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Licenciado Castillo:

En cumplimiento a lo dispuesto por la Unidad de Asesoria de Tesis de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de San Carlos de Guatemala, se me
designd como Asesor de Tesis de la Bachiller Edna Amarilis Enriquez Calderdn, del
tema titulado: “CAUSAS QUE LIMITAN EL ACTUAR ADMINISTRATIVO DE LA
DIRECCION DE BIENES DEL ESTADO DEL MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS,
EN SU FUNCION DE ENTE ENCARGADO DEL CONTROL Y MANEJO DE LOS
BIENES INMUEBLES PROPIEDAD DEL ESTADO".

En virtud del nombramiento de asesor de tesis recaido en mi persona, procedo a
externar OPINION FAVORABLE, por las razones siguientes:

a) En mi opinion el contenido cientifico y técnico del trabajo, la metodologia, las
técnicas de investigacion utilizadas, la redaccion y la bibliografia, son idoneas

para el sustento de cada uno de los argumentos legales que sostiene la tesis;
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ic. Carlos René Contreras Arias

{hogade y Notario
Colegiado 3028

b) La redaccion es clara y coherente segun los temas tratados, ademas el analisis

constituye un aporte cientifico para el derecho administrativo y fiscal, en virtud

que se estudian las causas que limitan el funcionamiento y objetivos de la

Direccién de Bienes del Estado, como ente encargado de la administracion de los

inmuebles propiedad del Estado; asi como, se concluye que la misma no posee

un registro completo ni actualizado de todos los bienes inmuebles propiedad del

Estado, que ha dado lugar a que en la realidad no se aprovechen los mismos ni

su ubicacion actual.

0

Las conclusiones y recomendaciones formuladas son consecuencia y producto
de un amplio estudio sobre lo gue implica las causas que limitan a la Direccion de
Bienes del Estado en la administracion de los bienes inmuebles propiedad del
Estado.

d) Es importante mencionar que para la elaboracion de la tesis, se ha cumplido con
las disposiciones del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales, en tal virtud, en mi calidad de
asesor, APRUEBO el trabajo de tesis, como consecuencia, emito DICTAMEN
FAVORABLE, y el mismo puede ser discutido en el Examen General Publico
respectivo.

Sin otro particular me suscribo de usted,

AADSADE ¥ NOTARID
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UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y
SOCTALES. Gualemala, uno de jumo de dos nul diez.

Atentamente. pase al {a la) LICENCIADO (A) CANDIDA DOMITILA JUAREZ
MORALES, para que proceda a revisar el trabajo de tesis del (de la) estudiante EDNA
AMARILIS ENRIQUEZ CALDERON, Intitulado: "CAUSAS QUE LIMITAN EL
ACTUAR ADMINISTRATIVO DE LA DIRECCION DE BIENES DEL ESTADO.
DEL MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS EN SU FUNCION DE ENTE
ENCARGADO DEL CONTROL Y MANEIO DE LOS BIENES INMUEBLES
PROPIEDAD DEL ESTADO™

e permuto hacer de su conocimiento que estd facultado (a) para realizar las
modificaciones de forma v fondo que tengan por objeto mejorar la investigacion.
asimismo. del titule de wrabajo de tesis, En el diclamen correspondiente debe hacer
constar el contenido del Articulo 32 del Normativo para Ja Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas v Sociales y del Examen General Publico, el cual
dice: “Tante ¢l asesor come el revisor de tesis, hardn constar en los dictimenes correspondientes, su
opamon respecto del contenido cientilico ¥ Eenico de lotesis la meledologin v Wemicas de invesligaeion
anbizadas o redaceion. los coadros estadisticos si loeren neeesarios. I contitbuein centifica de Ja
musma Jus conclusones. las recomendaciones v la bebliogralia ubhezada, sioapruchan o desaproctan el

trabugpo de invesligacion v olres constderaciones que eslimen perinenies .
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Licenciado:

Marco Tulio Castillo Lutin

Jefe de la Unidad

De Asesoria de Tesis

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales,
Universidad de San Carlos de Guatemala,
Guatemala, ciudad.

Lic. Castillo Lutin:

De conformidad con el nombramiento emitido por esa jefatura con fecha uno de junio de
dos mil diez, en el que se dispone nombrar a la suscrita como revisor del trabajo de tesis
de la bachiller EDNA AMARILIS ENRIQUEZ CALDERON, para lo cual emito el dictamen
siguiente:

1.

Del titulo de la investigacién: La estudiante Enriquez Calderdn, sometic a mi
consideracion la tesis titulada “CAUSAS QUE LIMITAN EL ACTUAR
ADMINISTRATIVO DE LA DIREQCIGN DE BIENES DEL ESTADO, DEL
MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS EN SU FUNCION DE ENTE
ENCARGADO DEL CONTROL Y MANEJO DE LOS BIENES INMUEBLES
PROPIEDAD DEL ESTADO", para la asesoria respectiva. Examinado el tema se
llego a la conclusion tanto del suscrito como de la estudiante, que se encuentra
adecuado en forma técnica, juridica y cientificamente.

Opinion respecto del contenido cientifico y técnico de la tesis: De la revision
practicada al trabajo de tesis relacionado, se puede extraer que el mismo cumple
con los requisitos establecidos en el Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién
de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General
Publico, relativos al contenido cientifico y técnico de |a tesis, en virtud que el
presente trabajo llena las expectativas deseadas y exigidas por dicho normativo,
en virtud de haberse utilizado dichos aspectos al desarrollarse la investigacion del
caso.

7% Avenida 6-53 zona 4, 2% Niwvel Of. 31 Edificie El Trnangulo Telefax. 2334-7807
Guaternala, Crudad
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3. De la redaccién utilizada: Se observd que en toda la tesis se utilizaron y
emplearon técnicas de redaccion, ortografia y gramatica adecuadas para este tipo
de trabajos, asi como fondo y forma segun lo establecido por la Real Academia de
la Lengua Espaniola.

4. Respecto de la contribucién cientifica: Se puede observar que el trabajo
desarrollado, observa el contenido cientifico que para este tipo de actividad se
requiere, pues del estudio de todo el contexto quedd en evidencia que es una
realidad nacional que el sistema de administracion del patrimonio inmobiliario del
Estado en Guatemala, no responde adecuadamente a |la naturaleza juridica de los
bienes inmuebles que lo conforman debido a que no se cuenta con una
regulacion legal especifica por ende una institucion publica que controle y
administre adecuadamente su utilizacion, aprovechamiento y racionalizacion a fin
de evitar su extincion.

5. De las conclusiones y recomendaciones: Se pudo establecer que la estudiante
referida, hizo hallazgos dentro de su investigacion, que a mi consideracion son
adecuados y que las recomendaciones y conclusiones, son congruentes con el
trabajo realizado.

6. De la bibliografia utilizada: Finalmente se constaté que en el desarrollo y
culminacion del informe final de |a tesis, se utilizd doctrina de autores nacionales y
extranjeros, asi como analizada legislacion intema, como de otros paises, para el
estudio del derecho comparado, por lo que a mi criterio son adecuados.

En conclusion, y en virtud de haberse satisfecho las exigencias de la suscrita, derivadas
del examen del trabajo en los términos anteriormente expuestos e individualizados, y por
las razones ya expresadas, al haberse cumplido con los requisitos establecidos en el
Articulo 32 del Nomativo para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias
Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, resulta procedente aprobar el trabajo
de tesis relacionado, realizado por la bachiller Edna Amarilis Enriquez Calderén y en
consecuencia darse la opinién gque el mismo se merece, debiendo continuar su tramite
administrativo legal correspondiente, a efecto se emita |a orden de impresion y se senale
el dia y hora para |la discusion en el correspondiente examen publico. En tal virtud emito
mi DICTAMEN FAVORABLE, aprobando el trabajo de tesis revisado.

Atentamente;
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.

Guatemala. veintiuno de septiembre del afio dos mil once.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se awtoriza la Impresion del trabajo de Tesis del
(de la) estudiante EDNA AMARILIS ENRIQUEZ CALDERON, Titulado CAUSAS
QUE LIMITAN EL ACTUAR ADMINISTRATIVO DE LA DIRECCION DE BIENES
DEL ESTADO. DEL MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS EN SU FUNCION DE
ENTE ENCARGADO DEL CONTROL Y MANEIOQ DIX LOS BIENES INMULEBLES
PROPIEDAD DEL ESTADO. Articulos 31, 33 v 34 del Normativo para la elaboracion de

lesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas v Sociales v del Examen General Pablico.-
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INTRODUCCION

La presente tesis trata sobre las causas que limitan la funcién de la Direccidn de
Bienes del Estado del Ministerio de Finanzas Publicas, como ente estatal responsable
de mantener un registro consclidado, moderno, seguro y eficiente de los bienes

inmuebles que integran el patrimonio inmobiliario del Estado.

