonomia
municipal es: La facultad de darse sus propias reglas dentro de los lineamientos
establecidos en la Constitucion, pero la autarquia es la capacidad del municipio para
proveerse de sus propias necesidades y resolver los problemas econdmicos y sociales

de la comunidad.

De conformidad al Articulo 134 constitucional, la autonomia del municipio es una
delegacion del Estado. En este caso, debe entenderse el Estado-Nacidn, que ejerce su
soberania por delegacién del pueblo, a través de sus tres organismos en todo el

territorio nacional, que comprende una unica e indiscutible unidad territorial, la que

2 Rendon Huertas. Ob. Cit. Pag. 830
% |bid. Pag. 830
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acepta algunas concesiones administrativo-territoriales, como las contenidas en los K...'/

Articulos 142, 145, 146 y 147 del Cbédigo Municipal. Pero que en ningin momento
implica autonomia territorial del municipio, tal y como se desprende de los literales de

la a) a la f) del ya citado Articulo 134 constitucional.

La autonomia no significa independencia total del municipio respecto al Estado, pues un
principio fundamental de la organizacion estatal es su unidad. La division de poderes
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial), la creacién del municipio y de entidades auténomas
y descentralizadas que se encargan de ciertas tareas publicas, es también una
divisiéon del trabajo entre las instituciones del Estado, para que haya mayor eficiencia en
el funcionamiento de las instituciones y evitar la concentracion excesiva del poder. Para
efectos de estudio, la autonomia municipal puede visualizarse a través de dos ejes

democraticos:

» Capacidad

Como la capacidad que dentro del Estado, tienen los municipios, para atender los
asuntos que les corresponde por medio de su érgano de gobierno propio (Concejo
Municipal), significa que las autoridades municipales no dependen o estan
subordinadas a otra autoridad, al atender o decidir sobre competencias propias,
salvo de un juez cuando en el curso de un juicio o de un amparo, le ordene cambiar

una resolucion.
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> Un derecho

La autonomia, debe entenderse también como el derecho de la poblacién que vive en el
territorio de un municipio, de participar a través de O6rganos propios electos
democraticamente, en el gobierno y administracion de los asuntos que le corresponden
(competencias propias), estructurado y coordinado mediante politicas de Estado o de

gobierno.

3.2.3. Limites de la autonomia municipal

Aparte de ia obligacién de coordinar con la politica general y politicas especificas del
Estado, la autonomia municipal esta sujeta a varias limitaciones o controles, que se
justifican totalmente, pues contribuyen a garantizar la unidad del Estado y de los

derechos de los ciudadanos.

Las competencias municipales, con excepciéon del ordenamiento territorial que es
asignada por la Constitucion, son adjudicadas por el Congreso de la Repiiblica, quien

también se las puede retirar.
La creaciéon de arbitrios (impuestos) municipales, corresponde al Congreso de la

Republica, pero los ingresos y egresos de las municipalidades, estan sujetos a la

fiscalizacion de la Contraloria General de Cuentas.
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legalidad que corresponde a los tribunales de justicia. En toda actividad de caracter

internacional deben seguir la politica que defina el Organismo Ejecutivo.

El Articulo 154 de la Constitucion Politica de la Republica, norma que todos los
funcionarios publicos y por consiguiente, todas las instituciones publicas, estan sujetas
a la ley, lo que significa que solamente pueden hacer lo que la ley les permite, al
contrario de los ciudadanos, que esta facultado para hacer todo lo que la ley no
prohibe; en tanto pues, de conformidad con el principio de legalidad, todo funcionario
para actuar o tomar una decision necesita tener respaldo de un mandato establecido
previamente en un ley, ya sea en la Carta Magna, en una ley ordinaria o0 en un

reglamento.

3.3. El Concejo Municipal

Se estructura su actividad como una funcién administrativa ejecutiva, consultiva y
ejecutora; reglada por la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, de
conformidad al Articulo 254, al gobierno municipal se le identifica como la autoridad

que dirige las acciones de un municipio.

Es el érgano de gobierno que administra al municipio, con objeto de lograr un desarrolio

integral equilibrado que permita a sus habitantes gozar una mejor forma de vida; el

49



QUUAD 0?\
& N
000/
%

AR

QIR
SRS
=
-

™

Articulo 33 del Cédigo Municipal especifica, quién ejerce el gobierno municipal y cémo

se integra.

El Articulo 206 de la Ley de Electoral y de Partidos Politicos, cita las dos formas
distintas de nombramiento de los cargos municipales; y el Cédigo Municipal en el
Articulo 9, norma que el Concejo Municipal, es el 6rgano colegiado superior de
deliberacion y decision de los asuntos municipales lo que significa que todos sus

miembros tienen la misma calidad y el mismo poder de decision.

Caracteristicas principales del Concejo Municipal: Es un érgano colegiado, todos sus
miembros tienen la misma jerarquia o dignidad. El alcalde es el primero entre iguales y

solamente se diferencia por ser quien dirige las sesiones y porque tiene doble voto en

caso de empate.

Es el érgano superior o0 maxima autoridad del municipio, el alcalde es el jefe de la
administracion municipal, encargado de ejecutar las disposiciones del Concejo

Municipal.

Es un o6rgano deliberante o de decisidén, que discute y después decide sobre los
asuntos que son de su competencia, por lo tanto todos sus integrantes tienen el mismo

derecho a presentar propuestas o iniciativas ante el Concejo.
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El numero de sindicos y concejales varia de acuerdo a la poblacién del municipio. Una
facultad muy importante de los sindicos y concejales, es la de fiscalizar o controlar la
actividad administrativa del alcalde. También pueden interrogarlo y, en caso no estén de
acuerdo con las acciones o medidas del alcalde, pueden decidir, por mayoria de votos,

e incluso llegar a dejarlas sin efecto.

3.3.1. Atribuciones del Concejo Municipal

De conformidad al Articulo 35 del Cédigo Municipal, que tiene el titulo de competencia
general del Concejo Municipal, aun cuando se trata de las facultades que le permiten
al Concejo atender. Las competencias municipales, se pueden clasificar para su

estudio en:

3.3.2. De gobierno

La iniciativa, deliberacion y decisién de los asuntos del municipio. Convocar a todos los

sectores del municipio para elaborar las politicas municipales y los planes de

ordenamiento territorial y desarrollo urbano y rural del municipio. Preservar y promover

el derecho de los vecinos a su identidad cultural.

El control y fiscalizacion de los actos de gobierno municipal. Aprobar los reglamentos,

ordenanzas y acuerdos municipales. Aceptar la renuncia del alcalde, sindico o

51

(0
F1yno >
THiaes N o

i,

7 %

N5y



concejales. Aprobar convenios de asociacibn o

mancomunidades municipales.

3.3.3. Administrativas

» Crear, suprimir o modificar

administrativas. Autorizar

miembros.

\
%

LTS dugas

ot c‘ﬁlo %,
s S

.

;7\‘
&
D:C

<

S
7 .

Y,

N8

]

o

<RSI0y
w
Ay
"
£
F
v

{
i
[

LULT&D
31900

\|

o

Temarn, S0

cooperacion, incluyendo las

sus dependencias, empresas Yy unidades

licencias y aceptar excusas temporales de sus

> Nombrar y remover, a propuestas del alcalde, al secretario, tesorero, auditor

interno, juez de asuntos municipales, director de la administraciéon financiera,

coordinador de la oficina Municipal de Planificacién y demas funcionarios que

senalen expresamente las leyes.

3.3.4. Financieras

La aprobacion, control de la ejecucion, modificacion, evaluacion y liquidacion del

presupuesto de ingresos y egresos. Aprobar las tasas por servicios, las rentas de los

bienes municipales y las contribuciones por mejoras.

Proponer al Organismo Ejecutivo la creacién, modificacién o supresion de arbitrios.

Aprobar los préstamos internos y externosy la emision de bonos. Adjudicar la
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contratacién de obras, bienes o servicios, cuando el monto de la negociacién supera de

novecientos mil (Q. 900,000.00).

3.3.5. De gestion de servicios

Establecer, planificar, reglamentar, programar y controlar los servicios publicos.
Intervenir los servicios publicos cuando son prestados en forma deficiente o dejan de

ser prestados. Aceptar la delegacion o trasferencia de competencias.

Es de tomar en cuenta que de conformidad al Articulo 53 del Cédigo Municipal, también
son responsabilidad del concejo municipal las demas competencias inherentes a la

autonomia municipal (por ejemplo, obtener y disponer de sus recursos).

El sindico municipal, es el funcionario responsable de la atencién de los asuntos

juridicos y del control de la hacienda publica municipal.

Por el desconocimiento que se tiene de las leyes y a la tradicibn presidencialista,
muchas personas que llegan al cargo de alcalde tienen la idea equivocada de que ellos
son la maxima o suprema autoridad el municipio y que debido a la autonomia municipal,
pueden actuar sin ninguna limitacién, incluso se ha llegado a pensar que el Concejo
Municipal es un simple requisito o formalismo que exigen las leyes y que sus miembros,
especialmente los sindicos y concejales, estan obligados a apoyar en todo momento

cualquier acto del alcalde; criterios opuestos a las practicas democraticas y a la
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naturaleza del gobierno municipal, que afirma como maxima autoridad al Concejo

Municipal.

Con respecto al alcalde, regula el Articulo 52 del Cédigo Municipal, que es jefe de la
administracién municipal, que es el 6rgano ejecutivo del gobierno municipal, pues se
encarga de cumplir las resoluciones que aprueba el Concejo Municipal; al tenor del

citado texto se desprenden las siguientes funciones:

Presidir las sesiones del Concejo Municipal y dirigir los debates del mismo. Ser el
érgano ejecutivo del gobierno municipal, es decir, el jefe de la administracion municipal,
representante legal de la municipalidad, presidente del Consejo Municipal de Desarrollo
-COMUDE-, miembro del Consejos de Desarrollo Departamental -CODEDE-, etc.;
siendo la principal atribucion del alcalde, hacer que se cumplan los reglamentos,
ordenanzas, acuerdos, resoluciones y demas disposiciones que apruebe el Concejo

Municipal.
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CAPITULO IV Nrepn, o

4. Los servicios publicos

En el caso de los servicios plblicos municipales, no es unanime el concepto, ni la
distincién entre éste y la funcién piblica. En la funcidén publica, el Estado se manifiesta
como autoridad (actia dentro del ambito de lo politico), mientras que cuando su
actividad se introduce en el ambito de lo privado y asume actividades que le
corresponden a este sector, (sustituyéndolo o no), sus actos no son de autoridad sino

de servicio.

