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Distinguido Doctor Mejia Orellana:

Firma; cry

Segin nombramiento recaido en mi persona de fecha doce de junio del alo dos mil doce, asesoré la

tesic de la bachiller Rosa Aracely Mutioz Méndez, con carné estudiantil 57767 quien desarrollb el trabajo de
tesis que se denomina: “ESTUDIO LEGAL DE LAS FUNCIONES MUNICIPALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA Y DE LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE DESARROLLO PARA EL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS TELEOLOGICOS DE DESCENTRALIZACION™; le doy a conocer:

a.

El desarrollo de la tesic abarca un contenido cientifico que sefala con bastante claridad lo
fundamental de analizar juridicamente las funciones municipales para que se desarrollen en base a
politicas de desarrollo y en relacion a adecuadas gestiones de asuntos piblicos que permitan el
cumplimiento de los objetivos de descentralizacion en la sociedad guatemalteca.

La gsustentante desarrolld ampliamente los capitulos de su tesis, empleando distintos métodos y
técnicas de investigacibn, y para el efecto se basb en bibliografia de actualidad y en la normativa
vigente en la sociedad guatemalteca, habiendo sido utilizada la siguiente metodologia: método
inductivo, el cual es determinante en sehalar las caracteristicas de las funciones municipales;
método comparativo, con el cual se logro establecer los mecamismos juridicos que utiliza la
descentralizacion; y el analitico, sefiald su regulacion legal.

Las técnicas de investigacion utilizadas durante el desarrolio de la tesis fueron la documental y de
fichas bibliograficas, las cuales fueron bastante dtiles para la recoleccion de documentos
bibliograficos de actualidad que se relacionan con el tema que se investigo.

La bachiller se encargd de redactar su trabajo de tesis bajo los lineamientos estipulados y de
conformidad con las anotaciones, modificaciones y sugerencias, para concluir en un informe final con
aseveraciones certeras y valederas que permitieron redactar con un vocabulario acorde la definicion
de una introduccion, recomendaciones, conclusiones y citas bibliograficas correctas.
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e. Las correcciones indicadas se realizaron durante la asesoria de la tesic y permitieron determinar los
objetivos generales y especificos de la misma. También, la hipotesis que se formuld fue comprobada
al dar a conocer las funciones municipales de la administracion pablica.

La tesis redne los requisitos legales del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Pablico, por lo cual emito DICTAMEN
FAVORABLE, para que pueda continuar con el tramite correspondiente, para evaluarse posteriormente
por el Tribunal Examinador en el Examen Publico de Tesis, previo a optar al grado académico de
Licenciada en Ciencias Juridicas y Sociales.

Muy atentamente.
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UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.
Guatemala, 17 de enero de 2013.

Atentamente, pase al LICENCIADO OTTO RENE VICENTE REVOLORIO, para que proceda a
revisar el trabajo de tesis de la estudiante ROSA ARACELY MUNOZ MENDEZ, intitulado:
"ESTUDIO LEGAL DE LAS FUNCIONES MUNICIPALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y DE LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE DESARROLLO PARA EL CUMPLIMIENTO
DE LOS OBJETIVOS TELEOLOGICOS DE DESCENTRALIZACION".

Me permito hacer de su conocimiento que esta facultado para realizar las modificaciones de
forma y fondo gque tengan por objeto mejorar la investigacion, 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 Elaboracion 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 dictdmenes correspondientes, su opinion respecto del contenido
cientifico y técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion 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 investigacion y otras consideraciones que estimen pertinentes”.
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De manera atenta me dirijo a usted con el objeto de manifestarie que en cumplimiento al
nombramiento recaido en mi persona de fecha diecisiete de enero del afio dos mil trece, en mi
calidad de revisor del trabajo de tesis de la bachiller Rosa Aracely Mufioz Méndez, que se intitula:
“ESTUDIO LEGAL DE LAS FUNCIONES MUNICIPALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y DE
LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE DESARROLLO PARA EL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS TELEOLOGICOS DE DESCENTRALIZACION”, procedi a emitir opinién y los arreglos
pertinentes, los cuales fueron atendidos por la bachiller, por lo que procedo a dictaminar en el
siguiente sentido:

a) Por el contenido, objeto de desarrollo, andlisis, aportaciones y teorias sustentadas por la
autora, califico meritoriamente como importante y valedera la revision prestada,
circunstancias de aplicacién y académicas que tienen que concurrir y son atinentes a un
trabajo de investigacién de tesis de grado.

b) En relacién a la redaccién utilizada, se observé que durante el desarrollo de la tesis se.
emple6 una ortografia y gramatica acorde. En cuanto a la contribucién cientifica se puede
observar que el trabajo desarrollado tiene el contenido cientifico requerido, pues del
estudio de la misma se aprecian claramente las funciones municipales de la
administracion publica guatemalteca de conformidad con el derecho administrativo
guatemalteco.

¢) Los métodos que se utilizaron fueron: analitico, sintético, deductivo e inductivo. Las
técnicas empleadas fueron la documental y de fichas bibliograficas, las cuales fueron
importantes para la recoleccién de la informacién doctrinaria y juridica relacionada con el
tema investigado.
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d) Se llevaron a cabo las correcciones sugeridas durante la revisién a la introduccidn,
capftulos, conclusiones, recormendaciones y citas bibliograficas al trabajo de tesis por
parte de la bachiller Mufioz Méndez.

e) En lo relacionado con las conclusiones y recomendaciones se puede claramente
establecer que la bachiller analizé la importancia de la implementacién de politicas de
desarrollo, que a mi consideracién son fundamentales para el trabajo llevado a cabo.

f) La bibliografia que se utiliz6 constaté que en el desarrollo y cuiminacién del informe final
de tesis, se utilizé doctrina de autores nacionales y extranjeros y la misma se ajusta
perfectamente al contenido de los capitulos.

g) He instruido y guiado a la estudiante durante las etapas del proceso de investigacién
cientifica, aplicando los métodos y técnicas apropiadas, y ello fue de utilidad para la
comprobacién de la hipétesis planteada de conformidad a la proyeccidn cientifica de la
investigacion.

El trabajo de tesis en cuestién redne los requisitos legales establecidos en el Articulo 32 del
Normativo para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Giencias Juridicas y Sociales y del
Examen General Publico, por ende emito DICTAMEN FAVORABLE, a efecto de que pueda
continuar el tramite correspondiente para su posterior evaluacién, previo a optar al grado
académico de Licenciada en Ciencias Juridicas y Sociales.

Deferentemente.

ic. 0

Lo, Otto Rene Veconds Rowolone"
. efﬂg@dayd%&?ﬁw '

e s s o o s — . - ———
et == —_— _— oo - — —_——

5. Avenida 14-62 zona 1 oficina 302
Tel: 59179692




FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES

Ciudad Universitaria, zona 12
GUATEMALA, C.A.

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 26 de
febrero de 2013.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
estudiante ROSA ARACELY MUNOZ MENDEZ, titulado ESTUDIO LEGAL DE LAS
FUNCIONES MUNICIPALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y DE LA
IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE DESARROLLO PARA EL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS TELEOLOGICOS DE DESCENTRALIZACION. Articulos: 31, 33 y 34 del
Normativo para la Elaboraciéon de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del

Examen General Publico.
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INTRODUCCION

El tema de tesis encuentra su justificacion en la importancia juridica del andlisis legal de
las funciones municipales de la administracion publica y de la implementacion de
politicas de desarrollo, para de esa forma cumplir con los objetivos teleol6gicos de
descentralizacion. Entre los elementos que contiene el municipio se encuentra el
elemento teleoldgico, que consiste en la finalidad de la administracién publica y que se
sintetiza en el cumplimiento y en velar porque se cumplan los fines y deberes que se

imponen estatalmente, que son relativos al bienestar general o bien comun.

Los objetivos dieron a conocer que es esencial el ejercicio y defensa de la autonomia
municipal y de las funciones municipales de la administracién publica, para asi impulsar
el desarrollo de politicas encaminadas al bien comun, velando a su vez por la integridad

del territorio de la Republica de Guatemala.

El fortalecimiento de la administracion publica guatemalteca y la preservacion e
implementacion de politicas de desarrollo permiten la preservacion efectiva sistematica,

voluntaria y organizada de sus habitantes.

El desarrollo de los capitulos fue el siguiente: el primero, sefiala el derecho

administrativo, definiciones, conceptualizacion, resefla histérica, ramas vy

caracteristicas, el segundo, indica las fuentes del derecho administrativo: fuentes

(i)



histéricas, fuentes materiales, fuentes formales, y reglamentos; el tercero, determina la
administracion publica, definicion, elementos, principios de actuacion de la
administracion publica, criterios de definicion; y el cuarto, sefiala las funciones
municipales de la administracién publica y la implementacién de politicas de desarrollo

para el cumplimiento de los objetivos de descentralizacion.

Durante el desarrollo de la tesis se emplearon diversos métodos de investigacion, entre
los cuales es de importancia citar los siguientes: método deductivo, indico la
importancia de implementar politicas de desarrollo en la sociedad guatemalteca; el
método inductivo, dio a conocer la descentralizacion; y el analitico, establecio lo
esencial de cumplir con el ordenamiento juridico del pais. Las técnicas empleadas
fueron la documental y de fichas bibliograficas con las cuales se recolectd
ordenadamente todo el material juridico y doctrinario relacionado con el tema de tesis

investigado.

La hipétesis que se formuld, comprobd que la Constituciéon Politica de la Republica de
Guatemala define una doble funcidn institucional del municipio, debido a que por un
lado es una entidad basica de la organizacién territorial del Estado que se compone de
departamentos y municipios; y por otro lado, consiste en el canal de participacion
ciudadana en los asuntos publicos que institucionalizan y gestionan con la autonomia
para el cumplimiento de los intereses propios de cada colectividad, mediante un sistema
democratico y participativo para el desarrollo y cumplimiento de los objetivos

teleoldgicos de descentralizacion.

(i)
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CAPITULO |

1. Derecho administrativo

El derecho administrativo estudia la organizacion de las distintas funciones que llevan a
cabo las instituciones estatales, especialmente aquellas que se relacionan con el poder

ejecutivo.

De manera tradicional, se entiende que la administracibn es una subfuncion

gubernamental que se encarga del buen funcionamiento de los servicios publicos.

También, se encarga del mantenimiento del orden publico, y de la seguridad juridica de
llevar a cabo la entrega a la poblacion de las distintas labores como lo son las

economicas, las educativas y el bienestar social.

En relacion a las normas de organizacion, el derecho administrativo determina los
organos Yy las instituciones a través de los que actia la administracion publica, desde
los servicios centrales, los oOrganos desconcentrados, descentralizados y los
organismos autonomos dependientes de otras instituciones y, en su caso de los
Consejos de Ministros, los Ministerios, Secretarias, Subsecretarias, 0rganos
representativos de las entidades que componen la administracién local, y de empresas

publicas.
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La mayoria de estos 6rganos tienen como caracteristica comun, la competencia para
actuar con poderes superiores a los que poseen los particulares. En lo que respecta a
las normas de funcionamiento, es preciso sefalar que el derecho administrativo
solamente regula aquellas actuaciones de la administracién publica en las que los
organos administrativos actdan investidos de potestades publicas, es decir, estan

revestidos de imperio.

“En tanto que en la vida privada los derechos y obligaciones que se crean casi siempre
por via contractual, la administracion debe, en interés del servicio publico, poder
imponer, unilateralmente, sin necesidad de previo pronunciamiento judicial, obligaciones
a los particulares, y su decision debe ser tenida como juridicamente valida en tato que

el interesado no promueva su anulacién por el juez”. *

Se acostumbra distinguir entre administracion territorial con diversas subdivisiones que
tienden a ser coincidentes con la division territorial del Estado y con la administracion
institucional la cual en diversos grados en funcion del ordenamiento juridico que se trate,

no ejerce ninguna potestad de caracter administrativa.

Cuando, en dichos casos la administracion publica actia como un particular y le son de
aplicacion las normas del derecho comun, habra entonces en su actuacion un nucleo

estrictamente administrativo, aunque solamente sea para los efectos del

! Boquera Oliver, José Maria. Derecho administrativo, pag 55.
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procedimiento y para la formacion de la voluntad del 6rgano administrativo y las normas

de atribucién de competencias del érgano implicado.

El derecho administrativo puede enmarcarse dentro del derecho publico interno y se
caracteriza por ser comun y aplicable a todas las actividades municipales y tributarias.
Ademas es autbnomo, ya que tiene sus propios principios generales debido a que esta

vinculado a la organizacion politica de una region.

El derecho administrativo es de reciente formacion aunque se encuentra en constante

evolucion, siendo sus funciones las siguientes:

a) Regular la relacion entre los administrados y la administracion.

b) Estructurar la organizacion interna de la administracion.

C) Reglamentar las relaciones con otras ramas del derecho y con las que no son

pertenecientes al derecho.

Su objeto consiste en el funcionamiento de la administracion publica y el ejercicio de la

funcién administrativa.
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1.1. Definiciones

Entre las definiciones del derecho administrativo se encuentran las siguientes:

“El derecho administrativo es el complejo de principios y normas de derecho publico
interno que regulan la organizacién y comportamiento de la administracion publica,
directa e indirectamente, las relaciones de la administracién publica con los
administrados, las relaciones de los distintos 6rganos entre si de la administracion
publica a fin de satisfacer y lograr las finalidades del interés publico hacia la que debe

tender la administracion”. 2

“‘Derecho administrativo es una rama del derecho publico y esta compuesto por normas
juridicas que regulan la actividad administrativa del poder Ejecutivo y la actividad
materialmente administrativa del poder Ejecutivo, el poder Legislativo y de los entes

publicos no estatales”. 3

Se define al indicar que: “El derecho administrativo es el derecho publico aplicable a
todas las relaciones humanas y sociales, en las cuales el Estado juega un papel de

bastante importancia”. *

2 Dromi, Roberto. Derecho administrativo, pag 45.

3 Morell Ocaria, Luis. Curso de derecho administrativo, pag 23.
* Ibid, pag 34.



o

El derecho administrativo es la rama del derecho que se encarga de la regulacion de la

administracion publica.

Se trata, por lo tanto, del ordenamiento juridico respecto a su organizacidén, sus
servicios y sus relaciones con los ciudadanos. La labor que tiene el derecho
administrativo consiste en arbitrar los cauces juridicos necesarios para la defensa de
los derechos colectivos, asegurando con ello la realizacibn de los intereses

comunitarios.

