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, para que proceda a asesorar el trabajo de tesis del (a) estudiante

ADILIA MARGARITA VELASQUEZ CASTELLON , con carné 200610429

intitulado LA INOBSERVANCIA DE LA CAPACIDAD ECQNQMICA COMO ELEMENTO BASICO, EN LA

APLICACION DEL ARTICULO 28 DEL CODIGO MUNICIPAL.

Hago de su conocimiento que esta facultado (a) paka recomendar al%(a-). estudiante, la modificacion del
bosquejo preliminar de temas, las fuentes de consulta originalmente co_n_témpladas; asi como, el titulo

de tesis propuesto.

El dictamen correspondiente se debe emitir en un plazo no mayor de 90 dias continuos a partir de
concluida la investigacion, en este debe hacer constar su opinion respecto del contenido cientifico y
técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion utilizadas, la redaccion, los cuadros
estadisticos si fueren necesarios, la contribucién cientifica de la misma, la conclusion discursiva, y la
bibliografia utilizada, si aprueba o desaprueba el trabajo de investigacion. Expresamente declarara
que no es pariente del (a) estudiante dentro de los grados de ley y otras consideraciones que estime

pertinentes.

Adjunto encontrara el plan de tesis raspectivo.
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Guatemala, 27 de julio de 2015

FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES

Doctor.

. - oA
Bonerge Amilcar Mejia Orellana D 1
Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis 11 ASD. 201
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales ' '

Universidad de San Carlos de Guatemala.

Respetable Doctor Mejia:

De la manera mas atenta y respetuosa me dirijo a usted cumpliendo con la disposicién
contenida en la resolucion emanada por la Unidad de Asesoria de Tesis a su cargo, de
fecha dos de julio de dos mil catorce, en la que se me nombré como asesor del trabajo
de tesis de la estudiante ADILIA MARGARITA VELASQUEZ CASTELLON, de quien
declaro no ser pariente dentro de los grados de ley. Sobre el tema intitulado: LA
INOBSERVANCIA DE LA CAPACIDAD ECONOMICA COMO ELEMENTO BASICO,
EN LA APLICACION DEL ARTICULO 28 DEL CODIGO MUNICIPAL, por lo que al

respecto opino:

a) Luego de realizar la labor de asesoria del trabajo en mencién, considero que el trabajo
constituye un aporte cientifico, esto como consecuencia de que la investigacion se
realizé de acuerdo con el método analitico y se ha abordado cada institucion en ella
desarrollada desde un punto de vista objetivo.

b) La bachiller, para la realizacién del trabajo de tesis utilizé6 los métodos deductivo,
analégico y cualitativo; la técnica de investigacion fue bibliografica por medio de libros,
diccionarios, medios electrénicos, entre otros.

c) Considero que la redaccion del trabajo de investigacion se ha hecho de forma clara,
precisa y con un vocabulario juridico adecuado.

d) La contribucién cientifica del trabajo de tesis es de importancia, ya que se pretende
determinar la inoperatividad del procedimiento de la creacién de un municipio, que
regula el Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica, si no se observa
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como requisito sine qua non la capacidad econdémica, a través de una reforma a esa
normativa, que permita la participacién de los Consejos Municipales de Desarrollo y
la creacién de un Fondo Municipal.

e) La conclusion discursiva es congruente con el contenido del trabajo de tesis, ya que
es un gran aporte al conocimiento del estudio del Derecho.

f) La bibliografia es acertada y actualizada, lo cual comprueba que se realizé de manera
adecuada la recoleccion bibliografica y para ser consultada. Por lo que al respecto y
con base al nombramiento que me ha sido delegado:

DICTAMINO:

En mi calidad de Asesor y de conformidad con lo que establece el Articulo 31 del
Normativo para la Elaboracién de Tesis de la Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico, por tal razén apruebo el trabajo de
investigacion. Estimando que el trabajo de tesis cumple con todos los requisitos
establecidos en el normativo respectivo, a efecto se continte el tramite.

Sin otro particular, me suscribo de usted deferentemente;

Lic. Carlos Antulio Salazar Uyizar
Colegiago No. 627;/

LIC NTULIO SALAZAR URIZAR
< T~ / ABOGADO Y NOTARIO

Colegiado 6,279
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Universidad de San Carlos de Guatemala

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 11 de
octubre de 2018.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
estudiante ADILIA MARGARITA VELASQUEZ CASTELLON, titulado LA INOBSERVANCIA DE
LA CAPACIDAD ECONOMICA COMO ELEMENTO BASICO, EN LA APLICACION DEL
ARTICULO 28 DEL CODIGO MUNICIPAL. Articulos: 31, 33 y 34 del Normativo para la

Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General

Publico.
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PRESENTACION

Este estudio juridico social se realiz en la republica de Guatemala, por ser el Articulo 28
del Decreto numero 12-2002, una norma juridica erga omnes, entre los anos 2010 al
2013, para establecer si la inobservancia de la capacidad econémica como requisito sine
qua non, hacia que el procedimiento para la creacién de un municipio, fuera inoperativo;
objetivo que se demostrd ya que varios de los municipios creados antes del afio 2002, se

mantenian solo con el diez por ciento (10%) de ingresos que asigna el Estado.

Por ende, aunque se cumplan los demas requisitos que regula el Articulo 28 citado, sin
recursos economicos para la subsistencia de un municipio se centraliza la administracién
publica, se restringe la democracia participativa; y se modifica tacitamente el régimen

administrativo del Estado; disminuyendo al municipio a la categoria de caserio o aldea.

En esta investigacion cualitativa, que estudia la rama del derecho publico del derecho
administrativo orgénico, se utilizaron los métodos deductivo y analdgico; haciendo uso de
fuentes bibliograficas asi como estudios realizados por la Universidad de San Carlos de

Guatemala y la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia Republica.

Por lo tanto, es necesaria una reforma legislativa para obtener la participacion de los
Consejos Municipales de Desarrollo, al emitir un dictamen vinculante de aprobacion; y la
recaudacién previa de recursos monetarios que se consignaran en un Fondo Municipal;
siendo necesario el consentimiento de los vecinos en aportar un monto determinado de

forma mensual y con seis meses de antelacién a crear el nuevo municipio.
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La inoperatividad del procedimiento para la creacién de un municipio, que regula el

Articulo 28 del Cédigo Municipal, Decreto nimero 12-2002 del Congreso de la Republica

de Guatemala, se debe a la inobservancia de la capacidad econémica como requisito

sine qua non, para una administracion publica local descentralizada.



COMPROBACION DE HIPOTESIS

Esta investigacion juridica social demuestra que la capacidad econémica se aplica como
elemento basico pero no como requisito sine qua non para la creacién de un municipio,
por lo cual se incumple el deber constitucional del Estado de promover la
descentralizacién administrativa. Lo anterior conlleva que el procedimiento para la
creacién de un municipio que regula el Articulo 28 del Cédigo Municipal, sea inoperativo,
se anule la autonomia funcional y se dé la fragmentacion financiera del municipio. Ante
lo expuesto, no es viable el mantenimiento ni mejoramiento de los servicios publicos
esenciales, la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion y el acercamiento
de los pobladores a la administracién publica local. Esto qued6 demostrado con el estudio
titulado “Fragmentacién del territorio en Guatemala en el siglo XXI”, el informe rendido
por el urbanista Florentin Martinez, investigador del Centro de Estudios Urbanos y
Rurales (CEUR) de la Universidad de San Carlos de Guatemala, el analisis juridico de la
Constitucion de la Politica de la Republica de Guatemala y leyes especiales de la materia,
y los informes rendidos por la Fundacion Centroamericana de Desarrollo (FUNCEDE); de
los cuales se concluyen que los municipios no contaban con ingresos constantes, lo cual
obligaba a las corporaciones municipales a depender de la asignacion constitucional y el
endeudamiento, a su vez se determind que es necesario que existan suficientes recursos
econdmicos para la subsistencia de un municipio, previo a su creacion, a través de la
participacion ciudadana, la inclusion de los Consejos Municipales de Desarrollo y la

reforma a los Articulos 26 al 31 del Cédigo Municipal.
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INTRODUCCION

Esta investigacién juridica social, demostrd que el procedimiento para la creacién de un
municipio es viable solo si, las autoridades competentes aplican como requisito sine qua
non, la capacidad econémica, con la que contara el nuevo municipio, para la prestacion
y mantenimiento de los servicios publicos esenciales que la municipalidad debe brindar
a los vecinos. Es por ello que el Estado de su presupuesto de ingresos asigna a las
municipalidades el diez por ciento (10%), tal como lo establece el Articulo 257 de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala; razén por la cual el tema investigado
se titula: “La inobservancia de la capacidad econdmica como elemento basico, en la

aplicacién del Articulo 28 del Cédigo Municipal”.

El estudio juridico y social de este problema surgié en virtud que aunque se cumplan los
demas requisitos que preceptua el Articulo 28 del Cdédigo Municipal, sin recursos
econdmicos para la subsistencia y mantenimiento de un municipio, se centraliza la
administracion publica, lo cual conlleva la limitaciéon de la independencia econémica; la
anulacion de la autonomia funcional del municipio; se restringe la democracia
participativa como sistema de gobierno; se modifica tacitamente el régimen administrativo
del Estado; y cambia el ordenamiento territorial municipal al mantener la comunidad la
categoria de caserio o aldea, por las deficiencias en su infraestructura. Por lo tanto, el
objetivo era determinar que es inoperativo el procedimiento para la creaciéon de un
municipio, ante la inobservancia de la capacidad econémica como requisito

indispensable, para la administracién publica local descentralizada.

(i)



Ante lo expuesto, la investigacion probé la hipétesis de la inoperativida
procedimiento para la creacién de un municipio, siendo necesaria la participaciéon activa

de varios sectores de la poblacion, y la recaudacion de recursos monetarios.

Esta tesis consta de cuatro capitulos, el primero, administracién publica, el cual desarroll
aspectos generales de los diferentes sistemas de organizacion que existen,
estableciendo cual es el régimen administrativo del Estado de Guatemala. El capitulo
segundo, administracion municipal, enumera los érganos que la conforman, asi como la
participacion de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y su regulacion.
Seguidamente, el tercer capitulo el cual es toral en la investigacion realizada, desarrolla
los antecedentes historicos del municipio, los requisitos para su creaciéon y las
deficiencias que presenta al no establecer como requisito primario e indispensable la
capacidad economica. Por ultimo, el capitulo cuatro, ordenamiento territorial desarrolla

los beneficios de este proceso en la divisidbn administrativa.

Para la realizacién del trabajo de tesis se utilizaron los métodos deductivo, analdgico y
cualitativo; y a través del estudio realizado se llegé a la conclusion que para la creacion
de un municipio se debe contemplar la preexistencia de recursos econémicos, de lo
contrario se da una administracién publica local deficiente. Por ende se recomienda la
participacion del Consejo Municipal de Desarrollo y la creacion de un fondo municipal.
Dicha inclusion, se lograria a través una reforma al procedimiento regulado en los

Articulos 26 al 31 del Codigo Municipal.

(ii)



CAPITULO |

1. Administracion publica

El administrar es la actividad de dirigir, ordenar, disponer o gobernar, mientras el
concepto de administracion publica debe ser entendido desde un punto de vista formal
como la entidad o institucién que administra, o como la actividad de administrar desde el

punto de vista material, por lo que a continuacién se procede a dar diversas definiciones

para su compresién.

1.1. Definicion

La administracion publica equivale a la administracion estatal o del Estado la cual no solo
desarrolla los programas y planes de un gobierno. “En sentido amplio Administracién
publica es el sistema de gobierno, sistema politico, el conjunto de manifestaciones de
conducta humana que determina como se distribuye y ejerce la autoridad politica y como

se atienden los intereses publicos.”

