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Atentamente me dirijo a usted en relacién a su oficio de fecha veinte de mayo del afio dos
mil trece, en el cual se me nombra como Asesor de Tesis del Estudiante, WINTER VILANDER
PALENCIA OVANDO, carné numero 200618171, del trabajo de investigacion intitulado
“ANALISIS JURIDICO DEL CONTROL JURISDICCIONAL DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS DE GOBIERNO”.

a. Considero que el tema investigado por el tesinando, WINTER VILANDER PALENCIA
OVANDO, reviste enorme importancia, al ser sobre una de las ramas mas importantes
del derecho publico, como lo es el Derecho Administrativo, ya que viene a responder y
resolver dificultades sobre aspectos fundamentales de la funcién administrativa que se
dan dentro de la organizacion de fa administracion publica.

b. La estructura formal de la tesis fue realizada bajo el principio de continuidad, a efecto de
que corresponda a un entendimiento formal y rapido del tema, asi como la utilizacién de
la metodologia concerniente al método juridico-descriptivo, sintético, deductivo,
inductivo, dialectico, analitico En lo concerniente a las técnicas de investigacion,



utilizadas el tesinando aplicd la observacion y las técnicas de investigacion documental

comprobandose el uso de la bibliografia utilizada.

c. Laredaccion utilizada reune las condiciones exigidas en cuanto a la claridad y precisiéon

de tal forma que sea comprensibie al lector.

d. El aporte que el tema investigado por el tesinando brinda, es una exposicién detallada
acerca de la actividad de los funcionarios y empieados publicos en nuestro pais, de
conformidad con lo que establece la Constitucion Politica de {a Republica de
Guatemala, haciendo énfasis en las diversas funciones del estado, especialmente lo
relacionado a los medios de control y su eficiencia dentro de la actividad administrativa.

e. En conclusion, la alternativa que propone el tesinando para poder ejercer un buen
control jurisdiccional de los actos administrativos de Gobierno es a través de la
jurisdiccién contencioso administrativa, la cual es el medio que tiene toda persona para
proteger el ejercicio de sus derechos administrativos, cuando estos fueren lesionados
por disposiciones definitivas de cualquier naturaleza, dictadas ya sea por el organismo

ejecutivo 0 sus funcionarios, las municipalidades y toda institucion auténoma o

semiautonoma del Estado.

f. Cabe decir que la bibliografia utilizada es reciente, acorde y exacta para cada uno de

los temas desarrollados en la investigacion realizada.

En definitiva, el contenido del trabajo de tesis, se ajusta a los requerimientos cientificos y
técnicos que se deben cumpiir de conformidad con los requisitos exigidos en el Articulo 32 del
Normativo para la Elaboracién de Tesis de ia Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y
del Examen General Publico, razén por lfa cual, emito DICTAMEN FAVORABLE, a efecto de
tribunal

continuar con el tramite correspondiente, para su posterior evaluacig
examinador en el Examen Publico de tesis, previo a optar al grad lémi icengiado en
Ciencias Juridicas y Sociales.

ATENTAMENTE.
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion es de vital importancia, por cuanto se establece
los problemas que afronta la sociedad guatemalteca en el tema referente a la
actividad que los funcionarios y empleados publicos llevan acabo de estas se
originan responsabilidades a las que estan sujetos en el ejercicio y desempeiio de

Sus cargos.

Dentro del presente trabajo se han desarrollado cinco capitulos, de los cuales el
primero: Esta relacionado con el surgimiento del Estado, concepto del estado, sus
elementos y las actividades que se llevan a cabo dentro dei mismo; el segundo: Se
refiere a los antecedentes de cédmo surge el gobiermno, su concepto, cuales son los
sistemas de gobierno que existen y demas,; el tercero: Esta relacionado con la
administracion publica, su naturaleza juridica, principios, pasos de la funcién
administrativa y clases de 6rganos administrativo; el cuarto: Se refiere a ios medios
de control de la actividad administrativa del Estado, administracién del control
técnico, control interno, control directo, control judicial, control constitucional, control
parlamentario, control al respecto de los derechos humanos, control del gasto
publico por parte de la contraioria general de cuentas y sistema de controi en justicia
retenida y delegada; el quinto: Se refiere cuales son los medios para ejercer el
control jurisdiccional, las incidencias que se pueden actividad administrativa y las
acciones que se puede llevar a cabo la administracion publica para resolver las

mismas.

(i)




Al llevar a cabo la presente investigacion, se logra establecer que la hipétesis
planteada se cumple con exactitud ya que la motivacién de los actos administrativos
siempre debe ser lo primero que se debe de observar antes promulgarse un acto
administrativo, debe existir una fundamentacién base que apoye los razonamientos
para que se de la creacién de los mismos. Esto en virtud de que en el Estado social

de derecho todos los actos administrativos deben tener la certeza juridica y iegal.

El aporte del estudio realizado, iogra confirmar que se logro el objetivo principal en
la presente investigacion que era verificar efectivamente que el control
jurisdiccional de los actos administrativos, indubitablemente, constituye un medio
para mantener el Estado social de derecho, pues le garantiza al administrado una
serie de derechos y por otra parte, combate ias arbitrariedades y abusos de la

administracion.

Al realizar la presente investigacion se llega a la conclusién que es indispensable un
control jurisdiccional de la totalidad de los actos administrativos, para instituir asi
control sin fisuras o lagunas. La recomendacion que se propone para poder ejercer
un buen control jurisdiccional de los actos administrativos de gobiemo, es a través
de la unificacidn de los procedimientos administrativos para poder ejercer un

verdadero controi de los actos administrativos.

Cabe decir que la bibliografia utilizada es reciente, acorde y exacta para cada uno
de los temas desarrollados se tomaron extractos expuestos por diversos autores del
derecho ya sea nacionales como extranjeros lo cual le da un mayor alcance y

entendimiento a la presente investigacion.

(i)
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CAPITULO | Lz 2

1. Antecedentes generales

Para comentar sobre el origen del Estado es necesario conocer su significado y el
entendimiento de dicha palabra como un fenémeno gobernativo que se transforma con
el paso del tiempo. Es también una caracteristica social que tiene que ser tomada en
cuenta en esta tematica, debido a que significa un inicio para la organizacion comunal y
posterior evolucidn hacia el Estado moderno, pasando por una serie de puntos que
determinan el nacimiento de un nivel de politica y un cambio socioeconémico que

permitiran formar un Estado.

1.1. Origen del Estado

El Estado no ha sido el mismo desde su origen. Es un fendmeno que ha estado en
constante evolucion, desde consistir en formas organizativas simples hasta
dimensiones mas complejas. De acuerdo a historiadores, antropdlogos, etc. la sociedad
humana ha pasado desde el Estado primitivo, que data de hace aproximadament’é

cinco mil afos, pasando por el Estado feudal, hasta llegar al Estado nacion que

actualmente conforma nuestra sociedad, que se funda en el reconocimiento de la -



personalidad juridica de cada uno y en la aceptacion de la interaccién con las entidades

politicas auténomas del Estado.

Francisco Porria Pérez en su obra teoria del Estado, relata los hechos politicos mas

importantes que dieron origen al Estado, los cuales se resumen a continuacion:

“Asia oriental: Es a partir del siglo VIil, a. J. C., que se da la existencia de sociedades
politicas gobernadas por un monarca. La monarquia se perpetuaba hereditariamente,
por lo que las familias titulares del poder se les conoce como dinastias imperiales. En
aquel tiempo, se suponia al emperador como el representante del cielo y sefor
absoluto de todos los hombres, aunque respondia ante el pueblo con la concordancia

de sus actos con las leyes.

Antiguo oriente: Existieron culturas humanas de gran esplendor como Egipto, Persia,
Siria, Israel, etcétera. Al existir por milenios, estos pueblos contaron con inagotables
hechos politicos; sin embargo, esta época se caracteriz6 por tener un “Estado
despético o teocratico. Al ser despotico, la autoridad era tan regia que la capacidad de
las personas en el derecho privado estaba restringida, asi como la capacidad para
actuar dentro del derecho publico se limitaba a los individuos pertenecientes a una
clase o casta privilegiada. Y el ser teocratico significa que existia una relacién entre el

soberano de la comunidad politica y la divinidad.




Grecia: Dos organizaciones politicas se dieron en la cultura griega, la espartana y la
ateniense. Con el tiempo, los habitantes de las polis tomaron parte en las tareas del
Gobiemo, reconociéndoseles como hombres libres. No obstante, no participaron en un
plano de igualdad pues la sociedad se dividia en cuatro clases, segin su fortuna y los
derechos y deberes estaban en proporcion a su riqueza. La caracteristica fundamental
de la organizacién politica griega es la potestad absoluta en relacién con la misma, con
la organizacién politica, que su capacidad para participar en eila a través de la
elaboracion de las leyes. Ya formuladas las leyes eran impuestas a los individuos, de

tal manera que no tenian libertad, en el sentido actual.

Roma: Su fundacién data del afio 750 a. J. C. En sus comienzos, el gobierno era
monarquica electiva y se dividia en dos clases: los patricios y la plebe. Los patricios
era la clase aristocratica tenia derechos politicos, y que al reunirse en diez grupos
formaban las curias. En el afio 506 a. J. C. aparece la Republica como forma de
gobierno, pero es a finales del siglo il a. J. C. que empieza el ocaso de la republica. Y
se instaura el imperio como régimen monarquico absoluto que perdura hasta la caida
de Roma en el 476 d. J. C. Cabe decir que tratdndose de las relaciones de derecho
publico existia una esfera de derechos de los hombres, pero limitada ya que el hombre
no siempre tenia la calidad de persona. Esta situacién perdurd, incluso después de

haber adoptado el cristianismo.

Edad media: Tuvo su florecimiento con la caida del imperio romano de occidente en el

afno 476. En esta época siguen influyendo las ideas del imperio romano recogidas por



Carlomagno, aunque dentro de las comunidades politicas desaparece el monismo
politico. En la época feudal se acentia el dualismo, es decir, al lado del poder del
soberano existia la justicia popular. El poder se fue dividiendo de tal manera que se

afirmé la posicion de los sefiores feudales dentro de la comunidad politica.

Estado moderno: A finales de la edad media se hicieron esfuerzos por unir al Estado,
territorial y administrativamente, puesto que ésta se encontraba dividida a causa del
feudalismo. Con el Renacimiento surgié la concepcién del Estado moderno, al igual que
revalorizé la razén humana la colocé como centro del universo. Se supera el dualismo;
el Estado esta por encima de la Iglesia; desaparece el feudalismo. En esta época nace
el absolutismo que logré nivelar las diferencias entre las clases y los ciudadanos
llegaron a tener igualdad juridica con sus variantes desde 1789 hasta nuestros dias. La
estructuracion constitucional del Estado moderno es de una comunidad nacional
organizada de acuerdo a las funciones correspondientes, ademas de contar con un
orden juridico que reguia las relaciones entre el Estado y los individuos; reconociendo
la libertad individual, y sometido al poder del Estado de manera limitada, siempre con el

fin de obtener el bien comun.”!

Ciertamente, Massimo Severo Giannini, “establece en su obra derecho administrativo,
que las guerras de finales del siglo XV impulsaron a Esparia, Francia e Inglaterra a
constituirse en Estados. Por lo tanto, el nacimiento del Estado comprende el periodo

desde finales del siglo XV, hasta el siglo XVII.

! porrua Pérez, Francisco, Teoria del Estado, psgs.48- 88.
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Posteriormente, durante los siglos XVII, XVill y XIX, el Estado constitucional tuvo su
origen con J. Locke, Montesquieu, Rousseau, T. Jefferson y el abate Siéyes, conforme
a lo establecido por el diccionario de historia universal I, el cual indica que entre las
exigencias del pensamiento liberal constitucional, debia poseer una constitucion no

otorgada, introducir la divisién de poderes y garantizar los derechos fundamentales.”

El Estado es una realidad politica. Es un hecho social de naturaleza politica, en el que
los hombres se agrupan con sus semejantes, estableciendo entre si una serie de
relaciones, una intercomunicacion de ideas y de servicios, fundamentalmente por la

division de tareas.

Tales hechos sociales han existido desde la aparicion del hombre y seguiran existiendo

mientras subsista la humanidad.

El Estado surge de la mezcla de varios factores, conjugados en varias etapas
historicas, de desarrollo social y politico. El Estado es el resultado de una evolucién, a
la vez continua y discontinua, con sus avances y retrocesos. En donde el todo poder
central obedece a una necesidad, una de orden interno y otra de orden externo. Como
la evolucién de las especies biologicas, la evolucién de las instituciones humanas no se
dio su evolucién en forma lineal sino en forma de arbol, con un tronco comun. Es una

evolucion, creacion donde actuaron varias causas de formas sociales y politicas.

2 severo Giannini, Massimo, Derecho administrativo, pag. 47.
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1.2. Concepto de Estado y clases de Estado

Existen distintas concepciones de ia palabra Estado que se han desarroliado a través
de la historia, desde su magnificacién hegeliana,” al decir que todo lo que el hombre
es, se lo debe al Estado, hasta la consideracion de Marx de ser un instrumento de
dominio de una clase sobre otras; sin embargo, también se le puede entender como el
territorio que cuenta con organizacion juridica para gobernar a la sociedad integrante

del mismo, en pro de la convivencia, la armonia, la paz social y el bien comun.”

En realidad, ;Qué es el Estado?. Muchos han tratado de dar respuesta a esta
interrogante suscitando otras preguntas. La palabra Estado, etimolégicamente, nace de
la voz latina status, la cual toma un sentido politico de unidad politica moderna con
Nicolas Maquiavelo, notable hombre de Estado y pensador florentino (1469- 1527). En
1513, a este filésofo se le atribuye la introduccién del Estado con su obra El Principe,
estableciendo: Los Estados y soberanias que han tenido y tienen autoridad sobre los
hombres fueron, y son, o republicas o principados. En esta obra, examin6 las causas
de la grandeza y decadencia de los Estados, y en atencion a ellas, propuso una serie
de medidas a seguir por los gobernantes para la adquisicién, conservacién y fomento

de su poder.

® Diccionario de Historia Universal I, pag. 35.
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Se puede también definir al Estado como poder, es decir, como el érgano superior,
soberano e independiente por encima del cual no existe autoridad superior o, como
estructura social, o sea, el pueblo. Maquiavelo, en sus reflexiones sobre el poder, io
considera como uno de los ingredientes fundamentales de la comunidad politica, y que

al convertirse en soberania, dio origen al Estado moderno.

Citando a Francisco Porraa Pérez, nos da la siguiente idea: “...El Estado como ente
cultural tiene por objeto la obtencién de un fin. Ya sabemos que todo producto de la
cultura se caracteriza por llevar dentro de si una finalidad, aquello para lo cual es
creado por el hombre. Siendo el Estado una institucion humana, tiene naturalmente un
fin. No puede dejar de tenerlo. Los hombres que componen el Estado, ios gobernantes
y los gobernados, al agruparse formando la sociedad estatal, persiguen un fin. El
Estado encierra en su actividad una intencién que es la determinante y el motor de
toda su estructura...El fin sera el que determine las atribuciones, la competencia
material de los diferentes 6rganos del Estado, y en funcién de esa competencia se
crearan 6rganos. En este fin esta la razén ultima del Estado y su diferencia especifica

con otras sociedades...”.*

Igualmente, se comenta que en su acepcién mas amplia, el Estado equivale a manera
de ser o estar las cosas, o de estar construida politicamente una comunidad humana.

Pero dentro del Estado hay otros grupos sociales en los que el hombre interactia con

* porrta Pérez, Francisco, Teoria del Estado, psg. 198.




sus semejantes, como la familia, las sociedades civiles, etc. y que en una interaccion

mas amplia forman lo que es el Estado.

Jellinek, estima que el Estado “es una unidad de asociacion, constituida por hombres
que viven en un territorio. Pero para él, esa unidad no es real, sino que es producto de
una sintesis mental. Muchos critican la postura cognoscitiva de este autor, como Porria
Pérez, quien, al contrario, opina que el Estado no es un simbolo, sino un ente que
existe en la realidad y que lo podemos conocer en todos sus diversos aspectos,
auxiliados por nuestra razén y por el método intuitivo. El Estado es un ente de la

realidad y de la cultura.”

En el siglo XVIll, Carlos de Secondat, barén de la Bréde y de Montesquieu (1689 -
1755) publicé su obra El espiritu de las leyes, “en la cual su doctrina politica no
considera al hombre como un ser unico, sino que le es imprescindible vivir en sociedad
de la que es sujeto de influencias, asi como, hace menciéon de la division de los

poderes.™

El fildsofo Hans Kelsen en su estudio de la teoria general del estado, identifica al
Estado con el derecho, afirmando que el Estado no puede ser concebido sin el

derecho, porque el derecho positivo no puede ser pensado aparte del Estado, ya que

'f‘ Porrda Pérez, Francisco, Teoria del Estado, pags. 145-153.
® Ibid, pag. 98.
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son una misma cosa y afirma que el Estado es la totalidad de orden juridico, en tanto

que las demas personas juridicas son 6rdenes juridicos parciales.

Para el pensador ginebrino Juan Jacobo Rousseau (1721-1778), en su obra mas
importante y conocida de su doctrina politica. El contrato social de 1762, plasma que el
hombre vivia en una edad primitiva de total libertad, en un plano de igualdad con los
demas. Obviamente, la necesidad de subsistir hizo que el hombre empezara a
desarrollarse, naciendo con ello el enfrentamiento y la desigualdad entre los hombres y

dando fin al estado primitivo.

Sin embargo, para recuperar la libertad optaron por someterse a un gobernante dando
vida al Estado, en donde los hombres ceden a la comunidad, quien fuera ia depositaria
de la soberania, sus derechos que serian devueltos mediante proteccion. Era un pacto
habido entre hombres en el cual le cedian al gobernante soberano la voluntad
colectiva, desafortunadamente, hubo abuso de poder y por ello, fue necesario hacer
uso del derecho, quedando tanto los gobemantes como los gobernados dentro del
marco de la ley. Es decir, los gobernantes sélo pueden hacer lo que la ley les permite, y
los gobernados pueden realizar todo 1o que no les prohiban. Por lo tanto, un Estado

regido por normas juridicas vigentes se considera como Estado de derecho.

Entonces, s qué es el Estado de derecho?. De acuerdo al diccionario de derecho de

Rafael de Pina y Rafael de Pina Vara, “El Estado de derecho es aquel cuyo poder se




encuentra determinado por preceptos legales, de tal modo que no puede exigir de sus
miembros ninguna accién u omisiéon que no tenga su fundamento en la existencia de

una norma juridica preestablecida.””

