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Doctor Mejia Orellana:

De conformidad con el nombramiento emitido con fecha veinticuatro de mayo de

dos mil once, procedi a asesorar el trabajo de tesis del bachiller PEDRO PABLO
MARTINEZ GARCIA, intitulado:

“LA DESCENTRALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL DESARROLLO
DE GUATEMALA BASADO EN LAS DECISIONES COMUNITARIAS A TRAVES DE
LOS CONSEJOS DE DESARROLLO”.

Por lo que atentamente informo:

a) Considero que el tema investigado, reviste de gran importancia con relacién a su
contenido cientifico, técnico y de interés social, ademas el ponente utilizo la
legislacion y doctrina acordes, redactando la misma de forma adecuada
empleando un lenguaje apropiado que desarrolio de manera sucesiva los distintos
pasos correspondientes de conformidad con la normativa respectiva. Sin
embargo, teniendo en cuenta que es de mayor importancia demostrar la influyente
participacion de los Consejos de Desarrollo en la descentralizacion nacional, fue
necesario reestructurar la investigacion y abordarla desde el punto de vista
mencionado anteriormente, para lo cual considero pertinente cambiar el titulo del
trabajo de investigacion y sustituirlo por el de: “INFLUENCIA DE LOS CONSEJOS
COMUNITARIOS DE DESARROLLO EN EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

GUATEMALTECA”, ya que de esta manera es como se aborda directamente la
investigacion.

b) Los métodos empleados fueron el analitico con el que se dio a conocer la
influencia que tienen los Consejos Comunitarios de Desarrollo en las comunidades
guatemaltecas directamente como coadyuvantes de la propia administracion
publica; el deductivo, porque sefialo la normativa vigente y el inductivo, porque
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establecié las caracteristicas, ademas se utilizaron las siguientes técnicas de
investigacion como fichas bibliograficas y documental, las cuales fueron de gran
utilidad para el correcto desarrollo de la investigacion realizada.

¢) La redaccion utilizada es la adecuada, los objetivos determinaron y establecieron
la importante influencia de los Consejos de Desarrollo en la administracion publica,
he realizado la asesoria de la investigacion y en su oportunidad he sugerido
algunas correcciones de tipo estructural en la investigacion, gramatical y de

redaccion, que considere en su momento eran necesaria para la compresion del
tema que se desarrollo.

d) El presente trabajo fue elaborado en una secuencia ideal par el buen
entendimiento del mismo, conforme a la respectiva doctrina y textos legales
relacionados con la disciplina, ademds se utilizaron técnicas de investigacion
bibliograficas de autores reconocidos en el ambito juridico, asi como en nuestra
legislacién.

e) Las conclusiones y recomendaciones fueron redactadas en forma clara y sencilla
para establecer el fondo de la tesis en congruencia con el tema investigado

f) La bibliografia utilizada, es precisa con los temas desarrollados en la investigacion.

g) Habiéndose cumplido con los requisitos establecidos en el Articulo 32 del
Normativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico, resulta procedente dar el presente
DICTAMEN FAVORABLE, para que continué su tramite, a efecto de que se
nombre al revisor y culmine su aprobacién en el examen publico de tesis..
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INTRODUCCION X

A través de la historia de Guatemala se ha establecido una serie de procedimientos
administrativos que han cambiado muy poco, independientemente de los gobiernos de
turno o de las corrientes politicas imperantes, no obstante el sistema de administracion
publica que mas se enraizd en Guatemala fue el de la centralizacion que se endurecio
y se quedd encasquetado en la nacion a partir de tercera década del siglo anterior,
dejando con esto una administracion publica cada vez mas lenta y en ocasiones poco

eficiente en el desarrollo de sus funciones.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala ha establecido que
paulatinamente se tienen que dar los pasos para que el sistema de administracion
publica en el pais sea descentralizado; otro avance importante lo constituye la
aprobacion y entrada en vigencia de la Ley General de Descentralizacion, que ha
constituido una esperanza y ha sentado las bases para que Guatemala, aunque sea de

manera lenta supere los problemas que genera la centralizacion.

El objetivo del presente trabajo de investigaciéon es demostrar cual es el medio a seguir
para que la nacion encuentre las formas y los lineamientos a seguir para la aplicacion
de la descentralizacion, siendo un instrumento de suma utilidad para ello los consejos
comunitarios de desarrollo. Al mismo tiempo se ha logrado profundizar acerca del
conocimiento de los consejos comunitarios de desarrollo y analizar el ambito en el que

desarrollan gran parte de sus atribuciones.

Teniendo como punto de partida la hipotesis que en Guatemala los consejos
comunitarios de desarrollo, debido a que son el espacio de poder mas proximo a la
poblacién, son por ende un mecanismo idéneo para implementar el sistema de
administracion publica descentralizada y el desarrollo social, promoviendo la
democracia participativa y el ejercicio de la auditoria social por parte de las
comunidades de acuerdo a sus facultades como tales, se ha podido constatar con la

presente investigacién que el cumplimiento de la misma se ha desarrollado lentamente

(i)



a causa del aun escaso conocimiento sobre de los consejos comunitarios de desarrolla_ ., ,

por parte de los propios miembros de la comunidad.

La investigacion se desarrolla en cuatro capitulos, en el primer capitulo, se trata lo
relacionado al derecho administrativo, antecedentes, fuentes, su campo de accion, su
influencia en el Estado de Guatemala, asi mismo se hizo necesario establecer lo
relacionado a los tres poderes del Estado y en general de todo lo que tuviera influencia
y relacion con el derecho administrativo; en el segundo capitulo, se ahonda sobre las
formas de organizacién administrativa, en este capitulo se estudia los sistemas de
organizacién que abarcan desde la centralizacién hasta la autarquia, pero de manera
especial se hace énfasis en el de la descentralizacion; el tercer capitulo, trata el tema
de la organizacion administrativa del Estado de Guatemala desarrollando no solo su
forma de organizacion administrativa y distribucion de la misma por departamentos y
municipios, sino también se habla de personalidad, representacion y competencia del
Estado para el cumplimiento de su funcion; por ultimo, el cuarto capitulo, viene a ser un
complemento de los tres anteriores, y establece la necesidad y conveniencia de
descentralizar el poder, a través de los consejos comunitarios de desarrollo, lo cual
demostrara que con una buena planeacion estratégica y programas de gobierno y de
corporaciones municipales se puede descongestionar al sistefna administrativo del
Estado.

El método de investigacion analitico fue indispensable para dar a conocer la influencia
que tienen los consejos comunitarios de desarrollo en las comunidades guatemaltecas
y determinar la manera en que pueden colaborar, y de hecho lo hacen, con la
administracion publica; a través del método deductivo se senald la normativa vigente y

el método inductivo fue necesario para establecer las caracteristicas de la investigacion.

De esta manera, someto a la discrecion del lector el presente trabajo de investigacion,
tomandolo en cuenta como una herramienta para promover el conocimiento, aplicacion
y aprovechamiento de los consejos comunitarios de desarrollo, ya que estos son
mecanismos que encaminan a la descentralizacion de la administracion publica y por

ende al desarrollo de Guatemala.



CAPITULO | T

1. El derecho administrativo

El derecho administrativo como tal, puede ser estudiado desde diversos puntos
de vista, sin embargo en el tema que corresponde a la presente investigacion es
conveniente discernirlo desde el punto de vista mas general, para lo cual es
conveniente mencionar lo que para el efecto sefala el autor Jorge Mario Castillo
Gonzalez en su obra Derecho Administrativo Guatemalteco: “Derecho
administrativo es el conjunto de normas y principios juridicos que reglamentan
las actividades de la administracion estatal, adicionando en situaciones
especificas, la costumbre de los pueblos mayas.” !. De esta manera, podemos
entender que nuestra administracion y el derecho mismo aplicado, no desliga
por completo las raices mayas de nuestro pueblo, tal y como lo veremos en
ejemplificado mas adelante. Podemos entonces entender al derecho
administrativo como aquel conjunto de normas juridicas, principios, instituciones
actuales o heredadas que determinan el correcto proceder de la administraciéon

publica del estado de Guatemala.

! Jorge Mario Castillo Gonzalez. Derecho administrativo guatemaiteco. Pag. 30.



1.1 Antecedentes

La disciplina del derecho administrativo es relativamente joven, ello si se
compara con el derecho civil, el derecho penal y el derecho candnico, por citar

solo algunos ejemplos, es decir que esta es una corriente nueva del

pensamiento que encontré el medio ideal para su desarrollo las revoluciones

liberales de los siglos XVII y XIX.

Las luchas fratricidas y las externas, los abusos, la excesiva carga de tributos,
el hambre, la pobreza y la desesperaciéon dan paso al cambio de los regimenes

establecidos por siglos, por los Estados de corte liberal, lo que supone el

traspaso de las normas que se encontraban a disposicion del reino y del sefor
feudal, a un sistema que se en teoria se ha delegado al pueblo a través de sus

representantes, con normativas de caracter abstracto, general y permanente

reguladoras del Estado en interaccién los ciudadanos.

Tras el proceso establecido por los procesos revolucionarios, surge este
denominado (Estado Liberal), previo a las revoluciones liberales no se

reconocia ningun derecho a los habitantes comunes, quizas a parte de los

abusos arriba sefialados, esta falta de derechos fue la pica del hormiguero, y los
habitantes ya hartos pelearon por derechos que obviamente como minimo

consideraban debian de gozar, por el simple hecho de ser seres humanos,



ahora de ser subditos pasan a ser ciudadanos, y gozan de derechos y

obligaciones, se instaura y se enraiza el régimen administrativo.
1.2 El Estado

Al hablar de Estado se infiere que se hace referencia a una forma de
organizacion social, politica, economica, con poder coercitivo y como ente
soberano ante terceros y ante otros Estados, que se establece en un territorio
determinado y sobre una poblacion determinada, formado por un conjunto de

instituciones, que tienen delegado el poder de regular y guiar los rumbos de una

nacion.

“El Estado es la organizacion juridico-politica mas perfecta que se conoce hasta

el presente. Es un ente organico unitario, estructurado juridicamente bajo la

forma de una corporacién, que detenta el ejercicio del poder?. Supera con
creces a la monarquia, al imperio, a las colonias y a cualquier otra forma de

organizacion territorial y oficial que se haya podido dar a través de la historia de

la humanidad.

2 Arifio Ortega, Gaspar. Principios de derecho publico y econémico. P4g. 56.



1.3 El Estado de Guatemala

El Estado de Guatemala como tal tiene sus origenes con la emancipacion

politica del Reino de Espanfa a finales siglo XIX, ello de manera conjunta con el

resto de las provincias de Centroamérica, excepto el territorio que ahora es la
Republica de Panama que por aquella época aun pertenecia a la denominada

Gran Colombia.

Después del periodo independentista Guatemala entra en una era de continuas
disputas por el poder, se desarrollan dos corrientes diametralmente opuestas,

que son los conservadores y los liberales, los primeros intentan perpetuar la

forma de organizacion espanola, constituidos por los criollos de las familias con
mas raigambre en el pais, hijos de inmigrantes y poderosos terratenientes, que

se aferran al poder cualquier costo, y del lado opuesto aparecen los liberales,

que se consideran guatemaltecos naturales, y que tratan de terminar con la
forma de gobierno e implementar el modernismo, la revolucién, una nueva forma

de gobierno, con mayor libertad, no obstante a esto, sus intereses personales

prevalecen por encima de las necesidades de la poblacién en general, éstos
también son poderosos terratenientes e industriales que consideraban que sus

necesidades no habian sido tomadas en cuenta por los gobiernos

conservadores, Guatemala se sumerge entonces en una era de intercambio de

poderes, siendo la poblacion comun la mas afectada.



Esto tan solo es un esbozo de lo que encamino a la Republica de Guatemala*‘a‘r_,_

lo que es hoy en dia, que paso de un esplendor precolombino, a ser una simple

colonia, de disputas entre liberales y conservadores, y de dictaduras militares a

periodos de relativa calma hasta aparecer la era democratica que atraviesa hoy

en dia.

En la actualidad se puede afirmar que Guatemala es un pais libre, soberano e
independiente, la soberania de Guatemala radica en el pueblo quien la delega a

través del ejercicio del sufragio en los organismos del Estado, segun lo

establece el Articulo 141 de la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala “La soberania radica en el pueblo quien la delega, para su ejercicio,

en los Organismos, Legislativo, Ejecutivo y Judicial. La subordinacién entre los

mismos es prohibida”.

1.3.1 Organismo Ejecutivo

Este se encuentra ejercido por el Presidente constitucional de la republica, el

Vicepresidente y el Consejo de Ministros, complementado por las demas

entidades publicas correspondientes a este organismo, siendo el comandante

en jefe de las fuerzas armadas asi como de las fuerzas del orden publico.



Segun establece el Articulo 182 de la Ley Suprema “El Presidente de Ié\-f"‘
Republica es el Jefe del Estado de Guatemala y ejerce las funciones del
Organismo Ejecutivo por mandato del pueblo. El Presidente de la Republica
actuara siempre con los Ministros, en Consejo o separadamente con uno 0 mas
de ellos... ... Juntamente con el Vicepresidente, los Ministros, Viceministros y
demas funcionarios dependientes integran el Organismo Ejecutivo y tienen
vedado favorecer a partido politico alguno.” Es de agregar que el Presidente y el
Vicepresidente son elegidos por un periodo improrrogable de cuatro afios,

siendo prohibida su reeleccién.

Sus principales funciones se establecen en el Articulo 2 de la Ley del Organismo
Ejecutivo, asi: “COMPETENCIA DEL ORGANISMO EJECUTIVO. Dentro del marco
de las funciones y atribuciones constitucionales y legales de los 6rganos que lo
integran, compete al Organismo Ejecutivo el ejercicio de la funcion administrativa y la
formulacion y ejecucion de las politicas de gobierno con las cuales deben coordinarse

las entidades que forman parte de la administracion descentralizada”.

1.3.2 Organismo Legislativo

Este poder se ejerce a través del Congreso de la Republica de Guatemala, el

cual consta en su hemiciclo parlamentario con un total de ciento cincuenta y



ocho diputados, electos libre y democraticamente, para un periodo de cuat?cu'-n

afios, siendo su reelecciéon permitida.

La funcion primordial de los diputados radica en representar a los habitantes de
la republica que los han elegido, segun sus diferentes distritos territoriales, o

por listado nacional, este organismo también se encarga de decretar, reformar y

derogar las leyes, seglin sea el caso y para beneficio del pueblo de Guatemala,
este inicia su periodo de sesiones ordinarias del 14 de enero al 15 de mayo y

del 01 de agosto al 30 de noviembre de cada afo calendario, esto es obligatorio

y sin necesidad de convocatoria alguna. No obstante, puede reunirse en

sesiones extraordinarias cuando sea asunto de primordial importancia.