Sin embargo, la administracion del patrimonio inmobiliario del Estade, ha quedado
supeditada a normas de caracter especial, que limitan el desarrollo eficiente y correcto
de la gestién del recurso inmobiliario del Estado, lo cual se refleja en la pérdida de tan
importante recurso publico; ademas sélo se cuenta con un registro parcial del total de

bienes inmuebles propiedad del Estado.

Los objetivos de este informe consisten en promover la creacion de la ley de bienes
nacionales, para fortalecer legalmente a la Direccion de Bienes del Estado del
Ministerio de Finanzas Publicas, en el cumplimiento de la funcidn de mantener un

registro consolidado, moderno, seguro y eficiente del patrimonio inmobiliario del Estado.

La tesis esta estructurada asi: El capitulo primero desarrolla |a acepcion de Estado, sus
elementos, organizacion politica, funciones, personalidad juridica y politica; el segundo
capitulo aborda el tema de la administracion publica, generalidades, definicion,
principios fundamentales, elementos, competencia administrativa, funcion administrativa

y la jerarquia administrativa; el tercer capitulo se refiere a los bienes, sus antecedentes

(i)




clasificacion doctrinaria y su clasificacion segun el Cédigo Civil, el capitulo cuarto
contempla lo relacionado a bienes inmuebles propiedad del Estado, terminclogia y
clasificacion, bienes de dominio publico, bienes del Estado del dominio privado,
diferencias entre dominio publico y dominio privado, el patrimonio publico o patrimonio
del Estado vy sus formas de adquisicion; en el capitulo guinto, se entra a conocer la
Direccion de Bienes del Estado, reseria historica, marco juridico y su actuar
administrativo; y en el capitulo sexto las causas que limitan el actuar de la Direccidn
de Bienes del Estado, la falta de una ley de bienes nacionales, la centralizacion o©

concentracion administrativa y el desconocimiento del recurso inmobiliario del Estado.

Para el analisis se utilizd el método analitico, descriptivo y comparativo, en virtud de lo
cual fue posible analizar la evolucién de la Direccion de Bienes del Estado hasta la
actualidad; descriptivo pues explica cuales son los actos administrativos a que estan
afectos para su disposicién, uso y aprovechamiento los bienes inmuebles de propiedad
privada del Estado, comparativo pues busca identificar similitudes y diferencias entre la
normativa guatemalteca que regula las instituciones y medios de disposicion de los
inmuebles estatales de caracter privado con la de otros paises, habiéndose utilizado

la técnica bibliografica.

Esperando que el trabajo sea un aporte para las autoridades encargadas de inventariar

y regularizar la situacion legal de los bienes inmuebles del Estado.

(i)



CAPITULO |

1. El Estado

Histéricamente las sociedades han buscado su bienestar, desarrollando un sistema
organizado de vida que procure asegurar la continuidad de las nuevas generaciones,
ello ha demandado la existencia de una estructura politica y juridica denominada
Estado, el cual constituye un ordenamiento producto de un pacto social, gue emana de

la convivencia cotidiana.

En la época actual, el Estado garantiza el desarrollo, la seguridad y |la defensa de los
entes que le dan vida en sus diversas manifestaciones, siendo éste depositario del
monopolio de la fuerza para la consecucion de sus objetivos, dentro de los principios
basicos de solidaridad interna y externa, aspirando al logro de |la paz mundial. En este
sentido, las fuerzas de que dispone el Estado para sus fines, comprenden la fuerza
integradora, la cual permite unir elementos en blsqueda de sus fines, ademas, |a fuerza
reguladora manifestada por medio de |a ley y la fuerza coercitiva, que permite garantizar

el cumplimiento de la normativa por parte de los integrantes del Estado.

Guatemala juridica y politicamente es un Estado libre, independiente y soberano,
organizado para garantizar a sus habitantes el goce de sus derechos y de sus
libertades. Su sistema de gobierno es republicano, democratico y representativo,
afirmando la primacia de la persona humana como sujeto y fin del orden social;

reconociendo a la familia como génesis fundamental de los valores morales de la
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consolidacion del regimen de legalidad, seguridad, justicia, igualdad, libertad y paz.

1.1. Concepto

“Es una organizacién social constituida en un territorio propio, con fuerza para
mantenerse en él e imponer dentro del mismo un poder supremo de ordenacion y de
imperio, ejercido por aquel elemento social que en su momento asume mayor fuerza

politica”. !

Por otra parte, Miguel Acosta Romero afirma que el Estado es: “La organizacion politica

de una sociedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un regimen

juridico, con soberania y 6rganos de gobiemo que persigue determinados fines”. 2

Asimismo, Andrew Hauriou sefnala que el Estado es: " La agrupacion humana, fijada en
un territorio determinado y en la que existe un orden social, politico y juridico orientado
hacia el bien comin, establecido y mantenido por una autoridad dotada de poderes de

coercién."*

El Estado de Guatemala se compone de cuatro elementos fundamentales gue son los

siguientes:

Oss-:rnn Manuel. Diccionario de ciencias juridicas, politicas vy sociales. Pag. 294
Acusta Romero. Miguel. Teoria general del derecho administrativo. Pag. 31,
* Hauriou. Andre. Derecho constitucional e instituciones politicas. Pag. 118
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A) Poblacién: Primer elemento del Estado por cuanto este es, ante tﬂdﬂ,qT'.;l;J{iﬁ- "
agrupacion humana. La poblacion es un conjunto de personas naturales que habitan
en un territorio de manera estable, siendo importante resaltar que la poblacidn en

relacion al Estado puede definirse también como nacion: “Conjunto de personas o

grupo humano de habitantes de un pais regido por un mismo gobierno” *

B) Termritorio: Es el espacio fisico donde se asienta la poblacidn, constituye uno de los
elementos fundamentales del Estado, pues se requiere como condicién para su

existencia; éste es determinado, mutable, conocido y con cierta delimitacion.

También puede ser considerado como un instrumento del Estado, necesario para la
realizacién y cumplimiento de sus fines; conformando a su vez el ambito espacial
que delimita el ejercicio de la competencia del Estado, no menos importante es
mencicnar al territorio como fuente de recursos, habitat de la poblacion y su

proyeccion como parte del ecosistema terrestre.
El territorio del Estado puede analizarse segun distintos componentes que son:

a) El territorio terrestre: Compuesto por |a tierra fisica superficial dentro de los

deslindes geograficos y su proyeccion hasta el subsuelo.

“ Hauriou. Ob. Cit. P4g. 612
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rios, etc.) y el espacio maritimo encerrado por las lineas de base recta (ling?é?@‘“

imaginarias que unen los puntos mas prominentes de la costa).

c) Territorio maritimo: Es |a prolongacion del espacio terrestre hacia el mar. El mar

territorial, se subdivide en:

- Mar territorial, es la extension de |la soberania de un Estado a una franja de mar
adyacente a sus costas, incluyendo el lecho y el subsuelo marino. Abarca una zona

comprendida entre |la costa y las 12 millas marinas.

- Zona contigua, es una zona donde el Estado ejerce jurisdiccion y se extiende hasta

las 24 millas marinas.

- Zona econdomica exclusiva, espacio maritimo que se extiende 188 millas mar
adentro, a partir del limite exterior del mar territorial, se entiende como territorio

nacional en todo lo relativo al aprovechamiento econémico de sus recursos.

d) Espacio aéreo: Masa de aire que se ubica sobre el territorio terrestre, aguas interiores
y mar territorial, sobre el cual el Estado ejerce plena competencia; importante es

indicar que no esta clara su delimitacion en altura.



b)

D)

excluyente a otro poder diferente; en relacion al territorio del Estado de Guatamala y
su soberania, la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, lo contempla y

delimita en su Articulo 142 que establece: “El Estado ejerce plena soberania sobre:

El territorio nacional integrado por su suelo, subsuelo, aguas interiores, el mar territorial

en la extension que fija |a ley y el espacio aéreo que se extiende sobre los mismos;

La zona contigua del mar adyacente al mar territorial, para el ejercicio de determinadas

actividades reconocidas por el derecho internacional,

Los recursos naturales y vivos del lecho y subsuelo marinos y los existentes
en las aguas adyacentes a las costas fuera del mar territorial, que constituyen la zona

economica exclusiva en |la extension que fija la ley, conforme la practica internacional.”