1.2. Conceptualizacion

Al concepto de derecho administrativo se llega mediante el concepto de Estado. El
advenimiento del Estado de derecho, fue el resultado de la convergencia de

determinadas circunstancias.

“El Estado de derecho es la forma de Estado en que se reconocen y tutelan los
derechos publicos subjetivos de los ciudadanos, mediante el sometimiento de la

administracion a la ley”. °

° Rodriguez, Libardo. Derecho administrativo, pag 22.
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En el Estado de derecho se ubica a la administracibn como esencialmente ejecutiva,
encontrando en la ley su fundamento y el limite de su accionar. Es una administracion
gue se encuentra sometida al derecho y aunque se encuentra habilitada para dictar

normas generales, las mismas se encuentran subordinadas a la ley.

El Estado es la organizacion juridico-politica mas perfecta que se conoce hasta el
presente. Consiste en un ente organico unitario, estructurado juridicamente bajo la

forma de una corporacién, que detenta el ejercicio del poder.

El poder de imperio del Estado, también denominado poder publico o estatico es uno y
anico. La division de poderes no es sino la distribucion del poder estatico entre diversos
centros o0 complejos orgénicos para el ejercicio preferente, por parte de cada uno de
ellos de determinada funcién, todas ellas destinadas al cumplimiento de los cometidos

estatales.

Los elementos del Estado son los siguientes:

a) Poblacién: consiste en el elemento humano.

b) Territorio: es el elemento geografico.

C) Poder: o imperio, consiste en la energia o fuerza necesaria con que cuenta el

Estado para llevar a cabo sus objetivos. La finalidad del Estado radica en la realizacion
6
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de objetivos comunitarios. El ejercicio del poder sera legitimo si el bien que se busca es
el bien comun, o sea que una orden para ser legitima debe serlo en sustancia.
d) Gobierno: es el conjunto de 6rganos que ejercen el poder, para el efectivo

cumplimiento de las funciones estatales.

Los criterios de clasificacion de las funciones del Estado son:

a) Orgénico o subjetivo: encuentra a la funcién de conformidad con el 6érgano que la
cumple. El estudio de las funciones bajo este criterio, se relaciona con la teoria de la

division de poderes.

b) Material, objetivo o funcional: toma en consideracién el contenido del acto sin

reparar en el érgano que lo cumple. Es el poder politico por delegacion del Estado.

Las funciones estatales desde el punto de vista material son las siguientes:

a) Ejecutiva: también se le denomina administrativa, y es aquella en la cual el
Estado se ocupa de la satisfaccion de los intereses comunitarios impostergables.
Consiste en la funcion méas amplia que se emplea en la esfera estatal y es la funcion

principal del poder ejecutivo, donde se encuentra el derecho administrativo puro.

b) Legislativa: es la que se encarga del dictado de las leyes, que son normas

juridicas de alcance general, de cumplimiento obligatorio, y encaminadas a un nimero
7
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indeterminado o determinable de personas. Es la funcién principal del poder
legislativo.

C) Judicial: la que se ocupa de la resolucién de una controversia en materia juridica
entre dos partes con intereses contrapuestos, imponiendo una decision a las mismas

con fuerza de verdad leal.

La actividad judicial continla y completa la legislativa, mientras que la legislacion se
encarga del establecimiento de un ordenamiento juridico, la justicia asegura su
conservacion y observancia. Esta funcion se ejerce en relacion a los actos concretos,

en los cuales la ley ha sido violada.

1.3. Reseiia historica

“El derecho administrativo moderno encuentra su origen en las revoluciones liberales de
los siglos XVIII y XIX. EIl paso del antiguo régimen al Estado liberal supone el transito

de un sistema de normas que se encontraban a disposicién del monarca”. ©

Los nuevos sistemas politicos contemplaron la existencia de normas juridicas
abstractas, generales y permanentes para la regulaciébn de las relaciones entre el

Estado y los ciudadanos. Por otro lado, el nuevo orden sefialé el desarrollo de

® Serra Rojas, Mario Andrés. Derecho administrativo, pag 44.
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instituciones para el control del Estado, que ya no se encontraba en manos de un

monarca absolutista.

Al encontrarse la normativa a disposicion del monarca, el sistema se caracterizaba por

los siguientes aspectos:

a) La existencia de normas juridicas, aprobadas por asambleas de caracter
representativo, abstracto, general y permanente que regulaban la forma en la que tenia

gue relacionarse el Estado con los ciudadanos.

b) La presencia de un control institucional, independiente por completo del sistema

de la monarquia.

C) Aparicion de una afirmacién con caracter constitutivo y vinculante de los
derechos de orden individual, como la Declaracion de los Derechos del Hombre y del

Ciudadano.

Después de ese proceso y sobre todo a raiz de las revoluciones liberales, aparecio lo

gue se conoce en la actualidad como Estado liberal.

Antes de las revoluciones anotadas no se reconocia la igualdad de los seres humanos
como principio juridico, debido a que a partir de las mismas los hombres dejaron de ser

subditos para pasar a ser ciudadanos, con derechos y obligaciones iguales.
9
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Después de la instalacion del régimen administrativo, surgié la interrogante de quién
tiene que juzgar a la administracion. Entonces, se cuestiona si por una parte, tenian
que ser los jueces ordinarios pertenecientes al poder judicial quienes juzgaran a la
administracion, o si, por otra parte, tenia que ser la propia administracién quien ejerciera

esa funcién.

La raiz del problema se encuentra en que los jueces ordinarios eran aquellos del
antiguo régimen, nobles que quedarian dotados de poder anular las decisiones del

nuevo régimen.

Durante los Ultimos afios, el derecho administrativo ha tenido que asumir la
incorporacion de las modernas tecnologias en la administracién publica o lo que es lo

mismo: la aparicion de la administracion electronica.

El principal desafio para el derecho administrativo ante estos cambios consiste en
adaptar y ampliar el marco legal que existe para el mantenimiento de las mismas

garantias juridicas que existen.

Actualmente, el derecho administrativo se aplica a todos los érganos e instituciones
mediante los cuales actla la administracion publica.  Estos 6rganos cuentan con

poderes superiores a los que disponen los particulares.
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El derecho administrativo se encarga de llevar a cabo actuaciones sobre los érganos
administrativos cuando los mismos actian haciendo utilizacion de sus potestades
publicas, es decir haciendo uso de la facultad del imperio que rompe la igualdad entre

las partes.

1.4. Ramas

Las ramas del derecho administrativo son las siguientes:

a) Derecho administrativo organico: se encarga del estudio relacionado con las

formas y principios de la organizacién administrativa.

b) Derecho administrativo funcional: estudia la disfuncion administrativa.

C) Derecho procesal administrativo: estudia las normas sobre el control

administrativo y jurisdiccion en la materia.

d) Responsabilidad del Estado: se encarga del estudio de las causales y de la

procedencia del deber de la administracion de reparar los males ocasionados por ella.

e) Derecho ambiental: se encarga del estudio de las normas sobre la proteccion del

medio ambiente.
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f) Derecho urbanistico: estudia las normas de construccién y planificacién urbana.

9) Derecho vial: analiza las normas de transito y caminos.

h) Derecho migratorio: se encarga del andlisis del control migratorio.

1.5. Caracteristicas

El derecho administrativo se caracteriza por:

a) Ser contralor: se han creado 6rganos que solamente tienen funciones de control.

b) Ser comun: consiste en un derecho que al igual que el derecho civil, es bien

comun a todas las actividades y sus principios son aplicables a todas esas materias.

C) Autonomia: consiste en una rama autébnoma del derecho, y tiene sus principios
generales en los cuales se autoestablece, es decir es un sistema juridico autbnomo

paralelo al derecho privado.

La autonomia del derecho administrativo se divide en:

- Autonomia cientifica: se encarga el desarrollo de los principios y nhormas en base

a su objeto que le es propio.
12
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- Autonomia juridica: debido a que es una rama del derecho en general y ademas

tiene una finalidad bien definida relativa al interés publico.

- Autonomia didactica: el derecho administrativo se encarga del estudio de los

institutos.

d) Local: es un derecho de naturaleza local debido a que tiene relacion con sus

propios principios generales, y se autoestablece en un sistema juridico autonomo.

1.6. Teorias

Es de importancia el andlisis juridico de las teorias que se relacionan con el derecho

administrativo, siendo las mismas las que a continuacion se exponen y explican

brevemente:

a) Teoria negativa: sefiala que el derecho en estudio tiene que ir al lado del

desarrollo administrativo, siendo la codificacién la que estanca al derecho administrativo.

b) Teoria positiva: sefiala que la codificacion es la encargada de procurar la
generalizacion de los principios y de las normas juridicas, de facilitar el conocimiento y
de aplicaciéon didactica oportuna. Ademas, permite extraer las normas y los principios

que rigen una determinada materia.
13
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C) Teoria mixta: indica que es posible una codificacion parcial del derecho
administrativo ya que debido a sus permanentes cambios es imposible una codificacion

total.

1.7. Principios

Es de importancia el estudio de los siguientes principios del derecho administrativo:

a) Principio de legalidad administrativa: es el fundamento en virtud del cual todos
los actos administrativos relacionados con la contratacion, manejo y disposicion de los
bienes y servicios del sector publico, tienen que encontrarse sometidos a las leyes y las
sanciones administrativas que solamente pueden ser impuestas cuando éstas hayan

sido previstas por normas expresas.

La actividad administrativa rige sus actos en el marco de los principios generales para
alcanzar la transparencia y eficacia, publicidad y observancia del orden juridico vigente.
Las sanciones administrativas Unicamente pueden ser impuestas cuando éstas hayan
sido previstas por normas expresas, de conformidad con el procedimiento establecido

en la normativa y en las disposiciones reglamentarias.

b) Principio de seguridad juridica: consiste en el fundamento para la aplicacion

objetiva de la ley, de modo que las personas saben en cada momento cuales son sus
14

s Wiggy

Y




o

S \)ﬂc“ qpff&

derechos y sus obligaciones, sin que la mala voluntad de los gobernantes pueda causar

perjuicio.

El principio de seguridad juridica sirve de fundamento para la limitacion del poder
publico de un Estado y como es ldgico este principio es fundamento solamente en el
Estado constitucional porque en los de régimen autocratico y totalitario las personas

siempre se encuentran sometidas a la arbitrariedad de quienes detentan el poder.

C) Principio de competencia reglada: es aquel en virtud del cual los servidores
publicos sélo puedan hacer o que la Constitucion Politica de la Republica les permite.

Existe competencia reglada cuando la ley ha previsto que frente a determinadas
situaciones de hecho, el servidor publico tiene que tomar las medidas a él asignadas en

forma expresa y sujetarse a las mismas evitando el libre arbitrio administrativo.

1.8. Competencia administrativa

La competencia administrativa consiste en la medida de la jurisdiccion atribuida a un
organo del poder publico, a efecto de indicar y resolver los procedimientos

administrativos en que es llamado a conocer por razén de la materia.

La competencia atribuida a un érgano administrativo es irrenunciable, inexcusable y de

ejercicio obligatorio y sélo puede ser delegada, sustituida o avocada conforme a la ley.

15
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En todo aquello en que no ha sido atribuido el 6rgano o servidor publico, aunque tenga

jurisdiccion es incompetente.

1.9. Contenido de lajurisdiccién administrativa

Si la competencia es la medida de la jurisdiccion, entonces se establece que se
encuentra integrada de las finalidades, objetivos, funciones, atribuciones, facultades y

deberes.

a) Finalidades: también se les denomina objetivos de la entidad de la administracion
publica. Una finalidad es el motivo o intencién con que se hace una cosa, y consiste en

el fin con que se hace algo.

b) Funciones: consisten en las acciones que se encuentran asignadas a cada cargo
dentro de las diversas entidades para de esa forma desarrollar las atribuciones que

sean propias de estas.

C) Atribuciones: son potestades concedidas a las entidades para alcanzar su

finalidad.

d) Facultades: son autorizaciones que se encuentran reconocidas a cada cargo

para que los servidores publicos puedan ejercer las funciones que les corresponden.
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e) Deberes: son actividades de caracter imperativo de cada entidad o servidor
publico dirigidas a cumplir con sus atribuciones o funciones que le son inherentes.
Mientras exista un mayor numero de elementos genéricos, se encontrara mas

competencia.

1.10. Relaciones del derecho administrativo con otras ramas del derecho

El derecho administrativo se relaciona con otras disciplinas juridicas, siendo las

mismas las siguientes:

a) Derecho constitucional: abarca las normas que regulan la estructura y la
organizacion juridico-politica del Estado. Las normas del derecho administrativo tratan
la actividad que se desarrolla dentro de los 6rganos del Estado. La norma de derecho
administrativo es creada por el legislador dentro de los limites de la norma

constitucional.

El derecho administrativo se subordina al derecho constitucional. En el mismo se
encuentran los capitulos del derecho administrativo. Ademas, el plan maestro se
encuentra en el derecho constitucional y el derecho en estudio lo desarrolla y

posteriormente lo ejecuta.

b) Derecho penal: se relaciona con el derecho administrativo por el concepto de

sancion, que es tipico del derecho penal. Ademas, existe el derecho administrativo
17
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disciplinario que se aplica en lo interno de la administracion, debido a que son

sanciones que el superior jerarquico impone al inferior por faltas de caracter disciplinario.

Se relaciona desde tres puntos de vista:

- Sistema penitenciario: toda organizacion de esa indole se encuentra respaldada

por normas de cardcter administrativo, como ocurre con el régimen penitenciario.

- Servidores publicos: los mismos en ejecucion de sus funciones pueden cometer

una serie de delitos.

- Ambito administrativo: existen disposiciones administrativas con caracter

sancionatorio que lindan con las sanciones del derecho penal.

En dicho @mbito es en donde se encuentran las mayores dificultades de diferenciacion

entre normas del derecho penal y normas del derecho administrativo.

C) Derecho financiero: el derecho financiero regula la actividad financiera del Estado

relacionada con la recaudacion, gestién y disposicion de los medios econdmicos

necesarios para el cumplimiento de su mision.
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Las relaciones entre el derecho administrativo y el financiero son inmediatas y contiguas.
Ello es asi debido a que las funciones y modos de aplicacién de las normas financieras

son esencialmente administrativas.

d) Derecho procesal: es la rama del derecho que se encarga de las formalidades

que tienen que cumplirse en todo proceso.