El Articulo 165 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala,

establece sus atribuciones, siendo las principales:

a) “ Abrir y cerrar sus periodos de sesiones;
b) Recibir el juramento de ley al Presidente y Vicepresidente de la

Republica, al Presidente del Organismo Judicial,

c) Aceptar o no la renuncia del Presidente o del Vicepresidente de la
Republica. ElI Congreso comprobara la autenticidad de la renuncia

respectiva;



d) Dar posesién de la Presidencia de la Republica al Vicepresidente, en ca"si:'J_'-e_:;. |

de ausencia absoluta o temporal del Presidente...”.

1.3.3 Organismo Judicial

Este se encuentra encabezado por la Corte Suprema de Justicia, que se
encuentra conformada por trece magistrados, los cuales son elegidos por el
Congreso de la Republica de Guatemala, para un periodo de gestion de cinco
anos, estos pueden ser reelegidos, la Corte Suprema de Justicia puede
administrar al sistema de _justicia conforme lo establece la Carta Mag_;na y Ieyes
de la materia, por otra parte el maximo tribunal en materia constitucional se

constituye por la Corte de Constitucionalidad.

El Organismo Judicial se encuentra organizado de acuerdo a la Ley del

Organismo Judicial, la cual establece su division en dos 4areas: Area

jurisdiccional y area administrativa. Actualmente se encuentra conformado por
mas de seiscientos tribunales distribuidos en Corte Suprema de Justicia, Salas

de Apelaciones, Juzgados de Primera Instancia, Juzgados de Paz.

El Organismo Judicial goza de absoluta independencia asi como tener atribuida

en exclusividad la potestad de juzgar, tal y como lo establece el Articulo 203 de

la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala; “La justicia se imparte de



conformidad con la Constitucién y las leyes de la Republica. Corresponde a los™

tribunales de justicia la potestad de juzgar y promover la ejecucion de lo

juzgado. Los otros organismos del Estado deberan presentar a los tribunales el

auxilio que requieran para el cumplimiento de sus resoluciones. Los magistrados
y jueces son independientes en el ejercicio de sus funciones unicamente estan

sujetos a la Constitucion de la Republica y a las leyes. A quienes atentaren

contra la independencia del Organismo Judicial, ademas de imponérseles las
penas fijadas por el Cédigo Penal, se les inhabilitara para ejercer cualquier

cargo publico...".

A titulo personal considero que la propia ley vulnera la independencia del

Organismo Judicial, en virtud de que existen casos en los cuales el Presidente

de la Republica debe de dar su aprobacién pese a existir fallos en firme
emitidos, uno de estos casos lo constituye cuando se dan extradiciones, las

cuales en Uultima instancia son aprobadas por el Presidente, esto es una

violacion a la independencia judicial, siendo otro ejemplo cuando se aplicaba la
pena de muerte, el indulto era otorgado por el Presidente cuando el lo

consideraba pertinente, aunque la pena de muerte en Guatemala se encuentra

en suspenso, esto representaba un rezago de una facultad que es otorgada a

los monarcas.



1.4 Definicion de derecho administrativo

Para la adecuacioén de la investigacion y encuadramiento debido se tiene que
dejar establecido que se entiende por derecho administrativo, de esta manera

se encuentra que: “Derecho administrativo es una rama del derecho publico

compuesta por normas juridicas que regulan la actividad administrativa del

poder ejecutivo, del poder legislativo y de los entes publicos no estatales”.

Otra definicién relacionada a derecho administrativo sefiala: “Es el conjunto de
normas juridicas que regula la organizacién, funcionamiento y atribuciones de la

administracion puablica en sus relaciones con los particulares y con otras

administraciones publicas”. Quizas se pueda sefialar sobre esta definicién que
mas que relacionarse con otras administraciones publicas, quedase mejor

establecido que debe de relacionarse con otras entidades de la administracién

publica, ya que para el medio guatemalteco la administracién pablica es una, es
decir es unica y se sub divide y se delega a través del érgano jerarquico

superior, la definicion citada puede que sea mejor aplicable en su ultima parte a

los paises que tienen una forma de division en Estados, como sucede en

Estados Unidos de Norteamérica y en la Republica de México.

3 Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Derecho administrativo. Pag. 26.

10



Ya con la base de las dos definiciones precitadas, se puede dar una definic.i"‘&n .
propia de la siguiente manera, derecho administrativo es la rama del derecho

publico que se especializa en el analisis, control y organizacion de Ila

administracién publica, a través y con los diferentes organismos que forman
parte del Estado y de sus entidades publicas, autbnomas, semiauténomas,

descentralizadas y de otras de igual o similar naturaleza.

1.5 Campo de accion

A primera vista pareciera que el derecho administrativo anicamente se
desenvuelve y actua en el campo del derecho publico, no obstante esto no es

del todo acertado, si bien es cierto que se desarrolla en y a través de las

instituciones de caracter publico, puede y debe interactuar con los particulares,
a este respecto Meza Duarte opina: “En tanto que en la vida privada los

derechos y obligaciones se crean casi siempre por via contractual, la

administracion debe, en interés del servicio publico, poder imponer,
unilateralmente, sin pronunciamiento judicial previo, y su decisién deber ser

tenida como juridicamente valida en tanto que el interesado no promueva su

anulacién por el juez™.

* Meza Duarte, Leonardo Antonio. Introduccién al derecho administrativo. Pag. 40.
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Lo que se entiende con la definicion anterior es que el acto queda en firme Y G
tanto no se promuevan diligencias judiciales que busquen su anulacién, pero se

debe de tener presente lo que la Ley de lo Contencioso Administrativo sefala, al

establecer en el articulo 1: “Las peticiones que se dirijan a funcionarios o empleados
de la administracion pablica, deberan ser resueltas y notificadas dentro del plazo de

treinta dias, contados a partir de la fecha en que haya concluido el procedimiento

administrativo...”. Por logica se entiende que en la administraciéon publica se debe de
seguir un procedimiento que establezca la procedencia de solicitudes y diversas

tramitaciones, y posteriormente se aplique lo establecido en el Articulo 1 de la Ley de lo

Contencioso Administrativo, esto entra en contradiccion con lo arriba sefialado que
arguye que se debe de acudir al 6rgano jurisdiccional para anular el acto administrativo,

lo cual para fortuna o infortunio no sucede en Guatemala, que garantiza el derecho de

peticion en la Constitucion, asi como el agotamiento del tramite administrativo para

acudir posteriormente ante el juzgador.

1.6 Fuentes del derecho administrativo

Al iniciar el estudio del derecho surge en las personas la interrogante ;de donde nace?,

;. de donde brota o como surge el derecho?, ;que le da su origen?. En este sentido hay

que imaginarse una fuente de la cual emana agua. Esa fuente da vida y nacimiento a

un caudal de liquido vital que puede alcanzar cualquier punto y mas alla aun. Se puede
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afirmar entonces que la fuente es el origen de ese caudal de agua que recorre

distancias y puntos cardinales por doquier.

Podemos explicar la creacién del derecho dentro del tema de las fuentes de las que el
mismo procede, o dicho de otra manera el estudio de los origenes de un ordenamiento

juridico. La doctrina general no es uniforme en cuanto a lo que debe entenderse por

fuente del derecho. La misma naturaleza normativa de la ciencia juridica permite el

criterio que postula la existencia de una sola fuente: la legislacion o la ley.

Para el desarrollo de este punto se considera prudente citar a Parada Vasquez quien
asevera: “No hay acuerdo unanime en cuanto al nimero de fuentes juridico
administrativas existentes. Hay autores que limitan este papel a la ley, a la doctrina y a
la costumbre, mientras que hay otros que hacen una enumeracién amplia™. Estando
completamente de acuerdo con el autor en cuando a que no existe uniformidad en el

numero y en el tipo de fuentes citare las que considero mas importantes.

1.6.1 Fuentes reales o materiales

Estas se encuentran constituidas por todos aquellos hechos reales de donde surge la

necesidad de normar diversas situaciones, en las cuales se debe de considerar, las

propias circunstancias que envuelven al comportamiento del ser hurnano en sociedad y

® Parada Vasquez, José Roberto. Derecho administrativo. Pag. 45.
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sobre todo en su relacién con los estados y con las instituciones, de manera inversa .. -

regulan sus relaciones con las demas entidades publicas y con los particulares.

Las fuentes reales se ven influenciadas por diferentes aspectos dependiendo de las
circunstancias en que se encuentre el Estado, entre ellas se pueden mencionar,

circunstancias politicas, circunstancias economicas, coyuntura social, estabilidad

financiera, entre otras.

Ahora bien, se ha establecido que las fuentes reales del derecho son todas aquellas
circunstancias econémicas, politicas y sociales que dan nacimiento a una norma. Por

ejemplo, es reciente que la participacion de la mujer se encuentre cada vez mas en el

mundo laboral, los medios de comunicacién y la academia, por lo tanto las normas
juridicas se disenan reflejando una realidad que no se puede negar y deben traducir al

lenguaje legal, precisamente, esas condiciones del medio que se transforman dia con

dia. Otro ejemplo de fuente real lo encontramos en la unién de las personas del mismo
sexo en sociedades en convivencia, el abuso escolar o bullying, las redes sociales de

internet y la propiedad de los territorios de la luna. Hace cien afos hubiera sido

imposible siquiera imaginar que el derecho regularia dichas situaciones, ya que son
fuentes reales que han impulsado la generacion de nuevas normas juridicas que

prevean tales materias.
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1.6.2 Fuentes histoéricas

Las fuentes historicas surgen de toda clase de documentos, asi como de
acontecimientos relevantes que han moldeado a los Estados, suelen hacer referencia a

todo tipo de textos o documentos que contengan normativas de caracter legal.

A través del tiempo las fuentes historicas alimentan al derecho administrativo, habiendo

normas tan antiguas como la vida misma, y de los origenes de la sociedad, que fueron

formas primitivas de organizaciéon que dieron vida al moderno derecho administrativo,
de esta manera que existen normas antiguas esculpidas en piedras, barro o arcilla,

papiro, sin dejar por un lado sobre todo al derecho no escrito, es decir al derecho

consuetudinario que ha ido pasando de generacion en generacion y de raigambre tan

profunda que en pueblos como el hebreo subsisten después de miles de afos.

Las fuentes histéricas son todos aquellos acontecimientos y documentos que han dado
nacimiento a un cuerpo juridico de normas. No deben de confundirse con las fuentes

reales, ya que las histéricas son sucesos determinados, muy precisos, determinados en

el tiempo y el espacio, asi como las leyes que en su momento tuvieron vigencia y que

hoy Unicamente son estudiadas como antecedentes de otras normas.
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1.6.3 Fuentes formales

Al referirse a las fuentes formales se hace alocucion al modo en que las normas
se expresan y se hacen valer dentro de la sociedad. Este concepto enmarca un
caracter técnico y a la vez juridico del origen de las normas emanadas por la

autoridad que esta investida de la facultad para establecerlas, esto se da a

través del derecho positivo mediante un procedimiento preestablecido.

En materia de derecho administrativo las fuentes formales de este son: la
Constitucion, la ley, la costumbre, la doctrina, la jurisprudencia, el contrato, los

tratados y convenios relacionados a esta materia y los principios generales del

derecho y la doctrina.

Para emitir una ley de caracter administrativo y en general toda ley en
Guatemala debe de cumplir una serie de pasos, esto es el procedimiento de

promulgacion de las leyes, lo cual se encuentra establecido en los Articulos 174

al 180 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, asi como
también en la Ley del Organismo Legislativo en los Articulos del 109 al 133, el

procedimiento puede resumirse de la manera siguiente:

a) Iniciativa: Se presenta el proyecto de ley. En Guatemala gozan de

iniciativa de ley; la Universidad de San Carlos, los propios diputados,
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b)

d)

e)

el Organismo Ejecutivo, la Corte Suprema de Justicia y el Tribuh"‘ail;p.‘ 3

Supremo Electoral.

Discusion: Se da cuando se discute acerca del proyecto y de su

viabilidad del mismo, esta se debe de realizar normalmente en tres
sesiones, llamandoseles también lecturas, excepto que sea un

proyecto de ley de caracter de urgente.

Aprobacién: Consiste en el visto bueno y aceptacion de la iniciativa de
ley presentada.

Sancién: Es la aprobaciéon del proyecto y es en este momento que se

declara como ley.
Promulgaciéon: Consiste en la autorizaciéon que otorga el Presidente

para su publicacién y cumplimiento.

f) Publicaciéon: Consiste en la divulgacion por medio del diario oficial para
su entrada en vigencia.

g) Vigencia: La ley empieza a regir ocho dias después de su publicacion integra
en el Diario Oficial, a menos que la misma amplie o restrinja dicho plazo. En
el computo de ese plazo se tomaran en cuenta todos los dias.

La ley

La ley en sentido formal es toda aquella regla juridica, que regula la conducta

social, proveniente de un 6rgano del Estado, el cual se encuentra facultado para
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expedirla. En nuestro sistema juridico dicho érgano es el organismo legislativo, @7+
Congreso de la Republica, y sus facultades se encuentran previstas en la

Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

La costumbre

Por costumbre se entiende la practica reiterada y aceptada por la ley de un
determinado uso, conducta o comportamiento. Para que la costumbre sea

considerada una fuente formal del Derecho es fundamental que la propia norma

juridica le otorgue dicho caracter, ya que de lo contrario la costumbre no
producira efectos juridicos. Como ejemplo, encontramos que la Constitucion

Politica consagra en su articulo 66 el reconocimiento de las costumbres

indigenas.

La jurisprudencia

La palabra jurisprudencia es un vocablo multivoco. Ya sea que se refiera al arte y

ciencia de estudiar los preceptos legales para su correcta aplicacion por parte de

los jueces, como a la parte de la ciencia juridica que recibe el nombre de
jurisprudencia técnica, que es un término estrictamente de derecho positivo, y

que atiende a los razonamientos légico-juridicos que realizan los profesionales

del derecho.
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La doctrina NLevan

La doctrina son las opiniones de los estudiosos y expertos del Derecho respecto
a una materia o un tema en particular. Sin embargo. cuando la _jurisprudencia s
define como fuente formal del Derecho, se entiende como cinco resoluciones
judiciales emitidas por el érgano judicial, que se pronuncian sobre un asunto en

un mismo sentido, todas a favor y sin ninguna en contrario. En consecuencia se

afirma que se ha sentado jurisprudencia.