Asimismo Leonard de White, citado por José Luis Samayoa Palacios, en el Manual de
derecho administrativo, indica que ésta consiste: “(...) en las operaciones que tienen

como propésito la realizacion o el cumplimiento de la politica publica: Un sistema de

'Samayoa Palacios, José Luis, et al. Manual de derecho administrativo. Pag. 109



costumbres que prevalecen en un momento y sitio determinados para la realizacion y

ejecucién de la politica publica.”

Segun el licenciado Rafael Godinez Bolanos, la administracion publica también se
entiende como una “actividad necesaria en la que se involucra el Estado, para satisfacer
necesidades individuales y sociales, las cuales deben desarrollar ininterrumpidamente
los objetos y fines que son: el bienestar, justicia y paz social propuestos. Utilizando
recursos humanos como: funcionarios publicos, personas naturales entre otros; tiempo,

capital y bienes.”

Por consiguiente, se define a la administracién publica como un proceso histérico-técnico
que requiere de la planificacién de un plan de gobierno creado por el Organismo
Ejecutivo, y de la decisién politica de sus érganos superiores para ejecutar por medio de
actos administrativos los programas, proyectos y presupuestos planteados por el
gobierno. Lo anterior, con el fin de lograr el bien comun a través de la prestacion de
servicios y obras publicas por parte del Estado o particulares, y con la participacion
ciudadana; por medio de un sistema de organizacion administrativa ya sea centralista,
desconcentrado o descentralizado, regido por un ordenamiento juridico y en una época

determinada.



1.2. Elementos o factores

Son los fundamentos, componentes o partes integrantes esenciales que definen tanto a
la administracién del Estado como al derecho administrativo, siendo estos elementos,
segun el licenciado Rafael Godinez Bolanos: el territorial, financiero, funcional,

estructural, humano, teleolégico y juridico.

a) Elemento territorial: Consiste en la extensiéon de superficie aérea, suelo y subsuelo
dentro de los limites de las fronteras del Estado con sus similares, en el cual se
desarrolla la actividad de la administracion publica. Eso conlleva la distribucion y
traslado de competencias administrativas dentro del territorio de la republica de
Guatemala, en los trescientos treinta y ocho municipios y veintidés departamentos que
conforman este Estado, asi lo regula el Articulo 224 de la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala, el cual postula en lo conducente: “El territorio de la

Republica, se divide para su administracién en departamentos y éstos en municipios.

(.)"

b) Elemento financiero: Es el conjunto de ingresos y egresos, fondos econémicos, que
conforman el capital estatal. Los primeros se constituyen a través de impuestos,
arbitrios, tasas por servicios, contribuciones por mejoras, donaciones, etcétera. Y los
egresos lo conforman los pagos que se realizan por funcionamiento, insumo, equipo,
arrendamiento, por mencionar algunos. Estos se obtienen a través del presupuesto
general de ingresos y egresos del Estado, que “debe ser aprobado para cada ejercicio

fiscal, (...)" e “(...) incluira la estimacién de todos los ingresos a obtener y el detalle de



estructura programatica. Todos los ingresos del Estado constituyen un fondo comun

indivisible destinado exclusivamente a cubrir sus egresos.”, asi lo establece en su
parte pertinente, el Articulo 237 de la Constitucién Politica de la Republica de

Guatemala.

c) Elemento humano: Lo conforman el conjunto de personas juridicas individuales o
colectivas denominadas administrados, quienes reciben o utilizan los servicios u obras
publicas que brinda la administracién estatal a través de los funcionarios publicos,

quienes pueden ser electos, nombrados o contratados para desempefiar sus cargos.

d) Elemento funcional: Son las necesidades sociales que persigue satisfacer un Estado
a través de la ejecucion de obras y servicios publicos, los cuales se consiguen por la
planificacion de un plan de gobierno que permita el funcionamiento de la
administracion publica. Deberes que se compromete el Estado de Guatemala a
cumplir, conforme el Articulo 2° de la Constitucion, que indica: “Es deber del Estado
garantizarle a los habitantes de la Republica la vida, la libertad, la justicia, la seguridad,

la paz y el desarrollo integral de la persona.”

e) Elemento teleoldgico: Es el medio o forma que se utiliza para alcanzar los fines de la
administracién del Estado, siendo el principal en la Republica de Guatemala, el

bienestar comun, de conformidad con el Articulo 1° de nuestra Carta Magna.

f) Elemento estructural: También se denomina elemento organico, el cual consiste en la
organizacion o sistematizacion de la administracién estatal, que se conforma por

organismos, organos, dependencias y entidades publicas que pueden ser

4
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descentralizadas, centralizadas o auténomas. Factor que se encuentra regulado en-"~. .. <

los Articulos 140 al 262, en la parte organica de la norma constitucional suprema.

g) Elemento juridico: Es el conjunto de normas legales, doctrinas, teorias y costumbres

que rigen la organizacién y funcionamiento de la administracion publica.

1.3. Sistemas de organizacion en la administracion 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 accidn, direccion y ejecucion, evitar la duplicidad de esfuerzos y

alcanzar econémicamente, los fines y cumplir las obligaciones del Estado (...)".? (sic)

Los sistemas o regimenes de organizaciéon de la administracion del Estado permiten
establecer los niveles de jerarquia que existe entre los 6rganos estatales, para llevar a
cabo el funcionamiento de la administracion, los cuales pueden ser. concentraciéon o

centralizacién, desconcentracion, descentralizacion y autonomia.

1.3.1. Concentracion o centralizacion

Es una forma de organizacién administrativa que concentra el poder de mando y decisioén

en un solo érgano unipersonal o colegiado, que ejerce el poder publico de forma absoluta

2 Godinez Bolafios, Rafael. Los sistemas de organizacion en la administracién publica. Coleccion
Juritex, 17, Guatemala, Guatemala. Pag. 1 (octubre de 2005)
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y en un orden jerarquico rigido. Eso implica que existe un superior frente a
subordinados que solo obedecen 6rdenes sin poder cuestionarlas y las ejecutan sin

ningun poder de decision dentro de una competencia administrativa.

Lo anterior, equivale a concentrar en el presidente, monarca, jefe de Estado o junta de
gobierno las tres principales competencias publicas: legislar, administrar e impartir
justicia. Sin embargo, la Constituciéon Politica de la Republica de Guatemala, aplica la
Teoria de los Contrapesos o de las Balanzas, la cual promueve la coordinacion entre los
organismos del Estado; asi lo postula en el Articulo 141, el cual reza: “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.”

A pesar de esto, dentro del Organismo Ejecutivo predomina la centralizacion, aunque se
combina con las otras formas de organizacion, debido a que se observa una escala
jerarquica tanto vertical como horizontal, la cual es encabezada por el presidente de la
republica, y le sigue el vicepresidente, los secretarios de la presidencia, los ministros de
estado, directores generales, gobernadores departamentales, divisiones, unidades,
etcétera. Por ende, existe una relaciéon de traslado de 6rdenes o instrucciones que se
realiza a través de una cadena de mandos subordinados, y se da una relacién de
dependencia; asi lo preceptua el Articulo 182 de la Constitucién Politica de la Republica
de Guatemala, que indica en su parte conducente: “El Presidente de la Republica,
juntamente con el Vicepresidente, los Ministros, Viceministros, y demas funcionarios

dependientes integran el Organismo Ejecutivo (...)."
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Los poderes que se observan dentro del sistema de centralizacidon administrativa son los

siguientes:

a) Poder de decision: Unicamente el 6rgano superior jerarquico es el encargado de

decidir sobre los actos administrativos de la administracion Estatal, hay unidad de

decision y ejecucion.
b) Poder de revision: Si un administrado impugna la resolucién emitida por un 6rgano
administrativo, quien revisa y establece la procedencia o no de lo resuelto es el érgano

superior jerarquico, por lo cual hay unidad de revisién de los actos de los inferiores.

c) Poder de mando: Se da la unidad de decidir las competencias de los érganos

subordinados, lo que consiste en dar érdenes e instrucciones a estos, quienes tienen
la obligacion de cumplirlas.
d) Poder de vigilancia: El 6rgano superior puede exigir a los 6rganos inferiores rendicion
de cuentas sobre la tramitacién de determinados asuntos.
e) Poder de disciplina: Ante el incumplimiento de las obligaciones de los subordinados el

superior jerarquico impone sanciones como amonestaciones, apercibimientos, multas,

suspension, entre otras.
f) Poder de nombramiento: El érgano superior jerarquico tiene la potestad de nombrar o

destituir a los demas funcionarios o empleados publicos subordinados de forma

discrecional.



Ahora bien, esta forma de organizacién de la administracion publica tiene ventajas y

desventajas, siendo estas:

Ventajas

Desventajas

Permite uniformidad de criterio en la
aplicacién de leyes y procedimientos

administrativos.

Las peticiones de los particulares son
resueltas después de un largo tramite y no
sus

se les equipara para defender

derechos ante el Estado.

Existe un control frecuente de las
actuaciones de los érganos inferiores o

subordinados.

Se impide una participacidén activa de los

gobiernos locales y comunidades.

Se asegura el control politico de un

territorio.

Impide la eficiente administracion en

territorios extensos, al ser mayor la
cantidad de administrados que requieren

de atencion.

La prestacion de los servicios publicos es
economica, porque la tiene a cargo el
Estado y el costo es distribuido entre toda

la poblacién.

Hay centralismo burocratico y las oficinas
de atencién se ubican la mayoria en la

capital del Estado.

La reiteracién de una orden o instruccion
contraria a la ley, libera al subordinado de
la responsabilidad que se deriva del

cumplimiento o ejecucion de esta.

No existe un mecanismo de control que
permita limitar los poderes del 6rgano

superior jerarquico.
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1.3.2. Desconcentracion

También se le denomina descentralizaciéon burocratica, lo cual significa que no es una
plena descentralizacién si no una descentralizacién de oficinas, siendo la forma de

organizacion preliminar y paulatina para lograr la autonomia de la administracién publica.

Este sistema de organizacién se caracteriza por otorgar independencia técnica y
funcional a algunos érganos de la administracion, para la prestacion de servicios publicos
especificos. Por lo tanto, existe una dependencia jerarquica, econdémica, patrimonial y
legal del 6érgano superior jerarquico en las decisiones que se hagan. Eso implica la
supervision del 6rgano superior para comprobar la calidad del trabajo que se ejecuta,

pero no equivale a la revision de las decisiones.

Los 6rganos desconcentrados pueden ser creados a través de decretos legislativos o por
medio de acuerdos gubernativos, la Ley del Organismo Ejecutivo en el Articulo 46,
preceptua que las gobernaciones: “(...) dependen de la Presidencia de la Republica, por
conducto del Ministerio de Gobernacion. (...)" pero “Existe independencia de funciones
entre los gobernadores y las autoridades militares, salvo las excepciones reguladas por

la ley.”

Entre las ventajas y desventajas de este sistema se encuentran las siguientes:



Ventajas Desventajas

Logra satisfacer necesidades basicas de | La  politizacion de los  6rganos

la poblacibn en mayores extensiones | desconcentrados.

territoriales.

La actividad administrativa es mas rapida. | Se da mayor gasto publico.

Se conserva la unidad de poder publico, lo | El servicio es ineficiente por incapacidad
que permite supervision del o6rgano | técnica.

superior.

1.3.3. Descentralizaciéon y autonomia

La descentralizacién surge por la necesidad de la administracion del Estado de prestar
servicios publicos especificos en grandes extensiones de territorio, a través de la
transferencia del poder de decisién o competencia del poder central a nuevas personas
juridicas publicas. Las cuales gozan de independencia funcional al establecer la forma y
modo de prestar los servicios publicos especificos; tienen un patrimonio propio y manejan

su presupuesto, al igual pueden emitir sus propias normas legales.