Existen instituciones que son reguladas por el derecho procesal y que son adoptadas
por el derecho administrativo.  El derecho administrativo crea sus normas, pero el
derecho procesal es supletorio. En los procesos administrativos se utiliza la normativa

civil con caracter supletorio ya que no existe un procedimiento administrativo general.

e) Derecho civil: existen instituciones que son aplicables al procedimiento
administrativo, tales como los conceptos de capacidad, persona juridica y persona fisica.
Tanto el derecho administrativo como el derecho civil estudian las personas juridicas,

los bienes de dominio publico y la expropiacion.

f) Derecho laboral: existe la intervencién de autoridades administrativas en la

solucién de problemas laborales.

El derecho administrativo consiste en un complejo de principios y normas de derecho
publico interno que regulan la organizacién y comportamiento de la administracién

publica, directa e indirectamente, las relaciones de la administracion publica con los
19
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administrados, las relaciones de los distintos 6rganos entre si de la administracion
publica, a fin de satisfacer y lograr las finalidades del interés publico hacia la que debe

tender la administracion.

“La ciencia del derecho administrativo es el estudio de las técnicas y principios que son
aplicables a la administracién publica para conseguir eficacia y llegar a los fines que

busca cada disciplina juridica”. ’

El derecho administrativo veta la normatividad de la actividad estatal, y la ciencia del

derecho administrativo veta la eficacia y técnica de esa actividad.

" Ibid, pag 78.
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CAPITULO I

2. Fuentes del derecho administrativo

El estudio profundo del derecho administrativo es correspondiente en esencia a la
denominada ciencia juridica o a la teoria general del derecho, debido a que es un tema

gue se encuentra vinculado al derecho en general.

Al estudiar y analizar las fuentes del derecho administrativo, se tiene que tomar en
consideracion que el vocablo fuente tiende a dar respuesta clara a la autentica
ubicacion del derecho administrativo, a su contenido, para hacer clara referencia a las

denominadas fuentes historicas, a las materiales y a las formales.

2.1. Fuentes histoéricas

Esta acepcién hace referencia al lugar donde han quedado plasmadas las normas
juridicas. El derecho es de caracter cultural, debido a que es obra humana destinada a
la consecucién de un fin y no tiene existencia fisica y hay que buscar donde se

encuentra, y donde se le puede percibir.

De esa forma es que las fuentes histéricas hacen referencia a todo tipo de textos o
documentos que contengan una norma de caracter juridico. Esos lugares o

documentos en los que se encuentra el derecho son de la indole mas variada. Existen
21
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normas antiguas que se encuentran esculpidas en piedras, arcilla y unas mas recientes
estan impresas en variados documentos como escritos, periodicos, codigos, libros y
tratados. Todos son importantes para interpretar y conocer el derecho de hoy mediante

del estudio del pasado.

2.2. Fuentes materiales

Son las denominadas fuentes reales. Constituyen el conjunto de datos meta-juridicos.
Consisten en hechos reales de donde emana la necesidad de regular ciertas materias
considerando la misma circunstancia que rodea al hombre en su comportamiento con

los demas.

Las fuentes materiales se encuentran conformadas por una serie de datos de diferentes
tipos que concurren en la produccién de normas y que no pueden dejar de ser tomadas
en consideracion a la hora de regular la conducta humana en sociedad y que, por ende,

provocan su aparecimiento y entre ellas se encuentran:

- Datos biologicos: se derivan de la naturaleza misma de la persona, siendo los

mismos: la concepcion, el nacimiento, la muerte, el género y la edad.

- Datos sociales: derivados de la realidad social en la que la persona se encuentra

inmersa. Entre estos datos se encuentran la necesidad de proteger al débil o al menor,
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la regulacion de derechos y obligaciones de padres e hijos, y las distintas agrupaciones

de personas.

- Datos geograficos: la ubicacion de los estados y de sus elementos poblacionales
hacen que surja dentro de las mismas conductas especificas que motivan la aparicion
de normas especiales, tales como el clima, cambio de estaciones, existencia o carencia

de costas maritimas, orografia y recursos hidricos.

- Datos econdmicos: la escasez de recursos para satisfacer necesidades
crecientes es una constante. Por ello, la realidad econdmica de los estados condiciona
sSus normas, como ocurre con la existencia de recursos naturales y su aprovechamiento,

existencia o inexistencia de incentivos para la produccion.

- Datos politicos: son concernientes al poder, a la estructura misma del Estado,
motivan la aparicion de normas que regulan la relacion entre los gobernantes y los
gobernados, los derechos y obligaciones de ambos, las funciones estatales, los
cambios de sistema gubernamental, el surgimiento de nuevos estados o la desaparicion

de otros.

- Datos culturales: son los concernientes a los avances, invenciones Yy
descubrimientos cientificos o tecnoldgicos. Ello, necesariamente es influyente en la

normativa juridica y provoca la constante recreacion del derecho.
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2.3. Fuentes formales

“Son referentes a la forma o manera en que las normas se expresan en una sociedad
determinada. Dicho concepto es técnico-juridico y alude al origen de la norma en una
autoridad reconocida por el derecho positivo que mediante un procedimiento

preestablecido, confiere a la norma una forma concreta”. 8

No existe un acuerdo unanime en relacioén al niamero de fuentes juridico-administrativas
existen. Existen diversos autores que limitan el papel a las normas, la doctrina y
costumbre, mientras que hay otros que hacen una enumeracion mas amplia. Se estima

que lo adecuado es hacer esta mas exhaustiva.

Las fuentes formales del derecho administrativo son la Constituciébn Politica de la
Republica, la Ley, los tratados internacionales, los decretos-leyes, los reglamentos, la
costumbre, la jurisprudencia, la analogia, los principios generales del derecho y la

doctrina.

a) Constitucion Politica de la Republica: la fuente formal y directa del derecho
administrativo es la Constitucion Politica. Como ley escrita suprema del Estado es la

fuente primaria no solamente del derecho administrativo sino de todas las ramas del

8 Entrena Cuesta, Rafael. Curso de derecho administrativo, pag 56.
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derecho, debido a que el ordenamiento juridico tiene que adaptarse a los principios

legales vigentes.

Por otro lado, las constituciones modernas han puesto de manifiesto un proceso de
constitucionalizacion del derecho administrativo, por cuanto han venido incorporando a
sus textos cada vez un mayor nimero de normas vinculadas a él. Este fenémeno tiene
un efecto doble, y da lugar por una parte a que la elaboracion y desarrollo de las
instituciones administrativas se verifique partiendo de bases sélidamente asentadas y
que gozan de estabilidad y permanencia, pero por otra parte, se considera que se

puede llegar a la actualizacion constante que tanto se requiere en esta materia.

En la sociedad guatemalteca, éste es un fenbmeno palpable debido a que en la

Constitucion Politica vigente se encuentran bastantes normas de caracter administrativo.

La organizacion del Organismo Legislativo, la organizacién del Organismo Ejecutivo, la
organizacion del Organismo Judicial, la division administrativa, los consejos de
desarrollo, los gobernadores, el Registro de la Propiedad, la forma de division
administrativa, el régimen municipal, la integracion, organizacién y fines del Ejército, el
Ministerio Publico, los bienes del Estado, la Procuraduria General de la Nacién, el
régimen financiero y la funcion publica se encuentran contempladas en la parte
organica de la Constitucion Politica. También, su parte dogmatica contiene normas de
estricto caracter administrativo al tratar los derechos sociales, como ocurre en las

cuestiones vinculadas a la familia, a la protecciéon de menores de edad, al patrimonio
25
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cultural, a las tierras para comunidades indigenas, educacién, reconocimiento de

grados académicos, salud, trabajo, y trabajadores del Estado.

b) La Ley: es una manifestacion del derecho escrito. “Consiste en la norma juridica
que con caracter de general y obligatorio, resulta de un proceso especifico de creacion

por parte del érgano o autoridad facultada al efecto”. °

Toda ley tiene que ser una norma juridica con las siguientes caracteristicas:

- General: quiere decir que nunca puede estar limitada o circunscrita a casos
individuales o especiales sino que tiene que aplicarse a cualquier persona que se

encuentre en los presupuestos de su contenido durante su vigencia.

- Impersonal: la Ley no tiene que encontrarse dirigida a personas determinadas.

- Obligatoria: implica que sus disposiciones tienen que ser necesariamente
observadas y cumplidas por todas las personas a las cuales se les aplican con
independencia de su aceptacion, pudiendo llegarse a una ejecucion forzosa y

obligatoria.

% Ibid, pag 59.
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- Permanente: la Ley aspira a tener cierta duracion temporal, a regular situaciones

con estabilidad, desde que es promulgada hasta que sea derogada. No es instantanea

y para lograr su fin y mantener la seguridad juridica no tiene que modificarse sin sentido.

- Irretroactiva: no se aplica a casos acontecidos antes de su sancion, tiene una

proyeccion futura.

Dentro del sistema positivista imperante en la sociedad guatemalteca para que sea
valida debe seguirse para su creacidn un proceso establecido por la Constitucion
Politica. Se dispone que la Ley tiene que ser decretada, reformada y derogada por el
Organismo Legislativo, aunque tiene que considerarse que también el Organismo
Ejecutivo interviene en los pasos finales de su aprobacion, haciendo de ella una

verdadera emanacion del poder publico del Estado.

Los pasos que tienen que seguirse se encuentran estipulados en los articulos 174 al
180 de la Constitucidén Politica de la Republica y en los articulos 109 al 133 de la Ley

Orgénica del Organismo Legislativo, siendo sus pasos los siguientes:

- Iniciativa: consiste en la presentacion de un proyecto de Ley, gozando de esta
capacidad los diputados del Congreso de la Republica de Guatemala, el Organismo
Ejecutivo, la Corte Suprema de Justicia, la Universidad de San Carlos de Guatemala, y

el Tribunal Supremo Electoral.
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- Discusion: consiste en el debate del proyecto en términos generales y la
deliberacion acerca de su constitucionalidad, ademés de su importancia, conveniencia y

oportunidad.

- Aprobacioén: consiste en la aceptacion final de un proyecto de Ley por parte del

Organismo Legislativo, después de la votacién correspondiente.

- Sancion: consiste en la aprobacion de una Ley por parte del Organismo Ejecutivo.

- Promulgacion: consiste en la autorizacioén de la Ley por parte del Jefe del Estado

para que sea publicada y cumplida.

- Publicacién: es dar a conocer la Ley aprobada y sancionada por medio de su
difusion en el Diario Oficial. Implica que no hay leyes secretas, presume que todas las
resoluciones emitidas por el Organismo Legislativo pueden ser conocidas por los

habitantes del Estado guatemalteco.

- Vigencia: implica el estar en observancia una Ley. La Ley rige, y obliga a su
cumplimiento, en todo el territorio de la Republica ocho dias después de su publicacién
en el Diario Oficial a menos que la misma amplie o restrinja dicho plazo o su ambito de

aplicacion territorial.
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“Las leyes que por la materia que regulan son de contenido administrativo forman parte
del ordenamiento juridico del pais y por ende también les es aplicable todo lo
establecido. Existen multitud de leyes con este tipo de contenido que regulan las mas

diversas materias en las que se ve involucrada la administracion publica y su actuar”.*®

En materia administrativa, el Organismo Legislativo utiliza sus facultades para la
regulacion de los diversos aspectos de la administracion publica dando lugar con ello a

la existencia de diversos tipos de leyes, y las que existen son las siguientes:

- Leyes orgéanicas: que tienen como cometido estructurar los diferentes 6rganos de

la administracion.

- Leyes reglamentarias: las cuales se emiten para la regulacion de los aspectos
especificos del actuar administrativo y de los derechos y obligaciones tanto de las

administracion como de los administrados.

C) Los tratados internacionales: son los acuerdos de voluntad celebrados entre dos

0 mas sujetos del derecho internacional.

Son convenios, convenciones, pactos y protocolos que se encuentran regulados por el
derecho internacional. Ademas, tienen carécter publico y se encargan de la regulacion

de las diversas situaciones publicas para los celebrantes.

10 Escola, Héctor Jorge. Compendio de derecho administrativo, pag 99.
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En general, versan sobre materias que son de interés para el derecho interno, pero que
a la vez pueden ser complementadas con normas que exceden por completo el ambito
de un pais determinado. Comprenden los tratados, las regulaciones de los asuntos
tales como las comunicaciones, cuestiones postales, sanitarias, aduaneras y de

salubridad.

Los tratados internacionales pueden ser reputados como fuentes del derecho
administrativo, siempre que se acepten por el ordenamiento juridico interno y que

tengan contenido administrativo.

En la sociedad guatemalteca, la Constitucion Politica dispone en su Articulo 171 literal 1
y Articulo 183 literal k que el Congreso de la Republica de Guatemala tiene que aprobar
0 no los tratados, convenios o cualquier otro arreglo internacional, pero no puede en

ningin momento modificarlos.

Consecuentemente, los acuerdos celebrados por el Estado, aprobados por el Congreso
de la Republica de Guatemala y los ratificados por las partes tienen que ser tomados en

consideracion como fuentes del derecho administrativo.

Actualmente, y debido al proceso de globalizacion que se encuentran padeciendo todas
las ramas del derecho, inclusive el derecho administrativo, los tratados internacionales

cobran renovada importancia como fuentes, debido a que son muchas las materias de
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contenido administrativo que se encuentran y estan en el futuro siendo reguladas por

tratados.

d) Los decretos-leyes: lo usual en un Estado moderno es que exista una division
de poderes, o mejor dicho una distribucién de las funciones del Estado repartidas entre
varios érganos a fin de que entre ellos se controlen y asi se evite la supremacia de un
organo que anule a las demas y que se vuelva al Estado absolutista de antafio. Se
necesita que un érgano legisle, que uno administre, gobierne y ejecute los mandatos
del Organismo Ejecutivo y otro que juzgue y aplique las normas a los casos concretos

como el Organismo Judicial, haciendo una recreacion constante del derecho.

Segun lo dicho, las normas generales del Estado es necesario que solamente sean
emitidas por el 6rgano encargado de esto, el Organismo Legislativo. No obstante, no
siempre sucede asi. Se da el caso que normas con contenido y categoria de ley son
emitidas por el 6rgano encargado de promulgar las leyes del pais sino por otro, por el
Organismo Ejecutivo del Estado. Este es el caso de los Decreto-leyes, que son las
resoluciones administrativas que tienen eficacia de ley, y son los actos de contenido

legislativo que produce el poder Ejecutivo.

Son normas juridicas con contenido material de ley y jerarquia de ley, pero que a
diferencia de ellas y debido a circunstancias peculiares, no son emitidas por el
Legislativo sino por el Organismo Ejecutivo. Existen varios supuestos en que los

decretos leyes se han dado:
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- Cuando el Organismo Legislativo delega la facultad de legislar en el Organismo

Ejecutivo, o sea que el mismo elabora Decretos-leyes con autorizacion del Legislativo.