4.1. Caracteres de los servicios publicos

» Continuidad, que significa que los servicios deben prestarse siempre sin

interrupciones, como criterio general.

> Regularidad, ia prestacidn de los servicios publicos se ajuste a normas juridicas,

contables, administrativas, presupuestarias, etc.

> Igualdad o uniformidad, como el derecho de todos los habitantes de exigir y
recibir el servicio publico prestado en igualdad de condiciones, calidad, cantidad,

etc.

55



28
<.
G,
2y &F
z
o
P
o
Q
O

f
| =

RSID,
\\\\\ ¢ m‘o
i
=
o
=
=
v
()

" L
wutlap
V)

= Frpigee 5

U
o

%

> Obligatoriedad, deber u obligacién de prestacion del servicio, ya sea en forma e ¢~

directa por el municipio o indirecta por concesionarios.

Los servicios que por su propia naturaleza pertenecen a los ayuntamientos son: agua
potable, alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercado, panteones, rastros,
parques, jardines, seguridad de fransito, estos servicios deben ser suministrados por el

ayuntamiento en forma continua regular, general y uniforme.

4.2. Concepto de servicio publico

Toda actividad de prestacion calificada por la ley como tal, realizada por la
administracién publica directa o indirectamente a través de los particulares, en ejercicio
de la funcién administrativa y que tiende a satisfacer necesidades colectivas, reguladas
bajo un procedimiento de derecho publico por imperativo constitucional a cambio de

pago de impuestos, tasas y demas atribuciones que pagan los administrados.

Se puede establecer parametros de diferencia entre el servicio piblico y el servicio
social, sefialando: El servicio publico es lucrativo y prestado a cualquier persona, a
cambio del pago de una tarifa autorizada por la prestacion del mismo; y el servicio
social es gratuito con el objeto de mejorar condiciones de vida, y a través de él se

persiguen fines de asistencia.
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y prestar los servicios municipales de su circunscripcién territorial y por lo tanto, tiene

competencia para establecerlos, mantenerios, ampliarios y mejorarlos, garantizando un
funcionamiento, eficaz, seguro y continuo y, en su caso, la determinacién y cobro de

tasas y contribucién equitativas y justas.

4.3. Forma de prestacion y gestion

El Articulo 72 del Cédigo Municipal, norma que el municipio debe regular y prestar los
servicios publicos municipales en su territorio. Esto quiere decir que algunos servicios
pueden ser prestados por particulares, y, en ese caso, la municipalidad los regula o

controla, en tanto que otros los presta directamente.

4.3.1. Prestacion directa

Es la que se realiza a través de la administracion puablica y sus entidades

descentralizadas. Prestacién indirecta: La Ejecutada por personas individuales o

juridicas particulares por medio de concesiones administrativas.

4.3.2. Las concesiones

Tiene lugar cuando la administracion publica se ve imposibilitada por limitaciones

presupuestarias a prestar el servicio publico, encomienda a los particulares que
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asuman los riesgos econdémicos para la prestacion de los mismos, previos a las

autorizaciones que el Estado debe otorgar. Ejemplo, la construccion de carreteras.

La concesién de servicio publico municipal, se pacta a través del contrato de derecho
publico y es a plazo determinado, el cual no podra superar los 25 afos, pudiendo ser
prorrogables. Cabe hacer mencion que el Reglamento Municipal para la prestacion del

servicio, forma parte del contrato de concesién.

En el contrato se debe también asentar que, al vencimiento del plazo, la municipalidad
tiene el derecho de adquirir el servicio, ya sea gratuitamente o mediante el pago de una

compensacion, segun la naturaleza del servicio y las condiciones pactadas.

4.4. Competencia

LLas competencias y las funciones de un érgano o institucion, son los parametros con
que se puede medir el poder o la importancia de la misma; para el caso de las
municipalidades su marco o cobertura financiera debe ajustarse siempre a su
ambito de competencias, con la finalidad de cumplir su desarrollo con efectividad y
eficacia. En el Articulo 68 del Cédigo Municipal, regula una gama de competencias
propias de las municipalidades. Al describir funciones del Estado y competencias

municipales, se tiene:
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> Funcion general del Estado: Servicios publicos generales. Competencias
municipales, obtener y disponer de los recursos municipales, Articulo 253
Constitucién Politica de la Republica. Y en el Articulo 112 Cédigo Municipal
Decreto 12-2002, se encuentra normado, la potestad de endeudamiento
municipal, el cual no debe exceder de su capacidad de pago, definida como el
“limite maximo entre los recursos ordinarios obtenidos (ingresos propios y
trasferencias obtenidas en forma permanente), y egresos por concepto de gastos
de funcionamiento y servicio de la deuda. y los egresos de funcionamiento y
servicio de deuda”. “Elaboracién y mantenimiento del catastro municipal’.

Articulo 35, del citado cuerpo normativo

> Funcién general del Estado: Orden publico y seguridad. Competencias
municipales: Prestacion del servicio de Policia Municipal a conveniencia Articulo
259 Constitucion Politica de la Republica, Articulo 68 al 79 Cédigo Municipal
creacion de juzgados de asuntos municipales a conveniencia. Articulo 259

Constitucion Politica de la Republica, Articulo 161 Cédigo.

> Municipal. Designacion de mandatarios judiciales y extrajudiciales. Articulo 68

del mismo Cdédigo.

> Funcién general del Estado: Asuntos econémicos. Competencias municipales:
Promocion de actividades econdmicas. Construccidn y mantenimiento de

caminos de acceso, pavimentacion de vias publicas urbanas y
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mantenimiento de las mismas, regulacion del transporte de pasajeros y carga y

sus terminales, gestion del servicio de mercados, gestion del servicio de rastro.

Articulo 67 al 68 del Coédigo Municipal.

Funcién general del Estado: Proteccion del medio ambiente. Competencias
municipales: Promocion y gestion ambiental de los recursos naturales del
municipio, extension de redes de alcantarillado, recoleccién, tratamiento y
disposicién de desechos soélidos, limpieza y ornato de bienes municipales.
Articulo 68 Codigo Municipal. Promocion y proteccién de los recursos renovables
y no renovables del municipio. Articulo 35 del citado cuerpo legal. Velar por la
conservacion, proteccidbn y desarrolio de los recursos del municipio, de

conformidad al regulado en Articulo 38 del referido ordenamiento juridico.

Funcién general del Estado: Vivienda y servicios comunitarios. Competencias
municipales: Abastecimiento domiciliario de agua potable debidamente clorada,
provisién de servicios de alumbrado publico, autorizacion de las licencias de
construccion de obras, publicas o privada. Definicién del uso de suelo municipal,
respetando lugares de significacién histérica y cultural, vocacién de uso del

suelo y crecimiento de centros poblados. Articulo 68 y 143 del Cédigo Municipal.

Funciéon general del Estado: Salud. Competencias municipales: Proyectos de
salud preventiva. Articulo 257 Constitucibn Politca de Ila Repiublica.

Administracion de cementerios y autorizacion y control de los cementerios
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privados, gestion y administracién de farmacias municipales populares, velar por

4
8

N

el cumplimiento y observancia de las normas de control sanitario de la
produccién, comercializacién y consumo de alimentos y bebidas a efecto de
garantizar la salud de los habitantes del municipio. Articulo 68 y 143 del Cédigo

en mencion.

» Funcion general del Estado: Actividades recreativas, cultura y religion.
Competencias municipales: Presentaciéon y promocion del derecho de los vecinos
y de la comunidad su identidad cultural, de acuerdo a sus valores, idiomas,

tradiciones y costumbres. Articulo 35y 69 del citado Cédigo.

» Funcién general del Estado: Educacion. Competencias municipales:
Administracion de la biblioteca publica del municipio, gestion de educacién
pre-primaria y primaria, asi como de los programas de alfabetizacion y

educacién bilingue. Articulo 68 del antes referido cuerpo normativo.

» Funcién general del Estado: Proteccion social. Competencias municipales:
Atribucién del alcalde, adoptar personalmente y bajo su responsabilidad en caso
de catastrofe o desastre, o grave riesgo de los mismos, las medidas necesarias.

Articulo 53 Cédigo Municipal.

No obstante, lo antes normado para robustecer la competencia municipal deberia

acudirse a férmulas que compatibilicen la potenciacién del municipio, como célula
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primaria de la sociedad con las exigencias de la planificacidon y la produccién en gran
escala y con la superacion de la clasica distincion entre el interés estatal y el municipal;
pues la cooperacion intermunicipal, las mancomunidades, los consorcios y las
empresas de economia mixta, son instrumentos valiosos que permiten afirmar o

incrementar la competencia municipal.

> Competencias del municipio

Definiendo, competencia como el conjunto de materias, facultades, funciones vy
atribuciones asignadas por la ley a los diversos érganos de la administracién publica,
asi mismo la expresién de lo que puede o no puede hacer dicha entidad, cabe citar
también la categoria facultad o legitimidad, entendida ésta como la posibilidad que

tiene una entidad publica de actuar conforme a derecho.

En resumen, la doctrina cientifica define, competencia como: La medida de la potestad
que corresponde a cada entidad y a cada érgano. El conjunto de facultades, poderes,
atribuciones y responsabilidades que corresponden a una unidad administrativa o a un

determinado 6rgano por relacién alos demas.
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Otros estudiosos, argumentan que: “La competencia cuyo origen juridico es una
consecuencia del constitucionalismo, que al establecer la llamada division de poderes

consagré simultaneamente la divisién de funciones.”®

La definicion de competencias de las municipalidades se encuentran principalmente en
los siguientes instrumentos: Constituciéon Politica de la Republica, Ley del Organismo
Ejecutivo (Decreto 112-297), Cédigo Municipal (Decreto 12-2002), Ley de
Descentralizacion (Decreto 14-2002) y su reglamento. Otros instrumentos hacen
referencia a competencias en sectores especificos y por referencia a estas leyes:

Cédigo de Salud y Ley de Educaciéon Nacional.

En lo que respecta al Cédigo Municipal, en el Articulo 6, norma que: “Las competencias

se dividen en dos clases: Propias y Atribuidas por delegacioén...”