Los principios que se derivan de esta forma de organizacion son: la delegacion,
autogestion, subsidiaridad y privatizacion. Bases o fundamentos que permiten la
aplicacién de una administracién publica descentralizada eficiente y eficaz, para el
desarrollo del Estado, las cuales permiten la mejora del régimen econémico y social que

postula la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en el Articulo 118, del cual
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se infiere la necesidad de implementar la participacion de la iniciativa privada p

Estado cumpla con su obligacién de orientar la economia nacional.

Por ende, este sistema requiere el otorgamiento de licencias y concesiones del Estado a
empresas privadas, asociaciones, comités, entre otros, para que presten los servicios
publicos especificos. Asi como la participacidn activa de las comunidades a través de los
Consejos de Desarrollo, los cuales permiten solventar las necesidades basicas de la
poblacion. Siendo estos érganos constitucionales, los cuales tienen como objetivo
“organizar y coordinar la administraciéon publica mediante la formulacién de politicas de
desarrollo, planes y programas presupuestarios (...)", asi lo preceptua el Articulo 3 de la
Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, Decreto numero 11-2002 del Congreso

de la Republica de Guatemala.

A su vez, con la creacion de nuevas personas juridicas se da la intervencion indirecta del
Estado cuando no existen fondos para la continuidad de la prestacién de un servicio por
parte de las empresas privadas, con el propésito de que no se paralice la asistencia del
mismo. Por ultimo, otra forma de lograr la autarquia, es la privatizaciéon de los servicios

publicos que surge cuando se venden los activos del Estado a una empresa privada.

Segun la doctrina los términos de descentralizacion, autarquia y autonomia son lo mismo,
pero el ordenamiento juridico interno que rige el pais, hace distinciéon entre ellos. Debido
a que el uso de la palabra autonomia tiene motivaciones politicas, ya que tanto en la
Constitucién Politica de la Republica de Guatemala de 1945, como en la actual, se otorgd

a la Universidad de San Carlos de Guatemala, el Instituto Guatemalteco de Seguridad

11



Social y a las municipalidades la calidad de entidades auténomas. Eso implig
pueden elegir a sus autoridades, obtener y disponer de sus recursos, atender los sen

publicos acorde a sus fines propios.

Ademas, segun la legislacion guatemalteca las entidades autbnomas y descentralizadas
son diferentes, toda vez que estas ultimas para la emisiéon de sus reglamentos y
preparacion de sus programas de trabajo requieren la aprobacién e indicacién del
Presidente de la Republica, quien les asigna su patrimonio y fondos, y designa a sus

autoridades.

A pesar de esa distincion, se debe entender que la descentralizacion y autonomia son
sinbnimos, porque ambos sistemas poseen los mismos elementos, la diferencia radica
en que la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala denomina a ciertas
entidades que conforman a la administracion del Estado, como auténomas. Lo anterior,
significa que la autonomia como tal es una caracteristica de la descentralizacién, calidad
que reconoce la Carta Magna a los municipios, la Universidad de San Carlos de
Guatemala, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, el Cuerpo Voluntario de
Bomberos de Guatemala, la Confederacion Deportiva Autonoma de Guatemala y la
Escuela Nacional Central de Agricultura. Lo que conlleva que esas entidades, no puedan
ser suprimidas por inoperantes, con el voto favorable de las dos terceras partes de los
diputados que conforman el Congreso de la Republica, como las demas entidades
descentralizadas, ya que se requiere una reforma legislativa constitucional de aquellos

Articulos que les confieren esa categoria.
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Por consiguiente, las ventajas e inconvenientes de esta forma de organizacion son:

Ventajas Desventajas

Se presta un servicio mas eficiente, | Incrementa la burocracia.

técnico y generalizado en el territorio.

Es autofinanciable. Se organizan entidades sin una

planificacién.

Se permite la participacion de personas | Las pérdidas que tengan las entidades
juridicas privadas para la prestacion de un | deben ser absorbidas por la poblacion y el

servicio publico especifico. gobierno a través del subsidio.

Se aplica la autogestion, o sea una | Puede existir manipulacién politica, a
democracia participativa. través del otorgamiento de los puestos sin

preparacion alguna.

La descentralizacién, se define segun el Articulo 2 de la Ley General de
Descentralizacion, Decreto numero 14-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala
como: “(...) el proceso mediante el cual se transfiere desde el Organismo Ejecutivo a las
municipalidades y demas instituciones del Estado, y a las comunidades organizadas
legalmente, con participacion de las municipalidades, el poder de decision, la titularidad
de la competencia, las funciones, los recursos de financiamiento para la aplicacion de las
politicas publicas nacionales, a través de la implementacién de politicas municipales y
locales en el marco de las mas amplia participacion de los ciudadanos, en la

administracion publica, priorizaciéon y ejecucion de obras, organizacién y prestacion de

13



b

servicios publicos, asi como el ejercicio del control social sobre la gestion gubernamental

y el uso de los recursos del Estado.”

Esta forma de organizacion, es la que impera en el ordenamiento juridico interno de
Guatemala y consiste en organizar a las entidades con personalidad juridica de derecho
publico, con la capacidad de elegir a sus autoridades, emitir sus reglamentos, tener su
propio patrimonio y decidir cémo ejecutar sus funciones y prestar servicios publicos
determinados. Sometidas a controles politicos y juridicos que permiten desarrollar los

planes de trabajo, acordes al plan de gobierno.

1.4. Organos de la administracion publica

Los drganos de la administracién del Estado conforman la unidad abstracta que
pertenece a la administracién y actuan en representacion de una organizacion, en un
ambito de competencia determinada, los cuales realizan funciones y atribuciones

legalmente conferidas.

Estos se constituyen dentro de un sistema de organizacién, acorde a la jerarquia que
ocupan para la prestacién de un servicio publico especifico y en una extensién de
territorio determinado, y se integran por entidades y 6rganos administrativos los cuales
pueden ser drganos centralizados o desconcentrados y entidades auténomas o

descentralizadas.

14



Un érgano administrativo es una parte de un organismo o entidad que no tiene
personalidad juridica propia ni personeria. Por lo tanto, ejerce la representacion de la
entidad a la que pertenece y adquiere derechos y ejerce obligaciones en nombre de esta.

Este puede ser un:

a) Organo centralizado o jerarquizado: Organo administrativo que no posee personalidad
juridica propia, pero tiene un grado jerarquico, ya sea superior o subordinado con

poder de decision.

b) Organo desconcentrado: Es una dependencia que apoya, auxilia y obedece las
ordenes del érgano jerarquizado del cual depende. Eso implica, que no posee
personalidad juridica propia, ni grado jerarquico, solo sirve de apoyo técnico. Por
ejemplo, las secretarias de la presidencia, que son “dependencias de apoyo a las
funciones del Presidente de la Republica.”, acorde al Articulo 8, de la Ley del
Organismo Ejecutivo, Decreto numero 114-97 del Congreso de la Republica de

Guatemala.

Mientras, la entidad es una persona juridica de derecho publico que goza de capacidad
juridica, personalidad juridica y personeria propia, la cual se ejerce por un funcionario

publico, y se integra con entidades autonomas y descentralizadas.

a) Entidad autonoma: Segun la doctrina es una persona juridica de derecho publico que
posee autonomia juridica y puede emitir sus reglamentos y estatutos aunque el

Congreso de la Republica es quien promulga la ley organica. A su vez, tiene la facultad
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sus autoridades. Tiene un patrimonio y presupuesto propio, ya que los fondos son

otorgados por la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

b) Entidad descentralizada: Acorde a la legislacion guatemalteca, es una persona juridica
de derecho publico con personalidad juridica propia y personero, la cual emite sus
reglamentos y prepara sus programas de trabajo que deben ser aprobados por el
Presidente de la Republica. Ademas, este ultimo es quien asigna su patrimonio, los

fondos que aplica el Congreso y nombra a sus autoridades.

1.5. Régimen administrativo del Estado de Guatemala

Es el sistema o conjunto de normas que rigen la administracién publica para su
funcionamiento. La Constitucién Politica de la Republica impone la obligacion del Estado
de Guatemala, a través del Organismo Ejecutivo que, traslade su competencia a los
gobiernos locales, entidades descentralizadas y autbnomas, con el objeto de prestar a

una mayor cantidad de la poblacién, servicios y obras publicas.

1.5.1 La organizaciéon y coordinacion del Estado de Guatemala con las entidades

descentralizadas y auténomas

La administracion publica para desarrollar sus planes, programas y proyectos debe
ejecutarlos de forma econémica, con los recursos materiales, financieros y humanos

previstos y en el menor tiempo posible. Para lo cual, debe establecer normas de

16



coordinacion entre el Estado y las entidades descentralizadas y auténomas, y as

la dualidad de funciones.

Lo anterior, conlleva que se distribuya racionalmente las funciones publicas entre los
6rganos y entidades estatales, para lo cual el Articulo 134 de la Constitucion regula las
obligaciones minimas que deben cumplir los municipios y cualquier entidad autbnoma y
descentralizada. A su vez, preceptia como requisito esencial para el funcionamiento de
las entidades: que se logre la mayor eficiencia y cumplimiento de sus fines, caso contrario
de estimarse inoperante su funcionamiento, debe ser suprimido con el voto favorable de

las dos terceras partes del Congreso.

En consecuencia, para que se dé una organizaciéon y coordinacién del Estado de
Guatemala con las entidades descentralizadas y autébnomas, estas deben cumplir con los

siguientes preceptos:

a) Coordinar su politica con la del Estado, y en especial con la del ramo al que
pertenezcan. Por ejemplo: el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social con el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, o la Confederacién Deportiva

Auténoma de Guatemala con el Ministerio de Cultura y Deportes.

b) Mantener una estrecha relacién con el 6rgano de planificacion del Estado, que en este
caso es la Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia, la cual tiene
designadas las funciones de: “Coadyuvar a la formulacién de la politica general del

Gobierno y evaluar su ejecucion.” como “Integrar y armonizar los anteproyectos de
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planes sectoriales recibidos de los ministerios y otras entidades estatales.”,

establece el Articulo 14, literales a y ¢ de la Ley del Organismo Ejecutivo.

¢) Remitir los presupuestos ordinarios y extraordinarios, y los programas, proyectos y
actividades a realizarse; los cuales deben ser aprobados por el Presidente de la

Republica cuando la ley lo determine asi.

d) Enviar cualquier informe o memoria de labores que sea requerido.

e) Permitir que el érgano encargado del control fiscal, desempefie sus funciones como
tal. Siendo el 6rgano a cargo la Contraloria General de Cuentas, de conformidad con
el Articulo 232 de la Constitucion. También se debe mencionar a otras entidades de
control, aunque no de caracter fiscal, que deben de intervenir, siendo estas: el
Ministerio Publico, la Superintendencia de Bancos, la Procuraduria de Derechos

Humanos, entre otras.

f) En toda actividad de caracter internacional, deben sujetarse a la politica que traza el

Organismo Ejecutivo, la cual corresponde al Presidente de la Republica.

1.5.2. Transferencia de funciones a las administraciones locales

El deber constitucional que persigue el Estado de lograr un sistema descentralizado en
la administracion publica, versa en la transferencia de competencias y funciones propias
del Estado a otras personas juridicas publicas, las cuales se clasifican en entidades

publicas descentralizadas y autonomas: territoriales e institucionales. Esta ultima consiste
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en que las entidades proporcionen un servicio publico especifico. Mientras, que en [aire

descentralizacion territorial se permite a las entidades, prestar un servicio publico en una
extension mayor de territorio y a una gran parte de la poblacién, siendo esta una

administracion local.