- Cuando la Constitucion ha previsto especificamente determinadas situaciones en
las cuales el érgano Ejecutivo puede dictar normas con contenido de Ley, lo que ocurre

por lo comdn en caso de evidente urgencia.

La Constitucion vigente dispone en el Articulo 183 incisos e y f, lo relacionado con las
funciones del Presidente de la Republica, que él puede dictar los decretos para lo que
estuviere facultado por ella y dictar las disposiciones que sean necesarias en los casos
de emergencia grave o de calamidad publica, debiendo dar cuenta que es obligacion
del Estado y de las autoridades mantener a los habitantes de la nacion en el pleno goce

de los derechos que la Constitucion garantiza.

Sin embargo, en determinados casos, como la invasion de territorios, grave
perturbacion de paz y calamidad publica se puede cesar la vigencia de ciertos
derechos. La misma Constitucion autoriza al Organismo Ejecutivo a legislar pero
establece limites y subordina la validez de las normas dictadas por determinados

requisitos para una aprobacion posterior del Legislativo.

- Cuando la Constitucibn no prevee nada y el érgano Ejecutivo se encuentra

constrefiido a dictar tales normas con fuerza de ley por necesidad.
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- Cuando un régimen de facto, es decir de hecho ha subsumido como es usual, las
funciones del 6rgano Ejecutivo con las del Legislativo se fusionan y se procede a dictar

normas con fuerza de ley.

En la sociedad guatemalteca, ello ocurre de esa forma debido a la tendencia poco
democrética imperante en la mayor parte del siglo XX de terminar con el orden

institucional que se encuentra vigente por medio de golpes de Estado.

En Guatemala la misma Constitucion dispone que se reconoce la validez juridica de los
decretos-leyes emanados del Gobierno de la Republica, asi como a todos los actos

administrativos y de Gobierno realizados.

f) Costumbre: es aquella norma juridica no escrita que no ha pasado por el proceso
de formacion legislativa. Es la Unica fuente de derecho no escrita y precede a la Ley.
Se constituye a través de la repeticién constante de una determinada conducta en el
conglomerado social, el cual ademas de practicarla, presta su asentimiento general por

la conviccion de que es juridicamente obligatorio.

La costumbre consiste en un comportamiento uniforme y constante seguida por la
mayoria de las personas frente a un hecho del cual resulta la conviccion de que ese
comportamiento o conducta tiene el valor de una obligacion juridica. Es la conducta

uniforme que crea vinculos juridicos obligatorios.
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Dos son los elementos plausibles de distinguir en la costumbre, siendo los mismos los

siguientes:

- El primero es el elemento objetivo 0 material: es referente a la repeticion de una

determinada conducta o comportamiento en el tiempo.

- El segundo es el elemento subjetivo o psicoldgico: implica el convencimiento de
su juridicidad, la conviccion de su obligatoriedad. Consiste en la opinion generalizada

respecto de esa obligatoriedad.

En la actualidad, la importancia de la costumbre como fuente practicamente ha perdido
vigencia, y su rol se mantiene solamente entre los parametros que la ley escrita le

sefnala.

Dentro del derecho administrativo guatemalteco, la costumbre no es una fuente directa,
sino una fuente real, o sea que tiene capacidad para la determinacién del contenido de
ciertas normas juridicas, para que el mismo sea fijado por el legislador. En ello tiene
preeminencia el derecho escrito, y ello es de esa forma al punto que el Organismo
Judicial sefiala en su Articulo 3 que contra la observancia de la Ley no puede alegarse

ignorancia, desuso, costumbre o practica en contrario.

Q) Jurisprudencia: el vocablo jurisprudencia puede ser entendido desde tres

sentidos diferentes:
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- Puede entenderse como ciencia del derecho.

- Se puede entender como la manera habitual, uniforme y constante con que los
organos jurisdiccionales aplican el ordenamiento juridico positivo a los casos sometidos
a su conocimiento. Es aquello que resulta de varias sentencias dictadas por los jueces
al aplicar la Ley a casos concretos. En dicho sentido, se habla de jurisprudencia no
obligatoria.  Otros tribunales pueden seguir el mismo criterio exteriorizado por sus

colegas pero no estan obligados a ello.

- Como el conjunto de principios y doctrinas contenidas en las decisiones de los
organos jurisdiccionales. De esa forma, se cumple una doble funcion para la ayuda de

la aplicacion de las normas juridicas y a su formacion.

En dicho sentido, su importancia en los incisos relacionados con el derecho
administrativo son innegables, debido a que existian pocas normas de caracter positivo

que ayudaran para la formulacién de sus principales instituciones.

En la jurisprudencia ha tenido mayor importancia el derecho civil y el derecho mercantil,

donde existen codificaciones que resuelven la casi totalidad de los supuestos de hecho

que suelen presentarse en la préactica.
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“En una rama de tan creciente creacion como lo es la administrativa, la situacién difiere
debido a que la multiplicidad de los preceptos, su constante modificacion, la falta de
sistematizacion de sus reglas, la natural movilidad del trabajo administrativo y la
ausencia de normas de caracter especifico dan especificidad a la labor interpretativa de

jueces y de juristas”. **

En la actualidad, la jurisprudencia obligatoria o doctrina legal puede ser tomada en
consideracion como fuente ya que en principio, ningun tribunal se encuentra obligado a

fallar de conformidad como lo hagan otros.

Por otra parte, la jurisprudencia no obligatoria en el derecho en estudio resulta que es
una fuente indirecta, ya que consiste en un sencillo medio de informacion para la

efectiva resolucion de algunos casos.

Es de tener bien presente que asi es en los Estados positivistas, en los cuales es
predominante el derecho escrito. Mientras que también es de importancia sefialar que
el derecho anglosajén consiste en la fuente primordial del derecho y en el valor del

precedente que es de caracter incuestionable.

9) Analogia: dentro de un proceso de auto-integracion al aplicarse en ausencia de

un texto de caracter expreso en un caso determinado, una Ley que rige en casos

1 Fraga, Gabino. Derecho administrativo, pag 90.

36

s Wiggy

Y




Q\\ﬁ

analogos es relativa a la aplicacion de una norma juridica prevista para un caso o una
situacién determinada, a otro caso o situacion distinta, no contemplada normativamente,
pero que guarda similitud con la primera, en cuanto a los hechos e identidad, a las
razones y a los fundamentos y finalidades contempladas al dictar la norma que sera

aplicada.

La analogia ha tenido una aplicacion en los albores del derecho administrativo en razon
de la falta de normas de caracter positivo, que obligaron a recurrir a ella de forma
frecuente a fin de darle una pronta solucién a las diversas situaciones que se
presentaban. En la actualidad ello ya no ocurre, debido a que su utilizacion es

perniciosa dentro del derecho publico.

h) Principios generales de derecho: no existe consenso en la doctrina en relacion a
lo que verdaderamente son. Algunos sefialan que son los principios del derecho
romano, otros sostienen que son del derecho natural, otros del derecho de gentes, hay
quienes indican que de la moral, y otros dicen que son valores supremos que pueden
encargarse de normar la conducta humana y que se fundamentan en la conducta
racional y en la realidad historica, expresando valores basicos de un ordenamiento

juridico.

De cualquier manera que sean tomados en consideracion, estos principios generales
consisten en fuentes indirectas y supletorias que se tienen que observar de forma

especial en caso de falta, oscuridad, ambigledad o insuficiencia de la ley.
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) La doctrina: consiste en el estudio de caracter cientifico que llevan a cabo los
juristas en relacion al derecho, ya sea con la finalidad tedrica de sistematizacion de sus
preceptos, con la finalidad de interpretar sus normas y de sefalar las reglas de
aplicacion. La doctrina se encuentra integrada por el conjunto de opiniones, teorias y
sistemas que se encuentran elaboraos por los tratadistas y publicistas del derecho y

expuestas en obras y trabajos.

Debido a su origen ajeno al proceso de creacion de la Ley en los estados actuales, no
es obligatoria su aplicabilidad. Pero la labor doctrinal de los estudiosos del derecho
debe ser considerada como una labor de importancia constructiva que busca

soluciones a los mas éalgidos y actuales problemas de alcance juridico.

Entre las diversas fuentes formales del derecho administrativo existe una relacion de
jerarquia o de prelacion. Ello, es referente al orden en que tienen que ser tomadas en

cuenta en los casos concretos que se susciten.

Este orden lo fija el ordenamiento juridico de cada lugar. En el caso de Guatemala,
cabe indicar que el orden seria el siguiente: la Constitucion Politica, la Ley, los
decretos-leyes, los tratados internacionales, los reglamentos, la jurisprudencia, la

costumbre, los principios generales de derecho y la doctrina.

La Ley del Organismo Judicial sefiala que la Ley es la fuente del ordenamiento juridico

y que la jurisprudencia la complementara. La costumbre regira solamente en defecto
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de Ley aplicable o por delegacién de la Ley, siempre que no sea contraria a la moral o

al orden publico y que resulte probada.

El Articulo 2 de la Ley del Organismo Judicial, Decreto nimero 2-89 del Congreso de la
Republica de Guatemala indica: “Fuentes del derecho. La ley es la fuente del
ordenamiento juridico. La jurisprudencia, la complementara. La costumbre regira sélo
en defecto de ley aplicable o por delegacion de la ley, siempre que no sea contraria a la

moral o al orden publico y que resulte probada”.

Ademas, contra la observancia de la ley no puede alegarse ignorancia, desuso,
costumbre o practica en contrario, tal y como lo estipula el Articulo 3 de la Ley del

Organismo Judicial, Decreto niumero 2-89 del Congreso de la Republica de Guatemala.

Los tribunales tienen que observar siempre el principio de jerarquia normativa y de
supremacia de la Constituciébn Politica sobre cualquier Ley o tratado, salvo los de
derechos humanos, que prevalecen sobre el derecho interno. Las leyes o tratados
prevalecen sobre los reglamentos y carecen de validez las disposiciones que

contradigan una norma de categoria superior.

Al sefialar la importancia de la interpretacion de la Ley se indica que el conjunto de la

misma sirve para ilustrar el contenido de cada una de sus partes.
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Pero los pasajes oscuros, pueden aclararlo atendiendo a su finalidad y espiritu, a su
historia, a disposiciones sobre casos analogos y a los modos como parezca mas

conforme a la equidad y a los principios generales del derecho.

2.4. Reglamentos

El reglamento es una fuente formal y directa del derecho administrativo.
Cuantitativamente, consiste en la mas importante y cualitativamente es de caracter

técnico.

“Son actos unilaterales de voluntad de la administracion publica que contienen normas
juridicas generales y obligatorias que se encargan de la regulacién de situaciones
impersonales, abstractas u objetivas que producen efectos generales. Consisten en
normas juridicas dictadas por la administracién y tienen valor subordinado al de la

» 12

ley

Son actos de la legislacion, pero no con el mismo valor de la Ley, aunque si con sus
caracteres de generalidad, impersonalidad y obligatoriedad. De los mismos, se puede
claramente afirmar que organicamente consisten en actos de la administracion publica
pero materialmente son actos y reglas o sea que implican la creacion de normas

juridicas, pero que no tienen el mismo valor jerarquico ni formal que la Ley.

12 Garrido Falla, Fernando. Tratado de derecho administrativo, pag 33.
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Su trascendencia dentro del d&mbito del derecho administrativo es bastante elevada.
Ademas, surgen como la unica fuente de esta disciplina juridica y no Unicamente por su
categoria, sino también porque integran una clase especial de normas trascendentales

por su cantidad y calidad.

Es esencial la determinacion de la razon juridica del ejercicio de la potestad
reglamentaria. Se puede afirmar que dicha potestad nace de la misma actividad

administrativa, y ello es una manera de llevar a cabo sus funciones.

La administracion tiene una finalidad y, se le tiene que encomendar una cantidad de
cometidos para poder conseguirlo, ya que no solamente lleva a cabo actuaciones
administrativas y operaciones materiales, sino que también conlleva con ello la creacion
de normas de caracter general. Dicho poder forma parte de la naturaleza misma de la

funcién administrativa, y constituye una manifestacion mas de ella.

La Constitucidon misma lo reconoce en el momento en que estipula en el Articulo 183
inciso e) las funciones que tiene el Presidente de la Republica, al determinar que éstas
comportan a sancionar, promulgar, ejecutar y hacer que se ejecuten las leyes, dictar los
decretos para que estuviere facultado por la Constitucién Politica, asi como los
acuerdos, reglamentos y 6rdenes para el estricto cumplimiento de las leyes sin alterar

Su espiritu.
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Es de hacer notar que la potestad reglamentaria, es decir, el poder que tiene la
administracion de formular normas no es perteneciente en exclusiva al Organismo
Ejecutivo, debido a que la administracién en el Estado guatemalteco no es Unicamente
centralizada sino también cuenta con entes descentralizados, siendo una de las
atribuciones esenciales de estos 6rganos la de dictar disposiciones normativas propias,

aungue inferiores a la Ley dictada por el Organismo Legislativo.

Los reglamentos han proliferado en las administraciones de actualidad y ello prueba
claramente su utilidad. Por ello es de importancia sefialar las razones practicas de la

proliferacion de los reglamentos:

a) Mayor capacidad técnica de las autoridades administrativas para desarrollar el
detalle cuando una ley o norma lo requiera: el ejercicio de la funcion administrativa
implica una mayor preparacion de la que se requiere y muchas veces se tienen que
elaborar nuevas normas juridicas. Basta mencionar que, de conformidad con la
Constitucion Politica para ser electo diputado, solamente se necesita ser guatemalteco
de origen y encontrarse en el ejercicio de los derechos civiles. Ese ejercicio contempla
la ingente necesidad de los miembros de la administracion publica de dominar las
materias especificas de una rama determinada y de su actualizacién permanente. Por
ello es conveniente que la ley se encargue de sentar el principio y que el reglamento se

encargue de desarrollarlo.
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b) Mejor conocimiento directo de los problemas que originan su elaboracion: es
trabajo de la administracion publica encontrarse directamente enterada de las
necesidades de la poblacion y de las mejores opciones para proveerlas, y ello no

excluye la potestad reglamentaria.