Las politicas publicas, actuadas a nivel municipal, pueden constituirse en prioritarias
como forma de propiciar el desarrollo nacional equilibrado y sobre bases democraticas,
de conformidad a lo preceptuado en el Articulo 2 del Decreto 12-2002: “El Municipio es
la unidad basica de organizacion territorial del Estado y espacio inmediato de
participacién ciudadana en los asuntos publicos; organizado para realizar el bien comun

de todos los habitantes de su distrito.”

2 Mairenhoff, Miguel S. Tratado de derecho administrativo. Pag. 544
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Por lo antes expuesto, no es posible efectuar generalizaciones sobre la competencia
municipal por materia, pues varia con los distintos regimenes politicos, administrativos y

legales de los paises.

4.4.1. Competencias propias

Las atribuye la ley, con exclusividad a una entidad publica y por lo tanto, forman parte
de su campo de actuacién. Para el caso de los municipios, son las inherentes a la
autonomia municipal, y suman un total de 15, entre las cuales destacan la educacion y
actividades relacionadas con la salud preventiva, como limpieza y normas de control
sanitario, suministro domiciliar de agua potable, alumbrado publico, mercados, rastros,

etc.

El Articulo 259 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, autoriza a las
Municipalidades la creacién de su cuerpo de policia, con fundamento en el mandato
constitucional, el Articulo 79 del Cédigo Municipal indica que el municipio podra tener un
cuerpo de policia municipal que observara las leyes de la republica y velara por el
cumplimiento de los acuerdos, reglamentos, ordenanzas y resoluciones emitidas por el

concejo municipal y el alcalde.

Es decir, que la policia municipal solamente puede encargarse del cumplimiento de los
acuerdos Y resoluciones del Concejo Municipal, por o que no puede cumplir funciones
que corresponden a la Policia Nacional Civil.
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Por lo tanto las municipalidades, en consecuencia, no estan autorizadas para crear
cuerpos o grupos de policia que atiendan actividades relacionadas con la seguridad

publica pues ésta es una competencia de la policia nacional civil.

4.4.2. Competencias delegadas

Las competencias delegadas, o atribuidas por descentralizacién, son las que el
gobierno central delega a los municipios mediante convenio, y se ejercen en los
términos de la delegaciéon. Sin embargo reza el Articulo, 224 de la normativa
constitucional, que: “...cuando asi convenga a los intereses de la Nacion, el congreso
podra modificar la division administrativa del pais, estableciendo régimen de regiones,
departamentos y municipios o cualquier otro sistema, sin menoscabo de la autonomia

municipal.”

La Constitucion Politica de la Republica regula en su Articulo 253, que los Municipios
son instituciones auténomas vy; por lo tanto, les corresponde en materia de gastos
atender los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial de su jurisdiccién y el

cumplimiento de sus fines propios.
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4.4.3. Competencias recurrentes

Son las que se ejercen desde mas de un nivel de la administracién puablica, por dos o
mas entidades del Estado en un ambito territorial, las cuales se han de ejecutar

conjunta y complementariamente.

Las municipalidades, en Guatemala tienen competencias en todas las funciones que
puede realizar el Estado, ninguna funcién es exclusiva de las municipalidades, pues en

todas las funciones del Estado, el gobierno central juega un rol protagénico.

La autonomia se refleja en ciertos servicios, que si son exclusivos de los gobiernos
locales, tales como la recoleccién, tratamiento y disposicién de desechos sélidos, y el
abastecimiento de agua potable, entre otros. En algunos casos, como la educacion, la
competencia es mas bien vaga, al no definir que se debe entender por gestion de la

educacioén, segun lo reglado en el Articulo 68 del Cédigo Municipal.

Tres leyes dictadas en el afio 2002: Ley General de Descentralizacion, Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y el Cédigo Municipal; estructura y permite la
coexistencia en el ejercicio del gobierno local, de consejos, alcaldias y asociaciones
que menoscaban la autonomia municipal facilitando la injerencia del Gobierno Central
en la ejecucion de proyectos sociales, obras y servicios publicos municipales y por lo

tanto, en la toma de decisiones del Concejo Municipal.
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CAPITULO V

5. Politica Nacional de Descentralizacion

América Latina, con poquisimas excepciones se ha convertido en un campo de
experimentacion, en el cual se decidira en este decenio y en el proximo si es posible
conciliar la democracia politica con la econémica de mercado y la justicia social; es
bastante probable que la democracia no podra escapar al circulo vicioso de las
oscilaciones permanentes en la historia entre regimenes autoritarios o dictatoriales y

fragiles gobiernos democraticos.

Otro enfoque podra partir de la premisa de que el contexto actual de los procesos
democraticos, ha variado sustancialmente con respecto al que reinaba en las ultimas
décadas el siglo pasado, y que por lo tanto existen condiciones mas favorables para la

consolidacion de la democracia.

Cabe preguntarse: ¢La descentralizacién politico-administrativa en la situaciéon actual
de la tematica regional, podra mejorar la gobernabilidad del pais y mejorar el nivel de

los servicios sociales?

En la perspectiva de aportar elementos que permitan responder a estas dos preguntas:
Se infiere a la descentralizacibn, como medio para mejorar el
funcionamiento, pero la capacidad del Estado tiene que reunir algunas condiciones
entre las cuales se destacaran fundamentalmente tres grupos:
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a) Las primeras, se refieren al nivel de constitucidon de la sociedad regional y de su
relacion con el Estado nacional; b) LLas segundas, corresponden a la capacidad de los
mecanismos administrativos del Estado en su relacién centro-regional; y, ¢) El tercer
grupo, responde a la relacién entre los partidos politicos y el movimiento civico regional,

asi como la posibilidad de institucionalizacién de la relaciones entre ambos.

El desarrollo de estas condiciones generales, plantea situaciones relacionadas con la
viabilidad del proceso de descentralizacién en la perspectiva de su gobernabilidad. Por
ejemplo, desde una perspectiva hipotética, pueden plantearse diferentes situaciones:
Una descentralizacion politica por decreto podria devenir en una situaciéon de
ingobernabilidad ante las falencias de la sociedad, de las instituciones, de los

mecanismos operativos, normativos y politicos, etc.

Continuar con una descentralizacién por la via de los hechos consumados, significa
consolidacion de situaciones (atribuciones y funciones descentralizadas), regionales sin

mecanismos reguladores, lo que deriva también en desgobierno.

La actual heterogeneidad regional que caracteriza a Guatemala, plantea una serie de
desafios que es necesario enfrentar simultaneamente con el proceso de
descentralizacién relacionado con el fortalecimiento de los niveles centrales y

municipales de fa administracion.
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5.1. Administracion central y descentralizada

En el 2005, se present6é la Politica Nacional de Descentralizacién del Organismo
Ejecutivo, formulada para dar una orientacion de largo plazo al proceso de

descentralizacion del Organismo Ejecutivo.

Sin embargo, el proceso de descentralizacion se ha dado en general como un proceso
lento, que la mayor parte de las veces corresponde a exigencias participativas de la
poblacion que determinan cambio politicos-administrativos, por lo que el gobierno

central cede espacios de decisién a la periferia.

Vista la descentralizacién como una estrategia de desarrollo local y bajo el entendido de
que la descentralizaciéon requiere la existencia de gobiernos municipales capaces
de asumir las nuevas competencias asignadas o licitadas, es necesario hacer
hincapié que a pesar del andamiaje legal de la importancia como eje de desarrollo de la
legitimidad que posea el gobierno local, éste no cuenta con los recurso suficientes para
la ejecucion de proyectos que promuevan un desarrollo integral de su localidad, por lo
tanto, al tomar en consideraciéon de que el municipio individuaimente no tiene suficiente
capacidad de gestion en la mayoria de los casos y no responde a las demandas de la

sociedad local.
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El Estado, suele definirse como la organizacién juridica de una sociedad bajo un poder
de dominacién que se ejerce en determinado territorio. Tal definicién revela que son tres

los elementos de la organizacion estatal: La poblacién, el territorio y el poder.

El poder politico se manifiesta a través de una serie de normas y de actos
normativamente regulados, en tanto que la poblacion y el territorio constituyen los
ambitos personal y espacial de validez del orden juridico. Se ha dicho que la ordenacion
juridica bajo un poder de mano es el elemento formal, mientras que la poblacién y el

territorio son los elementos materiales del Estado.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, impone para la administracion
publica, el principio de estricta legalidad, al normar en su Articulo 152: “El poder
proviene del pueblo. Su ejercicio estda sujeto a las limitaciones sefaladas por esta
Constitucion y la ley. Ninguna persona, sector del pueblo, fuerza armada o politica,

puede arrogarse su ejercicio”.

La Corte de Constitucionalidad, resolvié al respecto: “El principio de legalidad de las
funciones publicas contenido en el Articulo 152 de la Constitucion establece que el
ejercicio del poder esta sujeto a las limitaciones sefaladas por la Constituciéon y la

ley”.2

% Corte de Constitucionalidad. Expediente No. 914-96. Sentencia 12-12-96. Pag. 46
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Se cree que el sometimiento de la administracion publica al principio de legalidad, no
sb6lo debe de darse Unicamente en cuanto a los funcionarios, sino también con
respecto a las normas que rigen su propia organizacion, al régimen juridico y al

procedimiento administrativo.

Nueve grandes principios se encuentran en la Constitucién Politica de la Republica,

como rectores de la Administracion Publica:

1) Publicidad de los actos administrativos, 2) Acceso ciudadano a archivos y registros
estatales, 3) Principio de estricta legalidad administrativa, 4) Descentralizacién y
autonomia, 5) Sujecién a la ley en cuanto a la funcién publica. 6) Control jurisdiccional
del principio de legalidad de la administracién publica y de resolucién de los conflictos
administrativos surgidos entre organismos de la administracién y entre éstos y los
particulares, 7) Aprobacién de los presupuestos publicos por 6rganos normativos
electos popularmente, 8) Control de fondos y recursos publicos que mueve la
administraciéon por un organismo de reconocimiento constitucional, la Contraloria
General de Cuentas. 9) Control de la actividad de la administracién publica por un
organismo constitucional, El Procurador de los Derechos Humanos. Articulos 30, 31,

152, 134, 154, 221,171 inciso b, 237 y 232 de la Constitucién Politica de la Republica.
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5.2. La organizacion administrativa Demara, o

Para cumplir con su funcién la administracion publica puede adoptar las siguientes
modalidades: a) centralizacion administrativa, b) desconcentracion; y c¢)

descentralizacion.