Principios generales del derecho

Finalmente, los principios generales del derecho son axiomas de aplicacion
universal que encuentran su origen en la tradicion juridica romana. Son

enunciados que encierran un contenido ético-filoséfico y que constituyen, bien

podria sostenerse, la médula espiritual en la cual descansa el derecho. Muchos
de ellos provienen de juristas de la antigiedad como Ulpiano, Gayo, Papiniano y

Saviniano, los llamados Principes del Derecho Romano. Generalmente estan

redactados en latin, pero su esencia es la misma con independencia a la lengua

a la cual se traduzcan.
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1.7 Fuentes del derecho en la concepcion gradualista del ordenamiento "~

En el sistema juridico existen, junto a los actos-fuente, otros fendémenos que producen
efectos normativos, pero que no suelen ser adscritos a la categoria de las fuentes.
Basta pensar, por ejemplo, que un contrato civil tiene efectos normativos, si bien
limitados a las partes contratantes, y una sentencia que impone a una persona el

cumplimiento de una obligacion tiene efectos normativos frente a la misma, pero

generalmente ni uno ni otra son considerados fuentes del derecho. Son fuentes del
derecho los actos normativos; esto es, los actos a los que el ordenamiento atribuye

capacidad para crear disposiciones o normas juridicas. Con esta definicion de fuentes

del derecho no quiere sugerirse que todas las normas que merecen el calificativo de

juridicas hayan de proceder necesariamente de una fuente en el sentido indicado.

Aunque la concepcion gradualista del ordenamiento (concepto de fuente) no contenga

un catalogo exhaustivo de sus fuentes, en el seno de la teoria y de la ciencia juridica se

consideran incuestionablemente fuentes del derecho a la constitucion, la ley (o mas
exactamente, todas las normas con rango de ley y los tratados internacionales) y el

reglamento, mientras que no se tienen por tales los contratos, las sentencias y los actos

administrativos.

Esta concepcion maneja los siguientes criterios:
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Criterio sustantivo: lo que permite distinguir una fuente del derecho es el caracter .

general y abstracto de las reglas producidas, por contraposiciéon al caracter particular y

concreto de los actos normativos que no lo son.

Criterio de la eficacia, erga omnes: atiende no al contenido de los actos - fuentes, sino a

la extension de sus efectos; en concreto, la distincion se funda en la eficacia erga

omnes de las fuentes, esto es, en su oponibilidad frente a terceros.

Criterio de las normas utilizadas por el juez: consiste en atribuir tal caracter a todas las
normas utilizadas por el juez en la resolucion de los casos que se le presentan y que,

en la medida en que son los parametros para juzgar, nunca pueden ser objeto de litigio.

Criterio de la integracion politica: consiste en definirlas como procesos de integracion

politica en el seno del proceso mas amplio de unidad politica vy juridica que desarrolla la

constitucion.

Criterio formal: concibe el sistema de fuentes como un conjunto de normas de distinto

grado, de modo tal que las normas situadas en un determinado grado operan como

factores de justificacion de las normas situadas en el grado inferior pero al mismo
tiempo, se conciben como instrumento de actuacion y especificacion de las normas

situadas en el grado superior.

Con relacidon a la identificacibn de las fuentes, la construccion gradualista del

ordenamiento juridico no puede ser mas destructiva, pues al concebir todo acto juridico
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como creacioén y aplicacion del derecho al mismo tiempo, hace imposible la distincion-

entre lo que son fuentes y lo que no lo son.

La categoria de fuentes del derecho ha de servir aun para ayudar a comprender mejor
el ordenamiento, y en este sentido tiene valor instrumental para la ciencia y la teoria del

derecho. Para la ciencia del derecho porque permite agrupar los distintos actos

normativos en funcion de sus rasgos comunes y para la teoria juridica porque al
clarificar los distintos elementos que constituyen la normatividad ayuda a una mejor

comprension del derecho en su conjunto.

1.7.1 Clasificacion de las fuentes del derecho

1. Fuentes-acto y fuentes de hecho.

Las fuentes-acto son las que hacen referencia a la producciéon normativas destinadas a

ser observadas por sus destinatarios, es decir, que crean, modifican o extinguen

derechos, ejemplo: la Constitucion, las leyes y los reglamentos.

Contrario sensu las fuentes de hecho son aquellas que se encaminan a constatar
determinados modelos de comportamiento, es decir, la constatacion de un hecho

juridico preexistente, ejemplo de ello cabe citar a la costumbre y a los precedentes

juridicos.
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2) Fuentes escritas y fuentes no escritas.

La distincidn principal es el rasgo formal, las escritas la constituyen las enmarcadas en

compendios vy las no escritas son las que han adquirido valor por el uso v el transcurso

del tiempo.

3) Fuentes legales y fuentes extra ordinem.

Es importante hacer notar que el criterio que preside esta clasificacion se basa en que

las fuentes del derecho no siempre vienen requladas de la produccion juridica. Por lo

tanto, se puede afirmar que las fuentes legales son aquellas que se encuentran
fundamentadas en una ley superior, un reglamento, en normas generales, e incluso en

una sentencia.

Asi mismo, las fuentes extra ordinem o fuentes materiales, son aquellas que adquieren

validez para su eficacia unicamente por el uso, sin embargo, en esta clasificacion se

puede enmarcar a la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, ya que, caso
contrario a la clasificacion de las fuentes legales, esta es la norma primigenia y no

puede encontrar su fundamento en otra norma, lo que demuestra que el mismo derecho

no basa absolutamente su fundamento en la propia ley, sino que en algunos casos se

debe de buscar sus origenes en instancias extrajuridicas.
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1.7.2 Clasificacion de las fuentes segun su fuerza juridica

Este es el criterio de clasificacion mas importante, pues se funda en la mayor o menor
eficiencia normativa, es decir, creando un nuevo derecho o modificandolo.
- Constitucionales

- Primarias

- Secundarias y terciarias

1) Fuentes constitucionales

Estas constituyen el nivel mas importante de la escala jerarquica, ostentando un grado
superior a cualquier otra norma o fuente del derecho, no obstante, que las diversas

constituciones enmarcan procedimiento para reformarlas, lo cual establece que no

existen ningun régimen que no sea absolutamente inmodificable, ello por el simple

hecho que no puede detenerse el curso de la historia.

2) Fuentes primarias

Estas son creadas por los 6rganos constitucionalmente facultados para ello, su
caracteristica principal es que Unicamente se encuentran sometidas a lo que

establezcan las fuentes constitucionales. Ejemplo, las leyes ordinarias.
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3) Fuentes secundarias y terciarias

En el tercer escalafébn se puede encontrar aquellas fuentes que se encuentran
supeditadas a las fuentes constitucionales y las primarias, entre las cuales cabe

mencionar los reglamentos.

Y por ultimo, se encuentra a las fuentes terciarias, que deben obedecer a las demas

fuentes, el ejemplo mas claro de ello lo constituye la costumbre.

4) Fuentes legales y fuentes extra ordinem.

Es importante hacer notar que el criterio que preside esta clasificacion se basa en que
las fuentes del derecho no siempre vienen reguladas de la produccion juridica. Por lo

tanto, se puede afirmar que las fuentes legales son aquellas que se encuentran

fundamentadas en una ley superior, un reglamento, en normas generales, e incluso en

una sentencia.

Reitero entonces, por lo anterior, que son las fuentes extra ordinem o fuentes

materiales, las que dependen directamente de su uso para su eﬁcacia, teniendo en
cuenta que en esta clasificacion la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala

puede ser enmarcada, por ser la norma superior establecida y de esta manera no

puede encontrar su fundamento en cualquier norma distinta, es visiblemente notorio que
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el propio derecho vigente no se fundamenta en ella al cien por ciento sino que en .,
ocasiones se hace necesario buscar su origen en diferentes instancias aunque no sean

estas precisamente juridicas.

1.7.3 El fundamento del sistema de fuentes, naturaleza politica

La teoria pura del derecho establece que, “el sistema de fuentes se explica desde
parametros estrictamente juridicos, prescindiendo de cualquier elemento extrafio al

propio sistema, ahora bien, esta anhelada pureza no puede darse del todo, ya que en

los mecanismos de produccion juridica previstos por el ordenamiento, existen factores
ajenos al mismo y que influyen en él, distorsionando con ello el caracter puramente

formal™. En estas se encuadran a las fuentes extra ordinem y elementos extrajudiciales

como la interpretacioén y aplicacion del derecho.

En este sentido, en cuanto a la naturaleza politica se explica de una mejor manera

desde dos posturas distintas, pero que guardan cierto paralelismo, asi:

1) Desde el punto de vista tedrico e histoérico, no se puede imaginar un sistema politico
basado en fuentes que sean cerradas, es decir, se necesita que exista una

interrelacion entre el sistema de fuentes formales vigentes y el sistema de fuentes

® Kelsen, Hans. Teoria pura del Derecho. Pag. 43.
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efectivamente operante, en otras palabras, que los eventos normativos sean

reconducibles al sistema formal de fuentes, sea cual sea la forma de produccion de

la norma (nacida del ordenamiento o de las fuentes extra ordinem).

2) Donde la naturaleza politica del sistema de fuentes se manifiesta en todo su

esplendor es en la busqueda de su fundamento ultimo, es decir, de su norma

fundante basica o norma fundamental. El desarrollo del sistema de fuentes se

efectta a través de sucesivas delegaciones de poder a partir de la norma primera.

1.7.4 Las relaciones entre el sistema de fuentes y la forma estado y de gobierno

La estructura del poder normativo varia en funcion de la estructura territorial de cada

Estado, de su estructura interna y de las relaciones de los érganos politicos entre si y

los ciudadanos.

Se puede citar como ejemplo, el Estado democratico, en el cual la realizacién de una
organizacion estatal, es en la que se atribuye a los ciudadanos la determinacion de las

decisiones de gobierno y de los preceptos que constituiran el ordenamiento juridico, ello

a través del poder de decision delegado en sus representantes electos libre y
democraticamente, siendo la expresion mas clara de la democracia el referéndum, pues

presupone que para la elaboraciéon de una norma toma parte directa todo el cuerpo

electoral.
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Otra forma de gobierno la constituye el sistema parlamentarista, que es un sistema ==
monista que se basa en la concentraciéon del poder politico en el parlamento como

legitimo representante de la voluntad popular, ello se ve reflejado en las camaras

(camara alta y camara baja, camara de los lores y camara de los comunes, etc.). Este
sistema impera sobre todo en aquellos paises con monarquia, Inglaterra, es el mejor

ejemplo de ello. En el parlamentarismo monista se debe reconocer una

correspondencia entre la relacion politica Parlamento-Gobierno y la relacion normativa

ley-reglamento.

Otro sistema de comun aplicacion lo constituye el Presidencialista (Estados Unidos de
Norteamérica), en este se acentla la horizontalidad de las relaciones politicas entre el

Ejecutivo y el Congreso, similar al equilibrio de fuerzas politicas existentes entre

Gobierno y Congreso, el mayor obstaculo que encuentra este sistema se refleja en que
el Ejecutivo realmente no cuenta con poderes normativos relevantes que sean

independientes al Congreso, ya que las que posee Unicamente son las inherentes a las

atribuciones de orden administrativo.
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CAPITULO Il

2. Las formas de organizacion administrativa

Cuando nos referimos a formas o sistemas de organizacion administrativa, es
importante citar lo vertido por el autor Rafael Godinez Bolafos: “Los sistemas de
organizacion de la Administracién Publica, son las formas o el modo de ordenar o de
estructurar las partes que integran el Organismo Ejecutivo y las entidades publicas de la
administracion estatal, con la finalidad de lograr la unidad de la accién, direccion y
ejecucion, evitar la duplicidad de los esfuerzos y alcanzar econémicamente, los fines y
cumplir las obligaciones del Estado, sefialados en la Constitucion Politica™; ” partiendo
de esta definicion podemos concluir que las formas de organizaciéon administrativa son
todos aquellos ordenamientos estructurales que el propio Estado se impone a si mismo,
con el objeto de cumplir con las funciones que le son atribuidas por la Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala.

2.1 Generalidades

La administracion publica es la encargada de la organizaciéon Y funcionamiento
del sector publico en sus relaciones con los particulares y con las demas

instituciones del Estado, al hablar de administracion publica se encuentra que

’ Rafael Godinez Bolafios. Sistemas de organizacién de la administracion publica. Pag. 1.
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este término enmarca diferentes acepciones, no obstante las mismas guardan —

ciertos rasgos o caracteristicas distintivas que las enmarcan dentro de una

categoria, las cuales pueden resumirse como el conjunto de organizaciones
publicas que realizan una funcién administrativa y de gestion del Estado a través
de sus instituciones publicas, autbnomas, semiauténomas, descentralizadas y de

otras de igual o semejante categoria. Todas estas instituciones cumplen una

funciéon a nivel estatal, siempre supeditados al poder Ejecutivo y al ordenamiento

juridico de la nacién.

“El orden juridico del Estado de Guatemala. Es el mismo orden juridico de la
administracion publica; no se conciben dos o6rdenes juridicos distintos. El orden
juridico por su naturaleza juridica, es general, valido y de aplicacién
obligatoria...”.® Esto puede considerarse como condicién sine qua non, es decir
que a pesar de que el sistema de administracion publica guatemalteca es

susceptible de vulneraciones, ello no significa que su aplicaciébn no sea de

caracter obligatorio para todos los ciudadanos y habitantes de la republica.

La forma de administracién publica sufre variantes dependiendo de la forma de
organizacién de los Estados, segun éstos conciban que su aplicacién es la manera
mas viable y factible de administrar el poder, de esta manera se encuentra que: “...En

la teoria del Derecho Administrativo se ubican tres sistemas o0 técnicas de

organizacion de la actividad administrativa del Estado o sistemas o técnicas de

® Castillo Gonzalez, Jorge Mario. Ob. Cit. Pag. 25
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organizacién administrativa. Estos reciben las denominaciones de: centralizacion NGNS

n9

concentraciéon, desconcentracion y descentralizacion administrativas.™ Otros autores

coinciden con esta clasificacion, y afiaden unicamente el sistema de la autonomia,

cabe resaltar que en el derecho administrativo guatemalteco, si se reconoce el

sistema de administracion auténomo, tal y como se analizara mas adelante.

Por el tipo de investigaciéon y por la forma de organizacion del Estado de
Guatemala, pero sobre todo por la influencia doctrinaria que influye se

analizaran los siguientes sistemas:

a) Centralizacién y/o concentracién administrativa
b) Descentralizacion administrativa

c) Autonomia administrativa

d) Autarquia

2.2 La centralizacion o concentracion administrativa

Como primera forma del sistema de administracion publica se analiza la

centralizacion o concentracion administrativa, que es practicamente lo mismo, sin

embargo dependiendo del tipo de legislacion y del pais de su aplicacion se
denomina centralizacion o concentracién, aunque en Guatemala suele hablarse

mas comunmente de centralizacion.

® Godinez Bolafios, Rafael. Ob. Cit. Pag. 1.
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Para entrar en materia es necesario comprender y/o definir qué se entiende por ..
sistema de centralizacion o concentraciéon administrativa, en una primera

definicion se encuentra que: “La centralizacion administrativa o administracion

directa tiene lugar cuando el conjunto de competencias administrativas se
concentran en uno o mas érganos superiores de la Administracién que reune las

facultades de decisién. Presupone un proceso de unificacion, de coerciéon, de

elementos que se concentran en torno a un 6rgano central que absorbe a los
6rganos locales.””® Este sistema aun se encuentra muy enraizado y es de

aplicaciéon vigente y positiva, logrando ser en algunas ocasiones eficaz y

eficiente, no obstante, por las necesidades van superando al status quo este

sistema paulatinamente tendera a desaparecer.