Gobierno: Manuel Ossorio cita a Fiske, el que define gobierno come: “La direccién o

el manejo de todos los asuntos que conciemen de igual modo a todo el pueblo”. ®

Asimismo, hay que entenderlo como: “"Aquella instancia determinada en lo esencial

desde el campo politico que esta al frente de la administracion publica”. ®

Ibld Pag. 439
® Anaya Cadena, Vicente. Diccionario politica, gobiemo y administracion publica, Pag. 192




Se debe diferenciar lo que significa la funcion publica y la funcién administrativa; pues el - L J

gobiemo no sdlo tiene que ejecutar la ley, sino que ademas, tiene que dmtarla:‘-:"tié{"'
contenido en mayor grado imperativo. La funcion politica o gubernativa, como se llama,
consiste en solucionar los asuntos excepcionales que interesan a la unidad politica y velar
por los grandes intereses nacionales, la funcién administrativa por el contrario, consiste
en atender los asuntos corrientes y cotidianos de |la poblacion, siempre cuidando gue

dicha gestién particular no afecte el interés general y que no altere el orden publico.
1.2. Organizacioén politica del Estado

El Estado desarrolla sus fines por medio de los tres organismos que |o integran y cada
uno tiene claramente determinadas sus funciones; la separacidn asegura el equilibrio
de los poderes y evita interferencia de competencias; es decir, que desde el punto de
vista formal las funciones que realizan los organos del Estado son las derivadas de las

atribuciones gue tienen asignadas en la legislacion que a cada Estado compete.

El Estade de Guatemala, como organizacion social y politica, constitucionalmente esta

estructurado para el cumplimiento de sus fines de la siguiente manera:

a) Organismo Legislativo
b) Organismo Ejecutivo

c¢) Organismo Judicial




La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, en el Articulo 141 estab%‘ﬁg*

“La soberania radica en el pueblo quien la delega, para su ejercicio, en los Drgamsmds

Legislativo, Ejecutivo y Judicial. La subordinacion entre los mismos, es prohibida.”

El sentido de la distribucion del poder estatal en diversos érganos no es basicamente la
de distribuir funciones entre ellos con el objeto de obtener un desemperio eficiente; su
fin primordial es que al desarrollar separada y coordinadamente sus funciones, tales
organos se limiten reciprocamente, de forma que cada uno de ellos actue dentro de la

esfera de su competencia.

1.3. Funciones del Estado

Las funciones del Estado, son los medios que le permiten cumplir sus atribuciones y
alcanzar el fin supremo al que debe su existencia; siendo necesario ejercerlas con
sustento Iégico y juridico, para lo cual es preciso crear procedimientos administrativos
consagrados en la legislacion, haciendo permisible su realizacion y ejecucién por medio
de las tres funciones esenciales del Estado, que son: 1) Legislativa, 2) ejecutiva y 3)

judicial.

1.3.1. Funcién legislativa

Es la actividad que tiende a crear el ordenamiento juridico y se manifiesta en la

elaboracion, formulacién, general y abstracta de las normas que regulan la organizacion
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del Estado en los aspectos siguientes: el funcionamiento de sus érganos, las relaciones

entre el Estado y los ciudadanos y los ciudadanos entre si.

Esta actividad legislativa esta confiada a cuerpos representativos, tales como el Senado y
la Camara de Diputados; en el caso de Guatemala, la Constitucion Politica de la
Republica delega esta funcion estatal en el Organismo Legislativo (Congreso de la
Republica), el cual esta constituido por varios miembros elegidos democraticamente, en

representacion de distritos electorales o en razdn de cierto numero de habitantes.
La funcion legislativa se puede clasificar de la siguiente manera:

a) Funcion legislativa ordinaria: Es la que el Estado ejerce para regular o normar las
relaciones de los particulares entre si; o bien, las estructuras de los organismos

mediatos que lo conforman

Esta funcion esté regulada en Articulo 157 de la Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala, que regula: “La potestad legislativa corresponde al Congreso de la
Republica, compuesto por diputados electos directamente por el pueblo en sufragio
universal y secreto, por el sistema de distritos electorales y lista nacional, para un
periodo de cuatro afios pudiendo ser reelectos”. Esto quiere decir que en el Estado de

Guatemala, ninguna otra organizacion publica podra emitir leyes formales.



b} Funcion legislativa constituyente: Se ejercita cuando su objeto consiste en la |
elaboracion e implementacion de normas que han de regir la estructura fundamental -
del Estado; o sea, de sus 6rganos inmediatos o constitucionales, esta actividad es de
caracter temporal, pues se utiliza cuando se crea o modifica una Constitucion Politica

de la Republica,
1.3.2. Funcidn ejecutiva

La funcién ejecutiva, comprende la actividad administrativa propiamente dicha,
encaminada a la actuacion directa de la ley y la actividad de gobiemo, que cuida los
asuntos del Estado y tiende a la satisfaccion directa de los intereses y necesidades de la
colectividad. La funcién ejecutiva es considerada desde dos puntos de vista; actividad
administrativa y de gobiemo; la primera, encaminada a satisfacer intereses propios y
colectivos a través de la administracién publica; y la segunda, le corresponde coordinar

la funcion politica de los otros organismas y la alta direccion del Estado.

En conclusién, se puede decir que la funcidn ejecutiva es en esencia, el quehacer de la
administracién publica e implica también los pasos que la buena administracion debe

realizar para su desarrollo en una forma técnica.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, en el Articule 182 regula: “El
Presidente de la Republica es el Jefe del Estado de Guatemala y ejerce las funciones

del Organismo Ejecutivo por mandato del pueblo.




El Presidente de la Republica actuara siempre con los Ministros, en Const «
, Nt o

separadamente con unc o mas de ellos; es el Comandante General del Ejércite,

representa la unidad nacional y debera velar por los intereses de toda la poblacion de la

Republica.

El Presidente de la Republica, juntamente con el Vicepresidente, los Ministros,
Viceministros y demas funcionarios dependientes integran el Organismo Ejecutivo y

tienen vedado favorecer a partido politico alguno”.
1.3.3. Funcién judicial

Se le denomina también funcidon jurisdiccional, consiste en |a actividad del Estado
encaminada a tutelar el ordenamiento juridico; es decir, que esta dirigida a obtener en los
casos concretos la declaracion del derecho y la observacion de la norma juridica
preconstituida sobre controversias que surjan por conflicto de intereses; tanto entre
particulares asi como entre particulares y el poder publico, lo que se logra mediante la

emision de resoluciones basadas en ley y su ejecucion coactiva a través de la sentencia.

La funcion jurisdiccional del Estado, corresponde al Organismo Judicial, es en si. Ia
declaracion del derecho y la observancia de las leyes aplicadas a un caso concreto; que
se obtiene a través del proceso, del cual se sirve el juez o juzgador para realizar su
funcion judicial establecida en la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala en

el Articulo 203, que regula: “La justicia se imparte de conformidad con la Constitucion y

10
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las leyes de la Republica. Corresponde a los tribunales de justicia la potestad-de,
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juzgar y promover la ejecucion de lo juzgado. Los otros organismos del Estado deberan
prestar a los tribunales el auxilio gque requieran para el cumplimiento de sus

resoluciones.

Los magistrados y jueces son independientes en el ejercicio de sus funciones y
Unicamente estan sujetos a la Constitucion Politica de la Republica y a las leyes. A
quienes atentaren contra la independencia del Organismo Judicial, ademas de
imponérseles las penas fijadas por el Codigo Penal, se les inhabilitara para ejercer

cualquier cargo publico.

La funcién jurisdiccional se ejerce con exclusividad absoluta, por la Corte Suprema de

Justicia y por los demas tribunales que la ley establezca.

Ninguna autoridad podra intervenir en la administracion de justicia’.

1.4. Personalidad juridica del Estado

Para analizar la personalidad juridica del Estado es necesario hacer un estudio de la
expresion Estado como persona; y en sintesis se puede decir que persona es todo ser
o ente capaz de adquirir derechos y contraer obligaciones; también se puede decir que

persona es todo sujeto de derecho, el que no siempre es una persona fisica sino que
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puede ser juridica, llamada por algunos inapropiadamente personas ficticias, civiles o

deales.