C) Mayor rapidez en su formulacion: ello es de esa forma, porque el proceso de
formacién y sancion de una ley como todo proceso es bien largo y conlleva la
realizacion de varias etapas que se pueden prolongar bastante sea por desidia,

negligencia o incapacidad.

d) Prevalencia de intereses administrativos sobre intereses politicos: se deriva de la
razén anterior y se refiere a que en el ejercicio de la funcién administrativa, es mas
factible que en el ejercicio de la funcion legislativa por el Congreso de la Republica de
Guatemala, el deslindar los intereses de la colectividad de los de la politica partidista
que en un determinado momento pueden mandar en el Congreso, entorpeciendo y

alargando el proceso de sancién de una ley.

e) Facilidad de modificacién y permanente actualizacién: como consecuencia de lo

anotado con anterioridad, se desprende que los reglamentos pueden modificarse y

adecuarse bien a las distintas necesidades actuales de forma mas exacta y rapida.
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Lo anotado tiene que entenderse como lo que es, motivos por los cuales la
administracion utiliza tanto este tipo de normas y no tiene que confundirse con su

fundamento que es inherente a la misma naturaleza de la funcién administrativa.

Los reglamentos aun cuando su emision es de caracter connatural a la funcion
administrativa tienen limites y deben ser emitidos de forma razonable. Se tiene que
tener esto siempre presente, para de esa forma evitar la existencia de excesos que
redunden en la violaciébn de los derechos de los ciudadanos por parte de una

administracion inadecuada. Los limites generales de estas normas son los siguientes:

- Principio de legalidad: los reglamentos no pueden violar normas de nivel
constitucional, como tampoco pueden transgredir normas que estén contenidas en las
leyes. La actuacion de la administracion publica siempre se encuentra bajo la sujecién
de la Ley, y por ende, también lo esté el ejercicio de su potestad reglamentaria y el

consiguiente reglamento.

Derivado del principio anotado, surgen otros dos principios que a Su vez son

constitutivos también de limitaciones.

- Principio de la zona de reserva legal: de conformidad con el mismo, los
reglamentos no pueden encargarse de la regulacion de asuntos reservados a la ley.
Este es el caso que en materia tributaria, de conformidad con el Articulo 239 la

Constitucion Politica indica que: “Corresponde con exclusividad al Congreso de la
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Republica, decretar impuestos ordinarios y extraordinarios, arbitrios y contribuciones
especiales conforme a las necesidades del Estado y de acuerdo a la equidad y justicia

tributaria, asi como determinar las bases de recaudacion, especialmente las siguientes:

a) El hecho generador de la relacion tributaria.

b) Las exenciones.

C) El sujeto pasivo del tributo y la responsabilidad solidaria.

d) La base imponible y el tipo impositivo.

e) Las deducciones, los descuentos, reducciones y recargos; y

s)] Las infracciones y sanciones tributarias.

Son nulas ipso jure las disposiciones, jerarquicamente inferiores a la ley, que
contradigan o tergiversen las normas legales reguladoras de las bases de recaudacion
del tributo. Las disposiciones reglamentarias no podran modificar dichas bases y se
concretardn a normar lo relativo al cobro administrativo del tributo y establecer los

procedimientos que faciliten su recaudacion”.

- Principio de preferencia de la Ley: de conformidad con este principio, lo
establecido por una Ley no puede ser modificado en ningun sentido ni derogado, si no

es por otra Ley.

Ningun reglamento dictado por un 6rgano subordinado, puede contrariar preceptos del

dictado por otro superior. Ello es asi, por la existencia del principio de jerarquia y
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siempre y cuando se acepte que la potestad reglamentaria no es correspondiente

solamente al Presidente de la Republica como Jefe del Organismo Ejecutivo.

No puede el contenido de los reglamentos sobrepasar la competencia del 6rgano, y

éste no puede dictar en ningdn momento mas de lo que se encuentre permitido.

A pesar de que por definicion el reglamento consiste en una manifestacion unilateral de
la voluntad administrativa que produce efectos juridicos, cabe distinguir entre ellos

varios tipos.

- Reglamentos juridicos: consisten en los propiamente normativos. Se derivan de
las relaciones que existen de supremacia general que se encargan de la unién

generalmente del ciudadano comun con la administracion.

- Reglamentos administrativos: consisten en los reglamentos de organizacion, que
se dan dentro de las relaciones de supremacia especial o de sujecidén especial. Se
producen estas relaciones en el campo organizativo interno de la administracion, y

solamente afectan a los sujetos a esta especial sujecion.

De conformidad con su contenido, se puede también hablar de diversos tipos de

reglamentos: reglamentos de ejecucion, autbnomos, de necesidad y delegados.

46

s Wiggy

Y




Q\\ﬁ

- Reglamentos de ejecucion: también se les denomina de aplicaciébn y son
aquellos dictados para el facilitamiento y aseguramiento de la aplicacién de la Ley,
regulando todos sus detalles. También se les conoce como reglamentos ejecutivos y
reglamentos subordinados. Este tipo de reglamento presupone la existencia de una
Ley dictada por el Organismo Legislativo, que determina sus efectos y alcances y a la
cual no puede contradecirse, y de alli que se sostenga que estan subordinados a la Ley.
Por lo general se establece este tipo de reglamento por una disposicion expresa de la
Ley que lo requiere disponiendo en alguna de sus disposiciones que la administracion
emite las disposiciones reglamentarias correspondientes. Ello encuentra apoyo en la
disposicion constitucional que se encarga de la asignacion al Presidente de la
Republica la facultad de dictarlos. Son reglamentos que dicta el Organismo Ejecutivo
en el pleno ejercicio de las atribuciones constitucionales propias con la finalidad de

posibilitar la aplicacion y el cumplimiento de las leyes.

Es de hacer notar, que la falta de sancién de un reglamento ejecutivo no puede ni debe
impedir la aplicacion de la Ley no reglamentada, debido a que de otro modo se estaria

dejando en manos del Organismo Ejecutivo la eficacia y vigencia de una norma.

Estos reglamentos son bien comunes en el campo administrativo y son necesarios para

la reglamentacion de los asuntos puramente técnicos, cambiantes, y detalles.

Actualmente, pueden ser dictaos por 6rganos no pertenecientes al Organismo Ejecutivo

sino a la administracién descentralizada. En dicho caso se afirma que se estaria en
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presencia de un estatuto autbnomo por ser dictado por entes que gozan de un

determinado grado de autonomia normativa.

- Reglamentos autonomos: son reglamentos independientes de cualquier Ley.
Son los dictados por el Organismo Ejecutivo en relacion a materias que son de su
competencia, sea porque la Constitucion asi lo determina o por encontrarse implicitos
en ella. Estos reglamentos no dependen ni requieren de una Ley anterior que
condicione su existencia, ya estdn comprendidos dentro de las facultades propias de la
administracion publica. Son los que se emiten por autorizacion expresa del Organismo
Legislativo. Se dan, entonces cuando es el mismo Congreso de la Republica es el que
comparte su facultad legislativa con otro organismo. Esto no quiere decir que estos
reglamentos no tengan limitaciones, debido a que siempre se encuentran sujetos a los
limites generales de cualquier reglamento, y no pueden contradecir disposiciones

constitucionales ni legales.

- Reglamentos de necesidad: son las disposiciones reglamentarias que el
Organismo Ejecutivo dicta para hacer frente a situaciones de emergencia. Se emiten
en casos en los que por graves alteraciones de la paz o del orden publico o por
desastres o calamidades naturales, cuando peligra la existencia misma del Estado o la
de sus habitantes o en todo caso su seguridad y salubridad. Consisten en reglamentos
que norman situaciones imprevistas que necesitan de una pronta decision por parte del
Jefe del Ejecutivo. También se encuentran previstos en al Constitucion Politica al

sefialarse las funciones del Presidente de la Republica.
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- Reglamentos delegados: son aquellos emitidos por el Organismo Ejecutivo por
autorizacion o delegacién expresa el Organismo Legislativo. Es decir, se dan cuando
este organismo comparte con otro su facultad legislativa. En Guatemala, no se dan en

la actualidad.

Por su parte los reglamentos internos, de manera genérica incluyen a las circulares, las

instrucciones de servicios y los reglamentos de organizacion.

“Las circulares son instrucciones de servicio con caracter general y se encuentran
dirigidas a organos de la administracion publica. Ademés, contienen normas técnicas

operativas y reglamentarias”. **

Las instrucciones de servicios son las 6rdenes y directivas que los 6rganos superiores
de la administracién dan a sus subordinados para la determinacion de la forma concreta

en que tienen que ejercer su actividad.

Al igual que las circulares, son normas de cumplimiento obligatorio, pero solamente

dentro de la misma administracion.

Su incumplimiento puede traer consigo una infraccion al deber de obediencia que le

tiene que dispensar a sus superiores.

13 Ibid, pag 80.
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Por ultimo, los reglamentos de organizacién son los dictados para el establecimiento de
la estructura de los 6rganos, sefialando para ello su integracién, competencia interna, y
relaciones. Los reglamentos de organizacion son aquellos dictados para indicar la

estructura de los 6rganos, sefialando su integracion, competencia interna, y relaciones.

Al igual que las circulares y las instrucciones de servicio no obligan ni vinculan a los
particulares y su observancia solamente tiene aplicabilidad a la misma administracion o

a parte de ella.

A pesar del cardcter obligatorio eminentemente interno, estas normas son de caracter
reglamentario y constituyen fuentes formales del derecho administrativo. Se debe tener
presente que este derecho no solamente regula las relaciones de los particulares con

la administracion, sino también las relaciones entre los integrantes de la misma.

La Ley y los reglamentos son normas que crean derechos y obligaciones tanto para los
ciudadanos como para los integrantes de la misma administracion. Ambos son normas

reguladoras de situaciones generales y son obligatorias, pero no son iguales.

El derecho administrativo tiene fuentes que son en general, las mismas que las de todo
el ordenamiento juridico, aunque dentro de ellas existen unas especialmente relevantes
para esta rama del derecho publico como son los reglamentos. Estas normas afectan
tanto a los particulares como a los miembros de la administracion, y son indispensables

para el ejercicio de la funcion administrativa del Estado.
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2.5. Codificacion del derecho administrativo

El derecho administrativo es un derecho relativamente nuevo y se puede indicar que
aparecio a raiz de la Revolucion Francesa y mas especificamente a partir de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, fecha a partir de la cual el

particular deja de ser objeto de la voluntad del monarca y pasa a ser sujeto.

La tendencia de los ordenamientos juridicos modernos, consiste en que se encuentran
codificados. Ello es referente a estar contenidos en cuerpos legales homogéneos y
sistematizados que regulan materias similares, y ello se materializa agrupando las

diversas leyes que regulan materias parecidas en un mismo cuerpo organico.

Tiene autonomia cientifica, por cuanto tiene una materia propia y perfectamente

diferenciada, regulada por principios especiales propios y objeto de metodologia Unica.

Tiene autonomia juridica, porque es una rama del derecho publico que cuenta con
objeto y finalidad concreta, tiene normas particulares que regulan relaciones
particulares, estableciendo derechos y obligaciones distintas de los dispuestos por leyes
de otras materias y cuenta con instituciones propias y exclusivas que son reguladas

concretamente por sus mismas normas.
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Esta estructurado como una rama del derecho y esto se percibe al observar la cantidad
de leyes que regulan la materia administrativa y en la existencia de los Tribunales de lo

contencioso administrativo.

Ademas, tiene autonomia didactica que es objeto de especial ensefianza, aprendizaje y

especializacién, siendo ello una realidad desde hace afos.

Una codificacion parcial elimina el desorden que impera en el derecho administrativo, y
ayuda a los particulares a enterarse de sus reglas y propositos como a la misma
administracion que conoce mejor de su alcance y sobre todo los limites de su actuacion
que no pueden ni deben sobrepasar si quiere encontrarse acorde a los limites de su

actuacion para que exista uniformidad en el funcionamiento de un Estado de derecho.
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3. La administracién publica

Al hablar de administracion publica no solamente se hace referencia a las diversas
actividades que lleva a cabo el Estado guatemalteco y que tiene que realizar para el
efectivo cumplimiento de las finalidades que le hayan sido debidamente asignadas, sino
que también se tienen que indicar los diversos 6rganos que forman parte en cuanto

ejercen la actividad administrativa, y explican su estructura y modo de funcionamiento.

“La administracion publica consiste en la operaciones que tienen como propdsito la
realizacion o el cumplimiento de la politica publica, ya que un sistema de administracion
publica es el conjunto de leyes, reglamentos, practicas, planes, codigos y costumbres
que preceden en un momento y sitio determinados para la realizaciéon y ejecucion de la

politica publica”.**

En sentido amplio, administraciéon publica es el sistema de gobierno determinado, es el
sistema politico, y conjunto de manifestaciones de conducta humana que determina
como se distribuye y ejerce la autoridad politica y como se atienden los intereses

publicos.

4 Balbin, Carlos. Tratado de derecho administrativo, pag 12.
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3.1. Definicién de administracion publica

“Administracion publica es la ciencia que tiene que ver con el gobierno y que se ocupa
principalmente de la rama ejecutiva, aunque evidentemente hay problemas que se

relacionan con las ramas legislativas y judicial”. *

La administracion publica no es solamente un mecanismo y sistema de organismos que
trabajan por si solos, sino que también forman parte de la misma todos los ciudadanos,
quienes en cualquier forma deben contribuir al engrandecimiento de la patria, aportando
experiencias, conocimientos y muevas técnicas a fin de mejorar el sistema

administrativo en una forma coordinada.

3.2. Elementos

Los elementos de la administracién publica son de dos clases:

a) Factor humano: no fue hasta el siglo XX en que varios tratadistas comenzaron a

descubrir la importancia del factor humano en la administracion, aunque el enfoque que

se le dio fue totalmente econémico.

' Comadra, Julio. Derecho administrativo, pag 29.
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b) Hoy en dia se ha llegado a la conclusién de que el hombre no es una maquina
que se incorpora a un proceso productivo, Sino que es un ser complejo que necesita
ser motivado, estimulado para que encuentre satisfaccion en sus relaciones laborales

asi como un medio para satisfacer sus necesidades fisicas, econdmicas, sociales, etc.

La administracion publica debe considerarse como una sociedad de poderes y por lo
tanto las actitudes de los mismos condicionan la interaccion de sus partes y de aqui el

resultado final se obtiene del mejor o mal desempefio de sus actividades.

Para el desarrollo de la administracion publica se necesita, ante todo, personal bien
capacitado a través de los sistemas regulares de la ensefianza vocacional y académica

asi como el adiestramiento profesional y ocupacional de los servidores del Estado.