Otra postura sefiala al respecto: “la centralizaciébn concentra las tareas
administrativas en manos del Estado nacional dentro de su territorio, de una

manera jerarquica y unificada. Todo esta dependiendo del gobierno central. Y en

sentido contrario, la descentralizacion quiebra dicha unidad y jerarquia,
reservando a las colectividades locales el poder de realizar las respectivas tareas

I "11

segun sus propias necesidades, sin perjuicio del contro En teoria, esto

debiese ser asi, no obstante en la practica es un tanto mas complicado mantener
un control eficaz y eficiente si todo el control se ejerce a través de la

concentracion.

'° Dromi, Roberto José. Instituciones de derecho administrativo. Pag. 432.
" Canasi, José. Derecho Administrativo. Pag. 298.
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Del analisis de las diferentes posturas y doctrinas se aprecia que en el sistema de
centralizacion existe una unidad a través de la relacion jerarquica que guardan los

érganos de la administracién, que es establecida a través de un vinculo juridico

entre ellos, que determina los érganos superiores y los subordinados mediante el
ejercicio de poderes que implica la propia relacién entre los mismos 6rganos. De

esta manera se puede asegurar con mucha certeza que la centralizacion o

concentracion administrativa encuentra su asidero legal en los érganos que se
encuentran manejados en diversos niveles, pero todos en una situaciébn de

dependencia cada uno por debajo del nivel superior hasta llegar a la cuspide en que

se encuentra concentrado el poder central, es decir esta clase de sistema responde
a una forma de organizacién interna del Poder Ejecutivo en relaciéon de jerarquia, y

dependiendo del punto de vista y de la eficacia cabe afadir que cada uno de

éstos o6rganos esta obligado a obedecer a los superiores jerarquicos, en la
medida en que éstos actuen dentro de sus atribuciones, y a la vez, tienen

derecho a mandar sobre los inferiores, con la misma limitacion de ajustar sus

actos a la Ley, por supuesto siempre bajo el apercibimiento de estar supeditados

a la responsabilidad administrativa de los funcionarios y empleados publicos.

Por otra parte, se debe de hacer énfasis en que de esta clase de sistema se

desprenden ciertas caracteristicas que he definido de la manera siguiente:
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a) Existencia de un superior jerarquico, normalmente este es el Presideﬁ‘f'é;::,;:--c-“'
constitucional de la republica, como sucede en Guatemala.

b) Existencia de una delegacion de poder a través de la jerarquia.

c) Por la delegacion de poder y por el orden jerarquico los dérganos

administrativos inferiores deben de ejecutar las 6rdenes sin discusion.

A partir de ello se debe de ahondar en que el sistema administrativo de centralizacion

goza de cinco elementos de suma importancia, siendo estos:

a) “La unidad de mando, que inicia en el vértice de la piramide jerarquica, que es
el Presidente de la Rept’:blica y que termina con el ultimo de los empleados del
organismo ejecutivo.

b) La jerarquia, como elemento de la centralizacion, l6gicamente se establece

con las relaciones de subordinacion que existe dentro los 6rganos de la

administracion y que es su base principal.

c) El control que ejerce el superior, el que es una de las potestades de la
jerarquia.

d) La potestad de revision de la actuacion de los subordinados, por el 6rgano

superior.

e) La facultad de decidir la competencia de los 6rganos infraordenados"."?

2 Godinez Bolafios, Rafael. Ob. Cit. Pag. 1.
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Estos cinco elementos supra citados conducen a una interrogante, es ventajoso g« -

desventajoso el sistema de centralizar el poder. A este respecto, opino que todos

los sistemas de la organizacién publica en materia administrativa poseen ventajas

y desventajas, de esta manera dentro de la centralizacibn o concentraciéon
administrativa, se encuentra una serie de ventajas, siendo las mas adecuadas a

titulo personal, las que presenta el maestro Godinez en su obra; los sistemas de

organizacién de la administraciéon publica son los siguientes:

a) “El o6rgano supremo, asegura el control politico dentro de todo el

territorio;

b) Las actuaciones de los subordinados es controlada por el centro politico
y hay moralidad administrativa;

c) Los procedimientos administrativos son uniformes y los particulares

saben a donde dirigir sus peticiones;
d) Se logra prestar los servicios publicos en forma econdmica, porque el

Estado atiende todo el territorio y el costo es repartido entre toda la

poblacién.
e) El control y fiscalizacion sobre la actividad administrativa es mas

efectivo, de los érganos superiores hacia los subordinados.

f) Las politicas administrativas son uniformes, pues dependen del superior

jerarquico que constituye la unidad de mando”."

" Ibid. Pag. 12.
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Contrario sensu, los sistemas, independientemente del que se trate también—' "~
apareja consigo ciertas desventajas, Godinez amplia lo relativo a este tema,

como los inconvenientes de la centralizacién administrativa y sefiala:

a) “Hay centralismo burocratico y las oficinas administrativas se ubican en

su mayoria, en la sede politica del gobierno o capital del Estado;

b) La administracion se torna ineficiente en los territorios alejados de la
capital;

c) Las peticiones planteadas por los particulares, deben seguir un largo
tramite hasta llegar al centro de decision, lo que les motiva gastos de
dinero y de tiempo;

d) En los paises con territorios extensos, este sistema resulta inconveniente

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

administracion.”"

Uno de los problemas que mas genera la centralizacién o concentracién
administrativa es la excesiva burocracia y la lentitud de los procesos, ademas

como consecuencia de todas las desventajas que presenta, provoca como

resultado légico que exista una incontrolable corrupcién dentro de los 6rganos
administrativos, lo que trae como consecuencia que el Estado soporte un

déficit, tanto financiero como de falta de credibilidad de sus instituciones.

" Ibid. Pag. 2.
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2.3 Descentralizacion administrativa

Este es un sistema o forma de organizar a la administracién publica, en el cual se

busca darle a ciertas entidades y dependencias del Estado, cierta independencia

técnica, gozando las mismas de personalidad juridica propia y en algunos
determinados casos patrimonio propio, y también suelen generar ingresos propios

que pueden manejarse como ingresos varios, aunque siempre tienen que

encontrarse supeditados a lo que establezca el érgano superior, como se ha
sefialado anteriormente, en Guatemala se ha dado un paso hacia la transparencia y

la mejora de la administracién publica con la aprobacién de la Ley Nacional de

Descentralizacion Decreto 14-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, que
en su preambulo preceptia: “Que la Constitucién Politica de la Republica establece

que la administracion sera descentralizada en regiones de desarrollo con criterios

econoémicos, sociales y culturales para dar un impulso racionalizado al pais...".

Si bien esta ley es relativamente reciente y de una aplicacién incipiente, sin lugar a
dudas este es un paso importante ya que lamentablemente nuestro pais ha padecido

a lo largo de su historia el rigor de la centralizaciéon que ha condenado a las regiones

fuera del poder central al abandono y el ostracismo. Es de suma importancia
ahondar en este tema, para no confundirlo con los otros sistemas de administracion,

por ello en la descentralizacibn administrativa, a diferencia de las entidades

centralizadas, es importante la distribucion de las competencias entre multiples
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entidades administrativas que son independientes de los érganos centralizados y ..

que tienen una personalidad juridica propia, patrimonio propio y un ambito de

competencia territorial o funcional exclusiva.

Es importante establecer que se entiende por descentralizacion, desde el punto de

vista doctrinario, a este respecto se encuentra que: "Es una forma o sistema de

organizacion de la administracion estatal, que consiste en organizar entidades con
personalidad juridica de derecho publico, con capacidades legales para elegir sus

autoridades, nombrar a su personal, emitir sus estatutos, reglamentos y ordenanzas con

base en su ley organica, tener y manejar su patrimonio y presupuesto, para prestar
servicios publicos en determinada circunscripcion o en todo el territorio, sometidas a

controles politicos y juridicos, que deben desarrollar sus funciones en coordinacién con

los planes generales del Estado y que se originan por iniciativa del gobierno o de los
propios particulares mediante asociaciones, cooperativa y entidad de servicios y que en

Guatemala se les denomina auténomas y descentralizadas™'®. Por demas se nota las

diferencias con la centralizacion o concentracion, este sistema trata de superar las
deficiencias que se presentan en la centralizacion, en aras de la modernizacion y

dinamismo del Estado.

En otra definicion se encuentra que es: “un sistema de organizacién administrativa que

consiste en crear un o6rgano administrativo, dotandolo de personalidad juridica y

'S Ibid. Pag. 7
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otorgandole independencia en cuanto a funciones de caracter técnico y cientifico, pero "« ©-

con ciertos controles del Estado”®. Podria decirse que esta definicién, aunque es

corta, es clara y concisa, es un resumen de las competencias que se atribuyen en la

definicién anterior.

En este punto y desprendido del analisis de lo anteriormente citado es justo citar las
ventajas de este sistema. Sin duda la descentralizacidn otorga ventajas para los

Estados que la aplican, por ello en la Republica de Ecuador al encontrar que el

Estado se encontraba en forma por demas centralizada se opto por adquirir o mejor
dicho adoptar la descentralizacion para descongestionar a las entidades del estado,

pero a la par de ello se estableci6 que también las entidades debian de ser

paulatinamente trasladadas hacia diferentes regiones de dicha Republica, esto
refleja que con una buena iniciativa y vision se logra la adaptabilidad necesaria para

convertir un sistema administrativo de una idea plasmada en una normativa legal a

la aplicabilidad necesaria para cumplir con el ideal que esta se plantea.

En la otra parte de la balanza se debe de medir y calcular las desventajas de esta

clase de sistema las cuales se encuentran principalmente en que aumentan el gasto

publico para el erario nacional, también se encuentra que se suelen dar una

diversidad de procedimientos, aparejado a ello que aun se encuentran sujetos al

'8 Calderén, Hugo. Derecho Administrativo I. Pag. 122
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control publico, por lo cual para su aplicacién se debe de implementar politicas que’ - - -

permitan su optimizacion y garanticen su funcionalidad y eficacia.
Asi mismo, sefalar que existen diferentes clases de descentralizacion, tales como:

a) “Descentralizacién por servicio: esta clase de descentralizaciéon obedece
fundamentalmente al ambito de las necesidades a llenar por parte del Estado

a favor de los administrados, es decir, que para cumplir con cierto servicio

publico, se hace imprescindible abarcar diferentes circunscripciones
territoriales, desprendiendo de la administracion central, los servicios publicos

con el objeto de satisfacer las necesidades de la sociedad o comunidad,

poniendo en manos de individuos con preparacion técnica, la garantia de su
eficaz funcionamiento con el objeto de evitar un crecimiento anormal del poder

del Estado.

b) Descentralizacion por colaboracion: este tipo de descentralizacion se origina
cuando el Estado va adquiriendo mayor injerencia en la vida privada y a

consecuencia de ello, se le van presentando problemas para cuya resolucion se

requiere una preparacion técnica de la que carecen los funcionarios politicos y

los empleados administrativos de carrera™"’.

7 Paniagua Pérez, Eddy Geovanni. Importancia juridica de la administracion y autonomia municipal
en el derecho administrativo guatemalteco. Pag. 59.
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Es asi que los é6rganos o entidades descentralizadas en un mundo ideal, se debenr "

encontrar a cargo de organos colegiados como sucede con la Universidad de San

Carlos de Guatemala, que se encuentra a cargo del Consejo Superior Universitario.

Dentro del 6rgano colegiado siempre existe un érgano unipersonal, que se
constituye en el 6rgano de ejecucion, como el presidente de la Junta Directiva, el

Alcalde municipal o el Rector Magnifico de la Universidad de San Carlos de

Guatemala.

Hasta este punto como ha quedado demostrado el sistema de descentralizacion

administrativa, se constituye en el sistema que mas se ha analizado y se analizara

en virtud de que es el que guarda mas relacion con el presente trabajo de

investigacion y con los consejos comunitarios de desarrollo.

2.4 Desconcentracion administrativa

La excesiva burocracia, la tramitacion lenta, el gasto al erario publico y la poca
credibilidad en las instituciones del Estado dieron nacimiento a una nueva corriente o
forma de organizacion administrativa, conocida como desconcentracion. Esta es una

concepcion nueva y algunos de los autores de Derecho Administrativo la ubican

como un término medio entre la centralizacion administrativa y la descentralizacion
administrativa. Como se recalca este sistema, nace como contraposicion a la

centralizacion administrativa, su fin es buscar la eliminacion del excesivo
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centralismo, que hace que la administracion publica se torne lenta en sus
decisiones, pero uno de los aspectos mas importantes es que busca evitar la rigidez

del centralismo burocratico.

Es importante para entender de wuna manera mas adecuada el termino

desconcentracion se debe de acudir a ciertas acepciones, y en este sentido se

encuentra que esta se puede definir como: “Uno de los mecanismos que utiliza la
organizaciéon administrativa para tecnificarse, pues es gracias a ella que se logra una

mejor distribucion del trabajo y se descongestionan las tareas del érgano superior al

distribuir muchas de sus actividades en otros 6rganos de jerarquia media o inferior,
toda vez que la administracion no es capaz por si misma ni puede adecuadamente

ejecutar todas las funciones administrativas que satisfagan las necesidades de la

sociedad”’®. Se debe de establecer que no se trata de un sistema paralelo a la
descentralizacion, en virtud que las facultades de este no son tan amplias, ni goza

de las preeminencias y capacidad de toma de decisiones que goza la

descentralizacion.

Por ello de manera escueta pero concisa se establece que es: “la delegacion que
hacen las autoridades superiores en favor de 6rganos que le estan subordinados de

ciertas facultades de decision.”'® No se puede afiadir mayor analisis a esta definicion

ya que la misma hace énfasis en ciertas facultades de decision.

'° Ibid. Pag. 63.
'* Gabino, Fraga. Derecho Administrativo. Pag. 165.
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La principal corriente en el derecho administrativo esta constituida por la doctrina 1

francesa, a este respecto Garcini comenta: “...la transferencia de competencias de

organos superiores a organos inferiores, unidos por vinculos jerarquicos, por lo que

disminuye la subordinacién de los segundos respecto a los primeros, sin que el vinculo
se rompa totalmente. En virtud de la desconcentracién el 6rgano inferior, a quien no

se le otorga personalidad juridica, adquiere poder de decision sobre los asuntos

administrativos que se situen dentro de su esfera de competencia que sera tanto

Al

territorial como materia La desconcentracion significa Gnicamente la

transferencia de la titularidad de la competencia administrativa, es decir solo hay

delegacion al inferior o algun otro ente u 6rgano nuevo y creado exclusivamente

para ello.