En Guatemala, el Estado es considerado por |a legislacion como una persona juridica
de caracter publico y de existencia necesaria por disposicion legal, como se indicara en

adelante.

1.4.1. Teorias de la personalidad juridica del Estado

Dentro del tema de la personalidad juridica del Estado, los tratadistas han establecido

fundamentalmente dos teorias:

Los que niegan que el Estado tenga personalidad juridica, y lo toman como un ente
soberano, gue a través de su soberania siempre se va a imponer a los particulares; teoria
gue definitivamente ya es obsoleta y desechada por algunos autores, tanto de derecho
administrativo como de teoria del Estado; pues visto esta que el Estado si es una

persona juridica.

La mayoria de los autores si atribuyen al Estado una personalidad juridica; sin embargo,

dentro de estas teorias surgen corrientes importantes que se considera necesario citar.

La primera corriente sefiala que el Estado tiene doble personalidad, una de derecho

publico y otra de derecho privado. Afirman estas teorias que cuando el Estado actia

12
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caracter de autoridad; en tal virtud, la personalidad que ejerce el Estado es de derecho™ e
publico; por el contrario, cuando |as relaciones son de caracter de coordinacion con los
particulares, por ejemplo, celebrando un contrato  sujeto al derecho civil, el Estado actia

con su personalidad de derecho privado.

Otra corriente sefiala que el Estado tiene una personalidad Unica, pero que tiene una
doble voluntad; una voluntad de derecho publico cuando las relaciones son con caracter
de autoridad vy otra voluntad de derecho privado cuando entra en relaciones de

coordinacion con los particulares.

Aunque ambas teorias, sobre todo la segunda, fueron sustentadas por distinguidos
estudiosos de la materia, estiman que actualmente estan superadas. El Unico
razonamiento que exponen es que el Estado en ciertos casos se rige por derecho publico
y por derecho privado, actuando desprovisto de su autoridad en relaciones de
coordinacién, pero no explican en qué momento se desdobla la personalidad o la
voluntad, aunque ésta se exprese por diversos organos de representacion del ente

colectivo y no explican en si este fendémeno.
De lo expuesto se puede indicar, que el Estado es una persona juridica de derecho

publico, con una sola personalidad y voluntad y se rige en su estructura y funcionamiento

por la Constitucion Politica de la Republica y leyes administrativas secundarias; y cuando

13



entra en relaciones de derecho civil, no pierde su caracter de Estado ni cambia. su -

voluntad.

Roberto Carré, desecha las corrientes de la doble personalidad y de la personalidad
Unica con doble voluntad y manifiesta que: “La doctrina moderna rechaza estos
criterios, afirmando que el Estado tiene una personalidad unica, aunque con capacidad
para ser sujeto de derecho publico o privado; o con un criterio diverso, se dice gue es
una persona unica, siempre publica, pero cuya actividad puede estar regulada por el

derecho publico o privado segun los casos.

La personalidad del Estado deriva directamente del orden juridico sobre el cual se
asienta el Estado, por ello al tratarse de una personalidad Unica, la aplicacion de
distintos ordenamientos juridicos a un sujeto, no significa que su personalidad se divida

y multiplique,

El Estado como sujeto de derecho y como persona juridica es siempre uno, aunque

sus relaciones puedan ser variadas.

La diversificacion de la personalidad del Estado en una doble faceta, ademas de ser
una aberracion juridica, no seria necesaria, dado que toda manifestacién de la
actividad estatal debe considerarse sometida a derecho, sin distinguir si se trata o no de
actividades patrimoniales. Ademas, si la personalidad juridica del Estado no es otra

cosa que la imputacion de derechos derivados de una institucion con fines o formas

14
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absurdo hablar de una doble personalidad”, *

En conclusion, se puede decir que dentro de las corrientes analizadas la mas
aceptada es la corriente que establece que el Estado tiene una personalidad Unica con

doble voluntad.

1.4.2. Regulacidn legal de la personalidad juridica del Estado

Lz personalidad juridica del Estado debe ser analizada desde el punto de vista de las
personas juridicas colectivas del derecho plblico; y se estudia como una conqguista del
constitucionalismo, aunque la personalidad juridica no surja de una norma especifica y
concreta o de las Constituciones Politicas, en Guatemala la personalidad juridica del

Estado esta contenida dentro del derecho privado.

De conformidad con la legislacién guatemalteca |a personalidad juridica del Estado se
encuentra regulada en el Articulo 15 del Cddigo Civil, que dice: “Son personas
juridicas: 1° El Estado, las municipalidades, las iglesias de todos los cultos, la
Universidad de San Carlos y demas instituciones de Derecho Plblico creadas vy

reconocidas por la ley...".

" Carré de Malberg, Roberto. Teoria general del Estado. Pag. 126
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1.4.3. Ventajas de la personalidad juridica del Estado

Entre las ventajas que tiene para el Estado el reconocimiento de su personalidad

juridica, se pueden citar las siguientes:

A)

B)

C)

D)

E)

Resuelve el problema de la continuidad y perpetuidad estatal, no obstante los

variados cambios de los regimenes politicos y formas de gobierno;

Explica las relaciones patrimoniales entre la administracién publica y los

administrados:

Hace posible la configuracion juridica de las relaciones de poder y su
exteriorizacion a traves de las distintas formas juridicas del obrar administrativo
estatal: acto administrativo, simples actos de la administracion, reglamento,

contrato y cuasicontrato de la administracion;

Permite acciones por responsabilidad contractual o extracontractual contra el
Estado, respondiendo con sus propios y determinados bienes de todas las

consecuencias derivadas de su actuacion;

Da lugar a la relacion juridico-administrativa, que se entabla entre sujetos del
derecho administrativo, sea enfre ciertos centros de imputacion de esa

actividad o entre distintos entes publicos con personalidad; y

16
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1.4.4. Clasificacion de las personas juridicas

La clasificacién legal de las personas juridicas esta comprendida en el Articulo 15 del
Cédigo Civil, gue incluye también todas aquellas dependencias descentralizadas y las
llamadas constitucionalmente auténomas, como el Instituto Guatemalteco de Seguridad

Social, etc.

Doctrinariamente se puede citar la siguiente:

a) Las personas juridicas de derecho publico:

El Estado

- Los municipios

Las empresas estatales y municipales

Las sociedades de economia mixta

b} Las personas juridicas de caracter industrial y comercial:

Las sociedades civiles

Las sociedades mercantiles

c) Las personas juridicas de caracter social:

|7



- Todas las asociaciones con fines no lucrativos

colectivo.

1.5. Personalidad politica del Estado

Para el presente estudio es necesario hacer una distincion de la personalidad juridica y
politica del Estado; por lo que se debe analizar asi: el Estado, en gjercicio de su poder,
crea el ordenamiento juridico, estableciendo un orden juridico coactivo y su naturaleza
otorga al ser politico estatal el caracter de persona juridica, que actua y se desenvuelve
en el orden existencial por medio de una estructura de organos desempenados por

sujetos fisicos, cuyos actos y hechos se imputan y atribuyen al Estado.

En el primer caso esta la personalidad politica del Estado, en el segundo la
personalidad juridica del Estado. Esta ultima conceptualizacién es usual en el derecho
publico, en tanto se proyecta la sociedad al plano del derecho, 0 mas precisamente
permite la regulacidon normativa de la actividad estatal. El Estado no es ni mera ficcion
ni organismo fisico o social, sino que, como toda persona juridica, redne un conjunto de

elementos cuya realidad no puede ser negada.

La Constitucion Politica de la Republica, prevé el desenvolvimiento y la dinamica de |la
actividad estatal a través de diversas funciones formales, que materializa por medio de

actos de poder el quehacer del Estado. El Estado previsto en la Constitucion Politica de
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la Republica, no es ya sdlo politico sino también juridico, cuya actividad esta jurid%l_éf;;‘
a nivel constitucional e infraconstitucional, es decir, legal y reglamentario, actué%\gﬁ
gue se ejecuta a través de actos administrativos con la capacidad de obligar a los
administrados como manifestacion del poder publico, su personalidad no implica una
ficcion sino una realidad juridica, cualquiera que sea la opinion sustentada sobre el

problema doctrinario de |la naturaleza de la personalidad colectiva.