Integran los elementos en la aplicacibn administrativa de las normas politicas la
planificacion, la administracion de personal, la organizacion y métodos y, finalmente, la

relacion de la rama ejecutiva con el publico y con las ramas legislativa 'y judicial.

a) La planificacion: debe existir con anterioridad a cualquier trabajo con objetivo
definido a fin de poder establecer una platica y actuacion determinadas, formulando los
programas y planes a corto y largo plazo de tipo gubernamental, incluyendo todos los
aspectos de la organizacién, formulacién de presupuestos y las funciones relacionadas

con las finanzas, segun los recursos de la comunidad y de aquéllos al gobierno en los
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recursos de la comunidad y de aquéllos al alcance del gobierno en los aspectos

econdémicos y humano.

b) La administracion de personal: es sumamente importante tomar en cuenta la
eleccion, educacion y preparacion de las personas que participan en la labor
administrativa definiendo claramente los deberes que a cada quien corresponden
dentro de la organizacion, estableciendo sus responsabilidades con el mejor criterio de
autoridad formal, para que respondan con el cumplimiento de sus deberes dentro de

sus derechos y dentro del marco de las relaciones humanas.

C) Organizacion y métodos: se refieren a la ordenacion de las estructuras
institucionales desde los puntos de vista de la division del trabajo, las relaciones de
autoridad, de la escala jerarquica, los controles y los grados de centralizacion y
descentralizacion, coordinacion y sistematizacioén de los procedimientos de trabajo, a fin
de mantener el equilibrio democratico y lograr asi la eficiencia dentro de la

administracion publica.

d) Reaccion de la rama ejecutiva con el publico y con las ramas legislativas y

judicial: siendo un sistema de gobierno integrado por tres ambitos (legislativo, ejecutivo

y judicial ).
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La relacién de la rama ejecutiva con la legislativa y la judicial tiene que ser coordinada
en su forma perfecta y armonica, y sobre todo esa coordinacién debe ser ajustada en

cuanto a la relacion con el publico que es en Ultima instancia a quienes tiene que servir.

3.3. Principios de actuacion

Cuatro son los aspectos que se tienen que tratar: la centralizacion, la descentralizacion,

la desconcentracion y la autonomia administrativa.

a) Centralizacion: la centralizacidbn o concentracion administrativa es el sistema o
forma de organizacién administrativa que se basa en la jerarquia en la que se encuentra

concentrado todo el poder de mando o decision en el 6rgano superior.

“Centralizar significa reunir todas las atribuciones en un érgano supremo central, es
decir, cuando se concentran las potestades publicas o mas 6rganos centrales. En la
centralizacién existe un érgano supremo que coordina, dirige y supervisa la actividad
administrativa, que toma las decisiones de mas alto nivel jerarquico, las cuales se

ejecutan por los 6rganos inferiores”.

Evidenciandose con ello la correlacion que existe entre un érgano que ordena y otro

subordinado que obedece, se puede afirmar enfaticamente que una de las bases

'® |bid, pag 35.
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juridicas de la centralizacion es la jerarquia, y que aunada a ésta existe a otra base que
es propiamente competencia administrativa. En cuanto a la jerarquia administrativa se
puede decir, que es el elemento de la centralizacibn en que se establecen las
relaciones de subordinacién que existen dentro de los 6rganos de la administracion y

que es su base principal.

Asimismo, se puede definir la jerarquia administrativa como el conjunto de reglas que
determinan la estructura y competencia de los distintos érganos de una entidad y que
regulan las relaciones entre tales 6rganos. En lo que respecta a la competencia
administrativa, se puede decir que es un elemento esencial dentro de la centralizacion y
que viene a constituir el marco dentro del cual debe desenvolverse la actividad de un

organo.

“La competencia es el conjunto de facultades que posee la autoridad en cuanto al deber

de obrar no sélo dentro del circulo de sus atribuciones, sino con sujecion al fin previsto

enlaley”.

Los poderes dentro del sistema de centralizacion administrativa son los siguientes:

- Poder de decision: consiste en que Unicamente el 6rgano superior jerarquico

tiene el poder de decidir sobre los actos administrativos de la administracion puablica.

" Duran Martinez, Carlos. Derecho administrativo, pag 39.
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- Poder de revision: se basa en que el administrativo al no estar conforme con lo

resuelto por un 6rgano administrativo impugna dicha resolucion.

- Poder de mando: es la facultad de dar ordenes e instrucciones a los 6rganos

inferiores que tienen la obligacion de cumplir las mismas.

- Poder de vigilancia: consiste en exigir a los érganos inferiores rendicion de

cuentas e informes sobre la tramitacion de determinados asuntos administrativos.

- Poder de disipacion: consiste en las sanciones que impone el 6rgano superior

jerérquico a los subordinados jerarquicamente que den lugar a ello por incumplimiento

de sus obligaciones. Entre estas medidas disciplinarias se pueden mencionar el

apercibimiento, la amonestacion, la multa, la suspension y la privacion del empleo.

Por otro lado, las ventajas de la centralizacion administrativa son las siguientes:

- El 6rgano supremo asegura el control politico dentro de todo un territorio.

- La actuacion de los subordinados es controlada por el centro politico.

- Los procedimientos administrativos son uniformes y los particulares saben a

donde dirigir sus peticiones.
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- Se logra prestar los servicios publicos en forma econémica.

- El control y fiscalizacion sobre la actividad administrativa es mas efectiva, en

relacion a los 6érganos superiores que en cuanto a los érganos inferiores.

Las politicas administrativas son uniformes, pues dependen del superior jerarquico que

constituye la unidad de mando.

Las desventajas de la centralizacion administrativa son las siguientes:

- Hay centralismo burocrético y las oficinas administrativas se ubican en su

mayoria en la sede politica gubernamental o en la capital del Estado.

- La administracion se vuelve ineficaz en los territorios alejados de la capital.

- Las peticiones planteadas por los particulares, deben seguir un largo tramite

hasta llegar al centro de la decision lo que motiva gastos de dinero y de tiempo.

- En los paises con territorios extensos, este sistema resulta inconvenientemente

por la falta de atencion adecuada y porque se politiza excesivamente la administracion.

b) Descentralizacion: la descentralizacion administrativa constituye una forma de

administracion en que se reconoce personalidad juridica propia a los entes estatales y
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el poder de decisibn que se les asigna corresponde ejercerlo a funcionarios que no
estan sometidos al poder disciplinario del érgano central y tampoco estan subordinados
jerarquicamente al mismo, es decir, no reciben érdenes del poder central. Estos son
personas juridicas dotadas de poder para administrarse a si mismas y tienen fines

publicos especificos que cumplir.

En la descentralizacion administrativa, a diferencia de las entidades centralizadas, es
importante la distribucién de las competencias entre multiples entidades administrativas
que son independientes de los 6rganos centralizados y que tienen una personalidad

juridica propia y un ambito de competencia territorial o funcional exclusiva.

Al hablar de descentralizaciéon los 6rganos son creados como personas publicas y se

encargan de prestar un servicio publico especifico.

Los 6rganos o entidades descentralizadas, normalmente se encuentran a cargo de
organos colegiados. Es de hacer notar que dentro del 6rgano colegiado existe un
organo de ejecucién, como por ejemplo, el presidente de la Junta Directiva, el alcalde

municipal o el Rector Magnifico de la Universidad de San Carlos de Guatemala.

En las clases de descentralizacion administrativa se pueden citar las siguientes:

- Descentralizacion por servicio: esta clase de descentralizacion obedece

fundamentalmente al &mbito de las necesidades a llenar por parte del Estado a favor de
61
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los administrados, es decir, que para cumplir con cierto servicio publico, se hace
imprescindible abarcar diferentes circunstancias territoriales, desprendiendo de la
administracion central, los servicios publicos con el objetivo de satisfacer las
necesidades de la sociedad o comunidad, poniendo en manos de individuos con
preparacion técnica la garantia de su eficaz funcionamiento con el objetivo de evitar un

crecimiento anormal del poder del Estado.

- Descentralizacion por colaboracion: Este tipo de descentralizacién se origina
cuando el Estado va adquiriendo mayor injerencia en la vida privada y a consecuencia
de ello, se le van presentando problemas en donde se requiere una preparacion técnica

de la que carecen los funcionarios politicos y los empleados administrativos de carrera.

Entre los elementos que caracterizan este tipo de descentralizacion se encuentra el
ejercicio de una funcion publica desarrollada en interés del Estado por una organizacion

privada.

La descentralizacion por colaboracion se caracteriza frente a los otros tipos de
descentralizacion por no formar parte integrante de la organizacion y administracion
administrativa, por realizarse mediante organismos privados que al ejercitar una funcion

publica colaboran con aquellas organizaciones.

Constituyen instituciones colocadas en los limites del derecho publico y el derecho

privado, que descarga a la administracion de una parte de sus tareas sin atenuar de
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manera apreciable su energia y su autoridad sobre los administrados. Como ejemplo,
se puede mencionar el caso de la educacibn media, la cual es impartida por
instituciones privadas, es decir por colegios privados, aunque la obligaciéon de

educacion la tiene el Estado.

- Descentralizacion por region en el establecimiento de una organizacion
administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que corresponden a la
poblacion: radica en una determinada circunstancia territorial, lo que viene a permitir un
mejor desenvolvimiento democratico entre los ciudadanos para escoger a aquellos que
a su juicio tienen mejores conocimientos técnicos para llevar a cabo la mision
encomendada, por lo que dichas personas al tener un mejor conocimiento de las

necesidades locales cumplen en mejor forma su cometido al servicio de la comunidad.

Las caracteristicas de la descentralizacion administracion son:

- Transferencias de poderes de decision.

- La creacion de una persona juridica distinta del Estado.

- Que esa persona juridica sea de derecho publico, es decir que esté encuadrada

en la organizacion general del Estado.

- Tutela o control sobre los entes descentralizados.
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Las ventajas de la descentralizacion son las siguientes:

- Se descongestiona a la administracion central de presiones sociales y de la

obligacion de prestar servicios.

- Los particulares se benefician porque reciben un servicio mas eficiente, técnico y

generalizado en todo el territorio.

- El servicio se moderniza y se toma autofinanciable.

- Se erradica el empirismo.

Sin embargo, como desventajas se pueden sefialar las siguientes:

- Se crea un desorden en la administracion publica.

- Hay un crecimiento exagerado de la burocracia.

- Puede existir una manipulacién politica, otorgando puestos politicos sin ninguna

representacion adecuada.

C) Desconcentracion: la desconcentracion es uno de los mecanismos que utiliza la

organizacion administrativa para tecnificar, pues es gracias a ella es que se logra una
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mejor distribucion del trabajo y se descongestionan las tareas del érgano superior al
distribuir muchas de sus actividades en otros 6rganos de jerarquia media o inferior, toda
vez que la administracion no es capaz de ejecutar toda las funciones administrativas

que satisfagan las necesidades de la sociedad.

Es ese sentido implica la distribucion de la competencia administrativa de un 6rgano
superior a uno de mejor jerarquia, lo cual aumenta el ambito de sus actividades, pero
quedando siempre sujeto al superior jerarquico, toda vez que no constituya una persona

diferente, sino que es parte del 6rgano administrativo.

De lo anterior se puede afirmar que en la desconcentracion administrativa lo que exige
es una relacién no entre personas sino entre érganos administrativos en virtud de no
constituir una persona juridica diferente, ya que la personalidad juridica le corresponde
al 6rgano superior jerarquico.

Entre las clases de desconcentracion administrativa se pueden citar las siguientes:

- Central o interna: se refiere a aquellos casos en que la competencia es atribuida
con exclusividad a un érgano central de media o inferior jerarquia que la ejercida en

todo el interior nacional.

- Periférica o externa: es la competencia que se atribuye a un 6rgano que la

ejercita Unicamente en un determinado territorio, es decir, que la facultad o atribucion de
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un determinado acto administrativo corresponde con exclusividad al 6rgano

administrativo desconcentrado en un territorio determinado.

De lo anterior se puede decir que la desconcentracion debe ser establecida por la Ley, y
la norma juridica que la establece debe tener el mismo rango jerarquico que la que le
otorga competencia al 6rgano que pretende desconcentrar; puede asimismo la propia
administracion acordar la desconcentracion de un érgano pero para ejecutar tal decision

forzosamente debe estar facultada por el legislador.

La desconcentracidbn administrativa necesita para su existencia de una ley que la

autorice, de uno o varios érganos en que recaiga la distribucion de la competencia y

ésta, la competencia administrativa, debe ejercitarse dentro de la jerarquia

administrativa.

Las caracteristicas de la desconcentracion son:

- Organizacion del 6rgano de desconcentracion.

- Manejo autbnomo de su presupuesto o de su patrimonio.

- Subsiste el nexo de la jerarquia.
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- El 6rgano desconcentrado depende del érgano central superior jerarquico.

Las ventajas de la desconcentracion administrativa son:

- La accion administrativa es mas rapida y flexible.

- La accion administrativa se acerca a los particulares.

- Aumenta la responsabilidad de los 6rganos inferiores.

Los procedimientos para llevar a cabo una politica de desconcentracion son:

- Por medio de normas emanadas por el legislador, es decir mediante leyes

formales ordinarias.

- Por disposiciones dictadas por el 6rgano Ejecutivo.

- Por medio de normas administrativas de manera pura y simple.

d) Autonomia administrativos: los entes autonomos administrativos son aquellos

que tienen sus propias leyes y se rigen por ellas. Se consideran como una finalidad de

actuar de una forma independiente y ademas tienen la facultad de darse sus propias
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instituciones, y lo mas importante es su autofinanciamiento, sin necesidad de renunciar

al presupuesto, ni de recurrir al presupuesto general del Estado.

Ademas, los entes autbnomos deben contar con sus propios recursos, un patrimonio
propio, independiente total del organismo centralizado y sin ningan tipo de control, pues

no manejan fondos publicos, sino privativos.

Esto implica que las entidades autbnomas deben reunir requisitos indispensables para
que se les tenga como tales en lo juridico, lo econdémico, lo técnico y cientifico y

fundamentalmente en la capacidad de poder autoadministrarse.

En muchas ocasiones se ha interpretado que la autonomia de las entidades
descentralizadas se refiere a la total independencia del 6rgano administrativo superior,
independiente que se ha tratado de enfocar hacia el aspecto econdémico-financiero
negando que exista tal autonomia en aquellas entidades en las que forzosamente debe

ser aprobado su presupuesto por el drgano central.