Puedo concluir de conformidad con mi estudio diciendo que el Estado es la comunidad
que engloba a todos los individuos que habitan un territorio determinado en una
corporacién unica, dotada de un poder de mando originario y que fue fundada sobre la
base del interés general y comin que uno entre si, a pesar de las diferencias que

separan a los hombres que viven juntos en un mismo pais.

1.2.1. Elementos del Estado

Dentro de la Doctrina de Kelsen, intervienen conceptos que giran en tomo al Estado

que se refieren a la validez y vigencia del orden juridico positivo como:

¢ Orden juridico- voluntad del Estado.

s Territorio - esfera espacial de validez del orden juridico positivo.
e Pueblo - esfera personal de validez del orden juridico positivo.
e Soberania- cualidad del orden juridico de ser supremo y total.

s Poder de Estado- vigencia o validez del orden juridico.

’ De Pina, Rafael y Rafael de Pina Vara, Diccionario de derecho, pag. 276.
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« Centralizacion o descentralizacion problema de articulaciéon del orden juridico.

Kelsen toma al Estado como ente juridico sin considerar los aspectos sociolégicos y de
valoracion juridica por ser temas meta juridicos, sin embargo, el mismo se contradice al
decir que el Estado no son los hombres que vemos y tocamos, sino Unicamente un

sistema de normas que tiene por contenido una conducta humana.
El derecho nace de la realidad social, puesto que el sistema juridico se basa en hechos
en los que intervenga el hombre, en donde su conducta hace efectivo al orden juridico.

Por lo tanto, asi como el derecho nace de la realidad soclal, debe evolucionar con la

misma.

Sustentando lo dicho, se puede establecer que por debajo del Estado, en sentido

puramente juridico o kelseniano, existe una realidad social que lo produce

1.2.2. Estado de derecho

El surgimiento del Estado de derecho coincide con “el final del absolutismo e implica ia

imposicion de la burguesia entre el siglo XVIII y siglo XIX, que a partir del poder

1




econdémico alcanzado impusieron recltamos politicos y determinaron una transformacion

radical en la sociedad y el concepto de Estado.

En teoria, fa proclamacion del Estado de derecho surge como oposicion explicita
al Estado absolutista. En esta uitima forma de Estado, los titulares del poder eran
absolutos, o0 sea que se liberaban de cualquier poder superior a ellos. Actualmente, de
hecho, en gran parte de los estados del mundo los derechos civiles y politicos estan
garantizados a todos los individuos sin distincion, gracias a la evolucion historica y
politica que, a partir del Estado absolutista, ha aportado al surgimiento de lo que se

conoce como Estado de derecho.

Podemos reconocer un ejemplo precursor del Estado de derecho en la constitucion
inglesa del siglo XVII. La revolucion gloriosa, combatida contra el absolutismo de
la dinastia Stuart conduce a una serie de documentos (el bill of rights, el habeas
corpus, el acta de establecimiento), que demuestra la inviolabilidad de los derechos
fundamentales de los ciudadanos y de la subordinacién dei rey al parlamento (que es

representante del pueblo).

La proclamacion consciente y presente del Estado de derecho se logra a través de las
dos grandes revoluciones del siglo XVIIi: La declaracién de independencia de los

Estados Unidos y la revolucion francesa.”

8 Diaz, Elias, Estado de derecho y sociedad democrética, pag. 25-28.
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Las criticas que se dirigen en general al Estado de derecho por la mayoria de la
historiografia juridica, a partir de diversas franjas ideolégicas (socialistas, doctrina
social de Ia iglesia, por ejemplo) y las partes de la masa surgidas a fines del
ochocientos y principios del novecientos es aquella de haber reconocido sélo en
abstracto los derechos humanos fundamentales, sin tratar la actuacion concreta de
tales derechos. Por lo tanto, se ha realizado en todos los Estados liberales de facto una
situacion que de hecho contrastaba con ias proclamaciones de derecho prevista por los
textos constitucionales vigentes. Estas deficiencias se subsanan con la introduccion de
los principios del Estado del bienestary la democracia; concretandose en el

llamado Estado social y democratico de derecho.

En mi investigacion pude determinar que el estado de derecho surge por la
preocupacion del funcionamiento de las instituciones estatales y por los obstaculos
gue se dan para la correcta gobernabilidad, lo cual fue se convirtié un impulso que
motivo a que los actos del mismo deben estar fundamentados y estructurados en una

sociedad juridica y politicamente organizada, regida por medio del poder publico.

13




1.2.3. Actividades del Estado

En el presente trabajo de investigacion se logra determinar que él estado siempre sera
el unico y efectivo supervisor de que sus integrantes cumplan a cabalidad las leyes
para un orden politico y sustento del mismo crea leyes eficientes defendidas por sus
instituciones creadas también por este: Fuerzas armadas, administracién publica,
tribunales y la policia seran los meros defensores de que se cumpla lo que impone el
estado de esta manera el ser humano esta determinado a que hacer y como durante
toda su existencia politica por asi decirlo, cada individuo debera alinearse a ias

diferentes leyes de cada estado que este decida someterse.

La division de Poderes es una institucion politica proyectada en la historia, pues desde
Aristételes hasta Montesquieu, inclusive todos a quienes les preocupé la division de

poderes, dedujeron sus principios de acuerdo a una realidad histérica.

Considerada como la principal limitaciéon interna del poder publico, la divisién de
poderes halla su complemento en la limitacion externa de las garantias individuales, ya

que si en un solo poder se acomodan todas las facultades, hiciese lo que a su derecho

convenga.

Al respecto, Locke en su ensayo sobre el gobierno civil afirmaba: “Para la fragilidad

humana la tentacién de abusar del Poder seria muy grande, si las misma personas que

14




tienen el poder de hacer las leyes tuvieran también el poder de ejecutarlas; porque
podrian dispensarse entonces de obedecer las leyes que formulan y acomodar ia ley a
su interés privado, haciéndola y ejecutandola a la vez, y, en consecuencia, llegar a

tener un interés distinto del resto de la comunidad, contrario al fin de la sociedad y del

Estado.”™

Por ello, Montesquieu decia: “Para que no pueda abusarse del poder, es preciso que
por disposicion misma de las cosas, el poder detenga al poder.”'® Esto quiere decir

que al limitar el poder publico, a través de la divisién, garantiza la libertad individual.

Partiendo de Ia hipétesis certera de que todo hombre que tiene poder tiende a abusar
de él, se concibi6 la famosa teoria de la separaciéon de los poderes. Esta doctrina
propone que el poder contenga al poder, lo que se lograria dividiendo el poder estatal y
oponiendo las porciones respectivas para que se refrenen reciprocamente, ello a su
vez se consigue distribuyendo las funciones estatales entre diferentes 6rganos,

constituidos por personas fisicas distintas de la siguiente forma:

® Gutiérrez y Gonzalez, Ernesto, Derecho administrativo y derecho administrativo al estilo mexicano, pag.69.
i0 - .
Ibid, pag. 69.
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a) Funcion legislativa

La funcién legislativa consiste en la creacién y elaboracién del derecho objetivo a
través del poder legislativo que esta representado por el congreso de la republica, el
cual de acuerdo al Articulo 157 de la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala establece la potestad legislativa corresponde al Congreso de la Republica
Guatemala compuesto por diputados electos directamente por el pueblo en sufragio

universal y secreto.

La legislacién es la principal fuente formal de las normas de derecho positivo, sobre
todo en los sistemas juridicos de derecho escrito, siendo la ley producto de la misma.

Por tal se entiende a la norma juridica que, con caracter general, obligatorio, abstracta
y coercible resulta de un proceso especifico de creacién por parte del érgano o
autoridad facultada al efecto, o sea, como producto del acto legislativo, que regula a

todos los que pertenecemos al Estado.

|. Abstracta, porque la ley debe estar establecida como un supuesto que puede o no
acaecer, pero que rige para todos los casos posibles que, sucedidos en la realidad, se

adecuen a los rasgos fundamentales abstractamente descritos por la norma.

l. General, la ley exige que sea establecida dirigiéndose a todos aquellos que estén

contemplados en su hip6tesis normativa.

16




ili. Obligatoria, porque sustentado el derecho en los valores éticos y juridicos,

garantiza por medio de la coaccion el cumplimiento de sus normas.

IV. Coercible, porque puede ser impuesta la ley aun en contra de la voluntad de los

ciudadanos.

b) Funcién jurisdiccional

La funcién jurisdiccional es creada por el Estado como una necesidad de organizacién

y estabilidad del orden juridico.

La palabra jurisdiccion proviene del latin, jurisdictio, que significa decir del derecho.
Por lo tanto, la funcién jurisdiccional es la accién juridica que tiene como fin la
declaracién del derecho de un caso determinado, contencioso 0 como cosa juzgada,

que se manifiesta a través de su acto fundamental que es la sentencia.

La sentencia es dictada por los juzgadores que reciben el nombre de jueces y resuelve
la controversia entre partes, siendo entonces considerada con caracter de cosa
juzgada y con fuerza ejecutoria. Cuando se habla de cosa juzgada, significa que la
decision del juez no puede controvertirse por las mismas partes en conflicto ya que al

Estado le interesa la seguridad juridica y la tranquilidad social. Por lo tanto, cuando se
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menciona que la sentencia tiene fuerza ejecutoria es que el Estado puede hacer uso de

la fuerza publica para el cumplimiento de la sentencia dictada, si asi lo necesitase.

En nuestro sistema politico, de acuerdo ai Articulo 203 constitucional, establece que
corresponde a los tribunales de justicia la potestad de juzgar y promover la ejecucion
de lo juzgado. La funcién jurisdiccional se ejerce, con exclusividad absoluta, por la corte

suprema de justicia y por los demas tribunales que la ley establezca.

¢) Funcién administrativa

La funcion administrativa es la actividad que normalmente comresponde al poder
ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los actos juridicos
concretos o particulares y a los actos materiales, que tienen por finalidad la prestacion
de un servicio publico o la realizacion de las demas actividades que le corresponden en
sus relaciones con otros entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés

general y bajo un régimen de policia o control.

Segun el Articulo 182 de la Constitucion Politca Republica de Guatemala, el
presidente de la republica es el jefe de Estado de Guatemala y ejerce las funciones del

organismo ejecutivo por mandato del pueblo.

18
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El poder administrativo implica la funcién puablica conbcida como los actos de autoridad
concretos, particulares e individualizados que no requieren de controversias juridicas
por resolver para que valga su existencia. Estos actos de autoridad deben encaminarse d
a la satisfaccion de las necesidades de interés pudblico y para ello, es necesaria la
ejecucién de la ley a los casos particulares, tomando en consideracién el momento y

modo de aplicacion de la misma.

1.3. Gobierno

Desde mi punto de vista al gobierno se le puede considerar, como el conjunto de los
érganos mediante los cuales el Estado actia a través de un ordenamiento juridico, en

cumplimiento de sus fines.

De la palabra gobierno, Roberto Rios Elizondo, sustentandose en la enciclopedia del

idioma diccionario historico y moderno de la lengua espariola, de Martin Alonso,
expresa lo siguiente: “gobierno dei latin gubernus, con relacion ai verbo gobemare, es

la accion y efecto de gobernar una nacion.”"’

Ahora bien, para que el gobierno exista y funcione necesita de dos elementos

importantes que son: el Estado y el derecho. Sin embargo, los conceptos de Estado y

1 pios Elizondo, Roberto, El acto de gobierno, pag. 388.
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derecho entran en la paradoja de determinar si el Estado se antepone al derecho o,
viceversa. Por lo tanto, antes de analizarlos basta decir que como quiera que se

juzguen, ambos son realidades histéricas de existencia permanente.

La Escuela analitica fundada en Inglaterra por John Austin a principios del siglo XIX,
considera al Estado por encima del derecho, argumentando que el derecho es
consecuencia de fas decisiones del jefe de Estado o de fos 6rganos que ios integran.
En cambio, los iusnaturalistas de la época moderna abarcando filésofos como Hugo
Grocio, Juan Jacobo Rousseau, Kant y Fitche, en el siglo XVl y XVIll, sostuvieron la

preeminencia del derecho sobre el Estado.

Sin embargo, juristas tan distinguidos como Leén Duguit sostuvieron la existencia de
una regla juridica que se antepone incluso al Estado. Esta regla se refiere a que el
Estado, aunque por encima del mismo no existe un poder supremo, también cuenta
con una limitacién al poder de sus funcionarios y que debe prevalecer en ellos la

solidaridad social en la prestacion de los servicios publicos.

Sobre el tema el maestro francés Le6n Duguit comenta: “No solamente hay cosas que
el Estado no puede hacer, sino que hay también cosas que el Estado esta obligado a
hacer...y los Estados modernos, Francia particularmente, han reconocido
expresamente, por leyes recientes, alguna de estas obligaciones y organizado servicios

publicos para asegurar su realizacion...Facil es determinar el fundamento de estas
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diversas obligaciones positivas del Estado si se admite la doctrina de la solidaridad
social...La regla de derecho impone a todos la obligacién de no hacer nada que sea
contrario a la solidaridad social, y de hacer todo cuanto es menester para asegurar el
desenvolvimiento de esta solidaridad. La regla de derecho asi fundamentada y
comprendida, se impone a todos, gobemnados y gobemnantes...En una palabra: se

impone al Estado, sean cuales fuesen sus formas politicas.”'?

De conformidad con mi estudio pude determinar que, el Estado es una organizacién
creada por la nacién y el derecho positivo es formulado y aplicado por el Estado. El
Estado y el derecho son dos conceptos estrictamente distintos, pero de suma relacién
entre si, porque el ordenamiento juridico es la columna vertebral de la corporacién

politica, asi como esta corporacién o Estado es la base sociolégica del derecho.

La unién entre los conceptos Estado y derecho es de gran relevancia porque dan
resultado a lo que conocemos como Estado de derecho. Puede afirmarse que el
Estado social de derecho es resultado de la creatividad humana que busca alcanzar la
estabilidad gubernamental que permita satisfacer las necesidades basicas y lograr su
ascenso sociocultural hacia una vida moderna, en donde la solidaridad sea el elemento

que atempere las desigualdades y logre solucionar los problemas.

2 Rios Elizondo, Roberto, El acto de gobierno, pég. 388.
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La democracia se asocia con el Estado de derecho, porque es el medio para
constituilo, asi como el Estado de derecho es su base. Empero, debemos tener

presente que el Estado principia donde la democracia termina.

1.3.1. Sistemas de gobierno

Sistemas de gobierno son aquel conjunto de estructuras y organismos relacionados
que organizan el poder politico y econdmico en la sociedad, tal como los poderes
ejecutivo y el legislativo del gobiermno, asi como las doctrinas constitucionales o legales
de las cuales deriva su autoridad, como doctrina de organizacién politica,
constituciones, organismos de los poderes ejecutivo y legislativo del gobierno, y el

ejercito.

Segun el estudioso Torres Moss. “El sistema de gobierno es la organizacién (normativa
e institucional) del funcionamiento de los controles y responsabilidades constitucionales
concernientes al proceso de orientacion politica. Gobiemo de Guatemala es el sistema
presidencialista, que ademds, presenta las siguientes caracteristicas: Republicano,

democratico y representativo.”*?

£ Mendoza, Lissette y Ricardo Mendoza, Constitucién explicada — articulo por artfculo, pag. 183.
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De acuerdo a lo anterior, {a colectividad popular es parte del gobierno, y elige a traves

de elecciones periddicas al presidente, quien funge como jefe de Estado.

La periodicidad con fa cual los ciudadanos toman decisiones en refaciéon a sus
autoridades, permite mantener una relacién renovada y perenne entre representante y

representados.

Es importante considerar las definiciones que sobre el término han realizado diversos
autores. Para Samayoa Palacios, es la “forma de gobierno representativo en que el
poder reside en el pueblo, personificado éste por un jefe supremo liamado
presidente.”** Para él “es una forma de gobierno representativo en que el poder reside
en el pueblo, personificado éste por un jefe supremo llamado presidente. Como forma
de gobierno fue conocido en Grecia y Roma, mantenida en la Italia medieval y
generalizada en Europa luego de la revolucion francesa.””® A su vez, Andrés Serra
Rojas, expresa “el sistema de gobierno en el cual el poder reside en el pueblo que lo
ejerce directamenie, por medio de sus representantes y por un &rmino iimitado. Este

caréacter lo diferencia de la monarquia.™*®

De conformidad con mi estudio puedo determinar que un sistema de gobierno es aquel

por el cual las autoridades de un estado gobierna las instituciones. Se puede definir

* Samayoa Palacios, José Luis, Manuel de derecho administrativo, pag. 109.
* Ossorio, Manuel, Diccionario de ciencias juridicas y sociales, pag. 666.
¥ serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, pag. 143.
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como una instancia de direccion suprema y de maximo control de la administracién del

Estado, estas labores son cumplidas por un conjunto de funcionarios publicos.

a) Gobierno democratico

Segun el Manuel Ossorio “La democracia es una doctrina politica favorable a la
intervencion del pueblo en el gobierno, y también mejoramiento de la condicién del
pueblo. Proviene de la palabra griega demos, pueblo, y kratos, autoridad, y también
fuerza o poder. En un sentido politico es muy dificil determinar el contenido de la
democracia, ya que ni siquiera existe conformidad con los autores con respecto a lo
que debe entenderse por pueblo. En acepcion moderna y generalizada, democracia es
el sistema en que el pueblo en su conjunto ostenta la soberania y en uso de la misma

elige su forma de gobierno y, consecuentemente sus gobernantes.”"’

Desde el punto de vista de este autor se puede determinar que el gobierno democratico
es aquel en donde la participacion del pueblo hace que se establezcan un conjunto de
normas para la convivencia social y politica, basadas en el respeto a la dignidad

humana, la libertad para cada uno de los miembros de la comunidad.