En la centralizacién, esta concentrado la jerarquia y el mando, se da una forma de
organizacién piramidal, de diversos niveles en cuya cima se encuentra el titular del
Organo. Si se habla del Organismo Ejecutivo, se ve a los ministerios organizados en
diversas dependencias, hasta llegar el Ministro y encima de éste al Presidente de la
Republica. Si se refiere a una alcaldia, se tendra a las diferentes direcciones y encima

de estas al alcalde. Hay una concentracion de autoridad en el titular del 6rgano.

Esta concentracion de autoridad se puede resumir asi: a) Hay concentraciéon de
poder publico y de coaccion; elemento esencial que consiste en la facultad de dictar
disposiciones ejecutivas y de hacerlas ejecutar de oficio, atribucibn que supone la
concentracién de la fuerza publica. b) Concentracion de nombramiento de
funcionarios y empleado. c¢) Concentracion del poder de decision y competencia

técnica.

En la desconcentracion, un 6rgano superior delega en uno inferior parte de sus
atribuciones, reservandose el control de oportunidad, esto es que se mantiene la

jerarquia'y el mando.
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El 6rgano inferior no actua por cuenta propia, actia en nhombre del érgano superior,
éste en cualquier momento puede realizar acciones de control sobre las actuaciones del
inferior y revocar la desconcentracién si asi fuere su voluntad. Puede darse la

desconcentracién en razon de la materia o de forma territorial.

En la descentralizacion: “El érgano local tiene la tutela de las facultades, programas y
recursos trasladados, posee personalidad juridica y patrimonio propio, asi como
autonomia politica y no se halla bajo el control jerarquico del que trasfiere las

facultades.”’

La descentralizaciéon es un proceso de caracter global que supone, por una parte, el
reconocimiento de la existencia de un sujeto - una sociedad o colectividad de base
territorial- capaz de asumir la gestion de intereses colectivos y dotado a la vez de
personalidad socio-cultural y politico-administrativo y, por otra parte, la transferencia
a este sujeto de competencias y recursos (financieros, humanos, materiales), que
ahora no tiene y que podra gestionar autbnomamente en el marco de la legalidad

vigente.

“La descentralizacion tiene dos grandes variantes: Descentralizacion territorial, que
presupone la existencia dentro del Estado de distintos niveles territoriales de gobierno,
dotados de autonomia. Esta tiene un significado politico da lugar al reparto de poder, se

trata de una distribucion vertical de poderes. Esta descentralizacion conileva la

7 pAsies. Proceso de descentralizacién. Pag. 18
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prestacion de servicios publicos...”?

“La ofra variante es la descentralizacidn funcional, que consiste en atribuir a
determinados entes u organismos publicos con personalidad juridica propia, la gestion
de ciertos servicios o el ejercicio de actividades administrativas, con exclusivo caracter

de gestién.”?®

En mayo del 2005, el gobierno de la republica de Guatemala, aprobé la politica nacional
de descentralizacién, en la que se sefialan los objetivos y principios que orientan el
proceso de descentralizacion y las competencias que se trasladaran en el corto plazo a

las municipalidades.

5.3. Plan de Ordenamiento Territorial

Es una funcion puiblica que tiene como finalidad planificar la utilizacién del territorio, ya
sea con una dimensién nacional, regional, departamental, o municipal. Esta funcién
no es exclusiva del gobierno central, le corresponde también a los municipios, de hecho
es uno de los principales instrumentos de politica municipal. El propésito es contribuir

y consolidar la democracia efectiva en Guatemala, de modo que los indicadores

% \bid. Pag. 17
3 1bid. Pag. 17
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sociales se reviertan para dignificar a los guatemaltecos y propiciar una sociedad mas

equitativa.

El ordenamiento territorial se concibe como una politica de intervencién, por parte de los
distintos niveles de gobiernos, sobre las dinamicas socioeconémicas y territoriales. En
un pais fragmentado socialmente como Guatemala, es basico articular mecanismos de
coordinacién que posibiliten plantear lineas de accién gubernativa coherentes, y
aseguren dentro del proceso planificador la participacion de todos los agentes sociales
existentes. Ante la carencia de un marco especifico, Guatemala cuenta con un
conglomerado legal variado, cuyos planteamientos tienen una traslacion territorial
directa. Se puede diferenciar cuatro grandes tipos de leyes que inciden en la tematica

territorial:

> Leyes que introducen criterios de compartimentacion territorial y de definen el
marco espacial de las politicas publicas: Ley Preliminar de Regionalizacién

(1986), Codigo Municipal ( 2002) y Ley General de Descentralizacion ( 2002).

> Leyes que regulan el funcionamiento de las instituciones y/o entidades con
responsabilidad en el ambito de la planificacién territorial: Ley de los Consejos de
Desarrolio Urbano y Rural (2002) Cédigo Municipal (2002) -Ley General de

Descentralizacion ( 2002).
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> Leyes sectoriales de incidencia territorial directa: Ley de Areas Protegidas (1989),
Ley de Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente ( 1995), Ley de Transito

(2011), Cédigo de Salud ( 1997).

» Leyes de finalidad urbanistica: Ley Preliminar de Urbanismo (1956), Ley de

Parcelamientos Urbanos (1961), Ley de la Vivienda (2012).

La escasa atencion prestada al departamento como una entidad territorial, en la
planificacion territorial, hace ver como una posible oportunidad de poder alambrar
todo un proyecto social en la Ley de Consejos de Desarrolio, que abre la posibilidad de

creacion de consejos departamentales de desarrolio — COCODES-.

Creo que en este nivel, debe considerarse como un instrumento para crear
mecanismos de planificacién, coordinacién e intercambio de informacion entre los
diferentes municipios que integran cada departamento y el gobierno central, que nos
permita una descentralizacién del Organismo Ejecutivo, a través del fortalecimiento
municipal y el ejercicio de una democratizacién del Estado guatemalteco, abriendo el

espacio a la regionalizacion del pais.

5.4. Marco constitucional y legal del proceso de descentralizacién

Entre el 12 de marzo y el 11 de abril del 2002, fueron emitidos el nuevo Cédigo
Municipal, Ley General de Descentralizacion y Ley de los Consejos de Desarrollo
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premura por presentar avances en el cumplimiento de los Acuerdos de Paz, luego de la

reunién del Grupo Consultivo para Guatemala, realizada en febrero del 2002.

Esta situacion explica la falta de vinculacién que existe entre las leyes que conforman
la denomina trilogia o triada de leyes sobre la descentralizacién y la participacion, asi
como las numerosas omisiones y errores de fondo y de forma que se observan,

especiaimente en el Coédigo Municipal.
5.4.1. Algunas omisiones y errores de fondo y forma en el Decreto 12-2002

El Cédigo Municipal actualmente vigente en Guatemala, sustenta, errores, impresiones
e insuficiencias en materia de contenido, que afectan el funcionamiento de los

gobiernos municipales, pudiendo citar entre otros:

» Competencias propias y atribuidas

El texto actual del Articulo 6, al clasificar las competencias del municipio en: “ a)
Propias y b) Atribuidas por delegacién...” “Las primeras son las atribuidas por las

normas juridicas a una administracion o a un érgano como de su titularidad”.*

0 Ibid. P4g. 15
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El cédigo, utiliza un lenguaje confuso, cuando define que las competencias propias son
“las inherentes a su autonomia establecida constitucionalmente de acuerdo a sus fines

propios”.

Ateniéndose a su contenido, resulta que competencias propias, son aquellas que define
la Constitucién en el Articulo 253: “Elegir a sus autoridades, obtener y disponer de sus
recursos, atender los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial y la emisién

de ordenanzas y reglamentos”.

Las competencias deiegadas son, por su parte, “las que se ejercen por otro ente
publico u otro 6rgano distinto de su titular en virtud de una delegacion™', que es

justamente lo que regula el citado ordenamiento municipal en el Articulo referido.

En atencién a esa norma constitucional, lo que debe reglar la legislacion ordinaria es
nominar qué servicios publicos locales corresponde prestar al municipio, los cuales
seran ademas del ordenamiento territorial, sus competencias propias. En ese
sentido, lo mas adecuado es determinar las competencias propias como aquellas cuya
titularidad atribuye la ley al municipio, y las delegadas serian aquellas que se le

encomiendan de conformidad con esa figura juridica.

¥ Ibid. Pag. 15
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> Elementos del municipio

En el Articulo 8 del Cédigo Municipal se incluye, entre los elementos del municipio, la
autoridad, sefialando que ésta es ejercida en representacién de los habitantes por el
Concejo Municipal como por las “Autoridades tradicionales propias de la comunidades

de su circunscripcion”.

La estructuracidn que se hace entre autoridades electas popularmente y autoridades
tradicionales, viola el mandato constitucional contenido en el Articulo 254, que estipula:
“El gobierno municipal sera ejercido por un concejo, integrado por el alcalde, sindicos y
concejales, electos directamente por sufragio universal,..” ; se violenta el orden juridico
jerarquico, al equiparar en el mismo nivel de ejercicio de la funcién publica a los
integrantes de un érgano de gobierno electo a través del sufragio, ejercido por el
pueblo, que goza, por consiguiente, de legitimidad democratica; y a las autoridades

tradicionales de las comunidades, que no tienen esa caracteristica.

» La comisidn ciudadana municipal de auditoria social

Entre los derechos y obligaciones de los vecinos, el inciso h) del Articulo 17 sefala los
de integrar la comisién ciudadana de auditoria social. “Sobre esta importante comision
que, de acuerdo con datos disponibles, no esta integrada en todos los municipios, el
Cdédigo Municipal debiera incluir algunas disposiciones relativas al namero y

procedimiento para la designacion de sus miembros, periodo y funciones, pues resulta
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para garantizar su necesaria neutralidad politica e independencia con respecto a las

autoridades municipales, es darle el caracter de comisiéon del Concejo Municipal de

Desarrollo.”?

> Sesiones del Concejo Municipal

Se restringe, incluso con pretextos fltiles, el acceso de los ciudadanos interesados a las
sesiones del Concejo Municipal, que en la practica se convierte en confabulaciones
secretas. En el Articulo 38 falta agregar la indicacién de que las sesiones seran so
pena de nulidad, asi como sefalar a las municipalidades la obligacién de habilitar el

salon de sesiones del Concejo, para que se ubique el publico interesado en asistir.
> Prohibicion de desempeiiar mas de un cargo publico

En el Articulo 45, no se concluyé el desempefio de un cargo publico entre las
prohibiciones para ejercer las funciones del alcalde, sindico o concejal, a pesar que el
Articulo 112 de la Constitucién Politica de la Republica, lo prohibe expresamente,

exceptuando a quienes presten sus servicios en centros docentes o asistenciales.