La administracién local es una forma de administracion publica que se basa en la
descentralizacion, a través de la cual se traslada poder de decisién a territorios del Estado
para su administraciéon. Se le confiere las facultades de decidir y desarrollar su plan de
desarrollo y ejecutarlo, pueden elegir a sus autoridades y tienen patrimonio y presupuesto
propio, el cual se origina de la recaudacién de impuestos, cobro por uso de obras publicas

y fondos que otorga el gobierno central.

Las clases de administracion local en Guatemala, que postula la Constitucién Politica de
la Republica de Guatemala en el Articulo 224, son: regional, departamental, municipal y
comunitaria. Para permitir la participacion ciudadana de poblaciones organizadas, el
territorio se divide en ocho regiones, veintidés departamentos, trescientos treinta y ocho

municipios y un aproximado de treinta mil comunidades rurales.

De las anteriores, la mas funcional y desarrollada por una ley especifica es la
administracién local municipal, toda vez que no se da el funcionamiento de los Consejos
Regionales de Desarrollo Urbano y Rural a través de los cuales se aplicaria la
regionalizacién. La administracion departamental carece de las caracteristicas que se
deben observar en una administracién descentralizada, debido a que la designacién del

gobernador es por nombramiento no por eleccién y las gobernaciones departamentales
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tienen impedimento para ejecutar proyectos, salvo delegacién expresa. Misma que
permite una descarga en las funciones de la administracion estatal, pero no admite poder

de decision.
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CAPITULO I

2. Administracion municipal

El Estado para la prestacién de los servicios publicos que permitan satisfacer las
necesidades basicas de la poblacion, ejerce la actividad de administrar por medios de las
localidades que conforman un territorio determinado, en este caso en los municipios, por

lo cual se da una administracion municipal que satisface las necesidades de los vecinos.

2.1. Autonomia municipal

Organizacion administrativa destinada a satisfacer las necesidades colectivas que
corresponden a una poblacién que radica en una determinada circunscripcion territorial,
con el prop6sito de administrar y mantener el orden de una localidad. En el caso de

estudio, esta se logra a traves de la division territorial del Estado en municipios.

Acorde a la Constitucidén Politica de la Republica de Guatemala y el Cédigo Municipal, el
municipio es una institucién auténoma, porque surge espontaneamente ante las
necesidades de la vida humana en sociedad. Por lo tanto, tiene su origen en la libertad
de asociacién y su naturaleza juridica lo reconoce como una unidad basica de
organizacion territorial del Estado, que permite un espacio inmediato de participacion

ciudadana; asi lo establece el Articulo 2 del relacionado cédigo.
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al otorgarle la Constitucion la calidad de ente auténomo, de conformidad con el Articulo
253, el cual postula en su parte conducente: “Los municipios de la Republica de

Guatemala son instituciones auténomas.”

Este sistema de administracién publica, delimita la competencia administrativa en un
territorio determinado, para la prestacién de servicios publicos especificos y ejecucion de
obras publicas en una localidad. Razén por la cual al municipio se le faculta para: elegir
a sus autoridades para que ejerzan su gobierno, obtener y disponer de sus recursos
patrimoniales, atender los servicios publicos locales y emitir sus ordenanzas y
reglamentos, acorde a lo regulado en el Articulo 3 del Cédigo Municipal. Siendo estos,
elementos de la autonomia municipal, los cuales se derivan de la Constitucién Politica de

la Republica de Guatemala y figuran en los Articulos 253, 254 y 257.

2.1.1. Generalidades

La administracion municipal se encuentra regulada en la Constituciéon Politica de la
Republica de Guatemala, en su parte organica, especificamente a partir del Articulo 224,
en el cual se fundamenta la necesidad de la descentralizacién administrativa, para lo cual
se divide el territorio de Guatemala. EI municipio, por lo tanto, es una entidad
constitucional que se fundamenta en la autonomia municipal, misma que presenta como
elementos esenciales, antes indicados, la elecciéon de autoridades, administracién propia

y patrimonio y finanzas propias. Sin embargo, no establece en qué consisten sus ingresos
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determinados gastos, corresponde a la competencia municipal o si son obligaciones

minimas de un municipio.

A su vez, la ley de la materia dispone que el gobierno municipal, esta a cargo del Concejo
Municipal, integrado por el alcalde, los sindicos y los concejales. Siendo a éste érgano
administrativo, al cual le corresponde la aprobacion del plan de desarrollo, el
presupuesto, su evaluacion y ejecucion. Aunado a lo expuesto, el alcalde es quien ejerce
la personeria juridica asi como la representacion politica del municipio y los sindicos

tienen a su cargo la personeria judicial.

En un sistema de gobierno republicano, representativo y democratico, como el de
Guatemala, los municipios permiten desarrollar la descentralizaciéon de la administracion
estatal, para que esta ejerza sus atribuciones de forma eficiente y eficaz, se tomen
decisiones adecuadas ante los problemas y se controlen mejor los resultados. Ademas,
se permite una democracia participativa ya que existe un contacto directo entre las
autoridades locales con la poblacién, lo que permite un enfoque mas realista y certero de

las problematicas que enfrenta una localidad.

En consecuencia, esta administracién local territorial la postula la Constitucién Politica de
la Republica de Guatemala, la cual desarrolla los principios del régimen administrativo y
la administracién municipal, misma que es explicada a través de una ley especifica,

siendo esta el Codigo Municipal.
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2.1.2. Caracteristicas

Las particularidades de la administracion municipal se desprenden del principio

constitucional de autonomia municipal, siendo estas:

a) La proximidad de la comunidad para mejorar la calidad y eficiencia de los servicios
publicos, contribuir al bienestar comin y a la cohesién social. Esta facilita la
interaccién continua y permanente entre todos los miembros colectivos e individuales,

publicos y privados dentro de un territorio determinado.

b) Capacidad de gestién y provisién de servicios, con ello se reactiva la evaluacion del
desempefio de las autoridades mediatas, se permite la transparencia y rendicién de

cuentas en los gastos.

c) Independencia en la actividad de los municipios, debido a que se excluyen los
controles administrativos de otras administraciones publicas. Solo se permiten los
controles judiciales de los actos administrativos que se realizan, por medio del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo y de su actividad presupuestaria a través del Tribunal

de Cuentas.

d) Participacion ciudadana de forma individual o colectiva, a través de los vecinos,
Consejos de Desarrollo, Concejos Municipales, en la toma de decisiones,
fiscalizacién, control y ejecucion de las acciones en asuntos politicos que determinan
el desarrollo de un municipio y permiten la solucién de problemas y satisfaccion de

necesidades.
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permita adecuarse a las necesidades singulares del municipio, por medio de la

emision de sus propios reglamentos y ordenanzas.

f) Suficiencia financiera para el ejercicio de las funciones del municipio, para lo cual la
Constitucién Politica de la Republica de Guatemala determina un importe discrecional
que es asignado a la entidad auténoma conforme la recaudacion de los ingresos del

Estado.

2.2. Sistemas de gobierno municipal

La mayoria de los Estados modernos pretenden la descentralizacién de la administracion
publica, siendo los municipios una expresion de esta, debido a que la centralizacion
resulta inconveniente por la falta de atencién adecuada en territorios extensos y por la
politizacion excesiva de la administracion. Por lo cual, el Estado permite el traslado de

sus funciones en representantes locales, o sea municipalidades.

Los principales sistemas de gobierno local territorial son los siguientes: sistema de
democracia directa, sistema de democracia representativa, sistema democratico, colegial
o sistema inglés, sistema democratico de separacién de poderes o sistema francés, y

sistema autoritario o aleman.
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2.2.1. Sistema de democracia directa

En este sistema la gestion del poder local corresponde a los vecinos, quienes la ejercen
directamente al momento de celebrarse las asambleas que se realizan en las plazas
publicas, en las cuales se emiten decisiones, se deliberan y discuten aspectos de la vida

local; las cuales se les conoce como cabildo abierto.

En sistema no se da la intervenciéon de érganos especializados para resolver problemas,
ya que se aplica en municipios pequenos con poca cantidad de poblacidn, caracteristica
esencial que permite una participacion directa y la intervencion de todos los vecinos. A
pesar de lo expuesto, esta forma de organizacidén no es aplicable en la actualidad por lo

extenso de las poblaciones.

Sin embargo, la figura de cabildo abierto se encuentra regulada en el Articulo 38 del
Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, el cual preceptua
que el Concejo Municipal puede requerir escuchar la opinién de los vecinos, si considera
que el asunto a tratar es importante, y para ello debe celebrar la sesidén de forma publica
en el palacio o salén municipal. Segun la norma citada, en este tipo de sesiones los

vecinos tienen voz pero no voto en la toma de decisiones, contrario al sistema de

democracia directa ya explicado.
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2.2.2. Sistema de democracia representativa

Los vecinos delegan su representacion en érganos colegiados y la maxima autoridad es
quien elige al alcalde o intendente. Asimismo, no se dan reuniones de vecinos para la
toma de decisiones porque existe ya un érgano representativo. Por ende, este sistema

permite el tecnicismo de los servicios publicos y es el mas utilizado en las grandes urbes.

En el Estado de Guatemala, el gobierno municipal le corresponde al Concejo Municipal,
por lo tanto este debe “(...) velar por la integridad de su patrimonio, garantizar sus
intereses con base en los valores, cultura y necesidades planteadas por los vecinos,

conforme la disponibilidad de los recursos.”; asi lo preceptua el Articulo 33 del Cédigo

Municipal.

2.2.3. Sistema democratico, colegial o inglés

Este sistema tiene su fundamento en la opinién publica la cual es externada por medio
del voto, con el que se designa al Concejo Municipal o Ayuntamiento, mismo que tiene a
su cargo la soberania municipal. Ese érgano a su vez escoge al alcalde mayor para
presidirlo, quien es un monarca representativo que no goza de autoridad legal para
designar a sus funcionarios. Por lo tanto, la gestion esta a cargo del ayuntamiento, la que

ejerce por medio de comisiones acorde a cada una de las materias.
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2.2.4. Sistema democratico de separacion de poderes

En este sistema al igual que el colegial o inglés, se elige por sufragio al Concejo
Municipal, la diferencia radica en que no existe una confusiéon de poderes al darse una
distinciéon organica de competencias. Debido a que este sistema “consiste en que el
municipio es una corporacién regida por las autoridades que son designadas por el

Concejo Electoral y tiene una base puesto que recibe el mandato municipal del pueblo.™

2.2.5. Sistema autoritario

Tiene su origen en la realidad politica del Estado aleman, el cual centra el poder en el
organo ejecutivo. Es distinto de los sistemas democraticos en los cuales se eligen a los

representantes por todas las clases sociales que conforman el municipio.

En esta estructura existen autoridades esenciales como: El concejo, el magistral y el
burgo-maestre conocido también como alcalde. El concejo es el 6rgano que deliberay es
electo por sufragio. El burgo-maestre es quien asume la autoridad ejecutiva, asistiéndole
el magistrado que es elegido por el Concejo, pero tiene cierta independencia en sus
funciones. Ademas, permite la incorporacion de elementos ajenos al Concejo para lograr
brindar una gestién municipal iddénea, ya que cuenta con alguna especializacion para la

ejecucién de las obras aunque siempre bajo un control autoritario.

3 Calder6n Morales, Hugo Haroldo, et al. Op. Cit. Pag. 157
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El sistema de gobierno municipal de Guatemala, es democratico representativo porque \\_//
sus o6rganos son electos, no nombrados, a través del sufragio y por el cual quedan
representados todos los sectores de la poblacién, con el propésito de distribuir el poder
central. Pero, como se indic antes, el sistema de gobierno del Estado guatemalteco, no
solo es representativo, si no también democratico participativo. Eso implica, la consulta 'y
participacion de los vecinos en los planes de desarrollo para satisfacer las necesidades
de la localidad, quienes pueden organizarse o asociarse y asi ejercer influencia directa

en las decisiones publicas.