7 serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, pag. 226.
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Para Andrés Serra, “La democracia es una forma de gobierno en la que el poder
supremo pertenece al pueblo o a sus representantes legitimos.”*® Esta definicion es
respaldada por Hugo Calderén cuando afirma que “en consecuencia democracia
implica la participacion del pueblo en el gobierno, en las decisiones y la gestiéon de sus
gobernantes, a través de la eleccién popular, en la que se encuentra representado en
las autoridades elegidas para los cargos de eleccion popular (presidente,
vicepresidente, diputados al congreso de la republica, alcaldes municipales, Etc.),
funcionarios menores), deben seguir las politicas y planes de gobierno previamente
establecidas y pro las cales fueron elegidos los superiores. Democratico existe el
reconocimiento del pluralismo politico libre y la participaciéon de todos los ciudadanos

en la vida politica, cultural, econémica y social.”*®

El gobierno democratico es aquel en el cual la organizacién del Estado, las decisiones
colectivas son adoptadas por el pueblo mediante mecanismos de participacion directa o
indirecta que le confieren legitimidad al representante. En sentido amplio, democracia
es una forma de convivencia social en la que todos sus habitantes son libres e iguales

ante la ley y las relaciones sociales.

f’_’ Calderén M. Hugo Haroldo, Derecho administrativo guatemalteco, pég. 21.
*® Mendoza, Lissette y Ricardo Mendoza, Constitucién explicada —- articulo por articulo, pag. 184.
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b) Gobierno republicano

Para Lissette Mendoza y Ricardo Mendoza, la Republica, que significa cosa publica “es
una forma de gobierno en donde los gobernados eligen a sus gobernantes, y el poder
no reside en un solo érgano, sino en varios. La Republica es uno de los mas modermos
tipos de Estado y desde su origen destaca su oposicién a la monarquia: en ésta el jefe
del Estado accede al sumo poder por derechos hereditarios, mientras que en la primera
el jefe de Estado, que puede ser una sola persona o un colegiado de personas, es

elegido por el pueblo directa o indirectamente.”?’

De acuerdo a la concepcion dada por dichos autores, en el gobierno republicano la
colectividad popular es parte del gobierno, y elige a través de elecciones periédicas al
presidente, quien funge como jefe de Estado. La periodicidad con la cual los
ciudadanos toman decisiones en relacién a sus autoridades, permite mantener una

relacion renovada y perenne entre representante y representados.

Es importante considerar las definiciones que sobre el término han realizado diversos
autores. Para Samayoa Palacios, es la “forma de gobierno representativo en que el
poder reside en el pueblo, personificado éste por un jefe supremo ilamado
presidente.”?' Por su parte Manuel Ossorio define republica como “cuerpo politico, de

una nacién. Forma de gobierno representativo en que el Poder reside en el pueblo,

* 1bid, pag. 21.
* samayoa Palacios, losé Luis, Manuel de derecho administrativo, pag. 110.
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personificado éste por un jefe supremo Ilarﬁado presidente. Como forma de gobierno
fue conocido en Grecia y Roma, mantenida en la ltalia medieval y generalizada en
Europa luego de la revolucion francesa.”” A su vez, Andrés Serra Rojas, expresa “el
sisterna de gobiemo en el cual el poder reside en el pueblo que lo ejerce directamente,

por medio de sus representantes y por un término limitado. Este caracter lo diferencia

de la monarquia.’?

La republica es una forma de gobierno donde el pueblo decide quién y como va a
gobernar. Ningin funcionario puede mantenerse en el poder sin una eleccion de por
medio y todo cargo tiene un plazo. Cuando ese plazo se vence se vuelven a realizar
elecciones. Un elemento a destacar de la reptblica es que el poder se distribuye a

diferentes niveles por ejemplo el poder municipal, legislativo, ejecutivo, judicial.

AN

c) Gobierno representativo

Al respecto, José Luis Samayoa Palacios expresa que “el pueblo gobierna en una
forma directa, por medio de los representantes que él elige para el ejercicio de la

funcion administrativa, haciendo legitimo el ejercicio de los gobernantes, que es el fin

2 0ssorio, Manuel, Diccionario de ciencias juridicas y sociales, pag. 666.
B serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, pag. 143.

27

D™,

“GULTAD oo
“ ppctiio
ic = J
<y

Al



que inspira la democracia, expresando la voluntad del pueblo a través de sus

autoridades.”®*

En esta concepcidén que nos da dicho autor se puede determinar que para el gobierno
representativo, el pueblo es quien directamente ejerce la funciona administrativa a
través del representante designado o elegido para satisfacer y cumplir con las

necesidades de toda la poblacién que no es mas que el bien comun general.

Mendoza y Mendoza, lo definen como el “régimen de gobierno en el que el pueblo no
gobierna directamente, sino que lo hace por medio de representantes por él elegidos.
La representacion llena los fines de consagrar la legitimidad de los gobernantes, de
expresar la voluntad del pueblo, de suministrar una imagen de la opinién y de
determinar una mayoria gubernamental. Representacién es la relacion establecida
entre los miembros de un grupo humano juridicamente organizado con un 6rgano, en
virtud de la cual la voluntad de este ultimo se considera como expresion de la voluntad

de aquellos.”®

Sobre el mismo tema, Andrés Serra expresa “En formas politicas representativas, el
pueblo ejerce su funcion por medio de sus representantes legitimos. Tal el caso del

ejercicio del poder legislativo, que ejercen los diputados.”®

** Samayoa Palacios, José Luis, Manuel de derecho administrativo, pég. 111.
* Mendoza, Lissette y Ricardo Mendoza, Constitucién explicada — articulo por articulo, p4g. 184.
% Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, pag. 226.
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Por su parte, Hugo Calderén manifiesta que “en el sistema representativo el régimen de
gobierno en el que el pueblo gobiema en una forma directa, por medio de los
representantes que él elige para el ejercicio de la funcién administrativa. Esta definicion
es propia de los sistemas de gobierno democraticos. En el sistema representativo debe
hacer legitima el ejercicio de los gobernantes, que es el fin que inspira la democracia,

en donde se expresa la voluntad del pueblo a través de sus autoridades.”?’

Sistema de gobierno representativo es aquel en el que los cargos o roies politicos
protagénicos son cubiertos por personas que han sido elegidas por sus conciudadanos
para que los ejerzan en su representacion, por medio de procesos de votacion que
aseguran la expresioén sin tergiversaciones de la voluntad ciudadana. Aca el titular del
poder politico no lo ejerce por si sino por medio de representantes, quienes a su turno
formulan las normas juridica, las hacen cumplir, deciden los problemas publicos y

desempeiian las mas importantes funciones de la soberania.

7 calderén M. Hugo Haroldo, Derecho administrativo guatemalteco, pag. 22.
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CAPITULO Il

2. Administracién publica

Administracion publica es un término de limites imprecisos que comprende el conjunto
de organizaciones publicas que realizan la funcion administrativa y de gestion del
Estado y de otros entes publicos con personalidad juridica, ya sean de ambito regional
o local. Por su funcion, la administracion publica pone en contacto directo a la
ciudadania con el poder politico, satisfaciendo los intereses publicos de forma
inmediata, por contraste con los poderes legislativo vy judicial, que lo hacen de forma

mediata.

2. 1. Nociones fundamentales de administracion

El vocablo administrar viene del latin administrare, compuesto por ad (hacia), y de
ministrare (servir, impulsar, ejecutar, gobernar, regir o cuidar), en forma amplia significa
servir, o ejercer algun ministerio o empleo, elementos que sugieren una actividad o

impulso.

N
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Para Reyes Ponce, citado por Hugo Haroldo Calder6n Morales, “la palabra
administracion, se forma del prefijo ad, hacia, y de ministratio. Esta Gltima palabra viene
a su vez de minister, vocablo compuesto de minis, comparativo de inferioridad, y del

sufijo ter, que sirve como término de comparacion.”?®

2.1.2. Concepto Administracion

A continuacion les mencionare una gama de definiciones relacionadas con ef vocabio

administracién expuesto por diversos estudiosos del derecho.

En ese orden de ideas, el autor guatemalteco Hugo Haroldo Calderén Morales recopila
algunas concepciones expuestas por diversos autores sobre que es la administracién
las cuales se expone de la siguiente manera: Para F. Tennenbaum, citado por Agustin
Reyes Ponce, la administracion es: “El empleo de la autoridad para organizar, dirigir y
controlar a subordinados responsables y consiguientemente, a los grupos que ellos
comandan, con el fin de que todos los servicios que se prestan sean debidamente

coordinados en el logro del fin de la empresa.”®®

_2'_’ Calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo I, pag. 4.
“ Calderén, Ob. Cit; pag. 4.
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Para Merkl, en un aspecto muy amplio de la administracion, indica: es toda actividad

humana planificada para alcanzar determinados fines humanos.

El autor Agustin Reyes Ponce, afirma que la administracion es “Un proceso social que
lleva consigo la responsabilidad de planear y regular en forma eficiente las operaciones

de una empresa, para lograr un propésito dado.”*°

El mismo autor nos presenta lo que él llama una definicién real, cuando indica que el
mismo “Es el conjunto sistematico de reglas para lograr la maxima eficiencia en las

formas de coordinar un organismo social.™"

Por su parte, Manuel Ossorio, citando a Rafael Bielsa, nos dice que fa administracion
“Es el ordenamiento econdémico de los medios de que se dispone y uso conveniente de

ellos para proveer a las propias necesidades.”*?

Jorge Mario Castillo Gonzalez, al citar a Adolfo Merkl, “indica que éste autor divide su
nocion de administracion en dos sentidos: En un sentido amplio y en un sentido

restringido. En sentido amplio, la administracion es toda la actividad humana

*1bid, pag. 4.
3 Reycs Ponce, Agustin, Administracién mederna, pdg. 14.
% ossorio, Manuel, Diccionario de ciencias juridicas, politicas y sociales, pag. 60.
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planificada para alcanzar determinados fines humanos; en éste sentido, toda persona
puede administrar bien o mal su oficio 0 su funcién; si a este mismo sentido le damos
orientacion econdmica, se puede referir a la administracion del presupuesto o a fa
administracion del hogar. Merkl, no le da importancia juridica a ésta nocién. En sentido

restringido, la administracion es la actividad total del Estado para alcanzar sus fines.”®

Ef autor anterior, también citando a Jaime Vidal Perdomo nos dice que éste, define ia
administracién como “El conjunto de 6rganos encargados de cumplir las muiltiples

intervenciones del Estado modemo y de prestar los servicios que el Estado atiende.”*

Carlos Garcia Oviedo y Enrique Martinez Useros, nos indican que la administracion
“tiene una doble estimativa: en sentido objetivo y en sentido subjetivo. Objetivamente,
es una accion, una realizacion de actividades para un fin, mientras que subjetivamente
la administracion implica una estructura organica, un ente o una pluralidad de entes a

los que est4 atribuida la funcion de administrar.”®

Para Stephen Robbins, la administracion “Es el proceso de conseguir que se realicen

las actividades eficientemente con otras personas y por medio de ellas.”*®

* Castillo Gonzélez, Jorge Mario, Derecho administrativo, pég. 1.

* Ibid, pag. 1.

% Garcfa Oviedo, Carlos y Martinez Useros, Enrique, Derecho administrativo, pag. 3.
% Robbins, Stephen P, Administracién teoria y practica, pag. 5.
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Puedo concluir estipulando que la administracion es aquel proceso que consiste en las
actividades de planeacion, organizacion, direccién y control para alcanzar los objetivos
establecidos utilizando para ellos recursos econémicos, humanos, materiales y técnicos

a través de herramientas y técnicas sistematizadas.

2.1.3. Clases de administracion

Para poder comprender fa manera en que se divide la administracién, podemos decir
que existe una administracion publica y una administracién privada. La primera,
entendida como aquella que se da en la relacion del Estado con los particulares;
mientras que la segunda, es aquella que se da entre los particulares, sin intervencion
directa del Estado. Pero, algunos autores, como Jorge Mario Castillo Gonzalez, nos
mencionan la siguiente clasificacion por razén académica con exclusividad en:

Administracién activa, consultiva, controladora, burocratica y colegiada.

I. Administracion activa: Es aquella que decide y ejecuta.

ll. Administracién consultiva o de colaboracién: Es la que cumple con asesorar a los
organos de la administracion activa acerca de los actos y resoluciones que deba tomar
cuando ejercita sus funciones. Estos desarrollan su actividad a lo interno de la

administracién y sus opiniones pueden ser facultativas, obligatorias o vinculantes.
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1. Administracién de control: Es la que se realiza sobre los actos de la administracion

activa para comprobar su legalidad y conveniencia.

IV. Administracién burocratica: Es aquella que se integra por drganos individuales o
unipersonales y que se basa en el orden jerarquico. La persona que actia en ésta

clase de administracion recibe el nombre de funcionario o empleado publico.

V. Administracién colegiada: Es la que se forma por una pluralidad de personas que
acttan conjuntamente. Se caracteriza porque las decisiones de la mayoria prevalecen

sobre la voluntad de la minoria.

También, la podemos clasificar en micro administracién, que es la que comprende el
nivel personal, familiar y la empresarial, y; macro administracion, que en la esfera
privada se refiere a las entidades transnacionales y en la esfera publica se relaciona

con la actividad del Estado.

2.2. Epocas de la administracién publica

A pesar de que la administraciéon publica es una disciplina relativamente joven puedo

determinar que la historia del pensamiento de la administracién publica es muy antigua.
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Por lo cual mencionare los aspectos mas importantes que se han dado a lo largo del
tiempo respecto a esta rama del derecho publico. “Las comunidades indigenas
constituyen formaciones preestatales en que el gobierno y la religion conformaron una
misma entidad, o donde el rey o principe ejerce funciones de sefior y de jefe del
ejército, apoyandose en cierta administracion cuya precision a estas alturas sélo es
posible aplicando la analogia a formaciones preestatales europeas y americanas. Con
estas bases, es posible intentar reconstruir en parte la administracion indigena. Los
datos reunidos hasta la fecha permiten afirmar que los mayas alcanzaron un desarrolio
equivalente a la actividad preestatal material, no formal, con cierta administracion

confundida o mezclada con Ia legislacion y la justicia.”>

La administracién nace con la necesidad humana de organizarse para subsistir. El

hombre, por si solo, es incapaz de producir los satisfactores de sus necesidades. Fue

P R S [P -y SR POy —

precisamente la necesidad de disminuir O elin

ambiente fisico, lo que le obligb a formar organizaciones sociales. Algunos sucesos

D

histéricos de trascendencia se muestran en los hechos que se mencionan a

continuacion:

¥ Castillo Gonzalez, Ob. Cit; pag. 144.
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a) Colonial

“El estudio de otras comunidades indigenas puede ayudar a encontrar los elementos y
caracteristicas de las comunidades indigenas guatemaltecas en el campo
administrativo, por ejemplo, el estudio de fos incas. No existe evidencia de que, los
mayas llegaran a constituir un imperio y la posibilidad no se descarta del todo. Los
incas si constituyen un imperio, que luego de conquistar un territorio, ordena trabajar
las tierras conquistadas y construir acequias de agua. Se supone que igual cosa hacen
los mayas conquistadores. Después de consumada la conquista, los incas pasan a ser
duefios supremos de las tierras conquistadas y de las aguas. Algo semejante hicieron
los mayas, con la variante que atribuyen la propiedad de la tierra y del agua al

sacerdote gobernante y su familia.”*®

La administracién colonial dura aproximadamente tres siglos y no se puede explicar ni
entender sin algun conocimiento del Estado existente en Espafia y al momento de
producirse la conquista. Para el afio 1500, en Esparia se efectuaba el proceso de pasar
del feudalismo al Estado nacién. Los reyes catdlicos habian cimentado su poder sobre
casi toda la peninsula y la hegemonia politica de los sefiores feudales comenzaba a
declinar. Los espafioles introducen por medio de su legislacion el régimen de propiedad
privada individual, dejando por un lado el tradicional derecho de propiedad en comuin

de los indigenas, despojandolos de la tierra que habian ocupado durante siglos,

* |bid, pag. 146.
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aplicandoles el principio de propiedad exclusiva para los espafioles, criollos y mestizos.
Durante la colonia, la actividad administrativa es realizada por cuatro instituciones: la

monarquia, la casa de contratacion de sevilla, el consejo de indias y la junta de guerra.

Vista la estructura administrativa, la administracién colonial se organiza en dos niveles:
La administracién central, y la administracion territorial o local. En resumen, la
administracion colonial corresponde a una comunidad pre-estatal de avanzada
organizacion. No existe separacion de funciones. El poder publico se concentra en el
monarca y en sus representantes en la colonia. Las autoridades centrales y territoriales
ejercen cierto y limitado poder de decision, discrecional por causa de la distancia entre

la colonia y la metrépoli.

La administracion colonial como tal, como tal, no clasifica entre un tipo definido debido
a que desde la transicion hasta su final, adopta formas administrativas indigenas con
fines puramente utilitarios, adaptandolas primero y desconociéndolas después siempre
buscando la supervivencia, la explotacion humana y el saqueo de los recursos
naturales. La administracién colonial no persigue el bien comun, y este es desconocido
por los intereses y necesidades de los conquistadores y de la corona espafiola. La
administracion colonial exclusivamente centralizada sustituye al sacerdote gobernante

0 cacique, por el monarca.
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b) independiente

“El 15 de septiembre de 1821 se produce el hecho histérico de la independencia. Este
hecho histdrico importante se convierte en la base de la administracion independiente y
se divide en dos etapas: El Estado federal y el Estado de Ggatemala. En esta etapa, la
administracién indigena abarca la actividad administrativa, legislativa y jurisdiccional,
no exi'ste razén para suponer que la administracion surge primero o después porque

debe surgir al mismo tiempo que las otras funciones.™®

Administrativamente, el ideal independentista liberal tiene por objeto la destruccion de
toda la organizacién colonial y este objetivo lleva a crear una nueva organizaciéon
administrativa basada en los ministerios de gobernacién, justicia, negocios
eclesiasticos e instruccion, de hacienda y guerra y de relaciones exteriores. También se

dio la administracién civil, administracién religiosa y administracion militar.

El Estado de Guatemala, formalmente se basa en la separacién de poderes y
materialmente, se basa en la dictadura, el centralismo y el caudillismo. Estos elementos
corresponden al pre-estado. La administracién independiente, por lo tanto, es
discrecional y arbitraria, bajo la autoridad y responsabilidad del caudillo y de grupos

oligarcas y religiosos.

* bid, pag. 151.




c) Liberal

Esta administracién desarrolla la estructura estatal. Aparte de la presidencia de la
republica, organiza siete ministerios de Estado: de gobernacion y justicia; educacion

publica; fomento; hacienda y crédito publico; guerra; relaciones exteriores y agricultura.

\

La administracion liberal busca el bienestar publico derivado de la agricultura y la
educacion. El Estado liberal impone bienestar publico por medio de la dictadura, sin
consultar a los ciudadanos. También impone a los ciudadanos o que el Presidente de
la republica considera que puede ser su bienestar. Durante la administracion liberal, la
administracién territorial o local continla basandose en departamentos y municipios y

éstos comprenden ciudades, villas, pueblos, aldeas y caserios.