También se han dado casos de alcaldes o miembros de los Concejos que se dedican a

la construccién y son contratistas de otra u otras municipalidades o de entidades

%2 ) inares Lopez, Luis. La gestién municipal en Guatemala. Volumen 2. Pag. 32
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a los que tengan parte en contratos, concesiones o suministros con cualquier entidad

estatal.

> Atribuciones del alcalde comunitario o auxiliar

El Articulo 58 del Cédigo Municipal, entre las atribuciones que le asigna falta agregar,
para que haya congruencia con el Articulo 16 de la Ley de los Consejos de Desarrolio
Urbano y Rural, que le corresponde presidir el Organo de Coordinacién del Consejo
Comunitario de Desarrollo -COCODE- y, en consecuencia, ejercer la representacion de

dicho Concejo.

> Consulita de vecinos

En materia de democracia participativa, es una innovaciéon de punta, éstas pueden
realizarse por iniciativa del propio Concejo Municipal, con el voto favorable de las dos
terceras partes de sus integrantes, o a solicitud de por lo menos el 10% de los vecinos

empadronados del municipio. Articulo 63 Cédigo Municipal.

Un ejemplo: “Vecinos solicitan consulta por mina. Contintian bloqueos en San José del

Golfo...se les aclaro que para eso tenian que solicitar la consulta al alcalde, con el 10

por ciento de los vecinos empadronados en el municipio...”

% prensa Libre. Pobladores solicitan consulta comunitaria.15-03-12. Pag. 8
81
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celebracion de las consultas a los temas o asuntos que son competencia del gobierno

municipal.

El hecho de que se pueda convocar, “cuando la trascendencia de un asunto aconseje
la conveniencia de consultar la opinién de los vecinos”, como sefiala el Articulo 63, por

“asuntos de caracter general que afectan a todos los vecinos del municipio.”

El Articulo 64 ha dado lugar a que, partiendo del supuesto de que pueden referirse a
cualquier tema, independientemente de que corresponda o no a las competencias
municipales, se realicen consultas sobre la instalacion de explotaciones mineras,
ejemplo son: municipios de Sipacapa del departamento de San Marcos y Santa
Eulalia del departamento de Huehuetenango o la construccibn de plantas
hidroeléctricas (municipio de Rio Hondo, departamento de Zacapa), y el caso actual de
explotacién minera en el municipio de San Juan Sacatepéquez, del departamento de

Guatemala.

Esta falta de normativa ha dado lugar a que las municipalidades interfieran en asuntos
que la ley atribuye a otros érganos de la administracion, en tanto que durante los afos
de vigencia del Cédigo Municipal, no se tiene noticia que se haya realizado alguna

consulta sobre temas que correspondan a las competencias municipales.
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por la municipalidad de Sipacapa, sobre la actividad minera en ese municipio, sefialé

que: no son vinculantes los resultados de las consultas que hagan las

municipalidades o las comunidades sobre asuntos ajenos a sus competencias.”**

El Articulo 64 del citado Normativo Municipal, es equivoco al reglar que el resultado
sera vinculante cuando la mayoria vote favorablemente el asunto consultado, lo que en
sentido contrario significa que si, por ejemplo al pedir a la poblacién que se
pronuncie sobre la construccion de un mercado, la mayoria vota en contra del proyecto,

el resultado no sera vinculante para las autoridades municipales.

También es de considerar la falta de precisién en lo reglado, en cuanto al nimero de
vecinos que deben patrticipar en una consulta para que el resultado tenga el caracter de
vinculante. El Articulo 64, regula que sera vinculante si participan el 20% de los vecinos

empadronas y el 66 sefala que se requiere el 50 %.

El Cdédigo Municipal, debera de consignar entre otras, la reforma en donde las
municipalidades solamente podran actuar en el ambito de las competencias propias o
delegadas, para cerrar posibilidad de que realicen actividades al margen del

ordenamiento legal.

% Corte de Constitucionalidad. Expediente No. 1179. Sentencia 8-05-0. Pag. 36
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» Policia municipal

4"~°MALA. G

La Constitucién Politica de la Replblica, en el Articulo 259 facuita a las municipalidades
para crear su “Cuerpo de Policia de acuerdo con sus recursos y necesidades”, que

funcionara bajo las 6rdenes directas del alcalde.

El Cédigo Municipal en el Articulo 79, norma el ejercicio de sus funciones, al regular que
la Policia Municipal observara las Leyes de la Republica; pero por tratarse de un cuerpo
generalmente armado, es necesario que el Cédigo incluya disposiciones relativas a las
competencias o atribuciones de esta policia; la coordinacion que debe privar con la
Policia Nacional Civil, tipo de armamento que pueden utilizar y definir actitudes y

facultades de su participacion en acciones ante alteracion del orden publico.

> Endeudamiento

Debe tenerse presente, para el caso de las municipalidades que el Articulo 171 inciso i),
de la Constitucién Politica de la Republica, norma que es atribucién del Congreso
de la Republica “contraer, convenir, consolidar o efectuar otras operaciones relativas a
la deuda publica”, agregando que “para que el Ejecutivo, la Banca central o cualquier
otra entidad estatal” pueda realizar negociaciones, sera necesaria la aprobaciéon previa

del Congreso”.
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El Cédigo Municipal, adolece de la falta del procedimiento para cumplir con el citad‘ﬂt\)
precepto constitucional; regulando en los Articulos 110 y 117 normas permisivas o
insuficientes, que no logran evitar el irresponsable endeudamiento; vulnerando el
principio de capacidad de pago, afectando las finanzas municipales y un
endeudamiento que compromete y afecta a las finanzas publicas, instancia prevista en

los Articulos 253 y 255 de la Constitucion Politica de la Repubilica.
5.4.2. Insuficiencia y debilidad institucional y legal en el proceso

“Un pais con instituciones democraticas débiles, servicios publicos deficientes y
recursos insuficientes no tendra un Estado moderno, independientemente de los

"3 La imprecision y duplicidad de los roles de

recursos que se inviertan en su reforma.
las entidades encargadas del proceso, no permite conocer la ubicacién competencial de

las materias objeto de descentralizacion.

Un ejemplo, con la creacion de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria
Decreto 32-2005, de la Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la
Presidencia, se tiene duplicidad de competencias, pues al no modificar las funciones
del MAGA, que es a quien corresponde de acuerdo con la literal h) del Articulo 29 de la
Ley Organica del Organismo Ejecutivo: “desarrollar mecanismos y procedimientos que

contribuyan a la seguridad alimentaria de la poblacién”.

% Asies. Ob. Cit. Pag. 25
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5.4.3. El Organismo Ejecutivo

‘De las 47 entidades auténomas y descentralizadas existentes, 10 son de creacion
constitucional, dos se encuentran en proceso de liquidacion (BANVI y FIS) y cinco
estan inactivas (Empresa Portuaria de Champerico, CORFINA, GUATEL, INDECA y
PROLAC). Existen otras dependencias con el nombre de instituto; como el Instituto
Geografico Nacional o el Instituto Nacional de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e

Hidrologia, que no tienen caracter de entidades auténomas y descentralizadas.”*®

El grado de injerencia, del Organismo Ejecutivo que sustenta en el funcionamiento de
29 de las antes citadas entidades, deviene porque le corresponde el nombramiento del
presidente de su junta directiva o de su autoridad administrativa superior o bien porque

la mayoria de sus integrantes son Ministros de Estado.

SEGEPLAN, la Secretaria de Planificacién y Programaciéon de la Presidencia de la
Reptblica, promueve la implementacion del Sistema de Planificacion Estratégica
Territorial — SIMPET-; sin embargo, en los documentos divulgados no se menciona la
coordinacion con el Ministerio de Agricultura y Ganaderia — MAGA -y con el Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales - MARN- , instituciones a las que de conformidad
con el Articulo 29 de la Ley del Organismo Ejecutivo, les corresponde definir

conjuntamente la politica de ordenamiento territorial y de utilizacion de tierras

* Ibid. Pag. 94
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nacionales y promover la administraciéon descentralizada de la ejecucion de esta

politica.

No obstante, al mandato constitucional regulado en el Articulo 225, segin el cual
corresponde al Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, la formulacion de la
politica de ordenamiento territorial. Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales: -
MARN-, de conformidad con el Articulo 29 de la Ley del Organismo Ejecutivo, le
corresponde “cumplir y hacer que se cumplan el régimen concerniente a la
conservacién, proteccion, sostenibilidad y mejoramiento del ambiente y los recursos
naturales del pais”, muchas competencias relacionadas con la administracion y
control de los recursos naturales esta en manos de otros ministerios especiaimente

MAGA y MEM.

“El 21 de agosto de 2006 la Camara de Industria de Guatemala, present6 una accion de
inconstitucionalidad en contra de la Ley de Aéreas Protegidas, aduciendo que el
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales, fue creado de manera ilegal e
inconstitucional, pues se le reconoce autonomia funcional, pero el Decreto que le dio
vida legal no contd con el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso; y que
existe un conflicto de competencias entre esta ley y la Ley del Organismo Ejecutivo”™’
La duplicidad de ley entre el Consejo Nacional de Areas Protegidas y el Ministerio de

Ambiente y Recursos Naturales, en temas como la elaboracibn de la politica y

estrategia de conservacion del patrimonio cultural de la nacién; fue otro objeto de

¥ Ibid. Pag. 113
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impugnacion por ser similar a una de las funciones atribuidas por la Ley del Organismo

Ejecutivo al Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales.

El Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda: - MICIVI — Entre las
funciones que tiene mayor relacidbn con las municipalidades es la relativa a la
construccion, supervision y mantenimiento de la infraestructura vial. El sistema es

atendido por la Direccion General de Caminos.