Entonces qué implica desconcentrar, a lo cual se responde como la forma o el
proceso de desligar algo de su centro, desviar la competencia del centro,

distorsionar la cuspide y el grado jerarquico de las entidades administrativas con

atribuciones y poderes propios de decision

Para la ampliacion y comprension del concepto de desconcentracion es de suma
importancia, sefalar los diversos criterios que permitan una real conceptualizacion

y que desarrollen una serie de criterios de sumo interés e importancia, que

alimentaran este estudio, estos son:

% Garcini Guerra, Héctor. Derecho Administrativo. Pag. 141.
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a)

b)

Criterio intermedio o de transicion: Considera a la desconcentracion como una
etapa intermedia con matices comunes entre los dos princi_pales sistemas de
organizacién administrativa: la centralizacibn o sistema piramidal y la
descentralizacion o sistema de los entes personificados, que admiten una

multitud de variantes y gradaciones. La desconcentracion importa un

desplazamiento de poderes hacia los 6rganos subordinados, como etapa de
minima descentralizacién y a modo de una especie de tercer género entre los

sistema de organizacién.

Criterio de la variante del sistema de centralizacion. Se entiende a la

desconcentracion como una variante atenuada del sistema de centralizacion
administrativa, como una derivacion tenue del vinculo jerarquica, que no

presenta los caracteres de una institucién juridica administrativa. La atribucién de

competencia a un o6rgano dentro de un sistema determinado supone una

limitacion, distorsiéon o debilitamiento de los poderes jerarquicos.

Criterio técnico organizativo. Considera a la desconcentracion como un sistema

de organizacion administrativa en el cual el poder de decision y la competencia
para ejecutar actos que comprometen a personas publicas, es atribuida a los

agentes jerarquicos inferiores subordinados a la autoridad central. La

desconcentracion debe oponerse a la concentracion, como dos técnicas
diferentes para la organizaciébn de los servicios publicos. Este criterio no

considera a la desconcentracion desde un punto de vista juridico, sino de ciencia

de la Administracion que procura evitar la burocracia en un sistema centralizado.
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d) Criterio de la distribucidbn de competencias. La desconcentracion es enfocada,.'

desde un estricto punto de vista juridico, como una distribucion de competencias

hacia 6rganos enmarcados en un sistema de organizacion. En este sentido De la

Vallina Velarde dice, que la desconcentracion es: "aquel principio juridico en
virtud del cual se confiere con caracter exclusivo una determinada competencia a

uno de los, érganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa sin ocupar

la cuspide de la misma."'

Las caracteristicas mas importantes de la desconcentracion administrativa consisten

en:

a) “La centralizacion continua como sistema principal de organizacion

administrativa;

b) Se le otorga a los 6rganos administrativos inferiores, la competencia legal
para tomar las decisiones técnicas que le permitan prestar el servicio publico

que se les confia;

c) Los 6rganos desconcentrados se especializan en la prestacion de servicios
publicos especificos;

d) El érgano supremo de la Administracién controla a los c'Jrganos

desconcentrados por medio de lineamientos politicos, asignaciéon del

presupuesto y patrimonio;

' De la Vallina Velarde, Juan Luis. Transferencias de las funciones administrativas. Pag. 54.
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e) El superior mantiene la potestad de nombrar al personal directivo y técnico ... -

del 6rgano desconcentrado y los contratos que celebra deben ser aprobados

para adquirir validez juridica.”?

Como se puede establecer, de las caracteristicas sefialadas, lo principal de este

sistema es que no desaparece la facultad o potestad de mando del 6rgano central,

unicamente hay delegacion. De lo anterior se puede interpretar que éste es un
sistema que puede presentar una alternativa viable para mejorar la prestacién de los

servicios publicos y el mejoramiento de la calidad de vida de los quatemaltecos, por

la especialidad que presenta en la prestacion de los mismos.

Al igual que los sistemas analizados con anterioridad este presenta ventajas y
desventajas, siendo sus principales ventajas:

a) “La accion administrativa es mas rapida y flexible, ahorra tiempo a los 6rganos
superiores y descongestiona su actividad, ya que no resuelven todos los asuntos.

b) La accion administrativa se acerca a los particulares, ya que el organismo

desconcentrado puede estudiar y resolver hasta cierto grado sus asuntos.

c) Aumenta el espiritu de responsabilidad de los érganos inferiores al conferirles la

direccion de determinados asuntos.”®

2 Godinez Bolafios. Ob. Cit. Pag. 2.
2 Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Pag. 81.
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a) “Este sistema facilita las, actividades de la administraciéon estatal pues, .-

logra satisfacer necesidades sociales en mayores extensiones

territoriales;

b) La actividad administrativa se torna mas rapida, flexible, eficiente y
eficaz;

c) Se conserva la unidad del poder publico, por cuanto el 6rgano supremo

mantiene el control politico;
d) El servicio publico mejora y es mas econémico, porque es administrado por

personal técnico.”?

Las desventajas de esta clase de forma de administracion publica pueden ser

sefaladas como los inconvenientes o problemas que ésta presenta derivadas de

sus propias atribuciones, es asi que se acude a la cita vertida por Godinez
Bolafos, quien sefiala que la mayoria de estudiosos de Derecho Administrativo

coinciden en que entre las causas mas repetidas en el fracaso de este sistema

esta la politizacion de los 6rganos desconcentrados, pues se tiende a nombrar a
personas que en muchos casos tienen una buena base politica, pero carecen de

los principios elementales de administracion. Dichas circunstancias provocan los

inconvenientes siguientes:

a) “Los funcionarios principales de los oérganos desconcentrados,

tienden a prestar el servicio y a resolver con favoritismo politico;

# Godinez Bolafios. Ob. Cit. Pag. 3.
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b) Se aumenta la burocracia y de consiguiente, el gasto publico;

c) El servicio es ineficiente por incapacidad técnica;

d) Se utilizan recursos del Estado, para satisfacer los fines de partidos

politicos, antes que los propios del Estado.”®®

Como consecuencia al analisis de la desconcentracién administrativa
solamente queda definir qué se entiende por desconcentracion, y de esta
manera se encuentra que: “la desconcentraciébn encuentra su causa en una
atribucion exclusiva de competencia a un érgano determinado, siempre que
éste no ocupe la cuspide del sistema jerarquico.”® Esto significa que este
sistema ocupa un lugar importante dentro de la administracion publica, sin

embargo nunca puede estar en la cima de la administracion y siempre estara

supeditado a un ordenamiento que emana del poder superior.

Haciendo énfasis que dentro de la desconcentracion administrativa, no se dota
a los 6rganos de personalidad juridica propia, sino que unicamente son dotadas de

facultades de caracter técnico y administrativo en la toma de ciertas decisiones e

implementacién de procedimientos que han sido previamente aprobados por el poder

superior del cual emanan las facultades supra citadas.

% Ibid. Pag. 3.
% Ibid. Pag. 84.
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2.5 Autonomia administrativa

Sin temor a equivocarme considero que uno de los sistemas mas eficientes pero

que a la vez suelen mal interpretarse con mavor frecuencia vy de manera mas

grave, se encuentra el de la autonomia. Asi de manera generalizada se encuentra
que los entes autdbnomos son aquellos que tienen su propia ley y se rigen por ella,

se considera como una facultad de actuar en una forma independiente y ademas

tiene la facultad de darse sus propias instituciones que lo regiran y lo mas
importante el autofinanciamiento, sin necesidad de recurrir al Presupuesto General

del Estado, lo cual esto ultimo no es del todo cierto, como se analizara mas

adelante.

Ademas, los entes auténomos deben contar con sus propios recursos, un
patrimonio propio, independencia técnica, independencia politica del organismo
centralizado y sin ningun tipo de control, pues no manejan fondos publicos, sino
solo privativos, en la legislacion guatemalteca esto no se da, porque entidades
como la Confederacion Deportiva Autdbnoma de Guatemala, asi como el Comité
Olimpico Guatemalteco, por citar ejemplos, ademas de ser 6rganos que se les ha
reconocido autonomia, también gozan de una asignacién econdmica establecida

constitucionalmente en los articulos 91 y 92 de la Carta Magna.
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Los entes autbnomos deben reunir requisitos indispensables para que se les ten'ga '
como tal, en el campo juridico, econémico, técnico y cientifico, pero principalmente

en la capacidad de poder auto administrarse, a través de sus propias normas,

eligen a sus propias autoridades, pueden dictar su propia normativa; sus propios
recursos, sin tener necesidad de recurrir al presupuesto del Estado para su

subsistencia, siendo una excepcién a esta regla el caso de Guatemala, para con el

deporte por ejemplo, que si establece una asignacion del tres por ciento de los
ingresos ordinarios del Estado; ademas de inexistencia de un control, ni politico, ni

financiero y una independencia absoluta en lo técnico y cientifico.

En Guatemala, se han denominado algunas instituciones como auténomas, lo cual

no es del todo cierto, por cuanto algunas instituciones dependen del Estado

financieramente entre las cuales se encuentran:

a) Confederacion Deportiva Autonoma de Guatemala;

b) Comité Olimpico Guatemalteco;

¢) Instituto Guatemalteco de Seguridad Social;
d) Escuela Nacional Central de Agricultura;
e) Universidad de San Carlos de Guatemala;

f) Junta Monetaria; y

g) Los Municipios.

Las entidades autonomas normalmente eligen a sus propias autoridades, aunque

como un abuso de poder a veces las autoridades son nombradas por funcionarios

impuestos por el Ejecutivo o en intervenciones, consecuentemente no se puede
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hablar que en Guatemala existan entidades plenamente auténomas como tal, mas.,. ,

bien vendrian siendo semiauténomas, cuya conclusion es que al manejar fondos

publicos y bienes del Estado se deben someter a instituciones que las fiscalicen,

tal como la Contraloria General de Cuentas, por mencionar un ejemplo.

2.6 Autarquia administrativa

La autarquia otorga la facultad a las instituciones que la gozan de tener su propia
ley como ocurre de manera paralela con los entes autbnomos y queda sujeto el

ente a lo que disponga la ley de su creacion, esto significa que tanto las entidades

autbnomas como las autarquicas estan sujetas, en cuanto a las disposiciones
normativas que se dicten, a una disposicién de caracter superior, es decir por la

Constitucion.

De esta manera se afirma que la autonomia y la autarquia se convierten en una

utopia, pues al hacer el analisis de lo que realmente es la autarquia se puede

establecer que ninguna de las entidades que gozan de este titulo, tienen una

verdadera autarquia, al hablar de una autarquia total, y una de las razones de ello
es que sin ninguna clase de control ni de supeditacion se encontraria la
problematica de que habria un Estado dentro de otro Estado, con capacidad de

realizar todo cuanto quisiere sin ninguna clase de control, siendo como un ente

soberano tal como lo es el Estado de Guatemala por si mismo.
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CAPITULO Il

3. Organizacion administrativa del Estado de Guatemala

Como se expondra en el desarrollo del presente capitulo, la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala en el Articulo 224 establece lo relativo a la organizacion o
division administrativa del territorio de la Republica, tanto en su aspecto econémico,

social y cultural, pero principalmente la division territorial de Guatemala.

Como veremos mas adelante en la cita textual del mencionado cuerpo legal, el territorio
de la Republica de Guatemala se divide para su administracién en departamentos y
estos a su vez en municipios, siendo los municipios los principales puntos de interés
para el tema de investigacion al que nos referimos, pues es a ellos a donde los
consejos comunitarios de desarrollo estan dirigidos y por ende llevan acabo la mayor
parte de sus funciones ejerciendo su mayor influencia en los gobiernos locales de los

mismos.

3.1 Potestad de la administracion publica

En el derecho administrativo se entiende que este se refiere a todas aquellas normas y

procedimientos que regulan la creacioén, modificacion y extincion de 6rganos publicos y

de normas que regulan la distribucion de las competencias y funciones entre 6rganos

administrativos y de la relacion de estos con los particulares, asi como las de regular los

53



principios y técnicas para solventar los conflictos y para asegurar la jerarquia y 2w

coordinacion de unos entes sobre otros.

La potestad organizativa de la administracion publica en un sentido amplio hace
referencia a las facultades que la administracion ostenta para configurar una estructura
definida, y en sentido estricto constituye la facultad de la administracion para configurar
a través de normas y dentro de los limites que le establece la Constitucién Politica de la

Republica de Guatemala y demas leyes relacionadas.

De esta cuenta y como se menciono anteriormente, se importante de sefalar lo que
establece la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en el Articulo 224 “El
territorio de la Republica se divide para su administracion en departamentos y estos en

municipios.

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

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

Sin embargo, cuando asi convenga a los intereses de la Nacién, el Congreso podra
modificar la division administrativa del pais, estableciendo un régimen de regiones,
departamentos y municipios o cualquier otro sistema, sin menoscabo de la autonomia

municipal”.



3.2 Departamento

La primera forma divisional en Guatemala es la departamental, por ello es necesario
citar el concepto de departamento vertido por el profesor de Derecho Administrativo,
Jorge Mario Castillo, que en su obra sefiala: “El departamento se define como cada una
de las partes en que se divide el territorio del Estado de Guatemala, para su
administracion, el departamento es una simple y rigida division del territorio del Estado

de Guatemala™’.

La organizacion departamental en Guatemala es importante, ya que cumple con una
funciéon mas alla de regionalizar simplemente, por medio de esta division se establece la
forma de organizacion politica, econdmica, de planeacién estratégica, militar, de

defensa y de desarrollo en general.

3.3 Municipio

La organizacion departamental a su vez se divide por municipios, lo cual contribuye al
desarrollo del departamento y por ende de la nacion, este tema es muy amplio e
importante en el desarrollo de la presente investigacion, por lo cual el tema se enfocara
nuevamente en el siguiente capitulo debido a la relacién que guarda con el tema de los
Consejos Comunitarios de Desarrollo y de la influencia de éstos a través de las

corporaciones municipales en el proceso de descentralizacién nacional.

%7 Castillo, Jorge Mario. Derecho administrativo. Pag. 68
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No obstante, es importante dejar establecido que se entiende por municipio, y s'éw,;. >
encuentra que, segun el diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, se
dice de este: “Entre los romanos, ciudad principal y libre que se gobernaba por sus
propias leyes y cuyos vecinos podian gozar de los derechos y privilegios de la ciudad
de Roma. Conjunto de habitantes de un mismo termino jurisdiccional, regido en sus
intereses vecinales por un ayuntamiento™®. A priori esta definicion pareciera un tanto
escueta, por lo cual se acude al Cédigo Municipal, Decreto 12-2002 del Congreso de la

Republica de Guatemala.

En el Articulo 1 del Cédigo Municipal se encuentra el objeto de la ley: “El presente
Caodigo tiene por objeto desarrollar los principios constitucionales referentes a la
organizacion, gobierno, administracion, y funcionamiento de los municipios y demas
entidades locales determinadas en este Codigo y el contenido de las competencias que

correspondan a los municipios en cuanto a las materias que estas regulen.”