Cuando fallece el general Justo Rufino Barrios, provisionalmente asume el poder
Alejandro Sinibaldi en el afio de 1885 y mas tarde convoca para elegir presidente con la
finalidad de cumplir el segundo periodo constitucional, pero en junio de 1887, el
ejecutivo asume el poder supremo del pais y nuevamente queda en suspenso la
posibilidad de un régimen constitucional. En el afio de 1889, entra en vigencia la
constitucién politica que respalda a todas las dictaduras liberales. Los gobernantes que
sucedieron a Manuel Estrada Cabrera y Jorge Ubico, implantan severas dictaduras,

pero curiosamente desprovistas del intervencionismo liberal.
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2.2.1. Concepto de administracion piblica

La éoncepcién de administracion publica se puede ver desde un punto de vista
organico estructural, aqui se le concibe como una organizacién integrada por érganos y
entidades; es decir, las partes de la administracion publica. Asi mismo, Ila
administracién se configura a través de un organigrama jerarquicamente organizado.
En consecuencia, la administracion publica constituye un conjunto de oérganos vy
entidades publicas estatales que desarrollan actividades oficiales para satisfacer las
necesidades que la sociedad exige, bajo un 6rgano juridico vigente. Asimismo, también
concebirla desde el criterio o enfoque funcional material, se refiere a las actividades

materiales que se relacionan con las ramas que atiende, siendo éstas:

a- Planificacion,
b- Decision,

c- Ejecucion,

d- Control y

e- Asesoria.

Para definir la administracion publica, existen diferentes criterios dentro de los de los

cuales mencionare algunos expuestos por varios estudiosos del derecho.
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Villegas Basavilbaso, define a la administracién pablica asi: “La administracién es una
de las actividades del Estado que tiene por objeto la satisfaccién directa e inmediata de
las necesidades colectivas por medio de actos concretos dentro del orden juridico y de

acuerdo con los fines de la ley.™°

Para Guillermo Cabanellas, la administracién publica “es el poder ejecutivo en accion,
con la finalidad de cumplir y hacer cumplir cuanto interesa a la sociedad en las

actividades y servicios publicos.™'

Para Marienhoff, citado por Prat, define a la administracién publica como “actividad
practica, permanente y concreta del Estado (criterio objetivo, material), que tiende a la
satisfaccion inmediata de las necesidades de grupo social y de los individuos que lo
integran (criterio finalista). Fiel a sus aﬁrmaciones Marienhoff, no introduce a esta
definicién ningun criterio subjetivo y combina dos elementos de base de la concepcién

objetiva”.*2

El licenciado Hugo Haroldo Calderén Morales, define a la administracién publica como
“El conjunto de 6rganos administrativos que desarrollan una actividad para el logro de

un fin (Bienestar General), a través de los servicios publicos (que es el medio de que

f'_’ Calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo parte general, pag. 4.
* Calderén Morales, Hugo Haroldo, Ob. Cit; pég. 4.
2 calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo 1, pag. 6.
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dispone la administracién publica para lograr el bienestar general), regulada en su

estructura y funcionamiento, normalmente por el derecho administrativo™.*?

Resumidamente hablando podemos definir a la administracion Publica como: Una
actividad que realiza el Estado, a través de sus 6rganos administrativos respectivos

que prestan los servicios publicos, con la finalidad de buscar el bien comin o bienestar

general.

Algunos autores consideran a la administraciéon publica como una ciencia, otros como

un arte y otros como una técnica.

Los que la consideran como una ciencia dicen que la administracion publica sustenta
principios elaborados por medio de investigacion, los cuales integran la teoria

administrativa.

Para los que afirman que es un arte, la consideran asi porque administrar constituye

una habilidad de las personas.

Los que la consideran como una técnica dicen que la administracion debe tomarse

como un gran aparato organico cuyos unicos problemas son precisamente los relativos

“ calder6n Morales, Hugo Haroldo, Ob. Cit; pag. 6.




a su montaje y manejo técnico, por lo que resultaria preferible llamaria técnica de la

administraciéon y no ciencia de la administracion.

A mi criterio la administracion publica, es una ciencia, teniendo presente que para

hacer efectiva esa ciencia, hasta cierto punto se necesita del arte o de una técnica.

La puedo definir fa administracién publica como el contenido esencial de la actividad de
correspondiente al poder ejecutivo, y se refiere a las actividades de gestion, que el
titular de la misma desemperia sobre los bienes del Estado para suministrarios de
forma inmediata y permanente, a la satisfaccion de las necesidades publicas y lograr
con ello el bien general, dicha atribucién tiende a la realizacién de un servicio publico, y
se somete al marco juridico especializado que norma su ejercicio y se concretiza

mediante la emisidn y realizacién del contenido de actos administrativos.

2.2.2. Elementos de Ia administracion publica

Dentro de los elementos mas notorios de la administracion publica, mencionare los

siguientes:
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a) Como una actividad del Estado

Porque para realizar el bien comun o el bienestar general, el Estado debe realizar una
actividad a través de los 6rganos administrativos prestando los servicios publicos
necesarios, tomando en cuenta a estos como instrumentos o medios de los cuales

puede disponer la administracién publica para el logro de su propésito.

b) Organo administrativo

Los oOrganos administrativos son todos aquellos o6rganos de que dispone Ila
administracién publica por medio de la cual se manifiesta la personalidad del Estado,
encargandose de realizar la actividad que debe desarrollarse para el logro del bien

comun o bienestar general.

Zanobini, define el 6rgano diciendo que “es el conjunto de elementos personales,
materiales, concretos y abstractos, debidamente ordenados en si y dirigidos al fin de la

actividad que debe ser ejercitada.”**

“* Godinez Bolafios, Rafael, Sistemas o técnicas de organizacién administrativa, psg. 1.

46




Ei érgano de una persona de derecho publico es la Institucion que desempefia una o
varias personas fisicas que gozan de competencia para ejercer una o varias funciones

publicas.

c) El servicio publico

Es el medio que la administracién publica utiliza para el logro del bienestar general o

bien comun.

Al definir el servicio publico diremos que es el conjunto de actividades que desarrolia el
Estado en forma directa o indirecta, con la finalidad de satisfacer necesidades sociales,

a toda la poblacién, por imperativo constitucional.

d) Finalidad

La administracién publica tiene como finalidad el bien comin o bienestar general. Es un
imperativo constitucional, expresado en el Articulo 1 de la Constitucion Politica de la

Republica de Guatemala, el cual dice: Proteccién a la persona.
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La finalidad de la administracién publica es la satisfaccion de las necesidades, por
imperativo constitucional. Significando con esto que toda su actividad debe dirigirse a

esa finalidad. La forma o instrumento para logrario es el servicio publico.

El Estado de Guatemala se organiza para proteger a la persona y a la familia; su fin

supremo es la realizacion del bien comun.

2.2.3. Caracteristicas de fa administracion puablica

Guillermo Cabanellas “establece las siguientes caracteristicas de la administraciéon

publica:

a) La autoridad:

Sin ésta no se puede ordenar, exigir, ni imponer nada.
b) La responsabilidad:

Para no ser un deber tiranico o arbitrario.

¢) La independencia:

Porque no solo ejecuta, sino dispone y organiza.

d) La generalidad:
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Esta debe de prevalecer en sus principios, aiun cuando se concrete su accion en

grupos o personas determinadas.

e) La permanencia:

Por la naturaleza de sus fines.

f) La energia:

Que ratifica su autoridad.

g) La prontitud:

Que refuerza la confianza que suscita, y
h) La capacidad:

Esta se basa en los conocimientos y dotes de caracter de los miembros en que

encarna.™®

Las caracteristicas de la administracion publica son la tipica relacion respecto a
su naturaleza que explican su accionar, funciones, alcances y se distinguen por que
deben manifestarse en cada uno de sus actos administrativos. El resuitado de estas
caracteristicas de la administracion publica, es la existencia de una serie de pasos que
se deben dar para poder determinar que los actos corresponden a esta rama' del

dérecho.

“ Cabanellas, Guillermo, Ob. Cit; pag. 449.
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2.3. Clases de actividad de Ja administracién pablica

Las clases o formas de la actividad administrativa son tan variadas como la propia
administracion. Asi, junto a las actuaciones internas de la administracion tales como
deliberaciones, planes, medidas y 6rdenes juridicamente vinculantes, la administracion
se manifiesta al exterior tanto a través de actuaciones y tareas puramente materiales,
de ordenaciones juridicas vinculantes y también a través de otras declaraciones con

trascendencia juridica.

2.3.1. Actividad administrativa

La actividad administrativa se lleva a cabo o se ejecuta en los tres organismos del
Estado de Guatemala, pero en uno, en el organismo ejecutivo, recibe el nombre de
administracion publica, por el hecho de que dicho organismo es la sede del gobierno
del Estado de Guatemala y encargado de su administracion. Los otros organismos de
Estado y las organizaciones auténomas y descentralizadas, ejecutan actividad
administrativa, sin el nombre de administracion publica. La administracién publica en

general, es actividad publica, politica y administrativa.
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ESta actividad se define acudiendo al significado de las palabras y basandose en las
funciones administrativas. El significado de las palabras da lugar a la definicion
etimolégica actividad, accién de administrar y accién de servir permite afirmar que fa
administracién publica es la actividad publica al servicio de los habitantes del Estado de
Guatemala con el fin de realizar el bien comin o interés publico. Las funciones
administrativas dan lugar a la definicion cientifica: Planificacién, organizacion,
liderazgo, coordinaciéon, control y revision o supervision” permite afirmar que la
administracién publica es “el proceso para llevar a cabo actividades, labores o trabajos,
efectivamente, con personas o por definiciones se integran en una definicién:
administraciéon publica es la actividad al servicio de los guatemaltecos, que basada en
las funciones administrativas, procura con efectividad, la realizacién del bien comin o

interés publico.™®

A la actividad administrativa se le conoce comunmente como servicio publico y se
puede definir como la reconduccion de un sector de actividades socioeconémicas a la
orbita del poder publico o sector publico. El concepto varia entre formas de gobierno y
entre Estados. En muchos casos se trata de un monopolio artificial del gobierno.
Son brindados por determinadas entidades (por lo general el Estado), y satisfacen
primordialmente las necesidades de la comunidad o sociedad donde estos se llevan a

cabo.

“ Calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo Il, pag. 204.
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2.3.2. Actividad formal y material

La actividad formal se ejecuta regularmente en cada uno de los tres organismos del
Estado de Guatemala: actividad legislativa, actividad administrativa o ejecutiva, y
actividad jurisdiccional o judicial. Cada actividad se basa en procedimientos, requisitos
y formalidades preestablecidas en la constitucién, decretos, reglamentos, acuerdos y
manuales. La actividad material equivale al trabajo diario material se divide en: interna,

externa, reglada y discrecional.

2.3.3. Actividad interna

Esta actividad se ejecuta en lo interno de cada organismo del Estado. Al generalizar se
establece que se ejecuta en lo interno de cada organizacion publica. “Consiste en
hacer o ejecutar trabajo, sin que tal trabajo se proyecte al exterior o al medio ambiente
externo, de tal manera que no afecta intereses, derechos y libertades de los
particulares y de otras organizaciones publicas y privadas. Un organismo del Estado,
un ministerio, una direccién, una gobernacién, una alcaldia o un decanato, cada cual,

ejecuta su exclusiva o especial actividad Interna. La eficiencia, eficacia y efectividad de
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la actividad interna depende de que los trabajos se ejecuten basandose en las

funciones administrativas, la tecnologia y la capacitacién del personal.”*’

2.3.4. Actividad externa

Esta actividad se ejecuta inicialmente en lo interno y al terminar su preparacién se
proyecta hacia afuera al medio ambiente externo, estableciendo relaciones juridicas
con los particulares y con otras organizaciones publicas o privadas. La proyeccién
hacia afuera reconoce y afecta intereses, derechos y libertades de los particulares y de
otras organizaciones publicas y privadas. La proyeccién hacia afuera reconoce y afecta
intereses, derechos y libertades de los particulares y de otras organizaciones publicas y
privadas, a partir de que actividad se haga publica por medio del diario oficial o de la
notificacién legal. La actividad externa esta destinada al cumplimiento de los fines

generales y especificos de cada organizaciéon publica.

“7 Ibid, p4g. 65.

53




2.3.5. Actividad reglada

Es actividad reglada de la administracion la que debe sujetarse a los textos legales que
la limitan. Los actos administrativos por ello deben concretarse a la observancia de la
ley. La actividad, como dijimos, sera reglada. Ahora bien, si legislador pudiera prever
todas las variaciones del interés publico durante el transcurso del tiempo, la actividad
administrativa originaria una administracion ideal, ya que cada acto de la misma estaria
conforme a la ley y satisfaria plenamente el interés publico. Pero como el legislador no
puede prever todos los supuestos que pueden presentarse en el ejercicio de la
actividad administrativa respecto a aquellos supuestos que se presenten con
caracteres de uniformidad y de relativa estabilidad, renunciando a dirigir la actividad de
la administracién en los casos que respondan a exigencias mutables en el espacio y en
el tiempo, resulta, entonces, que la administracion desarrolla, al lado de la actividad
reglada, una actividad discrecional que no depende de normas legislativas concretas y

preexistentes que regulen su actividad.

Por lo que acabo de serialar mas arriba, se advierte que en ciertas oportunidades la
administracion debe cubrir un vacio que dejan las normas legislativas en especial en
cuanto al contenido del acto que ha de dictarse en determinadas circunstancias de
hecho y de derecho, circunstancias que configuran la causa del acto. Si la ley ha
reglado el contenido del acto, la administraciéon de proceder en la forma que haya

sefialado el legislador; su actividad, entonces, se dira que esta vinculada o reglada.
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Puede ocurrir que en otras oportunidades, frente a determinadas circunstancias de
hecho, la administracion esté en libertad de tomar una u otra decisién, y a tales efectos

su conducta no le esta sefiala por el legislador.

En estos supuestos se dice que la eficacia, conveniencia u oportunidad en lo que
respecta al contenido del acto, esta deja a la ubre apreciacién de la administracion.
Vale decir que en algunos casos establece la oportunidad o la conveniencia del
contenido del acto, caso en el -que existe actividad reglada y en otros es la
administracién la que aprecia este extremo. En este supuesto se habla de actividad
discrecional. En el caso de la actividad reglada la ley fija a la administracién y
predetermina a la misma lo que es mas conveniente al interés publico supuestos en los
cuales el administrador debe obedecer la ley y prescindir de su apreciacién personal
respecto al mérito del acto. Vale decir que en este supuesto el legislador dispone que,
presentada una cierta circunstancia de hecho, la administracion debe tomar una cierta

decision.

En tales casos la administracién no tiene eleccién posible, ya que su conducta le ha
sido dictada con antelacién por la regla de derecho. Quiere decir, en resumen que en
algunos supuestos la administraciéon no puede apreciar la oportunidad o conveniencia
del contenido, que le ha sido fijado por el legislador, y en otros tiene libertad para
hacerlo. De modo que la oportunidad seria la correspondencia entre el objeto del acto y

la circunstancia del hecho.
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En el caso de actividad reglada la Administracion realiza una fiel ejecucion de la ley que
sefiala la autoridad competente, el fin y la forma del acto y ademas cémo y cuando ésta

ha de actuar.

Podemos concluir, entonces, que la das cuando una norma juridica predeterminada
que el 6rgano debe seguir, por el orden juridico qué es lo que el concreto. Las

facultades discrecionales para elegir entre uno y otro curso de haceria de una u otra

forma.

Sus facultades de un érgano estan reglamentada en forma concreta, una conducta o
sea cuando se establece previamente administrador debe hacer en el caso del 6rgano
le permiten cierta libertad, para hacer una u otra cosa .En realidad, es necesario dejar a
la administracion cierta actividad discrecional. Esa necesidad deriva de la circunstancia
de que es imposible al legislador tener una visiébn exacta de los elementos concretos
que, al menos en parte y en ciertos casos, condicionan la oportunidad de la decisién
administrativa. La justificacion, entonces de la facultad discrecional de la administracion
es una justificacién practica. La escuela normativa de Kelsen ha propuesto una
justificacién juridica vinculada a la concepcion de la formacién del derecho por grados.
Es decir que en cada etapa de formacion del derecho realiza se una concrecién mas

avanzada de las reglas de derecho, de donde resulta un cierto margen de
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discrecionalidad que corresponde a parte de innovacion aportada a las normas

precedentes.

2.3.6. Actividad discrecional

A mi consideracién en esta doctrina suele distinguirse la discrecionalidad administrativa
de la técnica. En el caso de la discrecionalidad administrativa, la administracién, frente
a las condiciones de hecho que dan origen al acto y que aigunos doctrinarios llaman
motivo y otros causa del acto, debera adoptar una decisién teniendo como guia los
conceptos de oportunidad o conveniencia. En el caso de discrecionalidad técnica, la
decision de la administracion depende de un juicio técnico previo cuya valoracion
queda a cargo de la administracion. Se sostiene que los actos dictados en ejercicio de
una discrecionalidad técnica no estan sujetos a control judicial. En realidad, esta
afirmacién no puede aceptarse. La administracién no puede actuar desconociendo el
informe técnico en los supuestos en que éste se base en reglas indiscutidas e
indiscutibles. Su actuacién debe ser conforme a la opinién técnica que se haya dado. Si

asi no lo hiciere, su actividad seria ilegitima y estaria sujeta a control.
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Si, en cambio, “se trata de aspectos técnicos susceptibles de controversia y los mismos
técnicos no estan de acuerdo acerca de cual es el criterio correcto, la administracion

tiene una libertad mas amplia."™*®

La actividad discrecional ia debemos entender como un acto administrativo en el que si
bien la administracion actia dentro determinados limites también lo es que goza de
determinada libertad, ya que su conducta, analisis y decisién que llega a tomar ante
determinado hecho no esta constrefiida por normas legales totalmente, sino por la
finalidad juridica a cumplir, que es la satisfacciébn de la mejor manera del interés

publico.

“ Ibid, p4g. 73.
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CAPITULO Ill \m//
3. Actos de la administracion ptiblica

Los actos administrativos son las declaraciones formales que realiza el Estado,
unilateralmente, luego de un procedimiento especifico, a través del poder ejecutivc;,
como organo administrador, en su caracter de persona publica, y en relacion a las
funciones y servicios publicos, cuyo objeto es crear, modificar o extinguir derechos u
obligaciones administrativas, que afectan a sujetos particulares, y que se rigen
juridicamente por el derecho administrativo. La persona particular tiene el derecho de
exigirle al Estado, como poder administrador, una prestacion de dar, hacer o no hacer,

y el Estado debe darla, hacerla o abstenerse, en forma de actos, dentro del marco legal

3.1. Conceptos acto administrativo

Al hablar de los actos administrativos debo establecer que los mismos representan una
pieza fundamental del derecho administrativo contemporaneo ya que tiene
repercusiones en muchos ambitos, de ahi la importancia de su estudio por lo cual

mencionare algunos aspectos importantes de los mismos.
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La administracién publica realiza la funcién administrativa, que le es propia, la que
realiza a través de actos administrativos, asi como los otros organismos del Estado
también actos administrativos, aunque su principal funcion sea la legisiativa y la

jurisdiccional.