“Uno de los problemas que identifican fuentes consultadas del referido ministerio, es el
desorden que existe en la construccion de carreteras, pues aparte del ministerio y de
las municipalidades, también lo hacen Fondo Nacional para la Paz -FONAPAZ-,

Instituto de Fomento Municipal - INFOM - y Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de

la Presidencia — SCEP -, e incluso programas de la cooperacién internacional.”®

El Instituto de Fomento Municipal: -INFOM- En los afos 1965, vigente la constituciéon
emitida en 1956 tiene lugar la creacion del INFOM. El entonces ordenamiento
constitucional, reconocia una autonomia limitada, es decir de caracter técnico y
ademas establecia que la ley las clasificaria en categorias, para fijar los alcances de su

régimen auténomo.

% Ibid. Pag. 117
88



N
C
<
[l
k9
(xd
n
3Is
&
P

,E,\'X.UA
W Y s
S0,
S c
= 4
; .
X o
51 SF
(I
1205

f
v 4
.

S
N4

JEMaLA, &

5.4.4. Inoperancia normativa en algunas entidades descentralizadas y autonomas

La confusién emana de las mismas leyes, al no tener claro si se trata de una entidad
autébnoma y descentralizada. Y en el caso de algunas instituciones establecidas antes
de 1985, como Instituto Nacional de Administracion Publica - INAP-, son definidas como
semiautébnomas.; otras por consiguiente tiene un ambito competencial amplio, por
ejemplo El Consejo Nacional de Aéreas Protegidas -CONAP-, que posee personalidad
juridica, depende directamente de la Presidencia de la Republica y tiene autonomia
funcional (Decreto 4-89) y la Superintendencia de Telecomunicaciones - SIT-, es
definida como un o&rgano eminentemente técnico del CIV que tiene independencia

funcional ( Decreto 94-96).

“‘La descentralizacion no se establece dictando alguna ley. La descentralizacion se
establece con bases que son ajenas a la Ley: la decision politica, la politica publicay la
técnica administrativa. Sin las anteriores bases, el Congreso de la Republica dict6 el
Decreto nimero 14-2002, Ley General de Descentralizacion. El Articulo 2 de esta ley

consigna lo que segtin la ley es el concepto legal de la descentralizacion.”®

La experiencia prueba que, no por crear una definicion legal como es el caso del
Articulo 2 de la Ley General de Descentralizacion, a través de un concepto legal, oscuro
y confuso, sirve para establecer la descentralizacion; pues hasta el 2011 no se ha

inventado la ley que establezca la descentralizacion publica en Guatemala.

% Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo. Teoria general y procesal. Pag. 140
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CAPITULO VI

6. Analisis de la situacion del municipio y del gobierno municipal

La Constitucion Politica de la Republica, en el Articulo 253 delinea al régimen
municipal, acogiendo el principio de la autonomia municipal en su triple vertiente:
politica, financiera y en materia de autonomia administrativa, se distingue por

circunscribirse a la prestacién de servicios a la poblacién municipal.

Si bien la Constitucién serfiala que el territorio nacional se divide en departamentos y
éstos en municipios; el Articulo 224 del ordenamiento constitucional, no sefiala
expresamente que el municipio es la unidad base de la divisiéon politico-administrativa

de Guatemala.

Vale la pena destacar que el texto constitucional en los Articulos 134 y 224, es el Gnico
de la regién centroamericana que eleva la descentralizacion a principio constitucional y

en el recuento de las instituciones descentralizadas incluye a los municipios.

Se crea mediante Ley el Sistema de Consejos de Desarrollo, en dos de los niveles de
éstos (Consejos Departamentales y Consejos Municipales), estan presentes los
alcaldes, como miembros del primero y presidiendo el segundo en su respectiva

circunscripcion. De conformidad a lo presupuestado en los Articulos constitucionales

225,226y 228.
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De acuerdo a los Articulos constitucionales, se establecen como érganos necesarios
del gobierno municipal (Articulo 254), asi como el derecho del alcalde de gozar de
antejuicio (Articulo 258). Se crea a nivel de la Carta Magna el Juzgado de Asuntos

Municipales para la ejecucién de Ordenanzas. (Articulo 259).

Se prohibe a otros 6rganos eximir a los contribuyentes del pago de tasas e impuestos,
pues es facultad de la comuna (Articulo 261). Asignacién del diez por ciento del
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, distribuido para programas y
proyectos de educacion, salud preventiva, obras de infraestructura y servicios publicos
que mejoren a calidad de vida de sus habitantes. El restante diez por ciento de la
asignacion puede usarse para financiar gastos de funcionamiento (Articulo 257), y
por mandato de la Constitucion las relaciones laborales de empleados y funcionarios

municipales deben de regirse por una ley de Servicio Municipal (Articulo 262).

6.1. El Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, en el Articulo 225, crea el
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural CONADUR, coordinado por el
Presidente de la Republica e integrado por ministros de Estado, un alcalde por cada
region del pais, los coordinadores de los consejos regionales y representantes de

organizaciones sociales del sector privado (que no forman parte del gobierno).
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elaboracién de las politicas de desarrollo urbano y rural y de la politica de ordenamiento
territorial, ademas de otras funciones sefialadas en el Articulo 6 de la Ley de los

Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

Ademas la normativa constitucional, Articulos 226 y 228 crea los Consejos Regionales
de Desarrollo Urbano y Rural — COREDUR- vy los Consejos Departamentales de
Desarrollo Urbano y Rural — CODEDE- , en los que participan alcaldes y
representantes de los sectores publicos ( de las entidades del gobierno) y privado
(representantes de organizaciones sociales que no forman parte del gobierno), y los
Consejos de Comunitarios de Desarrollo (COCODE), contemplados en los Acuerdos de
Paz, en donde el érgano de coordinacién esta formado un aicalde comunitario quien lo

dirige y no mas de 12 representantes electos por la Asamblea General.

La participacion ciudadana se plantea como un elemento esencial de la gobernabilidad
y el buen gobierno, como una forma renovadora, paralela a la forma tradicional de
democracia electiva-representativa, que permite a grupos organizados o ciudadania en
general, tener acceso y opinar, a fin de influir en las decisiones sobre los asuntos

publicos.

El Sistema de Consejos de Desarrollo, se rige por los principios de igualdad, dignidad y
derechos a todos los actores sociales que haga equitativa la participacion dentro de una

convivencia pacifica, en el marco de una democracia funcional, efectiva y participativa
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con equidad de género y equilibrio ambiental en los procesos de toma de decisiones,
planificacién y ejecucién de politicas publicas de desarrollo. No sustituye a la

democracia representativa sino que la complementa y la re-legitima.

6.2. Modernizacion y democratizacion de las municipalidades

El escenario politico de numerosas alcaldias de la regién, se caracteriza por la falta de
reformas, la ausencia de las mayorias necesarias para impulsar procesos de
modernizacion y escasez de respuestas a los grandes desafios nacionales, regionales y

globales.

Se tiene el criterio que uno de los objetivos prioritarios, es el fomento del debate tanto
sobre la reforma y renovacién de los mecanismos politico-institucionales como sobre el
disefio de politicas modernas; creando redes municipales y regionales y la definicién
consensual de perfiles programaticos de estas fuerzas no so6lo en sus respectivos
municipios sino también en los municipios de la regién, este eje de trabajo

podria

comprender mesas permanentes de trabajo tematico a nivel comunitario,
integrado por las fuerzas politicas y la representacion de autoridades indigenas, y su

integracion a redes a través de foros regionales.

La responsabilidad de las municipalidades de modernizarse y democratizarse se
extiende al ambito politico, al ambito técnico y al ambito administrativo, asi: Enlo
politico debe fortalecer su autonomia y su capacidad de gestiébn gubernamental de
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desarrolio integral del municipio, en coordinaciéon con el gobierno central. b

En lo técnico, debe fortalecerse para prestar, mantener y desarrollar su capacidad de
accion y la excelencia en la prestacion de servicios publicos de calidad, de la manera
mas racional y eficiente. Y administrativamente, debe fortalecer su estructura y
funcionamiento organizacional para lograr la solidez en sus procesos de planificacion,
organizacién, direcciébn y control con la prestacion de los servicios de modo

descentralizado, democratico y equitativo.

Cabe analizar, que el situado constitucional y otras trasferencias de fondos del Estado
si bien han colocado a las municipalidades en una posicién privilegiada y potente (caso
de la municipalidad de la ciudad de Guatemala), también las han hecho mas
dependientes y, por lo tanto, con menor grado de autonomia; opino que la autonomia
supone cierto nivel de autosuficiencia y que las trasferencias gubernamentales han de

servir como apoyo, y no como sustento.

6.3. El fortalecimiento municipal

Comprende, la formulacién y coordinacion de los procesos de asesoria, asistencia,
capacitacion y apoyo a los gobiernos locales. También se debe tomar en cuenta y
contribuir a la coordinacién entre dependencia y entidades de la administraciéon estatal,

y entre éstas y los gobiernos municipales.

95



/

LoD

/5 -

Corresponde a este programa la promocién, coordinacién y asesoria, sin afectar la
autonomia y competencias municipales, de programas y acciones de asistencia técnica
en materias juridicas, administrativas, financieras, de desarrollo urbano, ambiente,

obras y servicios publicos.

Las municipalidades han tenido para enfrentar el desafio del proceso de
descentralizacion, marcado por una brecha entre la velocidad del traslado de

recursos fiscales desde 1985 a la fecha y el poco fortalecimiento institucional.

El fortalecimiento municipal, implica apoyar las administraciones locales, para que

puedan cumplir con las competencias propias asignadas en el Cédigo Municipal.

6.3.1. Debilidades

> La inoperancia y violacién del principio de continuidad laboral

Los municipios enfrentan un ordenamiento juridico laboral que no les permite ejercer las
competencias que establece el Articulo 68 del Cdodigo Municipal Decreto 12-2002,
cuando es vulnerado el principio de la continuidad de la relacion laboral, el despido

injustificado del cual son objeto los servidores publicos en la transicion de cada
gobierno, y la inexistencia de una perspectiva de impulsar con eficacia la carrera publica
municipal y con ella la acreditacién de competencias de funcionarios y empleados

municipales.
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Toda inversion en capacitacion y formacion del servidor publico es mal lograda vy se

vuelve preciso nuevamente documentar al nuevo funcionario municipal.