El Estado es sujeto de derecho, como expresan Legaz y Lacambras, es: “La comunidad
juridica por excelencia y la comunidad politica por antonomasia; por lo tanto,
concederle personalidad juridica no es sino reconocerle los propios elementos de su

realidad existencial”. ®
1.6. Actividad de gobiemo

Es la materializacion de la personalidad politica del Estado, pues al gobiermo hay que
entenderlo como aquella instancia determinada en lo esencial desde el campo politico
que se halla al frente de la administracion publica. En otras palabras, es la actividad
dirigida por un conjunto de personas que ejercen el poder politico de un Estado;
modernamente esta acepcion ya no solo se aplica al conjunto de personas que
detentan el poder de gobernar sino al conmjunto de  drganos a quienes

institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder.

® Calderén, Hugo. Derecho administrativo. Pag. 78
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A través de esta actividad el Estado actua en el ejercicio del poder coercitivo hacia los 3

administrados; es decir, como una entidad superior, sin perder por supuesto 'su
personalidad juridica, y como persona juridica esta sujeto a derechos y obligaciones,

es decir al sometimiento de sus propias normas.

En conclusion, se puede decir que el Estado de Guatemala es Unico y su actividad se
materializa a traves de sus funcionarios y empleados; los actos que realiza pueden
tener caracter de superioridad o de igualdad frente a los particulares, dependiendo de la
naturaleza juridica de los mismos; esta constituido por cinco elementos que son:
territorio determinado, pueblo con identidad, poder constituido, reconocimiento
internacional y autodeterminacion; su poder estatal proviene del pueblo, el cual se
divide en el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, en este sentido se entiende que el
Estado se erige como una entidad superior a los particulares y el imperio de sus leyes
se extiende con poder coercitivo a todas las personas que lo integran, en este caso se

dice que actua en ejercicio del ius imperium.

Sin embargo, existen situaciones en las que el Estado actla desprovisto de ese
caracter de superioridad, y lo hace en igualdad de condiciones junto a los particulares:
para ese menester, la ley le da al Estado |a calidad de persona juridica con el objeto de
que pueda ejercitar derechos y contraer obligaciones como cualquier ofra persona
juridica o natural; siempre que su objeto sea un fin publico y de beneficio social con lo

que alcanza su fin supremo que es el bien comun.
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2. Administracién puablica

2. 1. Generalidades

El estudio de l|a administracion publica se inicia comprendiendo eésta como la
actividad administrativa de los érganos del Estado en todas sus escalas y jerarquias;
atendiendo principios, normas juridicas, técnicas y cientificas cuyo principal objetivo
es el ordenamiento, disposicién, distribucion e inversion conveniente de los recursos

estatales para satisfacer las necesidades colectivas de la poblacion.

En este sentido, se debe tener presente que para comprender la administracion publica
como el quehacer del Estado es necesario conocer los elementos que la integran, los

cuales se puede resumir y explicar de la siguiente manera:

a) El drgano administrativo, constituye el medio o conducto por el cual se

manifiesta |a personalidad del Estado;

b) La actividad que la administracion realiza, no es mas que la planificacion,

coordinacién, organizacion, direccion y control de la funcién administrativa;




c) La finalidad que pretende el Estado a traveés de la administracion, es garantizar =

el bien comun o el bienestar general de la poblacién;

d) El medio del que la administracion publica dispone para la realizacion de sus

propositos, es el servicio publico.
2.2. Concepto

Administracion publica: “Es el conjunto de 6rganos administrativos que desarrollan una
actividad para el logro de un fin que consiste en el bienestar general, a través de los
servicios publicos, que es el medio del que dispone la administracion publica para
conseguir sus logros, reglamentada en su estructura y funcionamiento, normalmente

por el derecho administrativo”. 8

Dice Luis Samayoa, que la administracion publica es: “La ciencia que tiene que ver con
el gobierno y que se ocupa principalmente de la rama ejecutiva, aungue evidentemente

hay problemas que se relacionan con las ramas legislativa y judiciales” "

“El conjunto de organos administrativos que desarrollan una actividad para el logro de

un fin (bienestar general), a través de los servicios publicos (que es el medio de que

® Castillo, Jorge Mario. Derecho administrativo guatemalteco. Tomo I. P4g. 37
'® Samayoa Palacios, José Luis. Manual de derecho administrative. Pag. 109
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estructura y funcionamiento, normalmente por el derecho administrativo™. '

En conclusion, la administracion publica no es solamente un mecanismo y sistema de
organismos que trabajan por si solos, sino que también forman parte importante de la
misma todos los ciudadanos, quienes en cualquier forma deben contribuir al
engrandecimiento de la patria, aportando experiencias, conocimientos y nuevas

técnicas a fin de mejorar el sistema administrativo en una forma coordinada.

2.3. Principios fundamentales de la administracion publica

2.3.1. Principio de legalidad

Este principio, debe entenderse desde el punto de vista de la ley, para eéste lo

fundamental es la ley y el administrador no puede actuar o resolver si no existe una

norma legal que le otorgue competencia para poder intervenir.

2.3.2. Principio de juridicidad

El principio de juridicidad, basa su existencia en el sometimiento de los actos,

decisiones o resoluciones de la administracion publica al derecho. De lo anterior se

" hitp:/iwww.estuderecho.com/documentos/derechoadministrativo/000000997908c1 305. htm.
(Guatemala, 27 de abril de 2011).
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puede inferir, que si la actuacién administrativa debe ser sometida al principio de

e

juridicidad, significa aplicar la norma a un caso concreto, pero en caso de no haber
norma, necesariamente hay que aplicar los principios generales del derecho
administrativo y en Ultima instancia las instituciones doctrinarias del derecho

administrativo.

2.4, Elementos de la administracién publica

Los elementos mas importantes de la definicién de administracién publica anotada, se
pueden resumir de la siguiente manera: el érgano administrativo, la actividad que la
administracion realiza, la finalidad que pretende el Estado a través de la administracion
y el medio del gue la administracion publica dispone para la realizacion de sus

propositos.

2.4.1. El 6rgano administrativo

Son todos aquellos 6rganos que pertenecen a la administracion publica y que son el

medio o el conducto por el cual se manifiesta la personalidad del Estado.

La calidad del érgano deriva directamente de la propia Constitucion Politica de la

Republica; la persona juridica estatal no necesita un acto volitivo de determinacion,

pues el drgano integra la estructura de |a persona, forma parte de ella, nace con ella,

24
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es ella en cierta medida, pues el drgano vale tanto como el instrumento o me

accion, a través del cual el Estado se desenvuelve como sujeto de derecho.

La expresion organo no debe ser confundida con la concepcion del organismo
biologico; pues el vocablo ha sido acogido en las disciplinas juridicas en sentido

meramente metafdrico, basandose en su valor etimolagico, organon = instrumento.

2.4.1.1. Naturaleza juridica del érgano administrativo

Para comprender |la naturaleza juridica del 6rgano administrativo es necesario citar
dos teorias: La teoria de la representacion, en donde el elemento personal del érgano
se consideraba como el representante de la administracion; y la teoria del ejercicio de
una atribucion, la cual colige que la existencia del organo esta sujeta al cumplimiento
de sus atribuciones. En consecuencia, el érgano administrativo no posee personalidad
juridica propia, sino es un medio o instrumento de que dispone el Estado para

manifestar su voluntad.

2.41.2. Elementos del 6rgano administrativo

a) Conjunto de competencias. Institucién.

b) Persona fisica que titulariza su ejercicio. Empleado.

25




ST ﬁ%ﬂ E

2.4.1.3. Caracteristicas del érgano administrativo "\ _-'_."a?;;

a) Es una institucion de derecho publico, de interés social, a través del cual se

cumple con las funciones del Estado.
b) Es el instrumento gue el Estado utiliza para manifestar su voluntad.

c) Para el ejercicio de sus atribuciones es necesaric contar con el poder que la ley

le otorga y la voluntad de la persona juridica a quien pertenece
2.4.1.4. Clasificacion de los 6rganos administrativos

a) Por su origen: Constitucionales, que nacen de la Constitucién Politica y los no

constitucionales que nacen de érganos inferiores.

b) Por su composicién: Individuales, conformados por una persona (Ministro,
Presidente); y colegiados, conformados por un colegio o conjunto de personas

fisicas o juridicas.
c) Por su permanencia: Ordinarios, que desarrollan una actividad preestablecida en la

ley o en la Constitucion Politica de la Republica; y los extraordinarios que se

constituyen en momentos de emergencia.
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d) Por su jerarquia: De acuerdo al grado de autoridad, superiores e inferiores.