Los actos administrativos, como declaracion unilateral del érgano, son los actos tipicos
del derecho administrativo, puesto que es el conducto por el cual se manifiesta hacia
los particulares la administracion. Mientras que en el derecho privado predomina
fundamentalmente el acuerdo de voluntades entre las partes, en el derecho publico se

impone principalmente la voluntad de la administracién, declarada en forma unilateral.

La administracién publica, en su concepcién dindamica, implica el ejercicio de las
funciones que, en general le asigna el ordenamiento juridico, en especial la norma
juridica, para la realizacion de los fines que se propone el Estado. La funcién
administrativa se va a manifestar a través de los actos administrativos que tienen

diferente connotacion y contenido, especiaimente con los hechos administrativos.

A decir de Delgadillo Gutiérrez, hemos de establecer que antes de entrar al estudio de
los actos administrativos,”es conveniente recordar que de acuerdo con la teoria general
del derecho, los diferentes fenémenos que se producen por los hombres y la
naturaleza, pueden o no estar regulados por el derecho; cuando lo estan, su realizacién

produce efectos juridicos, lo cual permite hacer la diferenciaciéon entre hechos naturales
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0 materiales y hechos juridicos. Estos a su vez pueden ser diferenciados en razén de la
manifestacion de la voluntad del agente que los genera, expresada o no con el
propésito de producir los efectos juridicos en sentido estricto y de actos juridicos. Por
ello, se dice que el acto juridico es una manifestaciéon de voluntad cuyo caso podemos
hablar de hechos juridicos en sentido estricto y de actos juridicos. Por ello, se dice que

el acto juridico es una manifestacion de voluntad para producir efectos juridicos.™°

De esa cuenta, se puede identificar que la actuacion de la administracion publica puede.

ser juridica o no juridica, y que la misma puede exteriorizarse a través de hechos y
actos no juridicos y hechos y actos juridicos, en donde los actos no juridicos son
declaraciones de voluntad que no producen efectos juridicos a un sujeto de derecho,
como por ejemplo una invitacion, las comunicaciones generales, las simples

recomendaciones, alguna informacion oficial, etcétera.

Los hechos no juridicos consisten en operaciones técnicas o materiales que no
producen consecuencias de derecho, como la limpieza de las oficinas o la imparticion

de clases en una escuela publica.

Los actos juridicos, son las declaraciones de voluntad, de juicio o de opinién, que

producen efectos juridicos directos; estos crean modifican y extinguen derechos u

“ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Compendio de derecho administrativo, pag. 257.
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obligaciones, el acto administrativo, el contrato administrativo y los reglamentos

administrativos.

Los hechos juridicos constituyen conductas administrativas de caracter material o
técnico, que pueden o no producir efectos juridicos, como el desplome de un edificio
que puede causar dafios o0 no el accidente de un vehiculo de la administracion,

etcétera.

La diferencia entre actos y hechos juridicos, estriba en que los primeros la estricta
declaraciéon de voluntad, dirigida a un particular; en cambio el hecho no depende de la
voluntad del 6rgano o si depende unicamente es una actuacion fisica, material o

técnica.

Pero en general, los hechos son aquellos fendmenos, acontecimientos o situaciones
que se producen independientemente de la voluntad de la administracién, pero que en

determinado momento pueden llegar a producir efectos juridicos.

Aprbximarse a una nocion del acto administrativo, dice el profesor uruguayo Carlos
Delpiazzo, como “manifestacién fundamentali de la actividad administrativa supone
sefialar, en primer término, que se trata de un acto juridico, a diferencia de un mero
hecho (acontecimiento de la naturaleza o comportamiento material), ya que el acto
administrativo implica una exteriorizacién intelectiva proveniente de su autor, realizada
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mediante la palabra escrita, oral, u otro signo convencional o ideografico dirigido a

lamente del o de los destinatarios del acto.”°

Dado el segundo paso, dentro del universo de los actos juridicos, el acto administrativo
(en sentido amplio) ha sido definido por la doctrina, como una declaraciéon de voluntad

de la administracién destinada a producir efectos juridicos.

Por definicién la administracion publica es una accion. La administracion como
actividad se encamina al logro de algo y estas se caracterizan por el cumplimiento de
fines, que es el bienestar general, el que se genera a través de una actividad

administrativa y en el sentido mas amplio por medio del acto administrativo.

En el presente capitulo se tratara de definir al acto administrativo y a partir de las ideas

anteriores, es posible esboza una definicién que reuna sus principales elementos.

Determinar sus elementos y caracteristicas, sus efectos y su extincion, son sin lugar a

dudas lo esencial para tener clara su concepcion.

Resuita dificil concretar la definicion del acto administrativo, por cuanto de esta materia

se han generado constantes discusiones.

50 Delpiazzo E. Carlos, Ob. Cit; pag. 151,
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Jaime Rodriguez Arana-Mufioz, dice que el acto administrativo “es toda decision
unilateral sometida al derecho administrativo que ejecutivamente crea, modifica o
extingue una relacién juridica subjetiva, ejercitando una potestad administrativa a

través del procedimiento legalmente establecido.”’

El acto administrativo constituye, como lo manifiesta Canassi, "la base esencial y
fundamental de la actividad juridica del Estado, en sentido lato, y regula la funcién
administrativa, ya sea en forma de actos juridicos o de actos materiales, dando origen,
por su complejidad, a la llamada teoria del acto administrativo, regulada por el derecho

administrativo y que constituye la rama del derecho publico."?

Doctrinariamente se han definido en diversas formas el acto administrativo, y se ha
llegado en ocasiones a confundir el acto juridico con el acto administrativo. A nuestra
forma de verlo podriamos decir que el acto juridico es el género y el acto administrativo

es la especie.

En ese momento de la historia del derecho administrativo, habfa que hacer frente a dos
incognitas fundamentales: cuales eran los actos de la administracibn sometidos al

principio de legalidad y quien o quienes llevarian a cabo el control de dicha actuacién.

** Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime, Derecho administrativo espafiol, pag. 163.
%2 Canassi, José, Derecho administrativo, p4g. 99.
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Puedo definir al acto administrativo como el acto juridico dictado por la administracion y
sometido al derecho administrativo, entendiendo inicialmente comprendidos en esta

categoria los llamados actos de autoridad, dictados en materia.

3.2. Caracteristicas de los actos administrativos

Me es concerniente mencionar los caracteres de los actos administrativos ya que estos
aspectos son de vital importancia, porque sin los mismos no se podria regular el
funcionamiento de las actividades del estado, para que este provea de servicios
publicos a la colectividad, y al mismo tiempo promoviendo la defensa de los derechos
fundamentales evitando el abuso de poder y arbitrariedad, inmersa en las funciones

publicas y fortaleciendo el nuevo Estado social de derecho.

Es necesario que para poder precisar, con alguna exactitud sobre el acto administrativo

es necesario detenernos para analizar las principales caracteristicas del concepto.

Entre las caracteristicas mas importantes del acto administrativo puedo mencionar las

siguientes:
a) Presuncion de legitimidad, legalidad y de juridicidad;

b) Ejecutoriedad - posibilidad de ejecucién;
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¢) Revocabilidad;

d) lrretroactividad;

€) Unilateralidad;

f) La decisi6én administrativa;

g) Sometimiento al derecho administrativo.

Algunos ofros autores agregan a las caracteristicas del acto administrativo la
impugnabilidad, tratado por otros autores como la revocabilidad que en el fondo es lo
mismo con la unica diferencia que la revocabilidad puede hacerse hasta de oficio,

siempre que el acto no esté notificado a los particulares.

3.2.1. La presuncion de legitimidad

El acto administrativo goza de Ia suposicion que ha sido dictado con arregio al

ordenamiento juridico.

Desde el punto de vista del principio de juridicidad, se trata de una presuncién relativa
que encuentra su fundamento en que bajo la aplicacion de este principio, cuando se -

resuelve en base a derecho, son aplicables los principios.
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En opinidn de Comadira, “mencionado por Delpiazzo, de la presuncién de juridicidad se

derivan principalmente las siguientes consecuencias:

a) no es necesario que ningun érgano jurisdiccional declare la legitimidad de los actos

administrativos;

b) en razén de ella, los actos administrativos no pueden ser anulados de oficio

jurisdiccionalmente;

c) ante un acto administrativo que no este afectado por vicio grave y manifiesto, es

necesario alegar y probar su ilegitimidad,;

d) los particulares deben obedecer los actos administrativos, sin perjuicio de las

impugnaciones que puedan corresponder;

e) entre dos interpretaciones posibles, se debe elegir la que favorezca la validez del

acto administrativo.™?

Para el Profesor Godinez Bolafios la legitimidad del acto administrativo “se da cuando
se ha cumplido con todas las etapas del procedimiento administrativo y los requisitos
de fondo y de forma que seriale la ley, se produce el acto administrativo que se
presume legitimo y empieza a producir efectos juridicos luego de su notificacion, salvo

que sea impugnado por el afectado por medio de los recursos administrativos o en la

53 Delpiazzo, Carlos E. Ob. Cit; pég. 153.
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via judicial por medio del contencioso administrativo, el amparo y la

inconstitucionalidad.”*

La presuncién de legitimidad, consiste en la suposicion de que el acto fue emitido
conforme al principio de juridicidad (acto apegado a derecho), es decir, que su emision
responde a todas las prescripciones legales y a la de los principios del derecho
administrativo. Esa presuncién de legitimidad sélo puede hacer referencia al acto
administrativo perfecto, o sea que tenga validez y eficacia. Si es un acto valido pero
ineficaz sélo sera ejecutorio. Esta presuncién de legitimidad es iuris tantum y por lo
que puede probarse que el acto administrativo no tiene la legitimidad que en él se

presume.

Asi, la presuncion iuris tantum de validez es coadyuvante implicita en la ontologia de la
doctrina de la discrecionalidad y en la teoria de la irrecurribilidad del acto confirmatorio
y definitivo. Quien pretenda la ilegitimidad o nulidad de un acto administrativo debe
alegar y probar que el acto no cumplié con los principios, vy la acci6n sélo puede darse
a los interesados o administrados a quienes la ley permita ejercer tal poder; es claro
que la ilegitimidad no puede declararse de oficio ni la legitimidad presumida debe ser

declarada por el tribunal contencioso administrativo.

* Diez, Manuel Maria, Ob. Cit; p4g. 1.
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Consecuentemente la presunciéon de juridicidad, denominada también presuncion de
validez, consiste en una suposicion legal que el acto administrativo fue emitido

conforme a derecho.

Esta presuncion implica que el acto fue realizado de acuerdo a lo dispuesto en el
ordenamiento juridico administrativo, y es valido en cuanto a los efectos que produce;
tiene como fundamento el hecho de que las garantias subjetivas y objetivas de los
administrados, que preceden a la formulacién del acto administrativo, han sido
respetadas en cuanto a que previamente los 6rganos administrativos han instruido un
procedimiento en el cual se contienen los hechos, circunstancias y demas elementos

materiales y juridicos que debe reunir todo acto de la administracion.

Con base en estos principios es que la administracién publica logra la ejecucion de sus
actos administrativos, por ella misma; por tal motivo, la existencia de los principios de
legalidad y de juridicidad son de suma importancia para el cumplimiento de las
finalidades estatales, ya que de no existir, toda actividad administrativa quedaria
supeditada a la verificacion del cumplimiento de los requisitos que para su formacién
establece la ley, lo que provocaria el retardo administrativo en su debido ejercicio y se

pierde la finalidad.

La validez de un acto administrativo deriva de una presuncién legal o humana, que la

ley establece a favor de los actos administrativos de 6rgano y que subsiste mientras no

69



se demuestre su invalidez. Consecuentemente, la presuncién de legitimidad, legalidad
o juridicidad no es absoluta, sino relativa (juris tantum), lo que significa que admite

prueba en contrario.

3.2.2. La ejecutoriedad

-La ejecutividad del acto administrativo, consiste en que produce todos sus efectos
juridicos e inmediatos y, por lo tanto, debe ser cumplido aun en contra de la voluntad
de los administrados a que va dirigido; es decir, es la cualidad de producir sus efectos

sin necesidad de una declaracién posterior.

Mientras tanto, la ejecutoriedad del acto administrativo consiste en la posibilidad que el
organo administrativo, por si mismo, haga efectivos los efectos juridicos sin necesidad

de recurrir a una autoridad jurisdiccional.

Sobre estos dos conceptos encontramos falta de unanimidad en el término usado por
los tratadistas. Algunos autores hablan de ejecutoriedad y otros de ejecutividad. Pero
creemos que todo se reduce a determinar la fuerza ejecutiva, la cualidad de ejecucién
con que nacen los actos administrativos, diferenciandose dentro de esa fuerza o

cualidad, la posibilidad inmediata de ejecucién ejecutividad y el hecho de que es la
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propia administracién quien pueda llevar a cabo el contenido del acto ejecutoriedad.
De tal manera que este caracter podria denominarse de posibilidad de ejecucién que
serfa el hecho de poder o deber llevar a la practica la fuerza ejecutiva con que se
supone nace el acto administrativo. A su vez, esa posibilidad de ejecucién se
desdoblaria en dos aspectos: La ejecutividad y la ejecutoriedad, de acuerdo con las
definiciones que hemos dado antes. La ejecutividad seria la fuerza inmediata de
ejecucion, el hecho de que pudiera o debiera exigirse y cumplirse la ejecucion; mientras
que la ejecutoriedad, seria la posibilidad que tuviera la administracion de hacerio
cumplir por si misma. Aunque este caracter sea denominado ejecutividad o
ejecutoriedad, casi todos los autores estan de acuerdo en que ambos términos tienen

significados distintos.

Para otros autores la ejecutoriedad es la fuerza ejecutiva del acto, consistiendo en una
particular vista juridica propia del acto administrativo. Es uno de los privilegios de la
administracién publica y también un requisito para promover recurso contra el acto,
pues solamente la decision ejecutoria puede atacarse con los procesos contencioso-
administrativos, la ejecutoriedad puede ser propia o impropia. Propia cuando no sélo la
decisién sino también la ejecuciéon directa es de competencia de la autoridad
administrativa, salvo casos especiales. Es impropia cuando la ejecuciéon del acto
administrativo es ordenada o previamente aprobada la decision por autoridad de otro

poder (en general la autoridad jurisdiccional).
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En nuestro sistema, por ejemplo, la autoridad administrativa mediante resolucion
administrativa puede imponer muitas, pero la ejecucion de la medida es judicial, a
través del érgano jurisdiccional. El érgano administrativo no puede decretar medidas

para el cumplimiento, como embargo, arraigo, etc.

Como vemos, hay que analizar de ejecutividad y ejecutoriedad como términos de
distintos significado; habla s6lo de ejecutoriedad diciendo que es la fuerza ejecutiva del
acto. Pero como hemos dejado explicado, esos vocablos tienen significado propio, por
lo que es preferible seguir conservando ambos, catalogandolos como aspectos de la
fuerza de ejecucion, o posibilidad de ejecucién del acto administrativo. No creemos

conveniente dar al término ejecutoriedad mas alcance del que realmente tiene.

Es necesario diferenciar esas palabras en el mismo sentido que lo hemos hecho.
Estamos de acuerdo en que cada una tiene un significado propio, cuando menos en el

lenguaje del derecho administrativo.

La doctrina ha considerado que los érganos administrativos pueden valerse de algunos
medios de ejecucién del acto administrativo como: a) La coacciéon directa, b) la

coaccibn indirecta y c) la ejecuciéon subsidiaria.
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La ejecucion puede ser:

a) Ejecucion directa: Cuando los propios 6rganos centralizados o las entidades
autébnomas o descentralizadas del Estado, se encargan de ejecutarlo, pues el particular
voluntariamente lo acepta en su totalidad y empieza a cumplirlo. (Por ejemplo, se
notifica al particular una notificacion por ajuste de impuestos y la multa la paga en la

caja fiscal); y

b) Ejecucion indirecta: “Que se produce cuando debe pedirse la intervencién de un
organo jurisdiccional especial o privativo (econdmico-coactivo) o comun (penal), para
que coactivamente proceda a la ejecucion del acto. (Por ejemplo, si el particular al que
se le impone una multa no la paga, el Estado lo demanda en la via econémico-coactivo.
En otros casos, la falta de pago de una multa administrativa provoca la intervencién a

través de un juicio penal).">®

c) La ejecucién subsidiaria: Que se trata de una ejecucién efectuada directamente por
el propio 6érgano de la administracion o encomendada por aquél a un tercero, con cargo
al obligado a cumplir el acto. Esta tiene lugar tratandose de obligaciones que no son
personalisimas y que impliquen una actividad material y fungible y, por lo tanto, puede
realizarla una persona distinta del obligado, pero siempre a nombre y por cuenta de

éste, como por ejemplo la obligacién de demolicién de una construccién que represente

5 Diez, Manuel Maria, Ob. Cit; pdg. 1.
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peligrosidad para los vecinos de un municipio, construccién de bardas de seguridad,

aceras, si el administrado no las cumple.

Por uitimo hay que sefialar que si bien todos los actos de la administracién tienen el
caracter de ejecutividad, existen algunos que no son ejecutorios, puesto que para que
se de esta caracteristica es necesario que sea factible fisica y juridicamente su
ejecuciéon. No pueden ser ejecutoriados los actos en los que se haya que cumplir una
condicién especial, que se haya suspendido su ejecucién por orden judicial, que estén

sujetos a un plazo o alguna otra condicionante.

3.2.3. La irretroactividad

Toda norma de cualquier naturaleza impone en este principio, en que la ley no tiene
efecto retroactivo, salvo en materia penal en lo que favorezca al reo, preceptuado en el

Articulo 15 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

El acto administrativo es irretroactivo, por regla general, pero puede -y aun debiera en
ciertas circunstancias-, gozar de retroactividad en varias situaciones, especialmente

cuando satisfaga las ingentes necesidades publicas o los fines del Estado, ain a costa
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del interés particular. El acto administrativo emitido en esas circunstancias, nunca

podria ser atacado de ilegitimo.

Creemos que aun por interés publico no se puede dar en los actuales momentos se
puede aplicar la retroactividad de los actos administrativos, pues como ya lo
expresamos al principio, solamente en el caso de la ley penal se puede dar y

unicamente en lo que favorezca al reo.