Caso: “Comuna reinstala a empleados. La municipalidad Chinique, Quiché, en
cumplimiento a una orden judicial, reinstalé en sus puesto a dieciocho empleados que

habian sido despedido...”*°

> Inoperancia del principio de legalidad, en el poder financiero municipal

El falso debate sobre el denominado Candado Constitucional, proyecta la necesidad de
la creacién de una nueva figura impositiva, pero el problema real de los municipios es la
deficiente gestién de sus vias de ingreso, no la necesidad de articular nuevos tributos.
La imposibilidad que establezcan sus arbitrios es uno de los mas grandes ejes que
bloquean el logro de una captacibn de fondos municipales, dejando a las
municipalidades en una condicién financiera vulnerable y dependiente del situado

constitucional y el IVA-PAZ.

Una de las maneras mas propicias de agenciarse de fondos para los municipios, es la
aplicacion progresiva del Impuesto Unico Sobre inmuebles -IUSI-. En la actualidad, el
Articulo 4 y el parrafo tercero del Articulo 13 del Decreto 15-98 del Congreso de la
Republica, Ley del IUS!; permiten a las municipalidades aplicar los procedimientos de

cobro y administracion del citado impuesto; sin embargo, las municipalidades estan

“° prensa Libre. Comuna reinstala a empleados. 5-03-12. Pag. 32
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facultadas para actualizar el valor de los bienes inmuebles que se encuentran en su

jurisdiccion.

> Algunos problemas juridico-administrativos inviables

El procedimiento, es inviable por la elevada complejidad en su articulacion practica,
sometida a un sin fin de desarrollos normativos subordinados y complejas acciones
ejecutivas, entre ellos la imposicion del Ejecutivo de requerir acreditacion y
evaluacion para integrar al municipio dentro del proceso de descentralizacion e

imposicion de instrumentos de tutela y control.

> Laincapacidad de gestion municipal

Es bien marcada en tres competencias que se refieren a servicios locales basicos: No
brindar un abastecimiento de agua potable a su poblacion, falta de tratamiento de las
aguas residuales y la contaminaciéon de los mantos de agua, y el tratamiento de
residuos sélidos. Competencia propia, de conformidad al Articulo 68 literal a) del

Codigo Municipal.

Casos: “Vecinos de cuatro municipios de Baja Verapaz padecen por la escasez de agua

1

entubada...”' “Pobladores de Coatepéque, Quetzaltenango, se quejan de falta de

“! Prensa Libre. Municipalidad racionara agua. 2-04-12. Pag. 23
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temor a plagas, vecinos del Puerto de San José...”

“El Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales, expreso su preocupaciéon por el uso

del recurso y su contaminacién, precisa una ley que regule el uso del agua...”*

Es notoria una clara ausencia de voluntad politica en el proceso, tanto por parte de los
municipios como del Gobierno Central. Los ministerios se resisten a ceder un poder que
hasta ahora le corresponde y se niegan a transferirlo a las municipalidades
argumentando su incapacidad de gestion; y en su mayoria los municipios se encuentran
en condiciones que les dificulta prestar lo servicios basicos que por ley ya les

corresponde, instancia que no les permite reclamar nuevas competencias.

El Articulo 68 del Cédigo Municipal, establece la obligacién de cumplir con sus
competencias propias, pero su regulaciéon en el Articulo 33 del citado cuerpo
normativo municipal, define categéricamente que el ejercicio de sus competencias por
parte del Consejo Municipal, sera: “conforme a la disponibilidad de recursos.” Es decir,

s6lo cuando disponga de cobertura financiera.

“2 prensa Libre. Vecinos de Coatepeque, se quejan por falta de agua. 2-04-12. Pag. 23

“3 Prensa Libre. Desagiies causan temor a plagas. 2-04-12. P4g. 25

“ Prensa Libre. Ministerio de Ambiente, piden el uso razonable del agua. 23-03-12. P4g. 10
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> Ausencia de un marco competencial actualizado

También se encuentran obstaculos para la consolidacion de las competencias
municipales a través de la inexistencia de un mapeo competencial actualizado, que
permite al Organismo Ejecutivo invada competencias municipales y viceversa. La falta
de un disefio claro definiendo cuales van a ser las funciones que en relacién con cada
competencia sectorial, se van a trasferir a los municipios y cuales van a seguir

ejercitando las dependencias ministeriales.

Cabe citar también que la seleccion de competencias a descentralizar no es la mas
idénea; la descentralizacién debe ser progresiva y poder estructurarse a través de una
gestiéon a escala local, pero pretender descentralizar la educacion secundaria y/o salud;
contempladas en la Ley General de Descentralizacion Decreto 14-2002, es tarea a
largo plazo; pero si dar inicio con trasferir una competencia sobre transito o

equipamiento deportivo, estimo seria un gran paso.

> Carencia de una jerarquizacion entre las competencias municipales

Esto con el proposito de evaluar la prioridad que los municipios le dan a una u otra
competencia, por lo tanto, debe ser necesario evaluar los presupuestos municipales.
“Una mejor evaluacion de los esfuerzos municipales podria lograrse si se establecieran
presupuestos por resultado, entendiendo que esto significaria planificar el gasto publico

municipal de manera que se oriente explicitamente a alcanzar resultados previos y
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claramente definidos. Los principales beneficios de este tipo de presupuesto: Aclara las
prioridades de las politicas publicas, contribuye a focalizar el gasto publico en
prioridades, identificar [a buena y mala gestién presupuestaria, y por esa via se puede
aumentar la eficiencia del gasto publico, facilitar la gestiéon interinstitucional de las

finanzas publicas; y una mayor transparencia y rendicién de cuentas.” 4°

> Insuficiencia del rango del érgano titular de la descentralizacién

Encomendar a la Secretaria Ejecutiva de la Presidencia, la coordinacion de la politica
de descentralizacion es una decision que ofrece mas desacierto que aciertos; si bien es
cierto, es el Unico 6rgano del gobierno que puede inferir en las competencias de otras
secretarias y de los ministerios, también lo es el desacierto en la insuficiencia de
rango del 6rgano titular de la competencia. Teniendo como resultado atender la
necesidad de la estructura organizativa del Gobierno Central en lo relativo a la politica

de descentralizacion.

El Gobernador Departamental, en un escenario de descoordinacién radial, con
respecto a la ausencia de instituciones de coordinacidbn entre cada Gobernador
Departamental y el Ejecutivo; la descoordinaciéon periférica, con la inexistencia de
coordinacion entre Gobernadores Departamentales y una accién unitaria del Ejecutivo
en todo el territorio; y la descoordinacién interinstitucional, con la inexistencia de la

coordinacién entre los Gobernadores Departamentales y la Municipalidad.

5 icefi. Atlas del gasto social municipal. Pag. 10
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» Inoperancia de la gestion recaudadora

Con la recaudacién que hace el municipio con respecto a sus tributos y con el ingreso
del situado constitucional, no se puede consolidar un financiamiento a los servicios
locales. Un claro ejemplo: Los cobros por los servicios de agua entubada y energia
eléctricas, que hacen los municipios, no llega hacer suficiente para cubrir el costo del
servicio. El proceso de descentralizacion se ve frenado con respecto al limite
constitucional del 10 por ciento de los ingresos ordinarios que se tienen que trasferir a

las municipalidades, Articulo 256 de la Constitucion Politica de la Republica: “

Queda prohibida toda asignacion adicional dentro del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado para las municipalidades...”. Recursos financieros

adicionales que necesariamente deben acompafiar a un proceso de descentralizacion.

“En todo caso se podria sortear este problema juridico por la via de financiar estas

nuevas competencias mediante porcentajes sobre impuestos especificos...”*®
> La falta de capacitacion del empleado municipal
SEGEPLAN, ha desconcentrado el registro de la inversion publica, que se realiza desde

las sedes departamentales, a través de sus titulares que desempenan las funciones de

secretarios de los Consejos Departamentales de Desarrollo - CODEDE-. “Actualmente

® Programa Municipios democraticos. Municipios y democratizacién. Pag. 99
102

4
z
o
»
>
<
O

)

55731900 3%
7{1,)05 .\I

7

4’5','1“, ¢

y



AN vuAy \
N2 CiRy oy
é‘r,h“ ﬂlo& :’u‘ AY

0,
DN
A

»

CULTAD
RS0y
o
lag
v
rm
=
E)
X
HI1vNO
Fraes

l

W
N

<
&
&

promueve el traslado de las municipalidades del Sistema Nacional de Financiamiento
para la Inversion Publica - SINAFIP -, pero tropieza con el problema de la falta de
utilizacion de criterios técnicos por parte de las municipalidades, para realizar estudios

de pre inversion...”

Ejemplo: “La Asociaciéon Nacional de Municipalidades (Anam) capacité a los 29 alcaldes
de San marcos, debido a que muchos cometen delitos en su administraciéon
por no saber ni entender sus funciones....”*® “Jefe edil rompe quérum, objetan a Arz(

uso de fondos..."®°

» Ausencia de un ordenamiento territorial

La dificultad de brindar los servicios publicos, por parte de la municipalidad estriba
muchas veces en la dispersion de la poblacién, en el crecimiento urbano, faita de
planificaciéon del uso de suelo y de la carente infraestructura para la distribucién de
recursos: hidricos, energia eléctrica, carreteras, puentes y/o centros de distribucién,

mercados, terminales etc.

El Articulo 253 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, incluye el

ordenamiento territorial dentro de las funciones que corresponden a los municipios. La

47 Asies. Proceso de descentralizacién. Pag.100

*® Prensa Libre. Se capacitan en leyes municipales. 23-04-12. Pag. 27

“9 Prensa Libre. Objetan a Alvaro Arz(, uso de fondos. 6-03-12 Pag. 6
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necesidad de este ordenamiento obedece al caos urbanistico que existe en la mayoria

de las ciudades de Guatemala.

La Ley de Vivienda (Decreto 9-2012), le dedica el capitulo | de su titulo [ll al
ordenamiento territorial, Articulo 25 al 29. EI Cédigo de Salud, norma condiciones de
seguridad e higiene que deben tener los asentamientos humanos y que son vinculantes

para el ordenamiento territorial Articulos 109 a 112.

La Secretaria General de Planificacion de la Presidencia, impulsa la denominada
Estrategia de Regionalizacién y Desarrollo Urbano - ERDU-. Sin embargo, no existe un
acuerdo sobre el alcance de las Politicas de Ordenamiento ni dentro del Organismo

Ejecutivo y el marco legal que existe es insuficiente y fragmentado.