En otra definicion de municipio se dice que: “También llamado municipalidad, es
juridicamente, una persona de derecho publico, constituida por una comunidad
humana, asentada un territorio determinado, que administra sus propios y particulares
intereses y que depende siempre en mayor o menor grado, de una entidad publica
superior, el estado provincial o nacional...”?. Considero que esta acepcion aparte de

ser mas amplia que la supra citada, encierra mas elementos y aspectos que definen a

3 Real Academia Espafiola. Diccionario de la lengua espafiola. Pag. 905.
 Ossorio, Manuel. Diccionario de ciencias juridicas politicas y sociales. Pag. 474.



un municipio, con las caracteristicas que envuelven a la organizacion municipal en"-t-,..
Guatemala.

Otro aspecto que caracteriza al municipio es su autonomia, la cual es delegada por el
mismo cuerpo legal, asi: “En ejercicio de la autonomia que la Constitucion Politica de la
Republica garantiza al municipio, éste elige a sus autoridades y ejerce por medio de
ellas, el gobierno y la administracion de sus intereses, obtiene y dispone de sus
recursos patrimoniales, atiende los servicios publicos locales, el ordenamiento territorial
de su jurisdiccion, su fortalecimiento econdémico y la emisiéon de sus ordenanzas y
reglamentos. Para el cumplimiento de los fines que le son inherentes coordinara sus
politicas con las politicas generales del Estado y en su caso, con la politica especial del

ramo al que corresponda”.

Ninguna ley o disposiciéon legal podra contrariar, disminuir o tergiversar la autonomia
municipal establecida en la Constitucion Politica de la Republica. En su forma
organizativa el municipio delega ciertas funciones para el desarrollo de los habitantes y

vecinos que lo integran.

También se debe de dejar establecido cuales son los elementos que conforman a un
municipio siendo éstos:
a) La poblacion.
b) El territorio.
c) La autoridad ejercida en representacion de los habitantes, tanto por el
Concejo Municipal como por las autoridades tradicionales propias de las

comunidades de su circunscripcion.
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d) La comunidad organizada.
e) La capacidad econémica.
f) El ordenamiento juridico municipal y el derecho consuetudinario del lugar.

g) El patrimonio del municipio.

3.4 El poder publico

La base de la administracion publica en Guatemala se encuentra en el Organismo
Ejecutivo, los elementos internos que la integran son de conformidad con lo establecido
en la Constitucién Politica de la Republica en su Articulo 182:

a) Presidente de la republica.

b) Vicepresidente de la republica.

¢) Ministros de Estado.

d) Viceministros de Estado.

e) Funcionarios dependientes.
A este respecto opina Castillo Gonzalez: “...la integracion tal como se expone, en los
titulos de las personas, no en el nombre de las organizaciones publicas, como debe ser,
por ejemplo, en lugar de (Presidente) debe decir (Presidencia). El ultimo eslabén de la
integracion: (funcionarios dependientes), refleja indefinicion y excesiva amplitud, porque
¢Quiénes y cuantos pueden ser los funcionarios dependientes?. Esto nadie lo puede
precisar...”®. Lo que evidencia la cita, es que en Guatemala existe una debilidad en las

instituciones, la cual muchas de las veces viene delegada de la propia ley.

¥ Castillo Gonzalez. Ob. Cit. Pag. 212.
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De esta manera se encuentra que la propia ley pudiera llenar el vacio que deja abierto "+
el Articulo 182 constitucional, si Unicamente hiciera referencia a Presidente,

Vicepresidente y Consejo de Ministros o bien Presidencia y Ministros.

La Ley del Organismo Ejecutivo en su cuarto considerando sefala: “Que de
conformidad con el Articulo 140 de la Constitucion Politica de la Republica, el régimen
de Gobierno del Estado de Guatemala es republicano, democrético y representativo v,
que por consiguiente, es necesario que el ordenamiento juridico propicie la participacién
ciudadana como aquel proceso por el cual los ciudadanos se involucren en la toma de
decisiones sobre politicas y acciones publicas y en la provision de servicios de su
interés, asi como en la fiscalizaciéon ciudadana de la administracion publica;”. Ya ha
quedado establecido que el poder publico se ha delegado por un orden jerarquico,
siendo el sistema administrativo de Guatemala tendiente a la descentralizacion,
encontrando una forma para ello a través de las Secretarias de la Presidencia, las
cuales cumplen diferentes funciones en aras del cumplimiento de las obligaciones que
le establece la propia ley de la materia al Presidente y demas funcionarios que
comprenden el Organismo Ejecutivo, de estas secretarias que cumplen una funcion

especifica las mas importantes son:

a) Secretaria General de la Presidencia. Entre sus funciones se encuentran: Dar fe

administrativa de los Acuerdos Gubernativos y demas disposiciones del
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b)

d)

e)

Presidente de la Republica, suscribiéndolos. Distribuir las consuitas técnicas"i(

legales a los 6rganos de asesoria de la Presidencia, etc.

Secretaria Privada de la Presidencia. Estas son algunas de sus atribuciones:
Atender los asuntos de caracter privado del Presidente de la Republica. Llevar el
registro y control de las audiencias e invitaciones del Presidente de la Republica.
Atender el despacho de asuntos que se dirijan al Presidente de la Republica,

entre otras.

Secretaria de Coordinaciéon Ejecutiva: sus principales funciones son: Colaborar
con el Presidente de la Republica en la coordinacién del sistema nacional de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y el Sistema de Consejos Regionales y
Departamentales, asi como en la formulacién de politicas de desarrollo urbano y
rural. Dar seguimiento, para garantizar su ejecucion, a proyectos prioritarios que

le encomiende el Presidente de la Republica.

Secretaria de Comunicacion Social. Sirve como vinculo de informacién con los
medios de comunicacién social, y de formular, coordinar y ejecutar la politica de

comunicacion del Gobierno de la Republica.

Secretaria de planificacién y coordinacién. Asume las siguientes funciones:
Contribuir a la formulacion de la politica general de Gobierno y evaluar su
ejecucion, disefiar, coordinar, monitorear y evaluar el Sistema Nacional de
Proyectos de Inversion Publica y el Sistema Nacional de Financiamiento a la Pre
inversion. Cabe destacar que esta secretaria aprueba o desaprueba los

proyectos inversion de las entidades publicas, a través del Sistema Nacional de
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Inversion Publica, conocido como —SNIP-. Entre sus funciones también se

encuentra la de integrar y armonizar los anteproyectos de planes sectoriales
recibidos de los ministerios y otras entidades estatales con los anteproyectos

remitidos por los consejos de desarrollo, regionales y departamentales.

3.5 Personalidad juridica del Estado

¢ Qué es una persona juridica?, Jorge Mario Castillo Gonzalez en su obra Derecho
Administrativo Guatemalteco, dice: “ La personalidad juridica y legal para actuar
validamente. Esta actuacion aun siendo valida, genera responsabilidad juridica. La
personalidad permite actuar con validez y genera responsabilidad”.®' Con la ayuda de

esta definicion surge otra pregunta, ;goza el Estado de personalidad juridica?.

Este tema ha sido controversial y tema de debate durante largos afios entre los
estudiosos del derecho, ya que surge la interrogante de si el Estado como tal goza de
personalidad juridica, y la respuesta es que si, para ello se ha tomado la cita siguiente:
“El Estado de Guatemala es persona juridica y como tal, goza de personalidad juridica”.
32

Esta cita pareciera no amparar la postura vertida sin embargo es un punto de

partida para establecer que el Estado de Guatemala si goza de personalidad juridica.

% Castillo Gonzalez. Ob. Cit. Pag. 241.
%2 Castillo Gonzalez. Ob. Cit. Pag. 214.
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La personalidad juridica implica la capacidad de adquirir derechos vy contraer .’

obligaciones por cuenta propia.

En este orden de ideas se acude al Cédigo Civil, el cual en su Articulo 15 inciso primero
regula: “Son personas juridicas: 10. El Estado, las municipalidades, las iglesias de todos
los cultos, la Universidad de San Carlos y las demas instituciones de derecho publico

creadas o reconocidas por la ley...".

Con ello queda cerrada la discusion de la personalidad juridica del Estado y por
descartadas las llamadas teorias negativas, que negaban la personalidad juridica del

Estado y que esta por demas siquiera citarlas.

Gozar de personalidad juridica otorga al Estado de Guatemala de ciertas ventajas,
estas ventajas son que perpetia al Estado y otorga continuidad a éste y a todas sus
instituciones, al hablar de perpetuidad se entiende que la personalidad se goza por el
transcurso del tiempo, sin tener un fin, al menos préximo o cercano, y al referirse a
continuidad se esta hablando de que la personalidad es ininterrumpida, explicado de
otra manera significa que las personas pasan y se cambian, pero las instituciones
quedan, es asi que al transcurrir cuatro afios, se cambian las autoridades de gobierno
pero se reafirma la personalidad, de ello se desprende que la personalidad es fuente al
ejercicio de las acciones y de la responsabilidad, de ello también surge la llamada
responsabilidad de funcionarios y empleados publicos que se extiende durante el
tiempo de su gestion y hasta veinte afios después de finalizada la misma, este ideal

trata de amarrar a los funcionarios a que sean responsables ya que si bien ejercen en
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algunos casos el poder, poder de mando, poder de decisiones, poder de ejecuciones, ...
no se sirvan de este poder, sino mas bien sirvan al poder, para reafirmar al Estado y a

la administracién publica en general.
3.6 Representacion del Estado de Guatemala

La representacion estatal puede definirse como la autorizacién por medio de la cual una
persona individual representa al Estado, o actia en nombre de determinada institucion
publica. Esta encuentra su fundamento en la propia ley, y dependiendo de la materia de
que se trate o del organo que represente viene delegada de la Constitucion, de las
leyes ordinarias y/o de los propios reglamentos. Esta representacién también puede ser
adquirida por medio de un nombramiento y se empieza a ejecutar al momento de

faccionar el acta de toma de posesion.

El Articulo 252 de la Constituciéon Politica de la Republica de Guatemala designa al
funcionario que ejercitara la representacion legal del Estado, de la manera siguiente:
“La Procuraduria General de la Nacion tiene a su cargo la funcion de asesoria y
consultoria de los 6rganos y entidades estatales, su organizacion y funcionamiento se

regira por su ley organica (...)

El Procurador General de la Nacion ejerce la representacion del Estado y es el jefe de
la Procuraduria General de la Nacion, sera nombrado por el Presidente de la Republica,
quién podra también removerlo por causa justificada debidamente establecida. Para ser
Procurador General de la Nacion se necesita ser abogado colegiado y tener las mismas

calidades correspondientes a magistrado de la Corte Suprema de Justicia. El
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procurador General de la Nacién durara cuatro afios en el ejercicio de sus funciones'y e

tendra las mismas preeminencias e inmunidades que los magistrados de la Corte

Suprema de Justicia”.

El proceso de seleccion del Procurador General de la Nacién al igual que la designacién
de los gobernadores departamentales, debiese ser un proceso de seleccion, llevado a
cabo por el Tribunal Supremo Electoral, lo cual encaminaria a la nacién a una etapa de
mayor transparencia y representatividad a través de sus autoridades, se evitaria el
favoritismo politico, el clientelismo, el pago de favores, y todas las demas rezagos que
apareja consigo la designacion a dedo que tanto han mancillado a las instituciones del
Estado, provocando la poca credibilidad que éstas tienen ante la opinién publica y la
poblacion guatemalteca en general, asi como por otros Estados y entes de caracter

internacional.

Por dltimo, se deja por sentado que la representacion del Estado busca consolidar la
responsabilidad del Estado y de las entidades que lo conforman, en este sentido el
Procurador General de la Nacién cumple dos funciones primordiales, una como asesor
y la otra como consultor, por medio de estas dos funciones construye fundamentos

legales que buscan mantener la juridicidad.

3.7 Competencia administrativa

La competencia administrativa es el ejercicio y la ejecucion del poder y de la autoridad

ya sea por medio de un funcionario o de un empleado publico, independientemente de



que si éstos fueron nombrados o elegidos, sea cual sea su forma de nombramiento o toan £
eleccion estos se encuentran facultados para ejercer poder y autoridad, pero
unicamente en el campo de su competencia, es decir su campo o ambito de accion, no

pudiendo extra limitarse en sus funciones, ni abusando de ese poder.

Los términos de autoridad y poder suelen confundirse, desvirtuarse y hasta desviarse,
dichos términos se refieren a: “Autoridad y poder, en cualquier organizacion, incluyendo
las organizaciones publicas, se utilizan como sinénimos cuando en realidad son
diferentes. ;Qué es autoridad?. Es el derecho de dar 6rdenes y que las 6rdenes se
obedezcan, de acuerdo con la posicion ocupada en la organizacion, cada puesto cuenta
con derechos propios del mismo, y dependiendo de la posicién y de los subordinados,

genera la posibilidad de transmitir 6rdenes...".

Lo que se matiza con la definicion anterior es que este concepto encuadra con la
acepcion de la jerarquizacion, ya sea de instituciones, ya sea de personas, las cuales
se encuentran abajo en el escalon de jerarquia y deben ejecutar lo que el superior les

mande.

Ahora debe establecerse a que se refiere el poder, por supuesto en materia
administrativa, de lo cual se desprende que: “Durante afios se afirmé que la posicion
dentro de la organizacion relacionada con el puesto, determinaba la autoridad y ésta es

la dnica que genera derechos; sin embargo, actualmente se ha demostrado que aparte

® Ibid. Pag. 224.
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de la autoridad existe el poder. La autoridad se basa en la posicion ocupada en P eenus. &

organizacién... El poder se basa en la capacidad de influir en las decisiones...”.

Por lo cual queda por sentado que el poder es la potestad de toma de decisiones y de
la capacidad de influir en las decisiones de los demas, que pueden ser personas
individuales u entidades inferiores, e inclusive iguales, siempre y cuando el que dicta las

decisiones tenga el poder para ello.

Retomando estrictamente el tema de la competencia se deduce que esta para su
validez debe de provenir de la designacion de la ley, primero porque esta se debe al
interés publico, por lo cual encuadra su asidero en la ley, y debe de prevalecer por
encima de la voluntad de cualquier particular, ain debe de estar por encima del 6rgano

que la ejerce, hablando estrictamente por supuesto del interés publico.

Para comprender de una manera mas adecuada la tematica de la competencia es de
suma importancia definir y establecer las caracteristicas que esta ostenta, ellas haran
comprender lo que significa y lo que implica la competencia administrativa, siendo
estas:

a) Es otorgada por la misma ley;

b) Irrenunciable;

c) Inderogable;

d) No puede ser cedida;

e) No puede ser ampliada;

* Ibid. Pag. 225.



f) Improrrogable;

Otorgada por la ley: De este orden de ideas surge que la competencia debe ser
objetiva, debido a que nace de la ley, que le delimita o le enmarca su campo de accion
a un organo administrativo definido, por eso si esta competencia no esta delegada por
la ley se encontraria la problematica que legalmente se encuadraria como la figura del
abuso de poder, entrando en este momento a materia penal, ademas sin duda de

ostentar la responsabilidad administrativa correspondiente.