La irretroactividad implica que el acto administrativo, en primer lugar, puede ser dictado
posterior al otorgamiento legal de una competencia administrativa del 6rgano; en
segundo lugar, debe surtir efectos a partir de la notificacién o publicacion, a la persona
a quien se dirige y nunca antes. De lo contrario, en cualquiera de los casos se produce

la violacion constitucional.

3.2.4. La unilateralidad

El acto administrativo es unilateral, pues como lo podremos expresar dentro de la
definicion, siendo éste una declaraciéon unilateral y concreta, se establece, que para

que la administracion tome una decisién, no se requiere la voluntad del particular.
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Algunos autores no aceptan la unilateralidad del acto, puesto que dentro de la misma
pueden existir actos que se emiten por varios 6rganos, y manifiestan que en este caso
deja de existir la unilateralidad. Desde este punto de vista creemos que en este caso
no existen varias voluntades, sino la confluencia de varias competencias para tomar

una decision administrativa.

Ofros autores analizan los actos desde el punto de vista del acto administrativo de
contrataciéon. Aunque el contrato es administrativo, no se puede tomar como un acto,
pues en este caso, si es bilateral y lo mas importante es que se pone de manifiesto ia

voluntad de las partes para poder suscribirlo.

La nota de unilateralidad implica que los actos administrativos son validos por la mera
voluntad de la administracion publica. Con esto es posible excluir del mismo la
actuacion bilateral, la que supone la integracion de la voluntad de méas de un sujeto.
Las decisiones administrativas corresponden con exclusividad al Estado a través de

sus organos administrativos.

Sin duda, el Estado puede también entablar relaciones bilaterales y el ejemplo mas
claro es el contrato administrativo, en la que la administracién y una persona individual
o juridica se ponen de acuerdo sobre un negocio juridico, en la que se adquieren
derechos y obligaciones de ambos lados y esto es lo que lo hace bilateral el tercero no

puede ser obligado a suscribir un contrato ni el Estado puede obligar a suscribirlo. Las
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partes (Estado y terceros) tienen que someterse al libre consenso de voluntades para
perfeccionar el contrato. Esto es lo que distingue al acto administrativo, puesto que éste

si es unilateral, depende Unicamente de la voluntad del Estado y es de derecho publico

mientras que la contratacion es de derecho probado.

3.2.5. La revocabilidad

La revocabilidad del acto administrativo, significa la posibilidad que un determinado
acto pueda ser dejado sin efecto, por la administracién publica o por impugnacion,
razén por la que se puede analizar desde dos puntos de vista, de manera oficiosa o a

peticion del interesado a través de los recursos administrativos.

a) Revocacion de oficio

Que se manifiesta cuando el superior jerarquico del érgano administrativo, revoca la
decision tomada por el subordinado o el propio érgano que toma la decisién la revoca.
En este caso se encuentran plasmados dentro de la ley las razones, por las cuales se

puede revocar de oficio una resolucién ya consentida por los interesados (el caso
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contemplado en la ley de lo contencioso administrativo, cuando hay error de célculo o

de hecho).

El otro caso es cuando el superior, a través de los poderes que otorga la jerarquia
revoca un acto emitido por el subordinado, pero en este caso hay que tomar en cuenta
que la resolucién o acto administrativo, no ha sido notificado y en este caso no ha

producido efectos juridicos, para el particular, el acto no esta perfecto.

b) La revocacion a peticion de parte

Este caso se da cuando la resolucién administrativa ha sido notificada legaimente al
particular y éste hace uso de los medios que la ley le otorga para oponerse a las
resoluciones o actos administrativos, por afectarle sus derechos e intereses. En este

caso se trata de los recursos administrativos o en la via judicial.
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3.2.6. Sometimiento al derecho administrativo

Con esta caracteristica se tienen que excluir de manera definitiva, del concepto de acto
administrativo, todas aquellas actuaciones de los 6rganos administrativos sujetas al
derecho laboral, civii o mercantii. Pero lo que es mas importante, dice Jaime
Rodriguez-Arana “permite incluir en el concepto las actuaciones de personas o entes
que, aun no formando parte del complejo organico que es la administracion publica
(personas privadas a las que se les encomienda la gestiébn de un servicio publico) y los
actos administrativos de ciertos érganos del Estado que no estan integrados en la

administracién.™®

3.3. Clasificacion de los actos administrativos

Criterios a través de los cuales pude determinar como se clasifican los actos

administrativos son:
a. El de la naturaleza misma de los actos;
b. Eide las voluntades que intervienen en su formacion;

¢. Elde la relacién que dichas voluntades guardan con la ley;

* Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime, Ob. Cit; pég. 165.
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d. El del radio de aplicacion del acto; y

e) El de su contenido y efectos

3.3.1. Actos materiales y actos juridicos

Desde el punto de vista de su naturaleza, los actos administrativos se pueden clasificar
en las dos categorias de actos materiales y actos juridicos, siendo los primeros los que
no producen ningun efecto de derecho y los segundos los que si engendran

consecuencias juridicas.

3.3.2. Actos simples y actos colegiados

Acto administrativo simple, es cualquier declaracién, conocimiento o juicio que se emite
para dar contestacién a una consulta o que se realiza como acto preparatorio para la
realizacibn de un acto administrativo compliejo. Son los actos que provienen de
diversos consejos 0 comisiones, juntas o cuerpos, es decir es el que emana de un solo

organo de la administracion, y su fitularidad esta integrada por dos 0 méas personas.

80



a. El acto colegial, que es el que emana de un érgano (nico de la administracion
constituido por varios miembros. Tal es el caso, por ejemplo, de los actos emanados
de los diversos consejos 0 comisiones, juntas, cuerpos municipales que forman parte
de la organizacién administrativa. En tal caso habra diversas voluntades fisicas, pero

la voluntad administrativa es una sola.

b. El acto complejo o colectivo, que se forma por el concurso de voluntades de varios
organos de la administracion. Dentro de esta categoria encontramos, entre otros
muchos, los actos del presidente de la republica, que, en los términos de la
constitucion, requieren el refrendo del consejo de ministros o bien los del congreso de
la republica que requieren adoptarse por un quérum legal conformado pro el nimero de
diputados que manda la ley. Igualmente pueden citarse todos aquellos actos colectivos
en que es necesaria la concurrencia de varios érganos de Estado para formar un solo
acto, como ocurre en el caso de un acuerdo presidencial que afecta a diversos ramos
de la administracién publica y que, por lo mismo, exige el refrendo de todos los

ministros de Estado encargados de cada uno de esos ramos.

Cuando las diversas voluntades que concurren no se funden en un solo acto, sino que
dan nacimiento cada una de ellas a actos que sucesivamente se condicionan, entonces
se tiene otro tipo diferente del de actos complejos a que se acaba de hacer referencia,
pues en tales circunstancias existe no un solo acto, como ocurre en el acto compiejo,

sino una serie de actos con caracteres propios cada uno de ellos, entrelazados y aun
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condicionandose uno a ofro y susceptibles de ser impugnados por recursos que

pueden ser diferentes segun el origen del acto a nivel de la administracion.

Otra variedad semejante esta representada por esa serie de actos administrativos
emanados de un 6rgano determinado, y cuyos efectos no se producen sino hasta que
los propios actos son aprobados por medio de otro acto especial, emanado de un

érgano diferente. En este caso, el acto posterior condiciona la eficacia del anterior.

¢) Elacto unidn es otra categoria de actos que se define también por la intervencién de
varias voluntades pero en las cuales ni su finalidad es idéntica, como en los actos
colectivos, ni su efecto es el de dar nacimiento a una situacion juridica individual, como
en los contratos. El ejemplo tipico de este acto es el del nombramiento de un

empleado o servidor publico.

d) El contrato constituye otro tipo de acto juridico en el cual existe la concurrencia de
varias voluntades. Sin embargo, los caracteres del contrato impiden que sea
considerado como un acto tipico administrativo; pero en vista de que existen contratos
administrativos, debe concluirse que si no es un acto administrativo, si es un acto de

derecho administrativo.
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3.3.3. Actos obligatorios y actos discrecionales

Partiendo de {a relacion que guarda la voluntad creadora del acto con {a ley, los actos
administrativos se clasifican en dos categorias: el acto obligatorio, reglado o vinculado,
y el acto discrecional. El primero es el acto que constituye la mera ejecucion de la ley,
el cumplimiento de una obligacion que la norma impone a la administracién cuando se
han realizado determinadas condiciones de hecho. En esta clase de actos la ley
determina exactamente no sélo la autoridad competente para actuar sino también si
ésta debe actuar y como debe actuar, estableciendo las condiciones de la actividad
administrativa de modo de no dejar margen a diversidad de resoluciones segun la
apreciacion subjetiva que el agente haga de las circunstancias del caso. Este tipo de
actos es el que en la jurisprudencia y doctrina de los Estados Unidos de América se
conoce con el nombre de actos ministeriales y constituye la base para determinar la
procedencia del escrito de mandamiento o providencia contentiva de érdenes-

administrativas.

Por el contrario, el acto discrecional tiene lugar cuando la ley deja a la administracion
un poder libre de apreciacion para decidir si debe obrar, o abstenerse o en qué
momento debe obrar, como debe obrar, en fin qué contenido va a dar a su actuacién.
Por lo general, de los términos mismos que use la ley podra deducirse si ella concede a
las autoridades una facultad discrecional. Asi, normalmente cuando la ley use términos

que no sean imperativos sino permisivos o facultativos se estara frente al otorgamiento
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de un poder discrecional. Igual cosa ocurrira en todos aquellos casos en que la ley
deje a la autoridad libertad de decidir su actuacién por consideraciones principalmente
de caracter subjetivo tales como las de conveniencia, necesidad, equidad,
razonabilidad, suficiencia, exigencia del interés u orden publico, etc., lo mismo que
cuando en la ley se prevean dos o0 mas posibles actuaciones en un mismo caso y no se

imponga ninguna de ellas con caracter obligatorio.

Entre el acto obligatorio y el acto discrecional no existe una linea perfecta de
separacion. Entre ellos existe una infinita variedad en la que concurren los caracteres
de uno y de otro en grados muy diversos. Esto se explica porque al concederse por ley
facultades discrecionales a la autoridad encargada de realizar un acto, dichas
facultades normalmente se refieren, mas que a la realizacién del acto en su integridad,
solamente a algunos de los elementos del mismo, tales como el motivo o el objeto del
acto. De esta manera puede muy bien ocurrir que la ley otorgue discrecién para juzgar
si existe motivo bastante que provoque la intervencién de la autoridad pero que obliga a
ésta a realizar un acto determinado una vez que discrecionaimente se ha llegado a ia
conclusion de que el motivo existe, o bien por el contrario que siendo la ley la que fije
los motivos se deje en libertad a la autoridad competente para determinar el contenido

mismo de su actuacion.

Por lo demas en la actuacién de la administracién es muy frecuente la necesidad de
hacer apreciaciones sobre hechos pasados o bien sobre consecuencias futuras de una

medida determinada. En estos casos forzosamente debe existir una libertad para la
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autoridad respectiva, pues de otra manera no podria calificar la existencia de un hecho
cuando haya pruebas contradictorias o calificarlo cuando sélo pueda apreciarse por
elementos técnicos o determinar las consecuencias de un acto cuando también sean
elementos técnicos los unicos que puedan servir para estimar esas consecuencias,

como ocurre en el caso de adopcion de medidas de caracter econémico, de caracter

sanitario, etc.

3.3.4. Actos internos y actos externos

Desde el punto de vista de la trascendencia de los actos administrativos, éstos se
pueden clasificar en actos internos y actos externos, segun que sélo produzcan sus

efectos en el seno de la organizacién administrativa o trasciendan fuera de ella.

Este diltimo grupo de los actos internos comprende toda una serie de actos, unos de
naturaleza juridica y otros de naturaleza material aunque conformes a las reglas de
derecho, que constituyen la vida intema de la administracién. Comprenden medidas de
orden y disciplina para el funcionamiento de las unidades burocraticas, tales como la
determinacién de las labores que a cada empleado corresponden dentro de una oficina
publica, de la conducta que los mismos empleados deben observar, la fijacion de horas
en que informan a los superiores, la fijacion de sistemas de contabilidad para oficinas
con manejo de fondos, etc. Igualmente abarcan las reglamentaciones para los
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procedimientos o tramites que deben observarse en el despacho de los asuntos,
imponiendo la necesidad de estudios previos, de consulta a los departamentos
técnicos, etc.; pero debe tenerse bien presente que esos actos de procedimiento sélo
tienen el caracter de actos internos, cuando ellos no estén establecidos como una
garantia para los particulares, sino solamente estén prescritos en interés del buen

orden administrativo.

Por otro lado, deben considerarse como actos intemnos todas las circulares,
instrucciones y disposiciones en las que las autoridades superiores ilustran a las
inferiores en la aplicacion de la ley, en su interpretacién o en el uso de las facultades
discrecionales que la misma ley otorga, siempre que tales circulares, instrucciones y
disposiciones no agreguen nada nuevo al orden juridico establecido por las leyes y
reglamentos generales y siempre, por lo tanto, que no confieran ni lesionen algun
derecho. Entre estos actos pueden considerarse los manuales de organizacion y

procedimientos que se disefian para el funcionamiento de las oficinas publicas.

Dentro de la categoria de actos externos quedan comprendidos los actos
administrativos por medio de los cuales se realizan las actividades fundamentales del
Estado, o sean las de prestar los servicios publicos que son a su cargo, las tendientes
a su mantenimiento y conservacién del orden publico, las de ordenar y controlar la

accion de los particulares y las de gestién directa ante los érganos de la administracion.
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3.3.5. Actos principales y actos instrumentales

Por razén de su finalidad, los actos administrativos pueden separarse en actos

preliminares y de procedimiento, en decisiones o resoluciones y en actos de ejecucion.

El primer grupo, o sea el de los actos preliminares y de procedimiento, lo mismo que el
tercero, o sea el de los actos de ejecucion, esta constituido por todos aquellos actos
que no son un medio o un instrumento para realizar los actos (las resoluciones y
decisiones) que constituyen el principal fin de la actividad administrativa. Por esa razén
pueden también llamarseles actos instrumentales en contraposiciéon a la categoria de

actos principales, representados por los ultimos citados.

Entre los actos preliminares se encuentran todos aquellos actos que son necesarios
para que la administracion pueda realizar eficientemente sus funciones y constituyen
en su mayor parte la exteriorizacion de determinadas facultades del poder publico que
pueden llegar a afectar muy seriamente la libertad de los particulares. Esas facultades
son las que se tienen para exigir la presentacion de libros, papeles, manifestaciones,
declaraciones, estados de contabilidad, impuestos, etc., para la practica de visitas
domiciliarias con el objeto de comprobar el cumplimiento de las disposiciones sanitarias
y de policia, y en general todos los actos y formalidades que, como garantia de los
particulares, establecen las normas legales al organizar los procedimientos

administrativos.
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Finalmente, los actos de ejecucion estan constituidos por todos aquellos, unos de
orden material y otros de orden juridico, que tienden a hacer cumplir forzadamente las
resoluciones y decisiones administrativas, cuando el obligado no las cumpie
voluntariamente. Como actos tipicos de ejecucion pueden sefalarse los que se
realizan en uso de la facultad econémico-coactiva para hacer efectivos los impuestos y

otras obligaciones fiscales.

3.3.6. Los actos administrativos de acuerdo a su contenido y efecto

Por razébn de su contenido los actos administrativos pueden clasificarse en las

siguientes categorias:
a. Actos directamente destinados a ampiiar ia esfera juridica de ios particulares.
b. Actos directamente destinados a limitar esa esfera juridica, v,

c. Actos que hacen constar la existencia de un estado de hecho o de derecho.

Dentro de la primera categoria se encuentran, entre otros, los actos de admision, la
aprobacion, la dispensa o condonacion, las licencias, permisos o autorizaciones, las
concesiones entre otros. De la segunda categoria forman parte las érdenes, los actos

de expropiacion, las sanciones y los actos de ejecucion. En la tercera categoria se




catalogan los actos de registro, de certificacion, de autentificacion, las notificaciones y

las publicaciones.

3.4.7. Actos de admision

Los actos administrativos de admisién son los que dan acceso a un particular a los
beneficios de un servicio publico. Estos actos de admision tienen lugar cuando se trata
de servicios que soélo se prestan a un numero limitado de personas, 0 a personas que
se encuentran en determinadas condiciones, a diferencia de otros servicios que sodlo
requieren el cumplimiento de determinadas exigencias legales. Asi, mientras que el
goce de servicios de correos, telégrafos, bibliotecas y museos no requiere un acto
administrativo de admision, el ingreso a instituciones publicas de ensefianza o de
asistencia sélo puede lograrse mediante un acto administrativo especial que es

precisamente el acto de admision.

La naturaleza de los derechos que engendra el acto de admision depende de las
disposiciones que en cada caso concreto adopte la ley respectiva, existiendo una
tendencia bien marcada que coincide con el desarrollo de ideas sociales acerca de las
atribuciones del Estado, en el sentido de dar a los particulares un verdadero derecho

para exigir las prestaciones de los servicios publicos a que han sido admitidos.
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3.4.8. Actos de aprobacion

Los actos de aprobacién son los actos por virtud de los cuales una autoridad superior
da su consentimiento para que un acto de una autoridad inferior pueda producir sus

efectos.

El acto de aprobacion, aunque posterior a la emisién del acto que por medio de aquél
es aprobado, constituye un medio de control preventivo dentro de la misma
administracion que tiende a impedir que se realicen actos contrarios a ia ley o al interés

general.

El acto de aprobacion produce el efecto juridico de dar eficacia a un acto valido
anterior. Es decir, que el acto aprobado tiene desde el momento de su emisién todos
los caracteres que la ley exige para su validez, pero no puede producir efecto hasta

que viene el acto de aprobacion.

De aqui se desprende que el acto aprobado y el acto de aprobacién son dos actos
juridicos sucesivos diferentes, en los que la voluntad de los dos 6rganos que los
realizan no coinciden en cuanto al objeto y fin de sus respectivos actos, puesto que
mientras el objeto y fin del acto aprobado es el que se manifiesta en su contenido, el
objeto y fin del acto aprobatorio tiende normalmente a mantener la regularidad en el

funcionamiento de la administracion y a preservar intereses mas amplios que los que
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afecta en forma directa el acto aprobado. De esta manera hay que concluir que el
particular adquiere derechos o contrae obligaciones por virtud del acto aprobado,
respecto del cual el de aprobacion no es elemento integrante, sino simplemente

complementario.

El acto de aprobacion se usa también en nuestro sistema de administracién para
manifestar la conformidad de la administracion con un acto de un particular que
condiciona una actividad posterior de éste. Asi es frecuente encontrar la necesidad de
obtener la aprobacién de planos de construccién, proyectos, condiciones sanitarias,
etc. e incluso la aprobacion del reglamento interior de trabajo y del pacto colectivo de

condiciones de trabajo.