S ey lae=

e) Por su modo de actuacién: Simples, los que no se integran a otro érgano; y

complejos los gue se integran con otros érganos.

f) Por la distribucién territorial de competencia: Centrales cuya competencia se
desarrolla en todo el territorio; y locales cuya competencia se desarrolla en una

parte del territorio 0 espacio territorial especifico.

g) Por la distribucion funcional de competencia: Generales y especiales, segun
tengan circunscrita su competencia, la mayoria de las veces en razon de |a materia

o actividad a la que se dedican.

n) Por la actividad administrativa que desarrollan: Activos, resuelven y forman la
voluntad del organo y lo trasladan al Estado; consultivos, no emiten declaracion de
voluntad sino una manifestacion de juicio a través de dictamenes o informes; y de

control, fiscalizan la actividad estatal, intema y externa.

2.4.2. Actividad administrativa:

Los drganos de la administracion publica desarrollan una actividad a través de |a
prestacion de los servicios publicos a los cuales esta obligada la administracion publica

para el logro de su finalidad; en tal caso se puede decir que, el servicio publico es el
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sus propaositos.
2.4.3. Finalidad administrativa

La finalidad administrativa, es el elemento teleolégico de la administracion publica,
pudiéndose afirmar que la misma es el bien comin o bienestar general de toda la
poblacién, elemento no sélo doctrinario sino constitucional, expresado en el Articulo 1°
de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, que establece: "El Estado se

organiza para proteger a la persona y a la familia, y su fin supremo es el bien coman”.
2.4.4. El medio administrativo

El medio que la administracion publica utiliza para el logro del bienestar general o el
bien comun es el servicio publico; significa esto que el servicio publico se entiende
como el medio de que dispone la administracion publica para el logro de su finalidad;

desarrollando su actividad a través del servicio publico.

2.5. Lacompetencia administrativa

Son las facultades, atribuciones, funciones y responsabilidades que la ley le otorga a
cada érgano administrativo; para que pueda desarrollar sus actividades y el Estado

pueda lograr su fin.
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2.5.1. Caracteristicas de la competencia

a)

b)

c)

d)

La competencia es otorgada por la ley: La competencia debe ser otorgada por la
ley, por ser establecida en interés publico y surge de una norma y no de la voluntad

de los particulares ni del érgano que la ejerce.

Irrenunciable: La competencia es irrenunciable, por ser establecida en el interés
publico y establecida por una norma. Ello significa que la competencia es
obligatoria y debe ser gjercida en forma independiente de la voluntad del funcionario
publico que la ejerce; pues, es una obligacion del Estado su ejercicio a través de

sus organos.

Inderogable: Significa que la competencia no puede ser derogada por el propio
organo administrativo, ni particular o funcionario, ni por acto administrativo, ni

reglamento, ni por contrato.

No puede ser cedida: La competencia debe ser ejercida por el érgano a quien esta
atnbuida, por mandato legal y no puede cederla a otro érgano o persona individual o

juridica alguna. Se debe recordar que la competencia pertenece al dérgano

administrativo.

No puede ser ampliada: Esto significa que el 6rgano administrativo debe ejercer

limitadamente la competencia sin ampliar la esfera de la misma, pues esto daria
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lugar a un acto viciado por incompetencia; la competencia administrativa hay qu_é
SRR

ejercerla con los limites que la misma ley le esta otorgando al organo de |

administracion.

f} Es improrrogable: Esto tambien significa que la competencia no puede ser
trasladada de un drgano administrativo a otro, salvo en los supuestos de
avocacion y delegacion de 6rganos administrativos que pertenecen a una misma

competencia.
2.5.2. Elementos de la competencia

Los elementos més importantes de la competencia administrativa, se pueden resumir

de la siguiente manera:

a) La ley: Otorga a los organos de la administracion publica, la esfera de las
atribuciones, poderes o facultades; siempre estd determinada por el derecho

objetivo, no puede existir competencia sin una regla juridica que la establezca.

b) Las potestades, facultades o poderes: Constituyen los limites que el 6rgano tiene
para poder actuar. La competencia es eso, una serie o conjunto de facultades que
tiene el organo administrativo. No debe confundirse puesto que la competencia se

otorga al érgano no al funcionario, éste sdélo la ejercita a través de su voluntad.
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c) El érgano administrativo: Es a quien esta atribuida la competencia administrﬁﬁ.g
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pertenece al organo, sdlo los organos administrativos pueden ejercer competencia.

2.5.3.

Clases de competencia

Dentro de la doctrina existen muchas clasificaciones de la competencia administrativa y

en este caso se hara un analisis de |as clasificaciones mas importantes:

a) En razén de la materia o contenido: Se refiere a determinados asuntos

b)

administrativos, los érganos administrativos no ejercen idénticas competencias.

En razén del territorio: Los o6rganos administrativos tienen dividida la

competencia en razon del territorio en donde deben ejercitarla; que puede ser,

nacional, regional, municipal, provincial, etc.

En razo6n del tiempo: Segun este criterio, la competencia puede ser temporaria

o permanente. La temporaria es inherente a 6rganos administrativos que son

creados para ejercer determinada competencia y la permanente la que ejercen

todos lo érganos administrativos.
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d) En razén del grado: Permite determinar a cual de los organos administr:at?v@é | _L_,-x'"-?::_;;

segun la escala jerarquica, esta atribuida la competencia para la sjecucion de

determinados actos.
2.6. La funcién administrativa

Consiste en el proceso social de planificar, organizar, dirigir, coordinar y controlar un
grupo humano particular para lograr un proposito determinado; conformado por cinco
pasos importantes y esenciales de la administracion publica que permiten cumplir la

funcion administrativa, los cuales son:

a) La planificacién: “Implica seleccionar misiones y objetivos, asi como las acciones
necesarias para cumplirlos y requiere por lo tanto garantizar los resultados de la
finalidad que se pretende.” ™ Significa ver hacia el futuro y utiliza toda clase de

metodos y técnicas cientificas.

b) La coordinacién: “Significa la armonizacion de toda la organizacion y sus
componentes, se trata de integracion, en los que se puede involucrar a todos los
6rganos de la administracidn publica. La coordinacién es en si misma una funcion

especifica de los administradores”. '°

"> Harold Koontz, Heinz Weihrich. Administracién una perspectiva global. Pag.35
" Ibid. Pag.37
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c) La organizacion: Para el autor Reyes Ponce, |a organizacion es: “La estruct CIDI‘I
técnica de las relaciones que deben existir entre las funciones, niveles y acﬂ;}m
de los elementos materiales y humanos de un organismo social, con el fin de lograr

su maxima eficiencia dentro de los planes y objetivos sefalados”. ™

Esta actividad implica estructurar la organizacion, corresponde a la mecanica
administrativa y se refiere también a la forma como se van a gjercer las funciones
de la administracion, los niveles de jerarquia y las actividades que se han de

realizar dentro de la administracion.

d) La direccion: “Significa conducir las actividades de los subordinados, delegadas
por el administrador. Es el hecho de influir en los individuos para que contribuyan a

favor del cumplimiento de las metas organizacionales-.””

e) El control: "Es la medicién de los resultados actuales y pasados, en relacién con
los esperados, ya sea total o parcial, con el fin de corregir, mejorar y formular
nuevos planes. Los medios de control deben estar establecidos conforme a las

normas legales para que estos sean efectivos”. 18

* Calderdn, Hugo. Ob Cit. Pag. 9
i Haruld Heinz. Ob. Cit. Pag.36
lhld
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Este aspecto dentro del tema objeto de investigacion es importante, puesto gue la
mayoria de oOrganos que se encuentran dentro de la administracion pudblica

guatemalteca son centralizados y en consecuencia pertenecen a una escala jerarquica.

La jerarquia administrativa puede ser definida como: "La relacion de subordinacion que
existe entre organos de una misma competencia administrativa, por ejemplo los

Ministros de Estado y sus Direcciones Generales”."”