Pero cabe hacer mencién que al participar un ente autbnomo del presupuesto general
del Estado, no quiere decir que haya una ingerencia directa del Estado sino que mas
bien no la hay por cuanto que el 6rgano autbnomo goza de independencia en la
distribucion adecuada de su presupuesto, sin solicitar autorizacién a ningun érgano

administrativo en su utilizacion.
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La autonomia es una cualidad de la descentralizacion, que se produce cuando a un
descentralizado, a quien se le otorga potestad para emanar sus normas juridicas con
caracter obligatorio, valido y eficaz en el ordenamiento juridico general del Estado; esto
es, la facultad de darse sus propias normas y gobernarse por ellas, y a estas entidades
autbnomas porque tienen poder de autoformacion, es decir, que estos Organos
administrativos al gozar de autonomia tienen el derecho de aplicar sus propias normas

para una mejor ejecucion y presentacion de los servicios publicos.

Entre las clases de autonomia administrativa es de importancia citar:

- Autonomia territorial: se basa en el territorio y puede adoptar diversas formas de
organizacion: regiones, zonas, divisiones, circunscripciones o bien territorio. La principal

autonomia territorial conocida en Guatemala es la de los municipios.

- Autonomia institucional: se basa en los servicios publicos o en las funciones
técnicas a cargo de las organizaciones autonomas. Esta autonomia no toma en cuenta
los intereses de los departamentos de los municipios sino el interés del servicio o de la
funcion que debe estar a cargo del Ejecutivo pero se traslada a una organizacion

auténoma con la finalidad de satisfacer necesidades econdmicas, sociales y culturales.

- Autonomia por colaboracion: se basa en funciones administrativas propias del
Estado y se trasladan a organizaciones auténomas privadas, que trabajan con entera

independencia del Ejecutivo.
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3.4. Criterios para definir la administracién publica

Los criterios para definir la administracién publica son los siguientes:

a) Criterio organico: la actividad administrativa solamente la cumple el poder

Ejecutivo.

b) Criterio material: la actividad administrativa es independiente del sujeto de
donde emana. No solamente lo desarrolla el poder Ejecutivo, sino también los poderes

judicial y legislativo.

C) Criterio mixto: realiza una actividad administrativa publica, en donde los érganos

que cumplen con la funcién legislativa, judicial y administrativa se encuentran

entrelazados entre si.
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CAPITULO IV

4. Las funciones municipales de la administracion puablica y la
implementacion de politicas de desarrollo para el cumplimiento de los objetivos

de descentralizacion

La administracion tiene origen en el hecho intuitivo del hombre para satisfacer las mas
premiosas necesidades de supervivencia, siendo la administracion publica la funcion
estatal consistente en una actividad concreta, continua, practica y espontanea de
caracter subordinado a los poderes del Estado que tienen por objeto la satisfaccion de
manera directa e inmediata las necesidades colectivas y el logro de los fines del Estado

dentro del orden juridico establecido y con arreglo a este.

La descentralizacién busca que las decisiones provengan del pueblo. La misma es dar
poder, competencias y recursos para que la comunidad, junto a sus autoridades, decida

sobre su propio destino.

“La reingenieria institucional, el fortalecimiento de gobiernos municipales tiene sentido,

debido a que trabajando conjuntamente se alcanza complementariedad, productividad y

eficiencia en beneficio del ciudadano”.*®

18 Sayagues Laso, Enrique Alejandro. Tratado de derecho administrativo, pag 88.

71



129
x‘&,,. CARY o 1y

4.1. Importancia

La division administrativa del territorio de la Republica guatemalteca se regula en el
Articulo 223 de la Constitucidon Politica que indica: “Libertad de formacion y
funcionamiento de las organizaciones politicas. El Estado garantiza la libre formacién y
funcionamiento de las organizaciones politicas y solo tendran las limitaciones que esta

Constitucion y la ley determinen.

Todo lo relativo al ejercicio del sufragio, los derechos politicos, organizaciones politicas,
autoridades y o6rganos electorales y proceso electoral, serd regulado por la ley

constitucional de la materia.

Una vez hecha la convocatoria a elecciones, queda prohibido al Presidente de la
Republica, a los funcionarios del Organismo Ejecutivo, a los alcaldes y a los
funcionarios municipales hacer propaganda respecto de las obras y actividades

realizadas”.

El Articulo 224 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala regula:
“Divisién administrativa. El territorio de la Republica, se divide para su administracion
en departamentos y éstos en municipios.

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

departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrollo integral del pais.
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Sin embargo, cuando asi convenga a los intereses de la Nacién, el Congreso podra
modificar la divisibn administrativa del pais, estableciendo un régimen de regiones,
departamentos y municipios o cualquier otro sistema, sin menoscabo de la autonomia

municipal”.

El Articulo 253 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala regula:
“Autonomia municipal. Los municipios de la Republica de Guatemala, son instituciones

auténomas. Entre otras funciones les corresponde:

a. Elegir a sus propias autoridades.
b. Obtener y disponer de sus recursos.
C. Atender los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial de su

jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines propios.

Para los efectos correspondientes emitiran las ordenanzas y reglamentos respectivos”.

El Articulo 254 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala regula:
“Gobierno municipal. EI 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 afios, pudiendo ser reelectos”.

El aspecto esencial de la regulacion constitucional del municipio, es la formulacion del
principio de autonomia municipal, en la que el texto constitucional insiste en los

mecanismos de defensa de esa autonomia.
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El Articulo 253 de la Constituciéon Politica antes citado, se refiere al contenido de la

autonomia local, y lo concreta en los siguientes elementos:

- Eleccion de las autoridades que integraran los érganos de los municipios.

Derecho a la obtencion y disposicion de los recursos.

- Atencion a los servicios publicos locales, al ordenamiento territorial de su
jurisdiccion y al cumplimiento de sus fines propios, para lo cual se les otorga capacidad

de emision de ordenanzas y reglamentos.

Dentro del articulado constitucional, lo que se busca es contar con la debida precision
de los elementos de la autonomia local, o sea en concreto la Constitucion Politica que
se encarga de la determinacion de la aplicacién del sufragio universal en la eleccién de
los electos localmente y la suficiencia financiera para el cumplimiento de los fines

auténticos de los municipios.

El Articulo 257 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala regula:
“Asignacion para las municipalidades. El Organismo Ejecutivo incluird anualmente en el
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, un diez por ciento del mismo
para las Municipalidades del pais. Este porcentaje debera ser distribuido en la forma
que la ley determine, y destinado por lo menos en un noventa por ciento para

programas y proyectos de educacion, salud preventiva, obras de infraestructura y
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servicios publicos que mejoren la calidad de vida de los habitantes. EIl diez por ciento
restante podran utilizarlo para financiar gastos de funcionamiento.

Queda prohibida toda asignacion adicional dentro del Presupuesto General de Ingresos
y Egresos del Estado para las municipalidades, que no provenga de la distribucién de

los porcentajes que por ley les corresponda sobre impuestos especificos”.

4.2. Autonomia municipal

Las caracteristicas que se han destacado del principio constitucional de autonomia

municipal son las siguientes:

a) Excluyente: la autonomia municipal excluye los controles administrativos de
oportunidad de otras administraciones publicas sobre la actividad de los municipios, y
solamente seran admisibles los controles de legalidad llevados a cabo por los tribunales
y perfectamente determinados en la legislacion del régimen local. Dicha exclusién
radical de controles administrativos solamente la asegura la autonomia local cuando los
municipios actian ejerciendo competencias propias y no cuando realizan competencias
delegadas por el Estado, como las previstas en el Articulo 134 de la Constitucion
Politica: “Descentralizacién y autonomia. EI municipio y las entidades autonomas y
descentralizadas, actuan por delegacion del Estado.

La autonomia, fuera de los casos especiales contemplados en la Constitucion de la
Republica, se concederd Unicamente, cuando se estime indispensable para la mayor

eficiencia de la entidad y el mejor cumplimiento de sus fines. Para crear entidades
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descentralizadas y autbnomas, sera necesario el voto favorable de las dos terceras
partes del Congreso de la Republica.

Se establecen como obligaciones minimas del municipio y de toda entidad
descentralizada y autonoma, las siguientes:

a. Coordinar su politica, con la politica general del Estado y, en su caso, con la
especial del ramo a que correspondan.

b. Mantener estrecha coordinacion con el 6rgano de planificacién del Estado.

C. Remitir para su informacion al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la
Republica, sus presupuestos detallados, ordinarios y extraordinarios, con expresion de
programas, proyectos, actividades, ingresos y egresos. Se exceptla a la Universidad
de San Carlos de Guatemala.

d. Tal remision sera con fines de aprobacion, cuando asi lo disponga la ley.

e. Remitir a los mismos organismos, las memorias de sus labores y los informes
especificos que les sean requeridos, quedando a salvo el caracter confidencial de las
operaciones de los particulares en los bancos e instituciones financieras en general.

f. Dar las facilidades necesarias para que el 6rgano encargado del control fiscal,
pueda desempeiiar amplia y eficazmente sus funciones.

g. En toda actividad de caracter internacional, sujetarse a la politica que trace el
Organismo Ejecutivo.

De considerarse inoperante el funcionamiento de una entidad descentralizada, sera
suprimida mediante el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso de la

Republica”.
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b) Autonomia municipal como garantia de un minimo competencial: la Constitucion
no llega a concretar un ambito material minimo de competencias locales, de forma que
su determinacion se remite a las leyes ordinarias. Pero esas normas no tienen absoluta

libertad para atribuir o substraer competencias a los municipios.

La Constitucion Politica ha contemplado la autonomia local para los municipios. La
legislacion municipal es la encargada de desarrollar el principio de autonomia y, en
consecuencia, atribuir consecuencias a los municipios para gestionar actividades y

servicios en el ambito de los intereses locales.

C) Autonomia y capacidad de autoorganizacion: la autonomia comporta el
reconocimiento de una capacidad de autoorganizacion por parte de las entidades que
la tienen atribuida en la Constitucién Politica. Es decir, las administraciones
autbnomas han de poder desarrollar mediante sus propios reglamentos y ordenanzas,
la estructura organica y funcional mas adecuada a sus necesidades singulares. La
potestad de autoorganizacion municipal, en el marco que fija la Constitucion Politica y

las leyes, debe poder desarrollarse por parte de los municipios.

d) Autonomia y suficiencia econdémica: a los municipios de poco les sirve si ésta no

va acompafiada de los recursos econdmicos necesarios para el ejercicio de las

competencias inherentes a la misma.
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En la Constitucion Politica se contempla la participacion de los municipios el

presupuesto estatal y se fija en un diez por ciento de los ingresos de la misma.

e) Proteccion jurisdiccional de la autonomia local: no puede sefialarse que la misma
Constitucion Politica no establezca cauces para que los municipios puedan reaccionar
jurisdiccionalmente contra normas y decisiones de otras administraciones publicas que

invadan la autonomia municipal constitucionalmente garantizada.

Todos esos elementos que integran la autonomia municipal, evidentemente no definen
un poder soberano del municipio dentro del Estado, pero la proclamacién constitucional
del principio de autonomia municipal tiene importantes consecuencias para la
capacidad de actuacién del municipio, que impiden que dichos entes puedan estar

jeradrquicamente subordinados y tutelados por la administracion.

Los principios constitucionales de descentralizacion administrativa y autonomia
municipal configuran a los municipios como entes autdnomos en el ambito de sus

respectivos intereses.

Los mismos, se encuentran definidos previamente en las leyes municipales y

sectoriales del Estado, sin que, en ningun caso puedan regular dichas leyes un

municipio como ente no autbnomo dependiente de la administracion publica.
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4.3. Caracteres

“El municipio es definido como el conjunto de personas individuales que caracterizadas
primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad y asentadas en
determinado territorio, estdn organizadas en instituciones de derecho publico para

realizar el bien comun de todos los habitantes de su distrito”.

El Articulo 1 del Cddigo Municipal, Decreto numero 12-2002 del Congreso de la
Republica de Guatemala indica: “Objeto. El presente Cddigo tiene por objeto
desarrollar los principios constitucionales referentes a la organizacion, gobierno,
administracion y funcionamiento de los municipios y demés entidades locales
determinadas en este Cédigo y el contenido de las competencias que correspondan a

los municipios en cuanto a las materias que estas regulan”.

“El municipio no constituye una unidad soberana dentro del Estado, ni un poder que se
encuentra al lado de los poderes expresamente establecidos en la Constitucion, el
municipio es una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos
correspondientes a una circunscripcion territorial determinada”.*

Los elementos del municipio se encuentran referidos en el Articulo 4 del Codigo

Municipal Decreto 12-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala que establece

que integran al mismo los siguientes elementos: “Formas de ordenamiento territorial. El

Y |bid, pag 101.
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municipio podra dividirse en las siguientes formas de ordenamiento territorial: la
cabecera municipal, aldea, caserio, paraje, canton, barrio, zona, colonia, notificacion,
parcelamiento urbano o agrario, microregion, finca, las formas propias de ordenamiento
territorial de los pueblos indigenas y las demas formas de ordenamiento territorial
definidas localmente al interior del municipio, conforme lo establecido en el Articulo 22

de este Codigo”.

a) Territorio: el cual constituye la circunscripcion territorial en donde se asienta la

poblacion del municipio.

b) Poblacion: relativa a lo habitantes de un distrito municipal. El vecino es la
persona individual que tiene residencia continua por mas de un afio en el distrito
municipal, o que tiene en el mismo el asiento principal de sus negocios 0 intereses
patrimoniales de cualquier naturaleza. El transelnte es la persona que se encuentra
accidentalmente en un distrito municipal, teniendo su vecindad y residencia en otro

municipio.

d) Autoridad: son los diversos miembros del 6rgano administrativo que gobierna el

municipio.

e) Organizaciéon comunitaria: viene constituida por los bienes que la municipalidad

tiene.
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4.4. Ladescentralizacion

Un Estado centralizado es aquel en el cual el poder es atribuido a un gobierno central,
de forma que los gobiernos locales actian como sus agentes. En el caso de un Estado
descentralizado se otorga mayor poder a los gobiernos locales, en donde se pueden
tomar decisiones propias sobre su esfera de competencias. La orientacion politico
gubernamental plantea que los diversos organismos de la administracion estatal deben
gozar de autonomia regional.

La descentralizacion de un Estado puede ser politica, administrativa y social en diversos

grados o niveles.

Las caracteristicas de la descentralizacion son las siguientes:

- Transferencias de competencias desde la administracion central a nuevos entes

morales o juridicos.

- El Estado dota de entidad juridica al 6rgano descentralizado.

- Se le asigna un patrimonio propio y una gestion independiente de la

administracion central.

- El Estado solo ejerce tutela sobre estos.

- Se basa en un principio de autarquia.
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La descentralizacion refuerza el caracter democratico de un Estado y el principio de

participacion.