La dispensa es el acto administrativo por virtud del cual se exonera a un particular de la
obligacion de cumplir una ley de caracter general o de satisfacer un requisito legal,
como por ejemplo el acto por virtud del cual se concede una prérroga para el pago de

un crédito fiscal, condono o se reduce dicho crédito o vehiculos.

Ef acto de dispensa sélo puede realizarse cuando lo autoriza ia fey y constituye un
medio por el cual se da a la norma legal una elasticidad que permite aplicarla con
mayor equidad, tomando en cuenta circunstancias personales que no pueden ser

previstas en una regla general.
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CAPITULO IV

4. Control de la actividad administrativa del Estado

Al analizar los tres organismos del Estado pude determinar que se les puede
denominar érganos principales o primarios, puesto que son los de mayor relevancia
dentro de la estructura estatal. Entre los mismos no debe existir subordinacién, sino
una reciproca coordinacion y colaboracion, En su conjunto forman la administracion del
Estado de Guatemala. Por otro lado, también existen otros organos paralelos e
independientes a los tres organismos del Estado, denominados érganos especiales,
secundarios o de control, los cuales cuentan con un fundamento constitucional y leyes
propias que los instituyen y regulan. Sus funciones esenciales son el dar consulta o
asesoria a los organismos del Estado, o bien, prestar el control politico y juridico de la

legalidad y juridicidad de los actos realizados por los mismos, estos son:

El Tribunal Supremo Electoral: Articulo 223 de la Constitucion Politica de la Republica .
de Guatemala y Ley Electoral y de Partidos Politicos decreto Numero 1-85 de la
asamblea nacional constituyente. El Tribunal Supremo Electoral no se encuehtra
instituido en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, no obstante, tiene
la categoria de organo constitucional dado que esta contenido y regulado en la Ley

Electoral y de Partidos Politicos, que es una ley de orden constitucional.
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La Contraloria General de Cuentas: Articulos 232 al 236 de la Constitucién Politica
de la Republica de Guatemala y Ley organica del tribunal y Contraloria General de
Cuentas decreto nimero 1126 del Congreso de ia Republica de Guatemala. Esta es
una entidad o institucion técnica descentralizada, con funciones fiscalizadoras de los
ingresos, egresos y en general de todo interés hacendario de los organismos del
Estado, los municipios, entidades descentralizadas y autbnomas, asi como de cualquier
persona que reciba fondos del Estado o que haga colectas publicas. También estan
sujetos a esta fiscalizacion los contratistas de obras publicas y cualquier otra persona

que, por delegacién del Estado, invierta o administre fondos publicos.

El Ministerio Publico: Articulo 251 de la Constitucion Polftica de la Republica de
Guatemala y Ley organica del Ministerio Pablico decreto nimero 40-94 del Congreso
de la Republica de Guatemala. Es una institucién auxiliar y de los tribunales, con
funciones auténomas, cuyos fines principales son velar por el estricto cumplimiento de
las leyes del pais. En el ejercicio de esa funcién, el ministerio publico perseguira la
realizacion de justicia, y actuara con objetividad, imparcialidad y con apego al principio

de legalidad, en los términos que la ley establece.

La Procuraduria General de fa Nacién: Articulo 252 de la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala y Ley Organica del Ministerio Publico decreto nimero 512 del
Congreso de la Republica de Guatemala. Considerada la principal responsabilidad de
la procuraduria que esta emperfiada en prevenir antes que sancionar, vigilar el actuar

de los servidores publicos y advertir cualquier hecho que pueda ser violatorio de las
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normas vigentes, sin que ello impligue coadministracion o intromision en la gestion de

las entidades estatales.

La Corte de Constitucionalidad: Articuios 268 al 272 de la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala y Ley de Amparo, Exhibicién Personal y de Constitucionalidad
decreto numero 1-86 de la Asamblea Nacional Constituyente. Es un tribunal
permanente de jurisdiccion privativa, cuya funcion esencial es la defensa del orden
constitucional en Guatemala. Acttia como tribunal colegiado con independencia de los
demas organismos del Estado y ejerce funciones que le asignan la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala y la ley de la materia.

4.1. Clases de medios de control

Dependiendo desde qué punto de vista se aborde el estudio de los medios de control
de los actos administrativos, para algunos autores los clasifican en horizontales y
verticales, interno y directo, constitucional, legisiativo, judicial, administrativo, siendo

éstas las principales clasificaciones, las cuales se expondran a continuacion:
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4.1.1. Controles horizontales y verticales
a) Horizontales

Jorge Mario Castillo Gonzalez sefala que la idea de controles es de Lowenstein y
que “son los que se ejercen sin subordinaciéon, como por ejemplo los organismos del
Estado, colocandolos en linea horizontal sin que ninguno ocupe un grado superior a los
demas. Significa pues, que establecen vinculos entre ellos, pero en igualdad de

situacion.” ¥

b) Verticales

Se basa en la jerarquia. Establece vinculos jerarquicos basados en las formas de
organizacién, verbigracia: federalismo, regionalismo, delegacién, desconcentracion,

descentralizacién, centralizacion, etc.

 ibid, pag. 204
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4.1.2. Control interno

“Tiene lugar dentro de la administracion publica y se ejerce dentro de la escala
jerarquica; los érganos superiores sobre los inferiores o subordinados, por ejemplo: Los
ministros sobre sus directores generales. Ocurre normalmente dentro de los drganos
jerarquizados y es uno de los poderes que otorga la jerarquia verbigracia: de disciplina,

de revocatoria, de revision, entre otros.”®

El control interno es el conjunto de principios, reglas, mecanismos y procedimientos
que ordenados entre si y unidos a las personas conforman una organizacion publica, el

cual es el medio para lograr el cumplimiento de la funcién administrativa.

4.1.3. Control directo

Los particulares pueden ejercer control sobre los actos de la administracion publica por
medios legales denominados recursos administrativos. En la legislacion guatemalteca,
se establece varias clases de recursos, dependiendo de la institucion o dependencia y
la autoridad de quien provenga el acto se desea impugnar, asi tenemos de reposicion y
revocatoria, apelacion reconsideracion reclamo, los cuales se encuentran regulados en

distintas leyes con procedimientos diferentes.

*8 calderén Morales, Hugo Haroldo, Derecho administrativo |, pag. 14.
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4.1.4. Sistemas de control en justicia retenida y en justicia delegada

El sistema de justicia delegada y el de justicia retenida, proviene de corrientes
francesas. En el afio de 1872 se marca la autonomia de la jurisdiccién contencioso
administrativa, en que se otorgé al consejo de Estado francés, en virtud de una ley, la
facultad de administrar justicia en forma independiente y a nombre del pueblo francés,
lo que ha sido llamado como justicia delegada. Se le llama justicia retenida porque el
control de los actos de la administracién publica corresponde al organismo encargado
de la aplicacion de la justicia, el Organismo Judicial y sus 6rganos tribunales, juzgados

menores, tribunales colegiados.

a) Control en justicia retenida

En la justicia retenida es a la inversa, existe un tribunal especial contencioso
administrativo, adscrito al Organismo Judicial, como es el caso de Guatemala, en
el que la constitucion politica de la republica de Guatemala en su Articulo 221, sefiala
las atribuciones que tiene el tribunal de lo contencioso administrativo y le otorga
atribuciones para conocer en caso de contienda por actos o resoluciones de la

administracién publica.
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b) Sistema de control en justicia delegada

Para el estudio de este tema es necesario remontarse a la época de la
revoluciéon francesa, en la cual se desarrolla la justicia delegada. Como lo
explica el autor Penagos: “la revolucién francesa cambi6 todo el sistema monarquico.
El consejo del rey fue privado de sus poderes judiciales por la ley del 27 de noviembre
de 1790, que los transfiere al tribunal de casacion. Posteriormente, la ley del 27
de abrilde 1971 suprimié el consejo del rey, organiza en una forma embrionaria

una especie de consejo de estado, el tribunal de conflictos y la corte de casacién.”®

Segun Jean Rivero, mencionado por Gustavo Penagos, la revolucion francesa se

puede sintetizar en tres puntos:

a) “En primer Jugar una obra de destruccion, la casi totalidad de Ia
administracion del antiguo régimen desaparece. Es la ruptura, al menos en
apariencia con el pasado. Solo subsisten ios cuerpos administrativos especializados,

en razén de su caracter técnico.

*® penagos, Gustavo, Curso de derecho administrativo, pag. 61.
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b) La revoluciéon ensaya edificar una administracion racional, uniforme y coherente;
de los diversos ensayos que suceden, el mas importante la division territorial de

Francia en departamentos y comunas.

c¢) Cabe destacar principalmente como obra de la revolucion francesa,
la formulacién de importantes principios de filosofia politica, que seran la base
de toda la elaboracién posterior: La primacia de la ley; la separacion de fas
autoridades administrativas y judiciales; el liberalismo politico; la igualdad de los

ciudadanos frente a la administracion; el liberalismo econémico.”®®

En el aflo de 1872 se marca la autonomia de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, en que se otorgé el consejo de Estado francés, en virtud de una
ley, la facultad de administrar justicia en forma independiente y en nombre del pueblo

francés, lo que ha sido llamado como justicia delegada.

El consejo de Estado de Francia actuaimente esta integrado por el vicepresidente,
cinco presidentes de secciéon, consejos de Estado en servicio ordinario, los
consejeros de Estado en servicio extraordinario, los maitres de requetés es decir
los maestros de demanda, auditores; nominalmente actidan como presidente, el

primer ministro de Francia.

 tbid, p4g. 65.
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4.2. Controles que se ejercen en Guatemala

En la legislacion Guatemalteca se establece el control constitucional, egisiativo o

parlamentario, judicial y administrativo, los cuales se analizaran detalladamente mas

adelante.

4.2.1. Control constitucional

La Constitucién Politica de la Republica de Guatemala establece garantias para los
casos de violacion de derechos y normas reguladas en ella, y que éstos sean
inmediatamente restablecidos conforme la ley. Su cumplimiento ha sido encomendado
a la Corte de Constitucionalidad, institucién encargada de ejercer dicho control sobre

los 6rganos del Estado.

La peticion de amparo en materia administrativa

El amparo lo encontramos regulado primordiaimente dentro de la Constitucién Politica
de la Republica de Guatemala, en su Articulo 265, el cual regula. La Procedencia del

amparo. Se instituye el amparo con el fin de proteger a las personas contra las
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amenazas de violaciones a sus derechos o para restaurar el imperio de los mismos
cuando la violacién hubiere ocurrido. No hay ambito que no sea susceptible de amparo,
y procedera siempre que los actos, resoluciones, disposiciones o leyes de autoridad
lleven implicitos una amenaza, restriccion o violacibn que los derechos que la

constitucion y las leyes garantizan.

Dentro de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, se encuentra
regulada la procedencia de este medio de defensa, pero hay que tomar en cuenta que
no es sencilla la procedencia de este, pues en materia administrativa es dificil su
planteamiento, por lo manifestado en el articulo 19 de la Ley de Amparo, Exhibicién
Personal y de Constitucionalidad, en donde se encuentra el necesario planteamiento de

los recursos administrativos para que el amparo proceda.

También existen otros casos en donde si es permisible presentar el amparo sin agotar
la via administrativa y es cuando se da el caso de la figura juridica del silencio
administrativo, cuando los particulares hacen uso del derecho de peticion contenido

dentro del articulo 28 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala.

La ley de amparo, exhibicién personal, en su articulo 10, enumera una serie de casos

en los que procede el amparo, dicho articulo preceptuia.
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Articulo 10. Procedencia del amparo. La procedencia del amparo se extiende a toda
situacidon que sea susceptible de un riesgo, una amenaza, restriccion o violacién a los
derechos que ia constitucion y las leyes de la republica de Guatemala reconocen, ya
sea que dicha situacién provenga de personas y entidades de derecho publico o ya sea
que dicha situacion provenga de personas y entidades de derecho publico o entidades

de derecho privado.

Toda persona tiene derecho a pedir amparo, entre otros casos:

a) Para que se le mantenga o restituya en el goce de los derechos y garantias que

establece la Constitucion o cualquier otra ley.

b) Para que se declare en casos concretos que una ley, un reglamento, una resolucién
o acto de autoridad, no obligan al recurrente por contravenir o restringir cualquiera de

los derechos garantizados por ia Constitucién o reconocidos por cualquier otra iey.

c) Para que en casos concretos se declare que una disposicidn o resolucién no
meramente legislativa del congreso de la republica, no lo es aplicable al recurrente por

violar un derecho constitucional.

d) Cuando la autoridad de cualquier jurisdiccién dicte reglamento, acuerdo resolucién
de cualquier naturaleza, con abuso de poder o excediéndose de sus facultades legales,
o cuando carezca de eilas o bien la ejerza en forma tai que ei agravio que se causare o

pueda causarse no sea reparable por otro medio legal de defensa.
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e) Cuando de actuaciones administrativas se exijan al afectado el cumplimiento de
requisitos, diligencias o actividades no razonables o ilegales, o cuando no hubiere

medio o recurso de efecto suspensivo.

f) Cuando las peticiones y tramites ante autoridades administrativas no sean resueltos
en el ttrmino que la ley establece, o de no haber tal término, en el de treinta dias una
vez agotado el procedimiento correspondiente, asi como cuando ias peticiones, no

sean admitidas para su tramite.

g) En materia politica, cuando se vulneren derechos reconocidos por la ley o por los
estatutos de las organizaciones politicas. Sin embargo, en materia puramente electoral,
el analisis y examen del tribunal se concretara al aspecto juridico, dando por sentadas

las cuestiones de hecho que se tuvieron por probadas en el recurso de revisién.

h) En los asuntos de los ordenes judiciales y administrativos, que tuvieren establecidos
en la ley procedimientos y recursos, por cuyo medio puedan ventilarse adecuadamente
de conformidad con el principio juridico del debido proceso, si después de haber hecho
uso el interesado de los recursos establecidos por la ley, subsiste la amenaza,

restriccién o violacién a los derechos que la constitucién y las leyes garantizan.

104




4.2.2. Control parilamentario o legislativo

Es de caracter politico; sin embargo, no siempre ha respondido a las necesidades
fiscalizadoras dela administracibn moderna, cuya complejidad y tecnicismo suelen

escapar de la competencia y las posibilidades de la labor parlamentaria.

Algunas técnicas de este tipo de control siguen manteniendo su vigencia
normativa y empirica como los pedidos de informes, interpelaciones, comisiones
investigadoras, censura parlamentaria, y el juicio politico mismo, aunque este uitimo se
ha convertido en un show, con exceso de espectacularidad y escasez de eficacia,
porque se requiere casi siempre de quérum funcional elevado en los 6rganos de
juzgamiento, y ello motiva que prevalezca, a veces, la solidaridad parlamentaria sobre

los intereses publicos.

- Otras técnicas las encontramos en “la intervencibn requerida para cierto

nombramientos y destitucion de funcionarios, la emision de deuda publica, la
contratacion de empréstitos y la aprobacion de los presupuestos y el control
parlamentario delegado, por conducto de los tribunales de cuentas, comisiones
parlamentarias, el ombudsman (también llamado defensor del pueblo, procurador de

los derechos humanos, etc.).”®’

! Ibid, p4g.105
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Se refiere a una técnica juridico procedimental y politica mediante la cual
el parlamento 0 congreso tiene facultades para incidir en la direccién, evaluacion y
sancion de ias acciones dei gobierno. £n ios sisternas pariameniarios se da por medio
de la concesion o retiro de fa confianza al jefe de gobierno o al consejo de ministros. En

los sistemas presidencialistas, los mecanismos de control pueden ser politicos, de

—————————— L 1

fiscalizacion, presupuestaies, elecioraies, adminisirativos o jurisdiccionaies.
fuente de atribuciones para el ejercicio del control parlamentario es (a constitucion y la

normatividad del congreso.

4.2.3. Control administrativo

Es denominado también autocontrol, porque es efectuado internamente por los entes
publicos en ejercicio de la funcion administrativa. Todo 6rgano de la administracion
S ¥y Coimpeiencias de revision ieferenies a ia conveniencia, oporiunidad y

ejerce pouer

legalidad de sus propios actos.

La fiscalizacion puede hacerse de dos formas, de oficio o a peticién de parte. “En la

primera es deber de los 6rganos revocar o modificar de oficio sus propios actos ilegales
el H

interesado deficiencias originarias o sobrevinientes en la emisién de su voluntad.
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Asimismo cuando éste se siente afectado en sus situaciones subjetivas, por via de

recursos, reclamaciones y denuncias administrativas.”®2

Tales modalidades impugnativas permiten al interesado o afectado, la revisiéon y
fiscalizacion de lo actuado, en esa misma sede por razones de oportunidad y
legitimidad. Completa el cuadro la llamada tutela administrativa que el poder central
ejerce sobre las entidades descentralizadas, que se traduce en un complejo sistema de
autorizacion, aprobaciones y recursos, como por ejemplo el de alzada, y la propia

intervencién administrativa de los entes descentralizados.

4.2.4. Control judicial

El surgimiento de Estado moderno constitucional planted, a nivel de los tres poderes,
este tipo de control. Fue asi como se formularon diversos criterios, creandose
tribunales administrativos, judiciales y mixtos, para fiscalizar la administracién publica.
La solucion judicialista imper6, confiriéndosele a un 6rgano imparcial e independiente
competencia constitucional para entender en todos los asuntos en que el Estado sea

parte, prohibiéndose en cambio al poder ejecutivo conocer en causa judicial.®

* José Roberto, Dorm, Introduccin al derecho administrativo, pag. 103.
* Ibid, p4g.106.

107



"/

La normativa procesal, congruente con las pautas constitucionales, regula una variedad
de remedios formales para que los administrados en sede judicial encontraran reparo,
amparo por mora administrativa o silencio administrativo, accion de
inconstitucionalidad, recursos extraordinarios contra actos administrativo, o silencio
administrativo, accién de inconstitucionalidad, recursos extraordinarios contra actos
administrativos, interdictos posesorios contra el Estado, medidas cautelares contra la
administracién publica, suspension judicial de la ejecucion de actos administrativos,

existiendo ademas otros remedios formales.

4.2.5. Control del gasto publico

La transparencia en el gasto publico es imprescindible para que los ciudadanos
cuenten con informacion oportuna y de calidad, sobre las decisiones y acciones
tomadas por la autoridad. En el caso del presupuesto de la nacién, que representa los
recursos destinados a la implementacién de las politicas publicas, por la escala de su
impacto requiere una atencién especial para garantizar que dichos recursos seran

usados adecuadamente.