No obstante, esa forma de organizacion no ha sido aplicada correctamente de acuerdo a
los presupuestos que postula la Carta Magna, toda vez que a pesar de estar regulada la
democracia participativa en los Articulos 225, 226 y 228, y el reconocimiento
constitucional de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, no son tomados en cuenta

para la creacién de un plan de desarrollo municipal, y menos para su ejecucién.

2.3. Organizacion administrativa municipal

Es una estructura compleja que estd encargada de “(...) velar por el gobierno y la
administracién del Municipio.™ El Articulo 254 de la Constitucién Politica de la Republica
de Guatemala, postula que: “El gobierno municipal sera ejercido por un consejo, (sic) el
cual se integra con el alcalde, los sindicos y concejales, electos directamente por sufragio

universal y secreto para un periodo de cuatro afos, pudiendo ser reelectos.” Por ende,

4 Ibid. Pag. 159
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corresponde a la organizacién administrativa determinar las funciones de esos 6rg

municipales y su capacidad de auto-organizacion.

2.3.1. Organos municipales: Concejos Municipales

El Concejo Municipal también se le ha denominado corporacién municipal, ayuntamiento
municipal o municipalidad. Este es el “Organo colegiado y deliberante que asume la
representacion del municipio. Esta integrado por el presidente municipal, el o los sindicos
y los regidores electos por votacion popular. La reunién de los ediles constituye el

ayuntamiento. (...)"

“El Ayuntamiento es un érgano de decisidon que toma sus resoluciones en la forma
establecida por la ley, pero que directamente no las ejecuta.” Por consiguiente, se
entiende que el Concejo Municipal es el érgano pluripersonal decisivo encargado de las
funciones politicas o gobierno municipal, presidido por el alcalde o un concejal en las

sesiones que realizan, sean ordinarias, extraordinarias, permanentes, secretas o

publicas.

e Origen

La administracién local territorial tiene su procedencia en el derecho espafol, ya que sus

antecedentes se desprenden de la Constitucion de Bayona de 1812, que regulaba el

5 Olmedo, Raul. Diccionario practico de la administracion publica municipal. Pag. 33
6 Fraga, Gabino. Derecho administrativo. Pag. 126
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gobierno municipal, el cual estaba constituido por el ayuntamiento, alcalde, regidores, - L
procuradores, sindicos entre otros. Razén por la cual, aquellos Estados que estuvieron
bajo el dominio espariol fueron reglamentados por su derecho en la formacion de la

administracion municipal, siendo uno de ellos el Estado de Guatemala.

Por lo tanto, el Concejo Municipal en cuanto a denominacion sustituye a las corporaciones
municipales, y es un 6rgano supremo que rige al gobierno municipal como cuerpo
colegiado, no de forma individual. Como se indicé antes, estos tienen la facultad de
deliberar y decidir en aquellos asuntos que son de su competencia, porque la ejecucién
de las ordenanzas, reglamentos, acuerdos, resoluciones y disposiciones del Concejo

estan a cargo del alcalde, quien lo preside.

En la toma de decisiones el Concejo requiere que exista un quorum minimo para su
validez, normalmente se requiere del voto favorable de la mayoria absoluta del total de
sus miembros y en casos especiales se exige la mayoria calificada. La cantidad de sus
miembros, especificamente los sindicos y concejales, dependen del numero de vecinos
que haya en el municipio. Estos tienen a su cargo la fiscalizaciéon de la administracién del

alcalde y la facultad de exigir el cumplimiento de los acuerdos del Concejo Municipal.

Entre las atribuciones de los sindicos y concejales que preceptia el Articulo 54 del
Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica, las mas relevantes son las
siguientes: “(...) Los concejales sustituiran, en su orden, al alcalde en caso de ausencia
temporal, teniendo el derecho a devengar una remuneracién equivalente al sueldo del

alcalde cuando ello suceda. (...) Los sindicos representan a la municipalidad, ante los
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tribunales de justicia y oficinas administrativas y, en tal concepto, tener, el caracter d&en:: ="

mandatarios judiciales, debiendo ser autorizados por el Concejo Municipal para el
ejercicio de facultades especiales de conformidad con la ley. (...)". Entonces, ambos
ejercen la representacion del municipio, por ello son responsables solidaria y

mancomunadamente de sus decisiones las cuales permiten el ejercicio del gobierno local.

e Competencias

Consiste en la distribucién racional de las funciones publicas entre los érganos de la
administracion municipal acorde a la ley de la materia, lo cual evita la dualidad de las
funciones. Las atribuciones o competencias asignadas al Concejo Municipal, constan en

el Articulo 35 del Codigo Municipal, las cuales pueden ser resumidas y son las siguientes:

Planificar, formular, decidir, fiscalizar y evaluar todos los asuntos relacionados al
municipio.

Liquidar el presupuesto.

Emitir y aprobar acuerdos, reglamentos y ordenanzas municipales.

Mantener el ordenamiento territorial y control de la circunscripcién municipal.

Crear, suprimir o modificar sus dependencias.

Preservar y promover el derecho de los vecinos.

Fijar sueldos y gastos de representacion.

Conceder licencias.

Aprobar acuerdos de asociacién municipal.
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Adjudicar la contrataciéon de obras, bienes, suministros y servicios.

Crear el cuerpo de policia municipal.

Promover y proteger los recursos renovables, y

En lo aplicable, las facultades que permitan el cumplimiento de las obligaciones atribuidas
al Estado en el Articulo 119 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala,

especificamente aquellas que permitan la descentralizacion econémica administrativa.

2.3.2. Integracion de los Consejos de Desarrolio Urbano y Rural en la organizacion

administrativa municipal

Para el ejercicio del gobierno municipal que estd a cargo del Concejo Municipal, a este
se le reconocen ciertas atribuciones, entre ellas: el apoyo de cuerpo técnico y de
coordinacion a los Consejos Comunitarios y Municipales de Desarrollo; la aprobacion de
acuerdos o convenios de cooperaciéon con entidades u organismos publicos o privados
que permitan el desarrollo del municipio; y la promocién de relaciones con instituciones
publicas nacionales, regionales, departamentales y municipales. En cumplimiento de
esas disposiciones, la Corporaciéon Municipal debe promover la integracion de los
Consejos de Desarrollo especificamente del Consejo Municipal de Desarrollo, con el
proposito de conocer y apoyar las propuestas, programas y proyectos que permitan la

gestion de la administracion municipal.

Los Consejos de Desarrollo en sus cinco niveles permiten la autogestion de aquellas

poblaciones que estan organizadas, a través de las cuales se definen las politicas y
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propuestas a ejecutar en la prestacion de servicios y creacion de obras publicas; tod

que hacen llegar sus demandas al gobierno central.

Estos permiten fortalecer la unidad nacional, porque es el mayor medio de participacion
de las culturas maya, xinca, garifuna y no indigena, quienes contribuyen proponiendo y
tomando decisiones en forma consensual para la organizacién, coordinacion vy
planificacion del desarrollo integral de todas las comunidades. De tal forma, se logra una
descentralizacion paulatina en la administracién publica, lo cual permite un espacio de

apertura a las localidades, que antes estuvo vedado.

La norma especial que desarrolla el funcionamiento de los Consejos de Desarrollo, es la
Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, Decreto numero 11-2002 del
Congreso de la Republica de Guatemala y su reglamento, Acuerdo Gubernativo numero
461-2002, mismos que fueron emitidos con el propésito de hacer cumplir lo preceptuado
en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en sus Articulos 119 literal b) y

224, los cuales regulan la necesidad de crear un sistema administrativo descentralizado.

e Estructura del sistema de Consejos de Desarrollo

La integracion del sistema de Consejos de Desarrollo, asi como su funcionamiento estan
regulados del Articulo 4 al 20 de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
ley ordinaria que se integra con su reglamento, la Constitucion Politica de la Republica

de Guatemala, el Cédigo Municipal y los Acuerdos de Paz.
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Este sistema tiene como objetivo la coordinacion de la Administracién Publica, por
de la formulaciéon de politicas de desarrollo, planes, programas y el impulso de la

coordinacion interinstitucional publica y privada; para lo cual se organiza de la siguiente

forma:

Consejos de

Desarrollo

Cinco niveles

|
[ ] I ] ]
Nacional Regional Departamental Municipal Comunitario
Presidente de la J Coordinador de la J Gobernador J Alcalde _’ Asamblea J
Republica Region Comunitaria

I_T_l

- Las Corporaciones
Municipales deciden
su forma de
financiamiento

L____r____J

- Reciben apoyo
financiero del
Gobierno Central

- Cuentan con una
unidad técnica de
asesoria

Y

- Deciden por consenso o por el voto de la
mayoria simple

- Cada uno de sus miembros trabajan ad
honorem

- Para la obtenciéon de recursos deben
comunicar a los fondos sociales sus planes
y programas; y tienen que presentar en el
mes de febrero de cada afio los programas
ejecutados el afio anterior

Figura 1. Estructura de los Consejos de Desarrollo
Fuente: Cédigo Municipal, Congreso de la Republica de Guatemala, Decreto numero 12-2002, 2002. Ley de los Consejos

de Desarrollo Urbano y Rural, Congreso de la Republica de Guatemala, Decreto numero 11-2002, 2002. Ley General
de Descentralizacion, Congreso de la Republica de Guatemala, Decreto numero 14-2002, 2002. Ley Preliminar de
Regionalizacién, Congreso de la Republica de Guatemala, Decreto nimero 70-86, 1986.
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Decreto numero 11-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala

Este decreto legislativo fue emitido el doce de marzo de dos mil dos y publicado en el
diario oficial el quince de abril del mismo afo. En cuanto a su estructura consta de cinco
capitulos; el primero establece la naturaleza, principios generales y objetivos del sistema
de Consejos de Desarrollo. El capitulo dos regula la integracién, sustituciéon y funciones
de los diversos niveles de los Consejos de Desarrollo; mientras que el tercer capitulo
preceptua la forma de financiamiento de este sistema, como las actuaciones ad honorem

de sus miembros.

Seguidamente el capitulo cuatro, establece las disposiciones generales de los consejos
asesores indigenas, comisiones de trabajo, unidades técnicas de los consejos regionales,
departamentales y municipales, asi como la forma en que se les debera brindar apoyo
técnico y administrativo y la cooperacion obligatoria de las instituciones publicas. El ultimo
capitulo desarrolla la derogatoria de las disposiciones que contravienen esta ley y la
convocatoria que tenia que darse para la integracion de los Consejos de Desarrollo, a

partir de entrar en vigencia el mismo.

Esta norma ordinaria consta de treinta y seis Articulos y tiene su origen en la promocién
que pretende el Estado de Guatemala de instar un sistema democratico. Con la creacién
del sistema de Consejos de Desarrollo, la modernizacién de la administracién publica a
través de los procesos de descentralizacion y la participacion ciudadana, se permite

trasladar el desarrollo de un pais a la iniciativa privada y a personas juridicas individuales

36



u organizadas, para lograr la autogestion de la administracion en los diversos sectores

de la poblacion.

Asimismo, los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural procuran la integracion de areas
de la poblaciéon que histéricamente fueron marginadas u olvidadas, ya que se permite la
intervencion de las comunidades indigenas y la participaciéon de las mujeres; con el objeto
que se les permita tomar decisiones en la promocién y ejecucién de las politicas publicas
priorizando sus necesidades y las posibles soluciones. A través del planteamiento de
programas y proyectos, la coordinacién, ejecucién y auditoria social en los cinco niveles
territoriales en que se divide la administracién estatal, eso conlleva la colaboracion de
cada uno de los consejos y de todas las entidades publicas para su cumplimiento. Toda
vez, que acorde a cada uno de los problemas a tratar se delega a las comisiones de

trabajo para que emitan su opinién.