Irrenunciable: Significa que la competencia administrativa es obligatoria y debe ser
ejercida independientemente de la voluntad y/o conducta del funcionario publico que la
ejerce, privilegiando el interés publico, no existe forma de renunciar a la competencia
administrativa, unicamente se puede dar la renuncia del funcionario de su puesto, pero

nunca la de la competencia.

Inderogable: Este aspecto se refiere a que la competencia administrativa no puede ser
derogada por el mismo 6rgano que la ostenta, o por funcionario publico, acto
administrativo, aspectos reglamentarios, mucho menos por particular alguno, debido a
que esta proviene de la ley, la Gnica forma de modificarla o derogarla se podria dar a
través del Organismo legalmente facultado para hacerlo, en este caso es el Congreso
de la Republica.

No se puede ceder: Unicamente puede ser ejercida por el organo que por disposicion
legal le ha sido conferida, teniendo estrictamente prohibido todo acto o funcién que

vulnere dicha disposicion.
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No puede ser ampliada: Al é6rgano administrativo que se le otorga le queda:

terminantemente prohibido todo acto de ampliacion en materia de competencia,
solamente se debe de limitar a ejecutar lo que el mandato legal le ha establecido

realizar.

Improrrogable: De ninguna manera puede trasladarse la competencia administrativa,
aunque se trate de un 6rgano hacia otro de similar categoria, esto no debe de
confundirse por ningiin motivo con lo relacionada a la delegacion o a la avocacion, que
es un tema que se debe de ampliar para tener claro lo relacionado a la

improrrogabilidad de la competencia.

3.7.1 Delegacion

“El vocablo de amplio repertorio juridico, se sintetiza asi, en sus principales acepciones,
por Cabanellas y Alcald Zamora: acto de dar jurisdiccion. Otorgamiento de
representacion. Concesion de mandato. Cesién de atribuciones. Designaciéon de
sustituto...”°. De ello se desprende que la delegacion es el poder de la jerarquia
administrativa que se da cuando el 6rgano superior traslada parte de su competencia a

un oérgano inferior y se reserva los poderes de revision y revocatoria.

% Ibid. Pag. 209.



3.7.2 Avocacioén

Al igual que sucede con la delegacion, el autor Manuel Ossorio dice de la avocacion:
“Accion y efecto de avocar, de atraer o llamar a si un juez o tribunal superior, sin que
medie apelacion, la causa que se esta litigando o debia litigarse ante otro inferior...”.
Esta definicion poco o nada tiene que ver con el derecho administrativo, sin embargo se
considero necesaria su citacion ya que en otras legislaciones este término no hace
alocucion a lo que en Guatemala se entiende por avocacion, por ello en la legislacion y
sobre todo en la doctrina guatemalteca al hablar de este tema se refiere al poder de la
jerarquia administrativa a cargo del superior jerarquico que consiste en atraer parte de

la competencia del érgano inferior y de resolver lo que corresponde.

Como se puede observar las definiciones que se han sefialado hablan de poder, y se
debe de decir que existen diferentes clases de poder (en materia administrativa), siendo

los poderes de la jerarquia administrativa los siguientes:

a) Poder de mando; facultad que tiene un érgano superior de dar 6rdenes a uno
inferior.

b) Poder de revision; poder de un 6rgano superior de establecer procedimiento a un
érgano inferior

c) Poder de revocacion; poder que tiene un 6rgano superior de dejar sin efecto las
resoluciones que dicte un érgano inferior

d) Poder disciplinario, facultad del 6rgano superior de castigar al inferior.

% Ibid. Pag. 76.
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e) Poder de avocacion; atraer hacia si parte de la competencia del inferior"‘"-lyf.-.\

resolver lo que corresponda.
f) Delegacion; facultad del érgano superior de transferir parte de su competencia

para que el 6rgano inferior resuelva o realice lo que compete.

Con lo que se ha establecido en este capitulo es la forma de organizacién
administrativa del Estado de Guatemala, las funciones y funcionarios que lo componen,
asi como las facultades y poderes de los 6rganos administrativos, lo que se pretendi6
es demostrar que el Estado busca en su funcionamiento es una exitosa gestion de
proyectos, planes y programas de gobierno y de diversa indole, que concluyan en la
materializacion de obras y servicios publicos, éstas obras y servicios publicos se
canalizan a través de los 6érganos que componen la administracién pulblica y que goza
de personalidad juridica, son parte del derecho publico, y van dirigidos hacia la
poblacion, permitiendo con ello un orden administrativo de forma ascendente y

descendente que sea capaz, eficiente y eficaz.
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CAPITULO IV

4. Influencia de los consejos comunitarios de desarrollo en el proceso de

descentralizacion en la administracion publica guatemalteca.

Antes de comenzar de lleno a analizar este tema, considero prudente mencionar un
analisis personal, los consejos comunitarios de desarrollo tienen la posibilidad de
escuchar directamente las voces de los miembros de las comunidades, debido a que
son un espacio de poder muy proximo a los pobladores para llegar a la administracién

publica.

Es importante también mencionar que en capitulos anteriores se observé que la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, asi como la Ley General de
Descentralizacion Decreto 14-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, trata lo
relativo a la descentralizacion como forma de organizacion administrativa de Guatemala

en vias a una administracion mas efectiva.

Podemos suponer entonces que los consejos comunitarios de desarrollo al encontrarse
regulados legalmente en Guatemala pueden ser un excelente mecanismo para lograr la
de descentralizacion de la administracion publica, ya que pueden promover la

participacion ciudadana dentro de la misma administracién publica sin estorbar o
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menoscabar el poder del gobierno local pero si colaborando con este y siendo la misma ... -

sociedad la encargada de auditar la actuacion de la administracion publica.

4.1 Generalidades

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, preceptua en el Articulo 224 que
la forma de organizacion administrativa es descentralizada, de la manera siguiente:
“...La administracion sera descentralizada y se estableceran regiones con criterios
econémicos, sociales y culturales, que podran estar constituidos por uno o mas
departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrollo integral del pais...”. Esto
lamentablemente no es del todo cierto, o mejor dicho no se ha logrado cumplir del todo,
prueba de ello es que la poblacion guatemalteca se encuentra hastiada de los érganos
administrativos y de la excesiva burocracia que impera en las instituciones publicas, que

son producto de la centralizacion disfrazada que impera en el Estado de Guatemala.

A pesar de lo que he llamado como centralizacion disfrazada por motivo de que todas
las decisiones siempre tienen que devenir de un superior con poderes de mando casi
ilimitados, la nacién ha dado un paso importante a la descentralizacién, con la
promulgacion de la Ley General de Descentralizacion Decreto 14-2002. Cuyo objeto
esta establecido en su Articulo 1, asi: “La presente ley tiene por objeto desarrollar el
deber constitucional del Estado de promover en forma sistematica la descentralizacion
econdémica administrativa, para lograr un adecuado desarrollo del pais, en forma

progresiva y regulada, para trasladar las competencias administrativas, econdmicas,
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politicas y sociales del Organismo Ejecutivo al municipio y demas instituciones dgl ~
Estado”. Esta ley es relativamente joven y paulatinamente ha ido teniendo un efecto
sobre las instituciones estatales que abarca su campo de aplicacion. Esta aplicacion se

extiende también a los Consejos Comunitarios de Desarrollo.

Es de hacer énfasis en que la Constitucién a manera de descentralizar el poder regula
los Consejos de desarrollo urbano y rural y el regional del desarrollo urbano y rural, en
los Articulos 225 y 226 respectivamente, asi: “Para la organizacién y coordinacion de la
administracion publica, se crea el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural
coordinado por el Presidente de la Republica e integrado en la forma que la ley
establezca. Este Consejo tendra a su cargo la formulacion de las politicas de desarrollo
urbano y rural, asi como la de ordenamiento territorial”. “Las regiones que conforme a la
ley se establezcan, contaran con el Consejo Regional de Desarrollo Urbano y Rural
presidido por un representante del Presidente de la Republica, e integrado por los
gobernadores de los departamentos que forman la region, por un representante de las
corporaciones municipales de cada uno de los departamentos incluidos en la misma y
por los representantes de la entidades publicas y privadas que la ley establezca. Los
presidentes de estos consejos integraran ex officio el Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano y Rural’. Estos articulos hacen alusién a los consejos que cooperan con el
desarrollo del pais, tanto en su entorno urbano y rural, y sirven como base y plataforma

para el proceso de descentralizacion que es tan necesario implementar en la nacién.
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4.2 Consejos comunitarios de desarrollo

La claridad del contenido que enmarca el concepto que compone el nombre Consejo
Comunitario de Desarrollo, es necesario analizarlo separadamente y asi matizar la
razon por la cual los llamados padres de la patria, le han asignado a través de la

normativa relacionada.

Los Consejos Comunitarios de Desarrollo, mejor conocidos dentro de la poblacion como
—COCODES-, se han convertido en formas de asociacion que unen a los habitantes a
luchar por un bien comun. Su influencia a nivel nacional se ha ido incrementado, de tal
manera que cuentan y se rigen por una ley especifica, esta es la Ley de los Consejos
de Desarrollo Urbano y Rural Decreto 11-2002 del Congreso de la Republica de

Guatemala.

Este cuerpo normativo recurre a una practica muy antigua y aun vigente en la mayoria
de comunidades y que ha perdurado a través del tiempo, y es que se refiere a que las
decisiones trascendentales del entorno no las toma una sola persona. Los problemas se
tratan en reuniones o asambleas donde todos los miembros de una comunidad tienen la
oportunidad de opinar y de hacer propuestas, siempre sin alterar su orden jerarquico.
En Guatemala aun se emplea la practica de utilizar los denominados consejos de

ancianos, que es una herencia de los antepasados mayas que ha trascendido de
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generacion en generacion, constituida por la gente de mayor edad, experiencia y que " "

goza de un respeto especial.

Los consejos de ancianos se reunen para analizar problemas que preocupan a la
comunidad y proponer soluciones. Son practicas que han servido para vivir en armonia
y tomar mejores decisiones en beneficio de todos los miembros de una comunidad, en
la cual aun se utilizan los castigos mayas y prevalece el derecho consuetudinario aun

por encima del derecho positivo.

Sin hacer un analisis taxativo, el término comunitario, se debe considerar que en la ley
se reconoce la importancia que tiene la comunidad en el entorno social y al referirse a
esta, contempla un grupo de poblacion que vive en un lugar, que comparten una

historia comun, que se identifican y forman parte activa de ella.

Generalmente se desarrollan en un territorio determinado, eligen y reconocen a sus
autoridades, asi como las normas y formas de trabajo, de toma de decisiones y
rechazar los asuntos que afectan a la comunidad, asi como aceptar las que van en

beneficio de la misma.

Por ditimo, pero no menos importante se encuentra la palabra desarrollo, se refiere a la

transformacion y mejora de las condiciones de vida y participacién de los habitantes de
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la comunidad, cuidando siempre que sea de una manera equitativa para todos los*«.. =>"

habitantes de la comunidad, tomando en cuenta su cultura y sus formas de

organizacion y de vida, asi como el aprovechamiento de los recursos naturales.

En general la denominacién Consejo Comunitario de Desarrollo, conceptualiza que la
toma de decisiones importantes en una comunidad, tiene lugar cuando sus pobladores,
reunidos en asamblea, que no estad demas establecer que es el 6rgano supremo de
esta clase de forma de organizacion comunal, deciden organizadamente promover y
llevar a cabo acciones dirigidas a la busqueda del desarrollo integral local, y que suelen
en muchos de los casos presentar a las autoridades superiores buscando su aval u
apoyo como en la Municipalidad de su regibn o a través de los consejos

departamentales de desarrollo denominados cominmente como —~CODEDES-.

4.3 Reseiia historica de los consejos comunitarios de desarrollo

Desde tiempos inmemoriales las diferentes comunidades del pais, han tenido formas de
organizacion social, a través del sistema local y posteriormente vecinal, que deben
considerarse como antecedentes histéricos de de los Consejos Comunitarios de
Desarrollo, analizandose estas formas de manera breve a continuacién por periodos de

tiempo.

El antecedente mas antiguo se remonta a la época de la civilizacibn maya y demas

etnias que se asentaron en el territorio que ahora es la replblica de Guatemala asi se
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encuentra que: “La forma de gobierno de los indigenas antes de la invasién espafiola
era la combinacion de dos sistemas: el primero, la organizacion de familias con base en
patrilinajes segmentarios y el segundo, la division de la sociedad en castas: nobles,
plebeyos y esclavos. Esto produjo un Estado altamente jerarquizado”.>” En este llamado
estado jerarquizado, cada persona contribuia en el desarrollo de la sociedad, y desde
nifios iban aprendiendo su papel, las personas se especializaban en el cultivo, la caza,
la pesca, y en el servicio militar por llamarlo de alguna manera, estos forman la clase de

organizacion de la comunidad en general.

En el segundo grupo se encontraban las castas, las elites altas, las cuales se
componian por los sacerdotes, los gobernantes, las familias de éstos, asi como de las
personas que se dedicaban a la astronomia, la matematica, la arquitectura e ingenieria,
que bien cabe sefialar fueron los campos en los cuales los mayas alcanzaron enorme

desarrollo y un avance que aun hoy en dia deslumbran y cautivan a los estudiosos.

En este periodo el Estado formado por las comunidades oriundas ya se encontraba
organizado y jerarquizado de la manera siguiente: “Las crénicas k'iche describen
detalladamente su forma de gobierno: habia cuatro niveles, en los que participaban los
tres surpralinajes existentes, el primer nivel de la piramide de gobemantes lo
encabezaban cuatro jefes maximos, pertenecientes al linaje mas importante de los tres
supralinajes, el segundo tenia mas de 20 jefes pertenecientes a los tres supralinajes y

recibian o6rdenes del primer nivel. El tercero correspondia a jefes de provincia y el

% Barrios, Lina, Tras las Huellas del poder local. La Alcaldia Indigena en Guatemala, del siglo XV1 al XX. Pag.
33.



cuarto, a jefes de linajes rurales”.* Esto guarda cierta similitud a como se encuentra "
ahora jerarquizado y administrado el moderno Estado guatemalteco, que ya fue

previamente analizado y que esta por demas volverlo a analizar.

En una segunda época se puede encuadrar dentro del periodo del establecimiento de la
colonia, en este periodo la forma de organizacion social abarca desde el tercer cuarto
del siglo dieciséis hasta finales del siglo diecinueve, con la emancipacién politica de la
republica de Guatemala y del resto de las colonias centroamericanas: “En el siglo XVI
los espafioles impusieron cuatro instituciones para que los indigenas se gobernaran: los
caciques, los caciques gobernadores, los gobernadores indigenas y los cabildos de
indigenas”.*® Afnadiendo a esto, se debe de decir que muchas de las veces estos
llamados caciques eran serviles con las nuevas autoridades espafiolas, siendo lideres
en sus comunidades, pero por no ser elegidos por los habitantes de la region no eran
respetados y su autoridad solia ser desconocida por sus coterraneos, siendo

basicamente figuras de adorno, por asi decirlo.