45. Formas de descentralizacion del Estado

La descentralizacién es un proceso social de transferencia de competencias desde la
administracion central a las administraciones intermedias y locales y puede adoptar

distintas formas:

a) Descentralizacion horizontal: es la que dispersa el poder entre instituciones del
mismo nivel, como ocurre con las decisiones sobre el gasto de un ministerio que puede

distribuirse entre varios.

b) Descentralizacion vertical: a diferencia de la anterior, permite que algunos
poderes del gobierno central se deleguen hacia niveles de administracion inferiores y
puede adquirir las formas ya referidas de desconcentracion, delegacion, devolucion y

privatizacion.

C) Descentralizacion administrativa: supone el traslado de competencias de la
administracion central del Estado a nuevas personas juridicas de derecho publico,
dotadas de un patrimonio propio. Aunque el poder central tiene un control limitado

sobre las actividades de las entidades documentadas, éstas se encuentran sujetas a
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las 6rdenes de aquel y no gozan de personalidad juridica propia. EIl objetivo de este

tipo de descentralizacion es lograr una gestién administrativa mas agil y efectiva.

d) Descentralizacion politica: en ella los poderes, competencias y funciones
administrativas, normativas y de gobierno se trasladan a un érgano con una base
territorial de un proceso electoral. Lo mas importante de la descentralizacion politica es
gue supone un centro decisorio con capacidad para crear derecho, normas de igual
jerarquia que la ley comun; por el contrario, la descentralizacién administrativa acota la
facultad de la entidad descentralizada de ejecutar la ley nacional o  dictar

excepcionalmente normas juridicas bajo la jerarquia de la ley coman.

e) Descentralizacion funcional: es relativa al reconocimiento del drgano
correspondiente de competencias especificas o delimitadas solamente a un sector de
actividad, o sea que el Estado asigna una funcién técnica o de servicio a una entidad

gestora que dispone de personalidad juridica y patrimonio propio.

f) Descentralizacion territorial: entrafia el traspaso de poder decisorio a 6rganos

cuyo ambito de actividad o jurisdiccion lo constituye un territorio o una localidad.

9) Descentralizacion mixta: las dos formas anteriores pueden combinarse y dar
paso a una descentralizacion politica con base territorial, como es el caso de los

gobiernos territoriales, o bien a una funcional y territorial.

83

wﬂ/o/

o SAReg KON
G~



o

oL Ckn‘a!t}&

h) Descentralizacion fiscal: nace de la busqueda de eficiencia en la prestacion y en
el financiamiento de bienes publicos locales y nacionales, y ello significa alcanzar un
equilibrio entre los niveles impositivos, los gastos, las transferencias de los gobiernos

centrales y los reglamentos impuestos sobre un gobierno local determinado.

Si bien la descentralizacién permite un acercamiento rapido y oportuno a la toma de
decisiones, al tiempo que se descongestiona un grupo de funciones en el nivel central,
al mismo tiempo también da pie a un desarrollo territorial desproporcionado,
imposibilitando con ello el verdadero papel del Estado en la sociedad y sienta las bases
para la conformacién de bases locales con intereses particulares, que pueden atentar

contra el bienestar de la sociedad.

El tema de la descentralizacion es bien polémico y de gran complejidad, por lo que en
un modelo de desarrollo puede ser permisible en algunos aspectos e inadmisible en

otros.

4.6. Funciones municipales de la administracion publicay la implementacion de
politicas de desarrollo para el cumplimiento de los objetivos de descentralizacion

en Guatemala

Para dar un efectivo cumplimiento al mandato constitucional de satisfacer las

necesidades de la comunidad local y garantizar su participacion en el progreso
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econoémico, social y cultural de la comuna, los municipios cuentan con funciones

privativas y compartidas.

El término descentralizar se refiere a retirar de un sitio central todo lo que regule al
mismo, es decir proponer diversas zonas de atencion, para que las personas no tengan

que transportarse a realizar un tramite de documentos.

“‘Descentralizar significa transferir a distintas corporaciones parte de la autoridad que
antes ejercia el Estado. También, es aplicable a empresas grandes, sea cual fuere su
objeto social, y ello significa legal autoridad a las representaciones en donde se tiene

presencia”. %°

Para el desarrollo de las funciones municipales se necesita autorizacion previa o
delegacion de un ministerio o municipio que tenga competencia sobre la materia. Las
funciones privativas son aquellas que solamente pueden ser cumplidas y desarrolladas
por la municipalidad, de conformidad con las leyes y con las normas de caracter general

que dicten los ministerios cuando sea correspondiente.

Entre las funciones municipales privativas se encuentran las siguientes: aplicar las
disposiciones sobre transporte y transito publico dentro de la comuna, planificar y

regular la comuna y confeccionar el plan regulador comunal, promover el desarrollo

2% Duran. Ob.Cit., pag 50.
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comunitario, elaborar, aprobar y modificar el plan de desarrollo comunal cuya aplicacion
debera armonizar con los planes regionales y nacionales; elaborar, aprobar y modificar
el plan de desarrollo comunal cuya aplicacion debera armonizar con los planes

regionales y nacionales.

Las funciones municipales compartidas, son aquellas que ejercen los municipios
directamente o con otros 6rganos de la administracion del Estado y entre ellas se
encuentran las siguientes: educacion y cultura, salud publica y proteccion del medio
ambiente, asistencia social y juridica, capacitacién y promocion del empleo y fomento
productivo, deporte y recreacion, urbanizacion y vialidad urbana y rural, construccion de
viviendas sociales e infraestructuras sanitarias, apoyo y fomento de medidas de
prevencion, promocion de la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, y el

desarrollo de actividades de interés comun en el ambito local.

Cuando el poder de decision se reparte entre los diversos mandos y los diferentes

niveles de la organizacion, es necesario que la descentralizacion siga a la centralizacion.

No existe ninguna organizacion completamente centralizada o completamente
descentralizada, sino una sucesion indefinida de situaciones intermedias entre ambos
extremos. La completa descentralizacion supondria la negacion misma del propio
concepto de organizacion. En una organizacion centralizada existe siempre una mayor

o0 menor dispersion del poder de decision, del mismo modo que en una organizacion
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descentralizada tiene que existir siempre un cierto grado de concentracion de dicho

poder.

En organizaciones complejas, la descentralizacién es necesaria debido a que no se
dispone de la informacion ni de la capacidad cognoscitiva necesaria para tomar todas
las decisiones que son de conveniencia a la consecucion de los objetivos teleoldgicos

de descentralizacion.

La mayor parte de la informacion entra en la organizacion por los niveles medios e
inferiores, o sea los relacionados mas directamente con los problemas reales y su

medio ambiente externo.

Una organizacién descentralizada reacciona hormalmente con mucha rapidez y eficacia
frente a las perturbaciones del entorno que una organizacién centralizada. La
descentralizacibn es un compromiso programatico de toda hora que debe ejercerse

estatalmente dentro de un proyecto de pais equitativo y menos concentrador del poder.

“Descentralizar implica transformar diversos componentes que hacen a la practica de

gestién publica. La descentralizacion politica se encuentra en consideracién para la

creacion de municipios”. %

! Ibid, pag 54.
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Las funciones de los municipios tienen que acompafiarse del ejercicio de las

atribuciones que hagan posible su efectivo cumplimiento.

Las atribuciones esenciales, son aquellas que debido a su importancia y naturaleza
tienen que sefalarse legalmente, y entre las mismas tienen que encontrarse: ejecutar
el plan comunal de desarrollo y los programas que sean necesarios para Su
cumplimiento, elaborar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto municipal,
administrar los bienes municipales y nacionales de uso publico existentes en la comuna,
salvo en los casos en que la administracion de estos ultimos corresponda a otos
organos de la administracion del Estado, dictar resoluciones  obligatorias con
caracter general o particular, establecer derechos por los servicios que presten y por

los permisos y concesiones que otorguen.

Las municipalidades para el cumplimiento de sus funciones se encuentran facultades
para celebrar convenios con otros 6rganos de la administracion del Estado, sin alterar
las atribuciones y funciones que corresponden a los municipios. También pueden

celebrar contratos para la ejecucion de acciones especificas y otorgar concesiones.

Las actuaciones de las municipalidades tienen que ser dentro del marco de los planes
nacionales y regionales, velando por el cumplimiento de las normas juridicas. La
coordinacion entre las municipalidades y estas y los servicios publicos que actien en
Sus respectivos territorios, se tiene que efectuar mediante acuerdos directos entre estos

organismos.
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La descentralizacion es el proceso o la forma de funcionamiento de una organizacion y
supone la transferencia del poder. La relacion entre las entidades son siempre
horizontales no jerarquicas. Una organizacion tiene que tomar decisiones estratégicas y
operacionales. La centralizacion y descentralizacién son dos formas de transferir poder
en la toma decisiones y de cambiar la estructura organizacional de las empresas de

forma concordada.

Es esencial articular politicas dentro de practicas que se encarguen de promover
cambios culturales en un pais que se encuentra acostumbrado a que todas las

decisiones sean tomadas adecuadamente.

Los organismos publicos y las organizaciones de la sociedad civil y especialmente las
municipalidades tienen que participar activamente en el disefio de proyectos bajo una

adecuada utilizacion de recursos financieros.

El Articulo 7 del Cédigo Municipal Decreto nimero del Congreso de la Republica de
Guatemala regula: “El municipio en el sistema juridico. EI municipio, como institucion
autbnoma de derecho publico, tiene personalidad juridica y capacidad para adquirir
derechos y contraer obligaciones, y en general para el cumplimiento de sus fines en los
términos legalmente establecidos, y de conformidad con sus caracteristicas multiétnicas,
pluriculturales y multilingues. Su representacion la ejercen los érgano determinados en

este Codigo”.
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Es necesario que cada persona, que cada vecino y vecina, que cada ciudadano haga
realidad la participacion, que se involucre con la importancia de participar en la
realizacion y cumplimiento de las funciones municipales de la administracion publica,
siendo esas iniciativas fundamentales para el efecto la ejecucion, y para supervisar la
transparencia de su desarrollo, velando por el impacto y esperando o aportando ideas
para el trabajo de cada comunidad y cada espacio rural. La descentralizacion para ser

efectiva, requiere participacion.

Dos son las funciones coincidentes en el municipio guatemalteco: por un lado, la pieza
o elemento de la organizacion territorial del Estado, y por otra, una comunidad politica
representativa en si misma. La condicion de parte de la organizacion territorial del
Estado tiene implicaciones a nivel institucional y formal, tanto por lo que respecta a la
utilizacion del municipio como referente territorial para la prestacion de funciones

estatales, como por las posibles delegaciones que el Estado haga a los municipios.

Al lado de las funciones municipales, el municipio es en si mismo una comunidad
politica a la que las autoridades municipales en especial el Alcalde, sindicos y
concejales representan y tienen capacidad de autogobierno. Ello es de importancia
para el municipio y permite explicar sus funciones politicas de mayor relevancia y la
eleccion por sufragio universal libre, directo, y secreto de las autoridades municipales,

para con ello cumplir con los objetivos teleoldgicos de descentralizacion.
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CONCLUSIONES

La falta de concrecion de las competencias propias de los municipios y de los
mecanismos de defensa de dichas competencias frente a intromisiones de otras
administraciones publicas, es la principal dificultad que se detecta en la
regulacion constitucional de la administracion publica, para la implementacién de

politicas de desarrollo.

La administracion publica no cumple con fundamentarse en bases sociales, ni
cumple con su fin relativo de servicio y de utilidad publica, a pesar de que
pertenece al campo del derecho publico, siendo las decisiones que toma en
conjunto de personas, y su estructura compleja, y con programas y politicas de

desarrollo destinadas a los administrados.

Las funciones municipales no estan configuradas dentro de un ambito esencial
de participacion ciudadana en la gestion de los asuntos publicos y en la actividad
politica del pais, y ello permite una limitada representacion general que gestione
la autonomia de los intereses propios de cada colectividad mediante el sistema
democrético participativo que asegura el cumplimiento de los objetivos de

descentralizacion.
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Actualmente no se cumple con un sistema democrético debido a que el municipio
no se configura como el &mbito esencial de participacion ciudadana en la gestion
de los asuntos publicos y en la actividad politica del pais, para la existencia de
una adecuada representacion general estatal en donde se implementen politicas

de desarrollo.

No existe una adecuada autonomia municipal y ello deriva en que no se cumplen
con cabalidad las funciones municipales de la administracion puablica que
aseguren el caracter plenamente democratico y electivo de los entes del Estado
guatemalteco, productores de mayores expectativas de desarrollo sobre los

cuales se determinen los objetivos teleoldgicos de la descentralizacion.
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RECOMENDACIONES

El régimen municipal guatemalteco, tiene que sefialar la inexistencia de
concrecion de las competencias auténticas de los municipios, para que los
mecanismos de defensa de las mismas se encarguen de solventar las
dificultades que se puedan llevar a detectar en la regulacion vigente de la
administracion publica, que no permiten la implementaciéon de politicas de

desarrollo.

El Estado guatemalteco, tiene que determinar que la administracion publica no se
encuentra fundamentada en bases sociales, ni tampoco cumple con los fines
relativos a la utilidad publica, a pesar de que el mismo es perteneciente al campo
del derecho publico y se estructura es forma compleja para que sus programas
puedan ser destinados a los administrados; y asi cumplir de forma coercitiva los

mandatos legales.

Las oficinas técnicas municipales, tiene que sefialar que las funciones
municipales no se encuentran configuradas dentro de un &mbito de participacion
ciudadana para una adecuada gestién de los asuntos publicos en la actividad
politica del pais, y ello no ha permitido una correcta representacion general
encargada de gestionar los intereses de la colectividad a través del sistema

democrético participativo, para asi asegurar los objetivos de descentralizacion.
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Los funcionarios municipales de Guatemala, tienen que indicar que actualmente
no se cumple con el sistema democratico ya que el municipio no se configura
dentro de un ambito de participacion ciudadana, para la resolucion de asuntos
publicos y de la actividad politica para que pueda existir una adecuada
representacion general del Estado en donde se puedan implementar politicas de

desarrollo.

Que los juzgados de asuntos municipales, indiquen la inexistencia de una
adecuada autonomia municipal, siendo ello lo que no permite cumplir con las
funciones municipales de la administracion puablica, para asegurar por completo
el caracter democrético y electivo de los entes estatales y asi garantizar la
existencia de expectativas de desarrollo para con las mismas determinar los

objetivos teleoldgicos de descentralizacién en Guatemala.
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