Para logrario, la transparencia presupuestaria debe proveernos con informacién sobre
las finanzas del gobierno, conociendo la situacion global de sus ingresos, egresos, asi

como la situacion de los activos y pasivos, sus riesgos y perspectivas.
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También debe darnos a conocer las decisiones gubernamentales y administrativas que
afectan los planes a implementar. Al mismo tiempo, dicha transparencia debiera
permitir resolver las interrogantes como, quiénes son los que se beneficiaran, qué

beneficios se obtendran y como se implementaran.

La transparencia presupuestaria debiera permitir al ciudadano apropiarse de las
decisiones del gobiermno, concediéndole formarse un juicio informado sobre los distintos

programas de gobierno y su impacto.

El Estado de Guatemala tiene como fin supremo el bien comun, basandose para esto
en principios constitucionales como el de justicia social, que implica incrementar la
riqueza y lograr el pleno empleo para los guatemaltecos, asentandose en la equitativa
distribucién del ingreso nacional. A la vez la administracién publica esta regida por sus
propios principios, como lo son ia solidaridad, subsidiariedad, transparencia, probidad,

eficacia, eficiencia, descentralizacién y participacion ciudadana.

La Contraloria General de Cuentas, la define la Constitucién politica de la Republica
de Guatemala en su Articulo 232 refiiéndose a que es una institucion
descentralizada, con funciones de fiscalizacibn de los ingresos y egresos

publicos, de todo interés hacendarlo de los organismos del Estado, contratistas
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de obras publicas y de cualquier persona, que por delegacion del

invierta o administre fondos publicos.
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CAPITULO V

5. Control jurisccional de los actos administrativos

El control jurisdiccional de la administracion publica constituye uno de los rasgos
esenciales del Estado social de derecho, y quiza el mas trascendental, pues posibilita
la vigencia pragmatica de 6tros de los caracteres inherentes al mismo, pues si media
un control efectivo, regiran plenamente los principios de legalidad (sometimiento de la
administracion al ordenamiento juridico escrito y no escrito), de separacion de
funciones, etc., y desde luego, habra un mayor respeto de las libertades y derechos

constitucionales de los administrados.

La existencia de una clausula general de revision jurisdiccional de la totalidad de la
funcion administrativa, de rango constitucional, que instituye una proteccion
jurisdiccional sin fisuras o lagunas, constituye un avance sustancial y notable en favor
de la libertad en la lucha permanente contra las inmunidades, prerrogativas y

arbitrariedades de la administracidon publica y de su intervencionismo exacerbado.
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5.1. El Control jurisdiccional y la separacién de poderes

Puedo comenzar estipulando de que para que se de un verdadero estado de derecho,
debe haber una racionalizacién del poder publico y de los mecanismos de su ejercicio.
Ya que hoy en dia, sin embargo, al igual que muchos de los ideales democraticos, la
consecucion de la legalidad y juricidad del actuar estatal contintia siendo mas una tarea

por cumplir que una realidad paipable.

El Estado de derecho significa que el ejercicio del poder por el Estado en sus distintas
actividades legislativa, judicial y administrativa las cuales deben estar respaldadas y
encuadradas dentro de fas normas vigentes en cada ambito de actuacion. Ei principio
de legalidad y el principio de juricidad, que integran el de estado de derecho, brindan el
marco y las reglas dentro de las cuales actua el estado y legitiman sus actuaciones. De
esta manera, dichos principios juegan un doble rol, ya que al mismo tiempo avala y
limita cada uno de los actos que tienen lugar en ejercicio deil poder publico. Elio exige
no solo el cumplimiento formal de las normas juridicas aplicables, sino también de los

principios que las sustentan.

El control de la actuacion administrativa se encuentra en esta linea de evolucién y se
enfrenta a los desafios que presuponen los cambios en la organizacién y funciones del
aparato estatal, por un lado requiriendo una mayor libertad de accioén ante una realidad
compleja, pero por otro necesitando de un mecanismo o medio que ilumine ese mismo

actuar y lo torne juridica y politicamente responsable.

112




Dentro de estos parametros, el objetivo principal de este trabajo de investigacion es
realizar algunas apreciaciones sobre el control que se da dentro de la administracion
publica y como se lleva a cabo dentro de la administracion. Lo que a mi criterio deja
duda manifiesta es la eterna discusion tedrica o debate de la configuracioén del derecho

administrativo que es la separacion de poderes.

El sentido de la distribucién del poder estatal en diversos érganos no es basicamente la
de distribuir funciones entre elios con el objeto de obtener un desempefio eficiente. Su
fin primordial es que tales érganos se limiten reciprocamente, de forma que cada uno
de ellos actué dentro de la esfera de su competencia y constituya un freno o

contrapeso a ia actividad de los demas.

El disefio de control de la actividad administrativa, promuigado por el estado, tiende a
sustentarse en un esquema mecanico de la divisién-de poderes, de acuerdo con el cual
el poder legisiativo expresa adecuada y completamente la voluntad soberana del
pueblo nacion, tarea que debe ser puesta en marcha por el ejecutivo. Las tareas de
éste se limitan a actualizar la voluntad legislativa y el poder judicial controla las posibles

entre la voluntad originaria y la implementacion real.
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Los actos administrativos deben nacer o deben llegar al mundo juridico amparados por
la presuncién de legalidad y juricidad, gozando de fuerza juridica formal y material y en
consecuencia aun cuando tengan vicios se reputan validos y productores de su natural

eficacia juridica, hasta tanto se declare la extincién de sus efectos en via administrativa

o0 judicial.

Para que el acto administrativo sea controlable a mi consideracion debe adoptarse
conforme a los principios de separacion de poderes, de legalidad y juricidad, de respeto
de las situaciones juridicas subjetivas y de responsabilidad, principios estos que
constituyen los fundamentos del estado de derecho, a los cuales debe someterse la
actividadlde la administracion. Cuando ésta, en ejercicio de sus potestades actta en
desconocimiento de algunos de dichos principios, sus decisiones seran susceptibles de
ser recurridas en via administrativa o contencioso administrativa por transgredir el
ordenamiento juridico dentro del cual debe desenvolverse y dependiendo de la

gravedad del vicio que comporten podran ser declarados nulos o anulables.

5.2. Incidencias que se pueden dar en la actividad administrativa

Los actos administrativos son invalidos y pueden ser anulados cuando han violado una
norma constitucional o legal 0 cuando no cumplen con los requisitos de validez
estudiados en el tema anterior de forma y de fondo. En estos casos el acto
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administrativo esta viciado de nulidad absoluta o relativa y es susceptible de ser
impugnado en via administrativa o jurisdiccional. Las incidencias las podemos

distinguir de la siguiente forma:

5.2.1. Incompetencia

La competencia territorial es un presupuesto del acto administrativo, cuya eventual falta
no constituye o produce a mi comprender nulidad del mismo acto, el cual puede ser
convalidado. La incompetencia del acto administrativo se da cuando un funcionario
superior no tiene competencia para emitir determinados actos, que han sido atribuidos
a un funcionario subaitermo o viceversa, se produce asi la incompetencia funcional en

razén del grado.

Este acontecimiento se produce cuando el funcionario que dict6 el acto pertenece aun
mismo organismo al que correspondia efectuar la actuaciéon, pero le falté una
autorizacién del superior o el cumplimiento de algun extremo en particular. Tal situacion
permite que el acto sea anulado por la autoridad judicial, siempre y cuando medie
peticion de parte interesada. Y asimismo, puedo agregar que si el acto no es nulo de
pleno derecho, este puede ser convalidado por el superior jerarquico que sea

competente para que este se convierta en valido.

115




5.2.2. Vicio de forma o procedimiento

Son aquellos actos administrativos dictados por cuerpos colegiados que no estén
firmados por todos sus miembros son ilegales. Porque para la validez de un acto
administrativo es requisito indispensable que el mismo se encuentre debidamente
firmado por su autor, este requisito queda cumplido cuando la firma del autor ha sido
estampada en el documento original que regula el acto. Esta incidencia sé6lo se produce

cuando las formas correspondientes hayan sido observadas de manera irregular.

El incumplimiento parcial del procedimiento en un acto administrativo hace que sea
convalidable por la administracion, siempre y cuando la incidencia que contenga el acto
administrativo sea subsanable por su naturaleza y no produzca efectos en contra del

interés general de los administrados.

Debe haber a mi criterio una sujecion de la accién administrativa a determinadas
formalidades, la necesidad de que el actuar administrativo se realice a través de los
cauces formales de un procedimiento ha sido siempre y sigue siéndolo una de las mas

firmes garantias del interés publico.
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El procedimiento administrativo podra cumplir otras finalidades como la garantia de los
derechos de los ciudadanos. Pero es, ante todo, garantia de que la actuacién de la

administracion va a dirigirse hacia el interés pubiico.

5.2.3. La faita de motivacion

La incidencia de falta de motivaciéon de un acto administrativo puede ser subsanada,
por el superior que conozca de la incidencia del mismo, el acto administrativo puede
ser anulable, pero si el superior repara fa faita, dando fa motivacion conveniente at

caso, este entonces adquiere la validez necesaria.

La inmotivacion es una incidencia de forma del acto administrativo, que lo hace
anulable y también convalidable o subsanable por parte de la autoridad superior del
organismo, entidad descentralizada o auténoma todo esto al momento de que tuvo

conocimiento del error de formar del acto administrativo cuando este fue creado o

dictado.
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5.2.4. El falso supuesto

La incidencia de falso supuesto se da o se constituye en el acto administrativo, cuando
son inciertos los supuestos de hecho en que se baso el organismo administrativo para
dictar su decisién. La denuncia del falso supuesto requiere que se determine con

precisién en que parte del acto impugnado se encuentra dicho el error o vicio.

El falso supuesto como incidencia en el acto administrativo, da lugar a la anulabilidad,
esta situacién que se da cuando hay falsedad de los supuestos motivos en que se basé
el funcionario que dicté el acto, que el acto esta fundamentado en motivos totalmente
diferentes a los que debieron servir de fundamento al momento que se tomo la decision
de dictarlo, es entonces como que sino fueron tomados en cuenta o cuando existe una
ausencia total de los supuestos que deben servir de sustento del acto. igualmente, este
vicio puede consistir también consiste en la mala apreciacion de los elementos
materiales existentes en el procedimiento administrativo, de manera que de haberse

apreciado correctamente la decision hubiere sido otra.

Por lo cual puedo establecer que debe a ver una correcta apreciacién de los hechos
que fundamentan las decisiones administrativas constituye el factor esencial para la
legalidad y juricidad, consecuentemente un medio adecuado para poder verificar su
control judicial con miras al cumplimiento de sus fines. En consecuencia, constituye una
ilegalidad el que los 6rganos administrativos del estado apliquen facultades o que
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ejerzan su funcién, bajo supuestos distintos de los expresamente previstos por las
normas, o que distorsionen la real ocurrencia de los hechos o el debido alcance de las
disposiciones legales, para tfratar de lograr determinados efectos sobre la base de
realidades distintas a las existentes, lo cual distorsiona la correcta concrecién del

procedimiento destinado por el cual se creo el acto administrativo.

En consecuencia, para que no se produzca la incidencia de falta supuesto en eI_ écto
administrativo es necesario que los presupuestos de hecho o motivos sean
comprobados, apreciados y calificados adecuadamente por la administracién, ya que si
no existen, o si han habido errores en la apreciacién y calificacién de los mismos, se
configura una incidencia en la causa que produce la anulabilidad tanto de los actos de

efectos particulares como de los actos de efectos generales.

5.2.5. El abuso de poder

La incidencia de el abuso de poder puedo conceptualizarlo como el desmedido uso de
las atribuciones que le han sido conferidas a un érgano administrativo, lo cual
equivaldria a fa aplicacidon desmesurada, que es, todo aquello que rebasa los limites

del correcto y buen ejercicio de los poderes conferidos por la norma atributiva de

competencia y funciones.
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El abuso de poder se da cuando no existe proporcion o adecuacion entre los motivos o
supuestos de hecho que sirvieron de base al funcionario u érgano autor del acto
administrativo para dictar su decisién y los contemplados en la norma juridica, en el
sentido de que se frata de una actuacién excesiva o arbitraria del funcionario, respecto
de la justificacion de los supuestos que dice haber tomado en cuenta, para dictar el

acto.

El abuso se poder requiere siempre la prueba de la intencion del funcionario de utilizar
arbitrariamente sus competencias para falsear la verdad y obtener un resuitado

determinado.

5.2.6. La desviacion de poder

Los actos administrativos se encuentran afectados por la desviacién de poder, cuando
la administracién al emanarios, actia con fines distintos de aquellos para los cuales,
explicita o implicitamente, la ley configuré la facultad o el deber de dictarios, dicho en
otras palabras, la desviacion de poder es cuando los actos administrativos que
persiguen un fin distinto al querido por el legislador al establecer la facultad para actuar

del 6rgano administrativo. La desviacién de poder afecta el fin del acto administrativo.
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La desviacion de poder no debe presumirse, es necesaria su demostracion, por ello,
como la desviaciéon de poder supone que la autoridad administrativa se aparte del fin
que el legislador se propuso al dictar determinados tipos de actos. Cuando se da esta
incidencia no se observa la moralidad del funcionario o de la administracién, sino la

legalidad yjuricidad que debe enmarcar toda actividad administrativa.

Esta incidencia del aéto administrativo puede ser tipificada cuando un acto
administrativo aparentemente valido en cuanto a su forma y contenido, persigue sin
embargo tiene un objetivo torcido, desviado, distinio ai que tuvo en miras el iegisiador
cuando le otorg6 facultad para actuar. En este caso es necesario demostrar que el
objetivo fue desviado, esto, es torcido, destinado a una meta diferente a la que se

propuso ia norma.

La administracion publica debe imponer a los organismos del estado, entidades
descentralizadas y autbnomas a seguir los tramites de unos procedimientos, tanto en
sus funciones de provision de medios como en las de realizacion de fines. No puede
actuar libremente, como actian los particulares. Naturalmente, estas exigencias
formales tienen un limite. Y liega un momento el momento tltimo de la decisién en que
siempre existe un margen mas o menos amplio de discrecionalidad. El incumplimiento
de las formalidades podria constituir uno de los sistemas de detectar posibles

desviaciones en la actuacién; pero nada mas.
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5.3. Acciones que debe tomar la administracion publica para resolver las

incidencias que surjan respecto a los actos administrativos

Una de potestad o accion de ia cual debe gozar la administraciéon publica dentro del
derecho administrativo es la autotutela, la cual ha sido definida por esta rama del
derecho como la realizacién de los intereses propios de la administracién, sin acudir a
los tribunales, resolviendo los conflictos potenciales o actuales, que surgen con

respecto a otros sujetos de derecho, en relacién con sus actos o pretensiones.

Esta potestad tiene su justificacion en la satisfaccion del interés general. Asimismo,
puede ser un medio a través del cual la administracion publica en los casos en que
efectta la revisién de un acto administrativo, surgido de un procedimiento constitutivo,
puede pronunciarse sobre todos los asuntos que sean oportunos para la resoluciéon del
caso sometido a su consideracién, aun cuando no hayan sido alegados por los
interesados. Siendo asi que puede ser tomada como una norma que siempre debe ser
tenida en consideracion a los efectos de tomar una decisién en la que efectivamente se
garantice la salvaguarda del interés general que la administracion persigue,

observando y sin menoscabar los derechos de los administrados.

La administracién debe contar también con la potestad de convalidacion que le permite,
en cualquier tiempo, dictar un nuevo acto administrativo para subsanar los defectos de
un acto anterior anulable. Esta potestad esta referida a hechos, actos o situaciones
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juridicas anteriores cuya existencia y efectos se encuentran afectados por
circunstancias que vician su validez. Esta potestad la puede ejercer la' Administracién
de oficio o a instancia de parte, en virtud del ejercicio de los recursos previstos en la

ley.

El recurso revocacién siempre debe estar disposicion de la administracién para que en
cualquier momento pueda extinguir del mundo juridico, en todo o en parte, los actos
administrativos, los cuales por razones de oportunidad y conveniencia, afecten los
derechos o los intereses personales, los cuales han sido creados por los organismos o
entidades para el bienestar general de los administrados, mas sin embargo, no llevan

acabo o cumplen ese objetivo.

Esta potestad la puede ejercer la propia administracién autora del acto o el respectivo
superior jerarquico. Aun cuando un acto administrativo se encuentre afectado por
incidencias que afectan la validez del acto, la administracién en ejercicio de esta
facultad puede revocar dichos actos por razones de mérito, independientemente de que

incidencias padezcan.

Otra potestad o facultad que debe ejercer con mas frecuencia la administracion publica
es la de anulacién que implica la declaracion de invalidez de un acto y la extincién de

sus efectos juridicos. Esta potestad de anulacion la puede ejercer la administracion de
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oficio o0 a instancia de los particulares, mediante la accion de nulidad; en uno u otro
caso esta potestad es ejercitable en cualquier tiempo cuando el acto se halla afectado

de nulidad absoiuta.

La potestad de rectificacion supone el ejercicio de la funciébn administrativa para
efectuar correcciones de errores materiales o de equivocaciones de calculos o cuentas,
que no afectan ia validez del acto y en consecuencia su pervivencia. Esta potestad se

puede ejercer en cualquier tiempo de oficio o a instancia de parte.

La rectificacion de una acto administrativo implica la correccion o enmienda de los
errores materiales, que permite darle exactitud y precisién al mismo, pero en el ejercicio
de esa potestad, no puede plantearse de ninguna manera el analisis de cuestiones de
derecho como lo constituye la constatacion de la existencia de una incidencia que

ponga de manifiesto la validez de una acto.

La facultad de modificacion que la administracion ejecuta en el ejercicio de su funcién
puede ser revisora puede cambiar el objeto de los actos por ella dictados. La
modificacién esta intimamente ligada al deber de decidir sobre todos los asuntos que
se sometan a su consideracién dentro del ambito de su competencia o que surjan con
motivo del recurso a resoiver. Conforme a lo expuesto la administracién puede

modificar el objeto de un acto administrativo por razones de oportunidad y conveniencia
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o por razones de legalidad, juricidad, siempre y cuando el acto recurrido sélo este

afectado de nulidad.

La accién o potestad de reposicién que le ha sido otorgada a la administraciéon con ia
finalidad de que anule un acto administrativo que ha sido mal sustanciado o tramitado y
ordene su nueva tramitacioén a partir del momento en que se cometi6 la incidencia en la
forma, cuya transcendencia o relevancia ha influido en la decisién final, por representar
una wvulneracién efectiva, real y transcendente de las gara