Ademas, las bases juridicas de este sistema no solo se regulan en la Constitucion Politica
de la Republica de Guatemala, sino también en el Cédigo Municipal y los Acuerdos de
Paz, en particular en el Acuerdo de Querétaro en el cual se sefialé que para el
fortalecimiento de la democracia participativa y funcional era necesario la participacién

de la sociedad civil en las politicas de gobierno.

La finalidad de esta ley es lograr la democracia participativa, la equidad y la rendicién de
cuentas de los programas y proyectos que se implementan para satisfacer las

necesidades de la poblacion y lograr el bien comun.
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CAPITULO Il

3. La inobservancia de la capacidad econémica como elemento basico en la

aplicacion del Articulo 28 del Cédigo Municipal

Los ingresos municipales permiten el correcto funcionamiento de un municipio para la
prestacién de los servicios publicos de un municipio, motivo por el cual la capacidad
economica constituye uno de los elementos legales necesarios e indispensables para la
creacién de un nuevo municipio y para determinar la importancia de este, en el presente

capitulo se desarrollan los antecedentes, caracteristicas y elementos de un municipio.

3.1. Antecedentes historicos del municipio

Los municipios como sistema de administracién local tienen su origen en Espana,
después de la reconquista de ese territorio por los arabes. Esto con el propésito de
establecer poblaciones con milicias para evitar los ataques de los arabes. Por lo tanto, se
formaban comunidades que tenian intereses en comun y se regian por normas
planteadas por los pobladores y los monarcas, asimismo los vecinos tomaban sus

decisiones a través de un concejo o cabildo abierto.

A principios del siglo XIV ante el crecimiento de la poblacién los concejos abiertos se
volvieron inoperantes, por lo cual las asambleas que se realizaban eran Unicamente con

la intervencién de las autoridades municipales y no de los vecinos.

39



EEARITR
.«,

T
i

-
-
\

En el continente americano la fundaciéon de municipios como forma de gobierno local,™ 2"

inici6 desde las Antillas, para lo cual los reyes enviaron varias ordenanzas que
permitieron este tipo de administracion, entre estas se puede mencionar la de 1545 en la
cual la Corona ordené para Nueva Espana, el establecimiento de cabildos formados por
indigenas para que estos gobernaran sus pueblos. En ese momento las ciudades y villas
espafolas y el ayuntamiento se dividian en dos: en la alcaldia que era la encargada de

la justicia y en el regimiento quien tenia a cargo la administraciéon del municipio.

En Guatemala, el historiador Diaz Vancocelos relata que el ayuntamiento, tuvo su origen
por disposicién del conquistador Don Pedro de Alvarado, quien era teniente del
gobernador Hernan Cortés. El primer municipio de Guatemala, fue la ciudad de Santiago
de los Caballeros, la cual se fundé sobre la ciudad indigena de Iximché, el 27 de julio de
15624. Razén por la cual, Hernan Cortés ordené a Pedro de Alvarado que en cada una de
las villas fundadas hubiese dos alcaldes y cuatro regidores, los cuales debian ser
nombrados, ademas los ayuntamientos fueron formados como campamentos militares.
Posteriormente, se permiti6 la eleccion de las autoridades municipales, con el objeto de

que los propios indigenas fueran quienes los eligieran.

Ese primer ayuntamiento fue conformado por el alcalde, regidor, oficial de hacienda,
fiscal, escribano real, escribano publico y pregonero. Estructura que tenia como funciones

la organizacion territorial, recaudacion de impuestos y control militar.

Sucesivamente a través de la historia, se han dado nuevas divisiones a nivel de

municipios por la conformacién o supresion de estos, debido a la actividad econdémica y
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social del Estado de Guatemala. Por ejemplo, el 13 de julio de 1938, durante el gobierno
del General Jorge Ubico éste suprimié los municipios de: Santa Rosita, que es hoy parte

de la zona dieciséis, y Canalitos que es parte de la zona veinticuatro de la ciudad de

Guatemala.

Actualmente, Guatemala esta dividido su territorio para una mejor administracién local,
en trescientos cuarenta municipios y los mas recientes son: el municipio la Blanca,
departamento de San Marcos segregado de Océs, el 23 de enero de 2014; San Jorge,
Zacapa segregado del municipio de Zacapa el dia 28 de enero de 2014; El Chal, del
departamento del Petén creado el 4 de febrero de ese mismo afo y segregado de
Dolores; el municipio de San José La Maquina, departamento de Suchitepéquez
segregado de Cuyotenango y creado el 12 de febrero del citado afio; municipio de
Sipacate, departamento de Escuintla, creado el 15 de octubre de 2015; y por ultimo el

municipio de Petatan, departamento de Huehuetenango, creado el 27 de octubre de

2015.

3.2. Definicion

Segun el Articulo 7 del Cédigo Municipal, el municipio es una “institucién auténoma de
derecho publico, tiene personalidad juridica y capacidad para adquirir derechos y contraer
obligaciones, y en general para el cumplimiento de sus fines en los términos legalmente
establecidos, y de conformidad con sus caracteristicas multiétnicas, pluriculturales y

multilingues. (...)". Aunado a ello, el citado cédigo lo define indirectamente desde el punto
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de vista de su finalidad, como una forma de organizacion u ordenamiento territorial urbano
que permite la eficacia, eficiencia, descentralizaciéon, desconcentracidén y participacion
ciudadana en la administracion publica, lo cual se logra por el ejercicio autbnomo de sus

funciones.

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

superior, el Estado provincial o nacional”.” (sic)

Conforme la teoria sociolégica o jusnaturalista es “una organizacién que se forma
espontaneamente, porque asi lo requiere el hecho natural, y no intencionado, de que
diversos nucleos familiares se instalen en terrenos proximos unos de otros, de donde
surgen necesidades comunes y la precision de regularlas y de administrarlas. (...) Segun
la teoria llamada legalista, el municipio no solo tiene el expresado origen natural, sino que
es ademas una institucion creada por la ley y sin mas atribuciones que las concedidas

por el Estado. (...)"

Acorde a las definiciones anteriores se debe comprender que el municipio es una
institucién o entidad constitucional que tiene personalidad juridica propia, capacidad de

contraer obligaciones frente a terceros y el reconocimiento de derechos para emitir sus

7 Osorio, Manuel. Diccionario de ciencias juridicas politicas y sociales, 1° Edicién Electronica. Pag.

609
8 Ibid.
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reglamentos y estatutos, decidir con autonomia la ejecucién de sus funciones y
prestacién de los servicios publicos de una localidad, por medio de sus recursos

econdémicos.

Esta permite a la administracién publica la descentralizacion, autogestién y auto-
organizacion de una poblacién debidamente organizada en un territorio, con la
participacion y control de los vecinos en las decisiones politicas de un gobierno, para
satisfacer las necesidades basicas de la comunidad como el abasto de agua potable,
desagle, el alumbrado, la pavimentacién de las calles, la salubridad general y seguridad,;

y asi lograr el bien comun, como fin supremo del Estado de Guatemala.

3.3. Integracién de las diversas normas juridicas que regulan la administracion

publica local: municipio

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala; la Ley Preliminar de
Regionalizacién, Decreto numero 70-86 del Congreso de la Republica de Guatemala; la
Ley de Desarrollo Social, Decreto numero 42-2001 del Congreso; la Ley de los Consejos
de Desarrollo Urbano y Rural, Decreto legislativo nimero 11-2002; el Cédigo Municipal,
Decreto numero 12-2002 del Congreso; y la Ley General de Descentralizacion, Decreto
legislativo numero 14-2002, preceptuan el compromiso estatal de desarrollar una
administracién publica eficiente por medio de la descentralizacion del gobierno central, lo

cual se obtiene con la participacion de las localidades.
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La Constituciéon Politica de la Republica de Guatemala es la norma de mayor jera uig{emm.
que postula la obligaciéon del Estado de promover la descentralizaciéon administrativa,
econdémica y territorial del poder ejecutivo, a través de la intervencion de las empresas
privadas como demas sectores de la sociedad debidamente organizados, en las politicas
publicas. Por lo tanto, postula el traslado o delegaciéon de competencias administrativas

a territorios determinados, ya sea regiones, departamentos o municipios, formas en la

que se divide el territorio guatemalteco para su administracion.

Por lo tanto, la Constitucion determina las bases y principios sobre los cuales debe versar
el sistema de administracion publica local; toda vez que otorga a los municipios la calidad
de entes auténomos, lo que implica que tienen la potestad de elegir a sus autoridades,
disponer de sus recursos, ordenar el territorio que los circunscribe y prestar los servicios

publicos locales.

A su vez, establece que a los municipios se les debe asignar el diez por ciento (10%) del
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios, de lo cual el noventa por ciento (90%) se
designa para educacion, salud preventiva, obras y servicios publicos, y lo restante para
el funcionamiento de las municipalidades. Monto que se considera deficiente para la
cantidad de municipios en los cuales se divide actualmente el Estado de Guatemala; y
aunque esta entidad autdnoma tiene bienes propios, percibe rentas, arbitrios y tasas que
son de su propiedad, se plantea la interrogante de qué tan eficiente puede ser esta
administracién local para satisfacer las necesidades de una poblacién determinada, si no

existen recursos econémicos suficientes. Ademas, la Constitucion regula anicamente los
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principios o parametros esenciales que deben observarse para lograr una administracion

publica descentralizada.

Asimismo, la Ley Preliminar de Regionalizacién es la primera norma ordinaria que
desarrolla el proceso de descentralizacién de la administraciéon, paulatinamente, como
postula la Carta Magna. Dividiendo el territorio de Guatemala en ocho regiones, con el
proposito de garantizar la participacion de la poblacién, debidamente organizada, en la
identificaciéon y solucién de problemas. Y a pesar que esta norma ordinaria no regula al
municipio como sistema de administracion local territorial, si contempla el precepto sobre
el cual versa esa forma de organizaciéon, que consiste en la inclusion de sectores

organizados en el plan nacional de gobierno.

Seguidamente, en cumplimiento a lo postulado en la Constitucién Politica de la Republica
de Guatemala, fue decretada la Ley de Desarrollo Social, la cual pretende promover el
desarrollo econémico y social de la poblacién con la inclusién de la mujer y de los pueblos
indigenas. Por ende, reconoce la importancia de la colaboraciéon de los municipios para
lograrlo, toda vez que pretende el desarrollo social y bien comun con la promocién, apoyo
y coordinacién de todos los sectores de la sociedad y la aplicacién de los métodos que

recomienden las municipalidades y organizaciones locales para conseguirlo.

La Ley General de Descentralizacion, también establece que es imperativa la eficiencia
y modernizacidn de la administraciéon del Estado a través de la descentralizacion, misma
que se obtiene segun sus preceptos, con la participaciéon de los gobiernos locales y la

comunidad. Este decreto legislativo desarrolla de forma extensa el principio de
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descentralizacién que contempla la Constituciéon, e indica que se debe permitir el
acercamiento de la poblacién, debido a que es necesario implementar las politicas

publicas y obtener los recursos y fuentes de financiamiento para ejecutarlas.

Aunado a lo expuesto, da relevancia al rol que desempefan las municipalidades, ya que
son instituciones que representan a los vecinos organizados, sirven como medio de
control social en la gestion y recursos del Estado, y permiten la inserciéon de todos los

sectores de la sociedad en un Estado democratico participativo.

Acorde con los decretos anteriores, el Cédigo Municipal, es la compilacién de los
principios y presupuestos que promueven la descentralizacion por medio del traslado de
competencias por razén de la divisién del territorio. Razén por la cual, regula las
funciones, organizacién, elementos y estructura de los municipios, asi como los requisitos
y presupuestos para su creacion, modificacién o supresion. Esta ley determina que el
municipio como institucién auténoma, es la encargada del acercamiento de los servicios
publicos a los vecinos, por medio de la ejecucion y coordinacion de sus politicas con las

del Estado, siendo esto lo que permite la unidad nacional.