6.4. El proceso de descentralizacion y el Decreto 14-2002

6.4.1. Regulacion constitucional

El Articulo 224 de la Constitucion Politica de la Reptblica de Guatemala en el parrafo
segundo: “La administracidon sera descentralizada”, que equivale a decir, la
administracion procurara la descentralizacion. En su texto la Constitucién Politica no
contiene norma que directamente sea un mandato u obligacion sobre la

descentralizacion.
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6.4.2. Regulacion legal

El jurista guatemalteco, Castillo Gonzalez explica que: “la descentralizacion no se
establece unicamente dictando una ley, en la que se filen sus alcances, la
descentralizacién, debe sustentar otras bases, ajenas a la ley, la decisién politica, las
politicas publicas y la técnica administrativa. Pero en nuestro medio, sin atender
debidamente las citadas bases, el Congreso de la Republica dicté el Decreto 14-2002,
Ley General de Descentralizaciéon y en el Articulo 2, consigné el concepto legal de la

descentralizacién.”°

Comparto el criterio del jurista Jorge Mario Castiilo Gonzalez, con respecto a la
inoperancia de la ley, pues con los afios de vigencia, es manifiesta; pues la
administracién publica continda tan centralizada en el afio 2011 como en los afios 1960
o 1985. Y, que un concepto legal, oscuro y confuso no sirve para establecer la
descentralizacion; y que el simple traslado de oficinas de la capital a los departamentos
con el objeto de fundar agencias o sucursales desprovistas de la decisién final y
definitiva o la asignacién de recursos presupuestarios, son factores contrarios a la

descentralizacién constitucional.

“¢ Por qué se dicté una ley, transfiriendo del Organismo Ejecutivo a las municipalidades
un supuesto poder de decisidn vy la titularidad de la competencia de las politicas

publicas nacionales, si las Municipalidades por si mismas, por su propia autonomia,

¥ Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo, teoria general y procesal. Pag. 140
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gozan del poder de decision y la titularidad de la competencia municipal, para definir y
ejecutar su politica municipal en coordinacion con la politica general del Estado y, en su
caso, con la especial del ramo a que corresponda (educacion, salud y trabajo). ? De
acuerdo con lo dispuesto en los articulos 134 inciso a) y 253 de la Constituciéon

Politica.”®’

“¢ Por qué se impone al Ejecutivo la transferencia de lo que constitucionalmente no
puede ni se debe transferir? La obligacion de coordinar politicas, entre Ejecutivo y
Municipalidades, prevista en el Articulo 134 de la Constitucién Politica, no equivale a
transferir poder y titularidad en asuntos propios de cada Municipio autbnomo... La
respuesta: razones politicas partidistas, electorales, ajenas a la descentralizacién,
determinan el desaguisado legislativo y la ley demagégica (en el sentido de dictarse

para satisfacer intereses politicos, dafiando la legalidad y la juridicidad).”

Ante el débil desarrollo del sistema politico-institucional, una descentralizacion
voluntaristas, beneficiara probablemente a alguna regién, no asi a la globalidad
nacional, y se esta seguro que podra perjudicar a las regiones menos desarrolladas,
agrandando los actuales niveles de desigualdad y dispersién regional, asi como

alargando el proceso de constitucién nacional.

*! Ibid. Pag. 141
*2 |bid. 141
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6.4.3. Inoperancia del proceso de descentralizacion en las competencias

municipales

No se puede considerar como un resultado de esta descentralizacién el proceso de
desconcentracién, que muchas instancias estatales estan realizando en los
departamentos. Este proceso es positivo, por cuanto supone un acercamiento de la
gestion administrativa de la administracién central a los ciudadanos, incluso se puede
considerar como algo necesario para realizar una posterior descentralizacién en los

municipios.

Esta desconcentracion, aun estimandole adecuada, no se puede equiparar con una
descentralizaciéon que sélo se daria si se transfiere a los municipios la titularidad de
competencias que antes pertenecian al Organismo Ejecutivo. Sin perjuicio de que se
reserven para la administraciéon central las funciones de direccién, control y regulacion

de la materia que se traslada.

El proceso que establece la ley, para efectuar una descentralizacién es realmente

complejo, y se puede describir asi:

Una solicitud del municipio con un plan y politicas de desarrollo integral acompanado de
un estudio técnico financiero. Después se tendra que realizar un diagnéstico de las
necesidades de cada municipio por parte del Organismo Ejecutivo y elaborar un Plan de

Fortalecimiento para la Descentralizacion.
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Una vez acreditado por parte de cada ministerio que dispone de la capacidad necesaria
el municipio tendra que aceptar, por acuerdo de su Consejo Municipal, que se le
efectie la descentralizaciébn de la competencia. El Articulo 10 literal e), del
Reglamento General de Descentralizacion, obliga a las municipalidades a ofrecer unos

recursos econoémicos de contrapartida.

6.5. Analisis del proceso de descentralizacion y su impacto

Al abordar este tema se plantean las siguientes interrogantes: En un contexto de
acumulacién de problemas de orden nacional, agravados por la crisis fiscal: ¢Se puede
esperar que el gobierno central pueda atender el problema de la heterogeneidad
regional? ;Se puede descentralizar si no existen sociedades regionales, con grado
minimo de organizaciéon como tales? ;Coémo hacerlo entonces sin una fuerte
intervencién del gobierno central? ¢ Se puede esperar que una simple modificacién en la
estructura politico-institucional resuelva los problemas que las regiones, hoy no pueden

solucionar?

Un proceso de descentralizacién, teéricamente debera constituirse en una adecuacion y
modernizacién del aparato del Estado a las necesidades emergentes del desarrollo de
las regiones; deberia optimizar los recursos disponibles en beneficio de las poblaciones
y lograr mejores niveles de manejo. Sin embargo, también puede suceder que la

descentralizacion termine en un proceso de deterioro de los servicios descentralizados,
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central del gobierno.

Las tensiones y los desafios que plantean las nuevas formas de relacién Estado-
sociedad con referencia a la gobernabilidad del sistema democratico, hace preguntarse
sobre el impacto de las nuevas formas de participacion y representacién de los

movimientos sociales regionales para la actual institucionalidad democratica, tan débil,

en los municipios.

Pero estos desafios, quedan al estudio y propuestas que habran de integrarse y dar
respuesta a la organizacion y estructura del pueblo, en el pleno ejercicio de sus
derechos y a través de la lucha diaria y continua por alcanzar el respeto a una vida

digna y con oportunidades para todos, dentro de un Estado de Derecho.
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CONCLUSIONES Nremin, &0

. El problema fundamental del proceso de descentralizaciébn que estructura la Ley

General de Desarrollo y la Politica de Descentralizacion, es la falta de un modelo de
gestion descentralizado para cada competencia en el que se determine con
precision qué funciones conservara la administracion del Estado y aquellas otras que

va a transferirse a los municipios.

. Los Ministerios retienen competencias, funciones y servicios que tedricamente

pertenecen a las competencias propias municipales, y un buen numero de
competencias propias son sefaladas como objeto del proceso de descentralizacion.
Competencias basicas municipales como el suministro de agua potable, recoleccion
y tratamiento de residuos soélidos, tienen una regulacion normativa insuficiente en el

Caodigo de Salud.

. Los municipios no pueden desarrollar a plenitud el contenido de la autonomia en los

términos, que se disefia en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala,
por no disponer en el presente momento de las competencias propias que les asigna
el Codigo Municipal, siendo un conjunto muy reducido de aquellas que ejerce de

manera efectiva o en toda su jurisdiccion territorial.
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4. Laimprecisiéon conceptual de algunas, categorias e instrumentos juridicos a emplear -

f

en el proceso de descentralizacion de competencias y fortalecimiento de los
municipios tergiversa con los conceptos de descentralizacién, desconcentracion o
delegacién; al igual en los procesos que tienen como unico objetivo la
desconcentracion de funciones del gobierno central hacia el departamento:

competencia, funcion, servicio, delegacién, desconcentracion o avocacion.

5. Las materias asignadas inicialmente para ser descentralizadas, no han sido las mas
oportunas (salud, educacion y seguridad), y tampoco el Codigo Municipal distingue
perfectamente materias genéricas objeto de competencia municipal (protecciéon del
medio ambiente, protecciéon civil, infraestructura social y productiva, ordenamiento
territorial), y los servicios publicos que tienen que prestar los municipios en cada

caso (alumbrado publico, abastecimiento de aguas, recolecciéon de basura).
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El Congreso de la Republica debe derogar ia Ley General de Descentralizacion e
introducir reformas a la Ley del Organismo Ejecutivo, en donde se deben identificar
las competencias susceptibles de descentralizacion, delegacién y desconcentracion,
y ajustar el proceso de descentralizacion unificar criterio y conceptos legales, porque
en la legislacién guatemalteca, es frecuente utilizar indistintamente los términos
competencia, funcidbn o atribucién, y esto se hace desde el propio texto

constitucional hacia las leyes ordinarias.

A través de un Acuerdo Gubernativo, el Organismo Ejecutivo debe crear una
Comisién Nacional de Descentralizacién, para institucionalizar la coordinacién que
realiza la Subsecretaria de Descentralizacién; esta medida tiene por objeto coordinar
la Politica de Descentralizacion del Organismo Ejecutivo, impulso politico y control
de la coordinacién por una autoridad de rango jerarquico superior al de la

Subsecretaria de Descentralizacion.

Que se realice Ila reforma legal a través del Congreso de la Republica de
Guatemala, para el traspaso de la competencia de la administracion y gestion
recaudatoria del [USI a las municipalidades; incluir dentro de la categoria tributaria a
las tasas administrativas y de servicios, regulando conjuntamente a los otros

tributos, arbitrios y contribuciones por mejoras.
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Es necesario que el Organismo Legislativo, realice ordenacion y sistematizacion de™%e.,.>
las leyes sectoriales mas significativas, para la consiguiente, ampliacién o
derogacion de las competencias municipales; y derogar todo sistema de acreditacién
o habilitacion por parte del gobierno central, porque en cualquier caso es una

vulneracion a la autonomia municipal.

Que el Congreso de la Republica de Guatemala, realice la reforma al Reglamento de
la Ley de los Consejos de Desarrollo, para introducir una regulacién mas clara y
segura en la creacioén, constitucion y régimen de funcionamiento de los Consejos
Comunitarios de Desarrolio (COCODES), e introducir modificaciones para mejorar la
objetividad y la transparencia en el procedimiento administrativo de aprobacién de

proyectos por parte del Sistema de Consejos de Desarrollo y de los fondos sociales.
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