La organizacion indigena y comunal fue perdiendo credibilidad y poco a poco
desaparecié casi por completo, subsistiendo a duras penas los consejos de ancianos,
ya a finales del siglo diecinueve Guatemala se encuentra sumergida en una serie de
conflictos internos asi como externos, motivados primordialmente por la lucha que se
centra en las dos corrientes de poder, es decir, los conservadores y los liberales, que

eran incapaces de converger esto desencadeno los acontecimientos sucedidos en el

% Barrios, Ibid. P4g., 33.
* Ibid. Pag. 69.
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ano de 1871, pese a que la organizacioén indigena se encontraba sumergida en un mar-*
de tinieblas si habia una diversidad de formas de organizacién, pero que
lamentablemente, no se ponian de acuerdo, a este respecto la misma autora sefala:
“Antes de la Revolucion Liberal de 1871, encabezada por Justo Rufino Barrios, hubo un
tiempo de fuerte organizacion de toda la gente, ademas habia bastante
descentralizacion”.*® El mestizaje que produjo la conquista da un giro a las
organizaciones comunales, y se mezclan las creencias indigenas, asi como su forma de

organizacion, con las costumbres y cultura espanola que les fue impuesta.

Esta mezcla de costumbres y tradiciones desencadeno otra forma de organizacion, de
la manera siguiente: “La participacion de las comunidades era a través de las cofradias
y las cajas de comunidad. Las cofradias velaban por la seguridad de toda la gente, por
las viudas, los huérfanos, los enfermos, y hasta pagaban los gastos para velorios y
entierros de los muertos, buscaban también la solucién a otros problemas y
necesidades de la comunidad™.*' Al finalizar el periodo de la llamada revolucion liberal
los gobiernos en turno fueron quitando el poder y la participacion de las comunidades,

asi como su forma de organizacion.

Ya en una era mas reciente desaparece por completo la organizacién comunal: “el
general Jorge Ubico, gobierna Guatemala, en el periodo de 1930 a 1944, puede decirse
que no existid organizacién social, todo ello fue propiciando la centralizacion”.*?> Esta

centralizacion pese a lo que establece la Constitucion Politica de la Republica de

:‘1’ Consejos de desarrollo urbano y rural, Coleccién participando construimos la paz No.2. Pag. 8.
Ibid. Pag. 9.
“2 Ibid. Pag. 11

79



Guatemala, me atrevo a afirmar que aun subsiste en estos dias. A este respecto B
debe agregar que: “Mediante el Decreto Legislativo 1987 Ley de gobierno y
administracion de la republica emitido en 1934, Ubico directamente nombraba
intendentes a nivel municipal y gobernadores en una estructura piramidal que dependia
en ultimo término de su autoridad. El jefe politico tenia la facultad de aumentar o
disminuir el niumero de concejales. En 1935 se emiti6 el decreto 1702, “Nueva ley
Municipal de la Republica”, en esencia esta nueva ley suprimia el derecho popular de
elegir a sus gobernantes y convertia a la Junta Municipal en un érgano de gobierno y
administracion de sus intereses, subordinado totalmente de la entidad
gubemamental".“ Se tienen rezagos de este sistema, que no permite la total
descentralizacion del pais, constituyendo una involucion para el sistema administrativo,

econdmico, politico, social, cultural y de diversa indole.

Después de los abusos de poder, de la centralizacion extrema, las diversas
prohibiciones y toda una serie de politicas que castigaban a toda aquella persona
opositora al régimen ubiquista, aparece en Guatemala una nueva era, que bien podria
llamarse la primavera democratica de la nacion, es justo en este punto donde se puede
citar que: “A partir de la revolucion de 1944 empieza a tener importancia la organizacion
social, sin embargo de 1944 a 1982 la organizacién social y comunitaria, a pesar de
existir, fue muy débil y poca, teniendo mucho que ver la guerra, que durante casi treinta
afnos destruy6 la organizacion comunitaria o por lo menos ya no fue igual, la

organizacion se dio mas en funcién de lo que estaba pasando y no tanto para buscar el

43 Amaro, Nelson, Descentralizacién y participacién popular en Guatemala, pag. 20.
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desarrollo y para tomar sus propias decisiones”.* Se puede afirmar que a partir de este . - -

periodo de la historia de Guatemala, la organizacion social y comunitaria logro afirmarse

y desarrollarse.

En ese orden de ideas se desprende que: “El municipio cobra de nuevo vigencia a partir
de octubre de 1944. El Decreto Ley 226 de fecha 24 de abril de 1946 reconoce
autonomia y de nuevo pone a eleccion popular el cargo de alcalde. Desde 1954 los
gobiernos respetan esta legislacién, sin necesariamente brindarle su apoyo al
fortalecimiento municipal”.*® De esto se analiza que los Consejos Comunitarios de

Desarrollo encuentran un mayor apoyo a través de las municipalidades.

Por otro lado, la organizacion comunitaria se vio resquebrajada en el periodo de la larga
guerra interna que sufrié la nacion. Posterior a ello aparece el nuevo periodo de la
democracia en Guatemala con el ascenso al poder del Licenciado Marco Vinicio Cerezo
Arévalo quien inici6 las cumbres de Esquipulas, que desencadenaron la firma de la paz
en el afio de 1996, estando ya como Presidente el empresario Alvaro Arzl Irigoyen.
Este periodo da un nuevo impulso a las comunidades y se logran organizar de una
mejor manera, por no existir el temor de represalias por parte de la insurgencia y de las

fuerzas armadas.

“ Ob. Cit. Pag, 10.
45 Amaro. Ob. Cit. Pag, 21.
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4.4 Aparecimiento de los Consejos Comunitarios de Desarrollo

El Acuerdo final de Paz Firme y Duradera, firmado 29 de diciembre de 1996 fue el
ultimo acuerdo que se firmo entre el Estado y la insurgencia nacional. Pero para ello
hubo que firmar una serie de acuerdos, que se enfocaban en diferentes puntos, entre
estos acuerdos se suscribi6 uno denominado, Acuerdo de Paz sobre aspectos
socioecondmicos y situacion agraria, este se enfocaba en superar las situaciones de
pobreza, discriminacion y marginacion, con la firme intencion de crear y fortalecer los
mecanismos y condiciones que avalen una participacion real de la poblacién para un

desarrollo sostenible a largo plazo.

Para esta investigacion lo mas destacado del acuerdo fue que contemplaba los
siguientes aspectos: “...Para fortalecer las capacidades de patrticipaciéon de la poblacién
y al mismo tiempo la capacidad de gestion del Estado, el gobierno se compromete a:...
Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural f) Teniendo en cuenta el papel
fundamental de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural para asegurar, promover y
garantizar la participacion de la poblacién en la identificacion de las prioridades locales,
la definicion de los proyectos y programas publicos y la integracion de la politica
nacional de desarrollo urbano y rural, tomar las siguientes medidas: i) Restablecer los
consejos locales de desarrollo; i) Promover una reforma de la ley de consejos de
desarrollo urbano y rural para ampliar el espectro de sectores participantes en los

consejos departamentales y regionales de desarrollo y; iii) Asegurar el debido
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financiamiento del sistema de consejos”.*® Esto constituyo el primer paso en firme para b
el desarrollo y la implementacion de los consejos comunitarios de desarrollo, los cuales
no solo reafiiman el papel fundamental que estos cumplen en sus respectivas
comunidades, sino como se vera mas adelante colaboran al proceso de

descentralizacion de la nacién.

Queda establecido que los Consejos Comunitarios de Desarrollo, se encuentran
encuadrados dentro de los Articulos: 13 al 17, 23, 24, 26, 28, 29, de la Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural; su funcionamiento se establece en los Articulos
52 al 55 del Reglamento de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Como
se ha sefalado con anterioridad éstos consejos se encuentran muy ligados a las
corporaciones municipales y su regulacién se encuentra enmarcada dentro de los
Articulos 38 y 55 al 58 del Cédigo Municipal, Decreto 12-2002 del Congreso de la

Republica de Guatemala.

4.5 Los consejos comunitarios de desarrollo como una forma de fomentar la

descentralizacion de la administraciéon publica

Unicamente a manera de retrospectiva y para entrar de lleno en la materia en mencién
se cita lo vertido por el Licenciado Hugo Haroldo Calderén que en su obra Derecho

Administrativo al referirse a la descentralizacion opina: “La descentralizacién

“ Medina Bermejo, Joaquin. Los acuerdos de paz, compendio y analisis. Pag. 61.



administrativa, puede ser conceptualizada en una forma muy concreta: Un sistema de"
organizacion administrativo, dotandolo de personalidad juridica y otorgandole
independencia en cuanto a funciones de caracter técnico y cientifico, pero con ciertos

controles del Estado y bajo las politicas del 6rgano central de la administracién™’.

El Articulo 3 de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural sienta las bases de
las funciones de los consejos y establece que entre estas se encuentran las de
organizar y coordinar la administracién publica por medio de la implementaciéon de
politicas de desarrollo, planes y programas presupuestarios e impulso de la

coordinacion interinstitucional publica y privada en su nivel local.

De ahi que se desprende que los consejos comunitarios de desarrollo cumplen
objetivos especificos a nivel de su localidad, intervienen en los asuntos que tengan
relacion comunal y coordinan sus funciones con administracion publica municipal, quien
de ser necesario elevara la actuacion de los consejos, a nivel departamental, regional e

inclusive hasta nivel nacional, a través del Organismo Ejecutivo.

La forma de ayuda a la descentralizacién de la administracién publica en Guatemala
que brindan los consejos comunitarios de desarrollo se basa en que estos actian a
nivel de su localidad y estan facultados para resolver sus propios problemas siempre y
cuando estos no entren en contradiccion con la ley, eligen a sus propias autoridades y
de alguna manera se convierten en administradores de su region, lo que ayuda a

descongestionar el poder central y sobre todo a la corporacién municipal, asi mismo

47 Calderon, Hugo. Ob. Cit. Pag. 220.



suelen cumplir funciones de seguridad, atencién, intermediacién, comunicacion social, ..
fomento de infraestructura, servicios sociales, educacién, agricultura, ganaderia y de
todos los aspectos que se relacionen con su comunidad, si se hace un analisis de las
funciones que hasta ahora se han citado en el presente parrafo, se podra ver que por
ejemplo al brindar apoyo en seguridad se descongestiona la excesiva carga de trabajo
de las fuerzas de seguridad que vale la pena agregar son insuficientes para cubrir todas
las necesidades de proteccion que se requieren a nivel nacional, por otro lado se sabe
que estos consejos cada vez mas se estan especializando y ampliando su campo de
conocimientos, ya que reciben capacitaciones de aspectos de cultivo, manejo adecuado
de recursos, proteccion al medio ambiente, e influyen también en la educacién, ya que
ahora hay mas personas que acuden a los centros de ensefianza en el interior de la
republica, esto ha sido fomentando en gran parte por los -COCODES- que a través de
las capacitaciones y de la interrelacion que tienen sobre todo con las municipalidades,
han descubierto que uno de los modos de mejorar la situacién en su comunidad es a

través de la educacion de sus hijos, quienes seran los futuros lideres comunales.

Como ya se habia mencionado la asamblea comunitaria, es el érgano de mayor
jerarquia dentro de los consejos comunitarios de desarrollo, cuya ventaja es que se
integra por todos los residentes en una comunidad determinada quienes se retnen
normalmente una vez por semana, y también de manera extraordinaria cuando es
necesario tratar un tema de mucho interés, lo mas importante de esto es que en las
reuniones se promueven y se desarrollan politicas participativas, identificando y
priorizando los proyectos, planes y programas que beneficien a la comunidad, esto

promueve otro paso mas hacia la descentralizacion ya que estas pequeiias estructuras
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tienen la ventaja de no estar dirigidas por una sola persona, en cuyo caso:
encontrariamos que se trataria de un pequefio estado centralizado y enfocado a que
todas las decisiones debiesen de ser aprobadas por esa unica persona que ostentaria

la mayor jerarquia.

Por ultimo, no cabe mas que agregar que la implementacién y puesta en marcha de los
consejos comunitarios de desarrollo, ha contribuido al paulatino proceso de
descentralizacion que poco a poco guiara al pais a un desarrollo econémico, politico y
social, que sea sostenible, lo que demuestra el poder y la influencia que ejercen estos
consejos, que con su forma de organizacion e interrelacion con otros 6rganos y
entidades de caracter publico, coadyuvan a la implementacion de la forma de

organizacion administrativa denominada descentralizacion.



CONCLUSIONES Norpns

1. Uno de los problemas que mas malestar genera dentro de la administracion publica
es la burocracia, esta viene aparejada con el sistema centralizado que Guatemala
ha heredado de épocas anteriores y no ha sido implementada ninguna medida ni se

- han tomado acciones que permitan de una manera racional la descentralizacion de

la administracion publica a pesar de la existencia del fundamento juridico.

2. Enel proceso de descentralizacion de la administraciéon publica, el desenvolvimiento
de los consejos comunitarios de desarrollo, se han convertido en organizaciones a
las que se puede gradualmente trasladar atribuciones de atencién a necesidades
urgentes de las comunidades, aprovechando la participacion de las comunidades y

optimizando con ello los servicios.

3. El gobierno central, las corporaciones municipales y las demas entidades del Estado
de Guatemala, no han aprovechado la forma de organizacion comunal que se
desarrolla a través de los consejos comunitarios de desarrollo, con el objetivo de
canalizar a través de estos diversas formas de ayuda e implementacion de

programas de gobierno que promuevan el desarrollo de programas de interés social.
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1.

RECOMENDACIONES

Una de las formas mas viables, econdomicas y factibles para promover la
descentralizacion en la administracion publica guatemalteca, es transmitiendo
ciertas atribuciones hacia la poblacién que se encuentre legailmente organizada, es
necesario que las corporaciones municipales den a conocer y promuevan la

creacion de consejos comunitarios de desarrollo para erradicar la burocracia.

Es necesario que las corporaciones municipales den a conocer a los pobladores
miembros de los consejos comunitarios de desarrollo, mediante capacitaciones o
seminarios, las atribuciones legales de los mismos asi como la politica de trabajo del
gobierno local, a efecto de lograr una sintonia en el trabajo de ambos y lograr la

optimizacion de los servicios con la ayuda y participacion de los propios consejos.

Las corporaciones municipales pueden implementar los planes sociales de
desarrollo, tanto propios como del gobierno central, a través de los consejos
comunitarios de desarrollo y no solo canalizar la ayuda en lo que pretendan
establecer como necesidades comunales, de esta manera se atacarian los

problemas propios de la poblacion de manera mas directa.
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