La administracion publica se desenvuelve dentro de un ordenamiento juridico que va
desde |la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, que ocupa en la piramide
jerarquica el primer lugar; dentro del cual se encuentra estructurado todo el Estado y
sus organismos (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), y la casi totalidad de 6rganos
administrativos (entidades descentralizadas y auténomas), la cual da la estructura y el
funcionamiento de los mismos, ademas de la estructura y funcionamiento de los
organismos del Estado; la Constitucion Politica regula otros 6rganos administrativos,
como la Procuraduria de los Derechos Humanos, la Universidad de San Carlos de
Guatemala, la Contraloria General de Cuentas, el Ministerio Publico, etcétera. También,
como fuente importante del derecho administrativo se encuentra la ley ordinaria, la cual
tiene una gran importancia pues en ella se encuentra enmarcada la competencia

administrativa.

" Calder6n, Hugo. Ob. Cit. Pag.106
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Al Estado actual se le han atribuido diversas funciones. Una de las principales, menos:,

comprendida y mas compleja es aguélla que estd encaminada a satisfacer necesidades

colectivas de forma concreta, inmediata y permanente, que es la funcion administrativa.

El andlisis de este vocablo ofrece una doble perspectiva, la objetiva y la subjetiva.
Objetivamente la administracion publica implica la realizacion de actividades
encaminadas a la satisfaccion directa de necesidades e intereses colectivos.
Subjetivamente, la administracion publica constituye una estructura, una coleccion de

érganos e instituciones publicas que realizan esta funciéon especifica
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CAPITULO I

3. Los bienes nacionales

3.1. Los bienes

*Son bienes las cosas que pueden ser objeto de un derecho y representen un valor

pecuniario”.'®

Se denomina bienes a todos aquellos objetos que estan destinados al servicio de los
seres humanos, cuya utilidad y valor esta determinado en funcion de la satisfaccion de
las necesidades, por lo que el hombre tiene la capacidad de transformarlos y hacer uso

de ellos, dentro de los limites establecidos en la ley.

3.2. Etimologia de bien

Cabanellas, al hablar del significado de bien dice que: "Para la moral, la religion, la

filosofia, la ética, el derecho, es lo perfecto, especialmente en la conducta humana. Su

connotacion es de utilidad, conveniencia, beneficio o provecho y bienestar”. '®

18 abanellas de Torres, Guillermo. Diccionario enciclopédico de derecho usual. Pag. 536
"% Ibid. Pag. 536.
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Dentro del campo estrictamente juridico, se emplea cuando se habla de un bien
mueble, inmueble o incorporal, aunque se prefiere emplear el plural (bienes) para

referirse a cuanto puede constituir objeto de un patrimonio.

3.3. Antecedentes historicos

Lz historia de los bienes o sus primeros antecedentes se pueden encontrar en el
derecho romano; en virtud de constituir la base del derecho civil en el cual se halla su
regulacion legal. En tiempos de Justiniano eran; "Res sacre, las cosas consagradas a
Dios o al servicio de Dios, con tal que hayan sido consagradas por los ritos y los

pontifices o por cualquier profano™ 2

Eran sagrados los edificios y los donativos para el servicio divino y esta proteccion se
extendid al sitio en que se habian levantado los edificios sagrados aun despues de

destruidos estos.

También eran santas las murallas y los muertos. Las cosas sagradas no podian ser
enajenadas ni obligadas, salvo para redencion de cautivos. De las penas por infraccion

a las cosas santas, se deriva la palabra sancion.

Y Morineu Iduarte, Marta. Derecho romano. Pag. 25
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Los demas bienes susceptibles de propiedad privada constituian las cosaqa_\__‘e‘n*‘"" Sk
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comercio. Por el derecho natural o de gentes, cada persona podia guardar parﬁ?@f‘“*
producto de la caza y de |la pesca en tierra, rios, mares y cielo. De estos bienes unos
eran res mancipi y otros res nec mancipi; los primeros, por ser susceptibles de
enajenacion por medio de la mancipatio o modo de enajenacién permitido Unicamente

en la propiedad civil o quiritaria, no de la propiedad bonitaria o pretoriana.

“Eran res mancipi los predios italicos, las servidumbres rusticas de las mismas, con sus

esclavos y animales de labranza”. 2! Esta diferencia desaparecio en el bajo imperio.

Los romanos al referirse a los bienes le denominaban res (cosa) a todo bien o derecho
patrimonial. “Se llamaban santas todas las cosas defendidas y protegidas contra |a

injuria de los hombres”. 2

Otra division de las cosas fue la de muebles e inmuebles: las primeras, porque padian
ser desplazadas sin destruir su individualidad o porque se movian por si mismas (res,
semovientes); las segundas, formadas por los bienes raices que se clasificaban en

urbanos, suburbanos, rusticos, italicos, provinciales.

Las cosas se distinguian también por su género y por su especie estuviera o no

inmovilizada; esta division tenia importancia en materia de obligaciones, porque el

! |bid. Pag. 23
2 |bid. P4g. 24
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deudor respondia del caso fortuito de acuerdo con la regla aplicable; mientras ql:ife,;_‘el" ‘
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deudor de especies no era responsable del caso fortuito.

3.4. Definicién de cosa

A. Borda, define el término cosas de la siguiente manera: “Se llaman cosas a los
objetos materiales susceptibles de tener un valor, son cosas todas las que ocupan un

lugar en el espacio, sean solidas, liquidas o gaseosas”. %

Derivado de lo anterior, se puede decir entonces que cosa, es el reflejo en la mente de

un objeto material que cuenta con un valor y ocupa un lugar en el espacio.

Para comprender el significado de |a palabra bienes, es importante definir inicialmente
la acepcion de cosa; por ser el objeto sobre el cual recae la accion y estar vinculada
con los bienes, ya que la ley sustantiva, especificamente en el Articulo 442 del Cédigo
Civil, al referirse a los bienes lo hace mencionando |a palabra cosas, al decir que: “Son
bienes las cosas que son o pueden ser objeto de apropiacion, y se clasifican en

inmuebles y muebles”.

35 Borda, Guillermo. Manual de derechos reales. Pag. 7
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3.5. Etimologia de la cosa

Guillermo Cabanellas manifiesta que: “La palabra cosa viene del latin causa. Es todo
lo que tiene entidad, ya sea corporal o espiritual, natural o artificial, real o abstracta.
Cosa en su acepcion maxima comprende todo lo existente, de manera corporal e
incorporal, natural o artificial, real o abstracta, y aun cuando puede existir o ser
concebido. Cosa se contrapone a persona, el sujeto de las relaciones juridicas; salvo
en tiempos de la esclavitud, en que el ser humano era considerado como cosa; en

cambio, cosa se refiere al objeto del dereche o de los derechos y obligaciones” **

3.6. Definicién de bien

3.6.1. Doctrinaria

El autor Cabanellas, al referirse a los bienes dice que: "Son aquellas cosas de que los
hombres se sirven y con las cuales se ayudan. Son cosas de utilidad para el hombre,
las que componen la hacienda, el caudal o la riqueza de las personas, también todos

los objetos que, por utiles y apropiables, sirvan para satisfacer las necesidades

n 25

humanas. De acuerdo a este autor, cabe considerar como bienes todas las cosas,

corporales o no, que pueden constituir el objeto de una relacion juridica, de un derecho,

de una obligacién, o de uno y oftra a la vez.

** Cabanellas. Ob. Cit. Pag. 537.
“ |bid. pag. 7.
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de |la propiedad, aunque los bienes puedan configurar otros muchos aspect;‘sw
derecho, considera como tales, ya muebles o inmuebles, y en lo que cabe estimar una
definicion legal, todas las cosas que son o pueden ser objeto de apropiacion. El
legislador argentino, que describe como cosas los bienes corporales susceptibles de
valor (del Cédigo Civil argentino), afade que los objetos inmateriales susceptibles de

valor, e igualmente las cosas, se llaman bienes’. *

Desde un punto de vista juridico dice Rojinas Villegas: “La ley entiende por bien todo
aquello que pueda ser objeto de apropiacién, este significado es distinto del econdmico,

pues en este sentido, bien es todo aquello que pueda ser util al hombre”. 7

3.6.2. Legal

De conformidad con el Cédige Civil, en el Articulo 442 regula: “Son bienes las cosas

que son o pueden ser objeto de apropiacion, y se clasifican en inmuebles y muebles”.

Pueden ser objeto de apropiacion todas las cosas que no estén excluidas del comercio
por su naturaleza o por disposicion de la ley, Estan fuera del comercio por su
naturaleza, las que no pueden ser poseidas exclusivamente por ninguna persona; y por

disposicion de la ley, las que ella declara irreductibles a propiedad particular.