Por ultimo, la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural regula los cinco niveles
de Consejos de Desarrollo, entre ellos el Consejo Municipal de Desarrollo, el cual es un
organo administrativo que sirve como medio de interaccion entre las autoridades
municipales con los vecinos. Organo de control de las politicas municipales que
promueven la descentralizacién administrativa, el cual tiene como propésito que el plan

de gobierno refleje la participacién de todos los ciudadanos y la realidad de Guatemala.
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Las normas juridicas relacionadas reconocen y regulan el régimen de administracion
publica local por territorio, de los municipios, lo cual permite el funcionamiento del poder
ejecutivo y de sus entidades descentralizadas o auténomas en la administraciéon del
Estado y acorde a los Principios de Delegacion, Eficiencia, Autogestién, Probidad,

Pluriculturalidad, entre otros que rigen a la administracién municipal.

3.4. Elementos legales del municipio

Son las unidades o componentes que conforman al municipio, los cuales se encuentran
establecidos en el Articulo 8, del Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica
de Guatemala, siendo estos: la poblacién, territorio, la autoridad ejercida en
representacion de los habitantes por el Concejo Municipal y autoridades tradicionales, la
comunidad organizada, la capacidad econémica, el ordenamiento juridico municipal y el
derecho consuetudinario, y el patrimonio del municipio. Sin embargo, segun la doctrina
juridica el municipio solo tiene tres elementos: poblacién, territorio y autonomia, porque

los demas que cita la ley son requisitos, condiciones o caracteristicas del municipio.

3.4.1. La poblaciéon
Son todos los habitantes de un distrito municipal y lo conforman los vecinos y transeuntes.

Segun el Articulo 13 del citado decreto se considera vecino a la persona que tiene

residencia continua por mas de un afio en la circunscripcién municipal, mientras el
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municipal.

3.4.2. El territorio

Constituye la circunscripcién territorial, en donde se asienta la poblacién del municipio. El
cual puede dividirse para su ordenamiento en cabecera municipal, aldea, caserio, paraje,
canton, barrio, zona, colonia, parcelamiento urbano, entre otros; asi lo regulan los

Articulos 4 y 22 del Cédigo Municipal.

3.4.3. Concejo Municipal y autoridades tradicionales

Son los miembros del 6rgano administrativo que gobiernan el municipio siendo estos: el
alcalde, los sindicos, y los concejales que integran la Corporacién Municipal, segun el
Articulo 254 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala; y acorde al Cédigo
Municipal también estan las alcaldias indigenas, que deben ser respetadas, reconocidas
y promovidas. Ademas, el Articulo 56 en su parte conducente preceptua que: “El Concejo
Municipal (...) reconocera a las alcaldias comunitarias o alcaldias auxiliares como
entidades representativas de las comunidades, en especial para la toma de decisiones y

como vinculo de relacién con el gobierno municipal. (...)"
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3.4.4. La comunidad organizada

Es la organizacidon que realizan los vecinos para colaborar con la administracion
municipal en la discusién y solucién de los problemas y necesidades de la localidad. Un
ejemplo, son las asociaciones comunitarias que se deben inscribir en el registro que lleve
la municipalidad, asi lo establece el Articulo 18 del ya citado cédigo: “Los vecinos podran
organizarse en asociaciones comunitarias, incluyendo las formas propias y tradicionales
surgidas en el seno de las diferentes comunidades, en la forma que las leyes de la materia

y este Cédigo establecen.”

3.4.5. La capacidad econémica

Lo constituyen los bienes que la municipalidad posee y que son parte de la hacienda
municipal, siendo estos los ingresos municipales, que por disposicion constitucional el
Estado debe trasladar a las municipalidades anualmente del presupuesto general de
ingresos ordinarios, asi lo postula el Articulo 257 constitucional. Los impuestos que el
Congreso de la Republica decrete a favor de las municipalidades, donaciones, arbitrios,
ingresos de préstamos y multas, etcétera, los cuales estan regulados en el Articulo 100
del Codigo Municipal; siendo estos los que permiten a esa institucion autbnoma manejar

y gozar de un presupuesto propio.

A pesar de estar regulado como un elemento del municipio, por su importancia se debe

entender como un requisito o condicién para que pueda contraer obligaciones y lograr su
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buen funcionamiento; en virtud que sin recursos econémicos y financieros necesarios no

es viable la prestacién de servicios.

3.4.6. El ordenamiento juridico municipal y el derecho consuetudinario

Se fundamenta en las normas juridicas que regulan al municipio, siendo las principales
la Constitucion, el Codigo Municipal y sus reglamentos y ordenanzas. Ademas, en
algunos municipios es necesario aplicar las costumbres de la localidad sin sustituir el

derecho escrito, esto conlleva que se emplee de forma supletoria.

3.4.7. El patrimonio municipal

Es el conjunto de propiedades, recursos materiales, infraestructura, rentas, frutos,
productos y ventas de los bienes inmuebles o muebles de dominio publico o privado, con

los cuales dispone el municipio, en provecho de obras municipales y de la poblacion.

Tal como dispone el Decreto legislativo numero 12-2002 la venta, permuta o
arrendamiento de los bienes municipales se determinan de conformidad con la Ley de
Contrataciones del Estado. Ahora bien, se debe mencionar que este decreto al regular la
capacidad economica y el patrimonio municipal no hace distincién alguna entre ellos, por
lo cual se comprende que el patrimonio es parte integrante de la capacidad econdémica,
para cumplir el propésito de la creacién de municipios, que implica la descentralizacion

administrativa.
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3.5. Procedimiento para la creacion de un municipio -

Los Articulos 26 al 32 del Cédigo Municipal preceptian los pasos a seguir para la creacion
de un municipio, mismos que pueden ser resumidos en once etapas, de la siguiente

manera:

a) Se deben cumplir todos y cada uno de los requisitos que establece el Articulo 28, asi
como aquellas disposiciones preexistentes a las reguladas en el Articulo relacionado.
Algunos de esos requisitos son: que tenga veinte mil habitantes 0 mas, que la nueva
circunscripcion municipal no perjudique los recursos naturales y financieros

esenciales, entre otros.

b) Presentar la solicitud de creacién de municipio ante la Gobernacién del departamento
jurisdiccional, la cual debe estar firmada o signada con la impresién dactilar, minimo,
del diez por ciento (10%) de los vecinos residentes del lugar donde se pretende su
creacién, y se deben exponer los motivos y circunstancias que lo motivan.

Fundamento legal, Articulo 26 del Cédigo Municipal.

c) El gobernador departamental debe recibir la solicitud, habiéndose cumplido con los

requisitos correspondientes.

d) El gobernador departamental en un plazo que no exceda de 30 dias debe:
Conceder audiencia a los representantes de vecinos y autoridades locales
municipales, del municipio del cual se pretende formar uno nuevo, y a los Concejos

Municipales de las municipalidades afectadas;
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Ordenar una investigacion y comprobacion de los hechos expuestos en la solicitud,
para lo cual se puede solicitar informacion a las dependencias publicas y entidades

descentralizadas o autbnomas.

e) Las partes deben evacuar las audiencias conferidas y la autoridad administrativa tiene

que agotar las investigaciones respectivas.

f) El gobernador departamental en un plazo no mayor de 90 dias, debe emitir su opinion
favorable y elevar las actuaciones al Ministerio de Gobernacién, para su conocimiento.

Fundamento legal, Articulo 29 del Cédigo Municipal.

g) En un plazo de seis meses a partir de recibidas las actuaciones, el Ministerio de
Gobernacion debe verificar todo lo actuado por la Gobernaciéon y completar los
estudios, para determinar si se cumplieron los requisitos previstos en la ley. Esto
implica que: en el municipio deben residir veinte mil habitantes (20,000) o mas,
constatado por el Instituto Nacional de Estadistica; el Instituto Geografico Nacional
debié emitir dictamen en el cual se delimita la circunscripcién del nuevo municipio;
tanto el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales como el Ministerio de Finanzas
Publicas emiten sus dictdmenes, en los cuales determinan que la creacién del nuevo
municipio no perjudica los recursos naturales y financieros del municipio del cual se
esta separando; a su vez el Concejo Municipal debid solicitar a la Oficina Municipal de
Planificacion del municipio un informe sobre la estructura fisica y social basica que
garantice condiciones aceptables para el nuevo municipio; y la Secretaria de
Planificacion y Programaciéon de la Presidencia tuvo que emitir dictamen técnico

favorable considerando los insumos de instituciones y dependencias.
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h) Se remite a la seccién de Consultoria de la Procuraduria General de la Nacién para
que este revise y si da la aprobacién emita el visto bueno. Fundamento legal: Articulo
38, Decreto numero 512 del Congreso de la Republica, Ley Organica del Ministerio

Publico.

i) Dentro del término anteriormente relacionado el Ministerio debe emitir el dictamen
correspondiente, que se presume es vinculante; y elevar el expediente administrativo

al Presidente de la Republica, para su estudio.

j) El Presidente de la Republica, dentro del plazo de 30 dias, si considera procedente la
creacion del municipio debe presentar el anteproyecto de ley ante el Congreso de la

Republica, para su conocimiento y resolucién.

k) Recibida la iniciativa, el Congreso de la Republica de Guatemala, puede someterla a
consulta de los municipios afectados y posteriormente emitir la ley que decrete la
creacién del nuevo municipio. Fundamento legal, Articulos 30 y 31 del Cédigo

Municipal.

Este procedimiento administrativo a partir de la solicitud hasta la presentacién del
proyecto de ley, tiene una duraciéon segun la legislacion, de once meses, si no existe
oposicién y sin contar con el tramite legislativo para su aprobacion, sancién y emisiéon en
el Congreso de la Republica, del cual no se establece plazo alguno. Ante lo extenso del
tramite se determina que, los argumentos para crear un municipio y el cumplimiento de
sus requisitos deben ser estudiados minuciosamente, con el fin de evitar la anulacién de

la autonomia funcional y la fragmentacion financiera del municipio.
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3.5.1. Requisitos legales para la creacion de un municipio

El Articulo 28 del Cédigo Municipal preceptua expresamente los requisitos para la

creacion de un municipio, siendo estos:

a) Que tenga veinte mil (20,000) habitantes, o mas. Este requerimiento se aplica solo a
aquellas solicitudes que se realizan después de la entrada en vigencia del Decreto
numero 22-2010 del Congreso de la Republica, el cual contiene las reformas al Codigo

Municipal vigente.

Un ejemplo, es la aldea de San Vicente Buenabaj, del municipio de Momostenango,
departamento de Totonicapan, el cual tramité su solicitud hace veinte afios sin que
haya sido aprobada aun por el Congreso, segun el estudio realizado en el afio 2013,
por la Direcciébn General de Investigacion, de la Universidad de San Carlos de

Guatemala, titulado “Fragmentacioén del territorio en Guatemala en el siglo XXI".

b) Que pueda asignarsele una circunscripcion territorial para la satisfaccion de las
necesidades de sus vecinos la cual cuente con recursos naturales y financieros que

permitan la prestaciéon de servicios publicos locales.

c) Que la circunscripcion municipal asignada al nuevo municipio no perjudique los
recursos naturales y financieros esenciales para la existencia del municipio del cual

se esta separando.
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d) Que exista infraestructura fisica y social basica que garantice condiciones aceptables
para el desarrollo del nuevo municipio. Este requisito se relaciona con la capacidad

economica que debe contar el nuevo municipio para su mantenimiento y subsistencia.

e) Que se garanticen fuentes de ingreso de naturaleza constante, lo que debe ser

garantizado por el Concejo Municipal del cual se segregara el nuevo municipio.

La Direccion General de Investigacién de la Universidad de San Carlos de Guatemala,
en un estudio que realizd, resalt6é que la captaciéon de fondos por persona es muy baja
en los municipios creados del afio 1950 al 2013, lo cual obliga a las corporaciones
municipales a depender de la asignacion constitucional y al endeudamiento. Una
muestra es el municipio Union Cantinil, del departamento de Huehuetenango, que se
convirti6 en mini municipio, cuando sus autoridades expusieron que el municipio

carecia de recursos, lo que implica que fue creado sin prever ingresos constantes.

f) Que se haya emitido dictamen técnico favorable por parte de la Secretaria de
Planificacion y Programacioén de la Presidencia, considerando los insumos técnicos y

de informacién de las instituciones y dependencias pertinentes.

Esos seis requisitos deben ser cumplidos y debidamente estudiados por los diferentes
6rganos administrativos que establece la legislacién; debido a que su fin no solo es lograr
la descongestion de la administracion central, si no la adecuada prestacion de servicios
publicos esenciales y ejecucién de obras publicas que logren satisfacer las necesidades

de todos los vecinos.
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3.5.2. Requisitos previos a la creacion de un municipio

Acorde al Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, el
Articulo 28 enumera cada uno de los requisitos para la creacién de un municipio. Sin
embargo, antes de cumplir esas condiciones es necesario determinar que esa localidad
tiene la calidad de aldea. Eso implica que no solo debe contar con esa denominacion,

sino que ese centro poblado debe tener, segun el Articulo 23 bis, del Cédigo Municipal:

- Un indice de alfabetismo del veinticinco por ciento (25%) de su poblacion;

- Construcciones de calles y drenajes de aguas negras y pluviales;

- Abastecimiento domiciliar de agua potable;

- Debe contar minimo con un mercado, un parque o plaza, centro de salud, farmacia, un
cementerio autorizado, una escuela mixta de educacioén primaria con biblioteca y una
agencia bancaria;

- Servicio de alumbrado publico en un setenta y cinco (75%) en todo su territorio; y

- Seguridad publica.

A pesar que esas condiciones pueden entenderse que encuadran en el requisito que
regula el Articulo 28, inciso d), del Cédigo Municipal, el cual establece que debe existir:
“infraestructura fisica y social basica”, debido a que a los requisitos para ser aldea son
las condiciones basicas o minimas que deberia presentar una localidad antes de obtener
la categoria de municipio; la realidad es distinta, porque a pesar de estar regulado asi en
el Codigo Municipal esto no se cumple, un ejemplo es el municipio de la Unién Cantinil,

el cual fue considerado municipio en el afio 2005, y en esa fecha aun, no contaba con
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calles pavimentadas, no tenian farmacia ni mercado, solo tenia energia eléctrica.
Condiciones que fueron verificadas por la Direccién General de Investigacion de la
Universidad de San Carlos de Guatemala, en un estudio que realizé en el ano 2013,

denominado “Fragmentacioén del territorio en Guatemala en el Siglo XXI”.

Otro caso es la reciente creacion del municipio San José La Maquina, el 12 de febrero de
2014, el cual no tiene drenajes, agua entubada, mercado ni parque, entre otros, asi se
publicé en un articulo de Prensa Libre, circunstancia que también consta en la
investigacién antes mencionada, la cual fue realizada inclusive antes de que se aprobara
su creacion por el Congreso. Esto evidencia que a pesar que las normas juridicas que
establecen los requisitos o condiciones para descentralizar la administracién puablica local
en territorios, son vigentes pero no positivas; toda vez que para la subsistencia,
mantenimiento y desarrollo de un municipio se requiere que tenga los recursos para auto

organizarse y auto financiarse.

3.6. Capacidad economica, requisito fundante para la creacidon, subsistencia y

prestacion de servicios publicos esenciales de un municipio

La capacidad econdmica, segun el Articulo 8 del Cédigo Municipal, es un elemento basico
que debe tener un municipio para serlo, pero se debe entender como un requisito
indispensable que comprende los ingresos de la municipalidad, los cuales se obtienen a
través de los aportes que realizan los habitantes, en virtud de las tasas y arbitrios

establecidos. Siendo estos los que permiten la operatividad y funcionamiento de un
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satisfaccion de los gastos administrativos del gobierno municipal.

Este requisito sine qua non, primario y minimo, se obtiene en inicio del aporte
constitucional que postula la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala en el
Articulo 257, al destinar un diez por ciento (10%) del presupuesto general del estado a
las municipalidades y seguidamente de la capacidad contributiva o de pago, que consiste
en los recursos econémicos que proporcione el vecino para su sostenimiento; recursos
que para su obtencién y administracion estan regulados del Articulo 99 al 138 del Cédigo
Municipal. De esa forma se logra la satisfaccion de servicios publicos de prestacion
directa o indirecta, que al ser esenciales, son indispensables, necesarios para vivir y no

pueden dejar de prestarse.

Por lo tanto, ante la creacién de un municipio se debe prever la existencia de condiciones
econdmicas para mantener la continuidad, regularidad, generalidad y obligatoriedad de
la prestacién de los servicios, debido a que el Estado, también a través de las
municipalidades es el encargado de que los servicios se presten en forma eficiente,
abarcando el territorio que corresponde a su circunscripcion territorial, de forma igual y
acorde a la demanda de los vecinos; en consecuencia este no puede ser suspendido

injustificadamente.

La norma especial —Decreto numero 12-2002 del Congreso de la Republica de
Guatemala- faculta a las municipalidades para obtener préstamos y el apoyo financiero

del Instituto de Fomento Municipal, asi lo establecen los Articulos 110 y 113, numeral 6,
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los cuales preceptuan respectivamente en su parte conducente: “Las municipalid
para el logro de sus fines, podran contratar préstamos cumpliendo con los requisi
legales establecidos para el efecto.(...)", “(...) Los préstamos internos podran ser

contratados (...) a través del Instituto de Fomento Municipal (...)".

De lo anterior, se deduce que la ley de la materia especifica una cantidad de requisitos,
entre ellos la observancia del principio de capacidad de pago, y que el plazo de
amortizacion del préstamo no exceda del periodo del gobierno municipal, condiciones
que se contemplan pero cuando ya esta organizado y estructurado un municipio, no en

su proceso de creacion; circunstancias que permitirian determinar su viabilidad.

Por consiguiente, los nuevos municipios surgen sin recursos econdémicos y los arbitrios y
tasas municipales, llevan tiempo en implementarlos, eso implica que subsistan
unicamente con los aportes constitucionales. Segun el estudio realizado en el afio 2013,
por la Direccion General de Investigacion, de la Universidad de San Carlos de Guatemala,
antes relacionado, Rio Blanco, San Marcos fue creado en el aio de 1951, y hasta el aiio
2002 dependia casi en su totalidad de los aportes; mientras que Melchor de Mencos,
Petén sobrevive por apenas con el cuarenta por ciento (40%), de los ingresos propios.
Ademas, segun el urbanista Florentin Martinez, investigador del Centro de Estudios
Urbanos y Rurales (CEUR), de la Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC),
indicé que la consolidacién de un municipio tarda aproximadamente 10 afos, pero esto
no debe significar la suspensién o anulaciéon de la prestacion de los servicios publicos
basicos; toda vez que el elemento pecunario permite el correcto funcionamiento de los

mismos, razén por la cual se debe establecer la capacidad econdémica como requisito
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fundante para la creaciéon de un municipio el cual a través de la prestacién de serv
publicos, pretende satisfacer las necesidades de una poblacién para lograr el bien comu

como valor axiolégico que tiene el Estado a su cargo.

3.6.1. Principios juridicos aplicables para la eficiencia y descentralizacion del

gobierno local

Los principios juridicos se entienden como las proposiciones o razones fundamentales
que sirven de guia o cimiento para la economia, racionalizacion y traslado de los servicios
prestados por el Estado, para la administracion municipal o gobierno local. Siendo estos,

segun el estudio del Cédigo Municipal, los siguientes:

Principio de participacion ciudadana: Consiste en el acceso y consulta que se realiza a la
poblacién en la toma de decisiones sobre las politicas y acciones publicas a tomar, la

cual se presenta a través de la sociedad civil 0 econémica.

Principio de autogestion: Busca la coordinacion, colaboracién de las diversas
comunidades organizadas a través de los Consejos de Desarrollo, para lograr satisfacer

las necesidades que se tengan con la ayuda de planes y proyectos.

Principio de interés general: Se contempla el interés social que prevalece sobre el

particular.
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Principio de autonomia: Permite crear entidades que son consideradas como nué\lés,eNE <
personas juridicas, que poseen capacidad, derechos y obligaciones y deciden sus

propias funciones.

Principio de pluriculturalidad: Establece el respeto a la diversidad de etnias, costumbres
y tradiciones que se dan en una comunidad, para promover la participacion de estas en

los distintos ambitos de la sociedad.

Principio de democracia participativa: Promueve la intervencién de los vecinos en el

gobierno local, a través de los Consejos de Desarrollo y las consultas nacionales y

locales.

Principio de competencia administrativa: Es la distribucién racional de las funciones

publicas entre los 6rganos, lo cual evita la dualidad de funciones de la administracion

municipal.

Principio de modernizacién: Consiste en la actualizacién de acuerdo a la época o tiempo

de los recursos materiales y humanos, por medio de la capacitacion y competitividad.

o Efectos juridicos que conlleva la centralizacion en la administracion local

La centralizacion en la administracion publica municipal limita la participacién y control de

los ciudadanos en la administracion, lo cual genera un distanciamiento entre gobernantes
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y administrados y anula el traspaso de capacidades del Estado a la sociedad y sus
organizaciones. Eso conlleva la dependencia jerarquica, porque la actividad del Estado
se limita a delegar y reducir la colaboracién de las personas alrededor de intereses

institucionales.

Ante la nula participacién de la ciudadania no se dan los mecanismos de control y
fiscalizacion de las municipalidades, dando como resultado una deficiente prestacion de
servicios publicos, la burocracia, una democracia de fachada, y la inexistencia de los

mecanismos de control que permitan cumplir con el ordenamiento juridico interno.

Por lo tanto, si se centraliza la administracién publica local, se limita la independencia
econdmica; se anula la autonomia funcional del municipio; se restringe la democracia
participativa como sistema de gobierno; se modifica tacitamente el régimen administrativo
del Estado al impedir la autogestién y acercamiento de las comunidades; asi mismo
cambia el ordenamiento territorial municipal al mantener la comunidad la categoria de
caserio o aldea, por las deficiencias en su infraestructura fisica y social. También se
vulneran los principios juridicos de la administracion publica, que establece la

Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y demas leyes de la materia.

Aunado a lo expuesto, el impacto social que produce afecta directamente al pluralismo
juridico que reconoce Guatemala, rechazando la disposicién que postula la Constitucién
Politica de la Republica de Guatemala, en el Articulo 66, el cual establece: “Guatemala
esta formada por diversos grupos étnicos entre los que figuran los grupos indigenas de

ascendencia maya. El Estado reconoce, respeta y promueve sus formas de vida,
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costumbres, tradiciones, formas de organizacion social, el uso del traje indigena

o
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hombre y mujeres, idiomas y dialectos.” Lo anterior, significa que se vulnera el régimen
administrativo regulado y reconocido en la Constitucién de forma tacita y lo Unico que se

logra es la desconcentracidn de la administracién municipal.

3.6.2. Participacion ciudadana en la formulacion del presupuesto municipal

El presupuesto municipal es “la expresion formal de los recursos financieros destinados
a la realizacién de actividades especificas durante un ejercicio fiscal y se utiliza como
medio de planificacion y control, indicando el origen y monto aproximado de los ingresos
y el destino de los mismos, de manera que las cifras previstas sirvan de base para normar
el desempefo futuro.” Este tiene su fundamento legal en el Articulo 253 de la
Constituciéon Politica de la <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>