26 B
" Ibid.
2 Rojinas Villegas, Rafael. Compendio de derecho civil. Tomo Il. Pag. 67.
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3.7. Naturaleza juridica de los bienes

La teoria del derecho divide los bienes en muebles e inmuebles, para lo cual es
preciso diferenciar claramente cual es la naturaleza juridica de estos. Por muebles o
bienes muebles, se comprende todos aguellos sin alteracidon alguna que pueden
trasladarse de un lugar a otro; y por inmuebles, todos aquellos que no son
susceptibles de separacion ni desplazamientos, de lo anterior se desprende la
siguiente clasificacion:

3.7.1. Bienes muebles

Cabanellas, al referirse a los bienes muebles dice que: “Son aguellos gue sin alteracion

alguna pueden trasladarse de una parte a otra”. <+

En cuanto a los muebles el Articulo 451 del Cédigo Civil, regula: “Son muebles:

19 Los bienes que pueden trasladarse de un lugar a otro, sin menoscabo de ellos

mismos ni del inmueble donde estan colocados;

2 Las construcciones en terreno ajeno, hechas para un fin temporal;

3°  Las fuerzas naturales susceptibles de apropiacion;

8 Cabanellas. Ob. Cit. Pag. 280.
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4°  Las acciones o cuotas y obligaciones de las sociedades accionadas, aun cuando
estén constituidas para adquirir inmuebles, o para edificacion u otro comercio -

sobre esta clase de bienes;
5°  Los derechos de crédito referentes a muebles, dinero o servicios personales; y

6. Los derechos de autor o inventor comprendidos en la  propiedad literaria,

artistica e industrial’.

Este mismo cuerpo legal, en el Articulo 454 divide los bienes muebles en fungibles si
pueden ser substituidos por otros de la misma especie y cantidad; y no fungibles

los que no pueden ser reemplazados por otros de las mismas cualidades.

El Articulo 455 considera a los semovientes como bienes muebles, pero los animales
puestos al servicio de la explotacion de una finca, se reputan como inmuebles, por
su parte el Codigo de Comercio estipula que las empresas se reputan como bienes

muebles.

3.7.2. Bienes inmuebles

“Son bienes inmuebles los que no pueden ser trasladados de un lugar a otro. Los
inmuebles pueden serlo: por naturaleza, o sea, aquellas cosas que se encuentran por si

mismas inmovilizadas, como el suelo y todo lo que esta incorporado a él de manera
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organica, como los edificios; por destino, como los bienes muebles que, mantem’\e!‘i‘rdp. ‘\:;}

su identidad se unen por el propietario a un inmueble por naturaleza”. #

Como se sabe tienen esta consideracion todos aquellos bienes, como casas, edificios o
fincas, que son imposibles de trasladar de un lugar a otro sin ocasionar dafos a los

mismos. porque forman parte de un terreno o estan anclados, pegados o clavados a él.

Es importante indicar que en lo que respecta a los bienes inmuebles se debe tener
presente que existen los inmuebles por naturaleza; que son aquellos que estan
inmovilizados desde el inicio de su existencia sin intervencion humana, por ejemplo: un
terreno, un rio o una montafia y los inmuebles por accesion, en esta categoria se
pueden mencionar a los que originalmente eran cosas muebles, pero que al unirse a un
inmueble de modo permanente, quedaron inmovilizados, tal como un edificio u otra

construccion.
El Codigo Civil, en su Articulo 445, establece: “Son bienes inmuebles:

1. El suelo, el subsuelo, el espacio aéreo, las minas mientras no sean extraidas, y las

aguas que se encuentren en la superficie o dentro de |a tierra;

2. Los arboles y plantas mientras esten unidos a la tierra, y los frutos no cosechados;

*¥ Ossorio. Manuel. Ob. Cit. P4g. 85.
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3. Las construcciones adheridas al suelo de manera fija y permanente;

£ Las canerias conductoras de agua, gas ¢ electricidad, incorporadas al inmueble;

5. Los ferrocarriles y sus vias, las lineas telegraficas y telefonicas, y las estaciones

radiotelegraficas fijas;

o

Los muelles, vy los digues y construcciones gue, aun cuando sean flotantes, estén
destinados por su objeto y condiciones a permanecer en un punto fijo de un rio, lago

o costa y

-~

Los viveros de animales, palomares, colmenares, estangues de peces o criaderos
analogos, cuando el propietario los haya colocado ¢ los conserve con el proposito de

mantenerlos unidos de modo permanente a la finca.”

Por su parte el Articulo 446 del mismo cuerpo legal establece que se consideran
inmuebles para los efectos legales, los derechos reales sobre inmuebles y las acciones

que los aseguran.

3.7.3. Clasificacion de los bienes

Los bienes admiten innumerables clasificaciones, de las cuales se mencionaran solo
las principales a manera de ampliar el tema; al respecto Cabanellas presenta la

siguiente clasificacion:
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“Por razon a la persona a que pertenecen:

— Bienes nacionales:

Bienes de uso comun

Bienes de uso no comun

— De propiedad privada (un traje)

Por su naturaleza:

|

Inmuebles (un terreno)

— Muebles (un collar)

— Corporales (un automavil)

- Incorporales (el derecho a cobrar un seguro)
— Fungibles (un ladrillo)

— No fungibles (el manuscrito del Quijote)

— Consumibles (una manzana)

— No consumibles (una finca rustica)

Por su importancia:

- Principales (una explotacion agricola)

- Accesorios (sus instrumentos de labranza)

47



Por su existencia:

- Presentes (un predio que se tiene actualmente)

- Futuros (la cosecha venidera)

Por su divisibilidad:

- Divisibles (un terreno, una cantidad de dinero)

- Indivisibles (un caballo, un relgj)

Por |la posibilidad de enajenarlos:

- Enajenables (todos los no prohibidos)
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- Inalienables o de comercio ilicito (las drogas fuera de aplicaciones médicas).” *

La clasificacion anterior es importante, sobre todo cuando se refiere a los bienes por

razon a la persona a que pertenecen; que pueden ser de dominio publico o de

propiedad privada; y tratandose este tema de los bienes propiedad del Estado se hace

un alto para dilucidar cuando son bienes que pertenecen a particulares y cuando

pertenecen al Estado.

* Cabanellas. Ob. Cit. Pag. 270.
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peculiar y exclusiva de un individuo, o los que estan bajo su dominio privado.” *' Este
autor al referirse a los bienes del Estado diferencia dos clases de bienes: Los de
naturaleza publica y uso general y los privativos, concretando lo anterior al decir que

existen los bienes publicos del Estado y bienes privados del Estado.
3.7.4. Clasificacién segtin el Cdédigo Civil

Como quedd anotado, la ley ordinaria en Guatemala, recoge varios de los criterios de
clasificacion expuestas por el profesor Castan, encontrandose los mismos esparcidos
en diversos capitulos de su contexto. La trascendente aceptacion de los mismos

reside engue cada uno de ellos encuentra proyeccion concreta en la legislacion.
En el capitulo |, titulo | del libro segundo, son adoptados los siguientes criterios:

a) Por sus posibilidades de trafico (Articulos 443 y 444). El Cadigo Civil acepta en
forma taxativa la imposibilidad de comercializar cierto tipo de bienes, regulando que
estan excluidos del mercado “aquellos que por su naturaleza o por disposicién de

la ley son considerados irreductibles a propiedad particular”.

b) Dentro de este marco de prohibicion pueden ubicarse los bienes nacionales de uso

no comun sobre los que pesa una limitacion absoluta en este sentido. Por ejemplo:

¥ Ibid. Pag. 271.
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El trafico de farmacos, drogas, estupefacientes y el de los explosivos, normad

el Cadigo Penal, dado a que es factible su procedencia mediante el cumplimianh:;
ciertas condiciones expuestas por laley, lo que constituye una imposibilidad de tipo

relativo.

Por su ubicacion en el espacio y sus posibilidades de desplazamiento (Articulos 445,
446, 451). La incorporacion que la legislacion hace de este criterio es fundante,
por cuanto que la misma produce consecuencias absolutamente concretas, tales

como:.

La existencia de una institucion especifica de control de la propiedad, denominada

Registro General de la Propiedad Inmueble.

La existencia y regulacién de los derechos reales de garantia, |a hipoteca y la

prenda, cuya concrecion gravita en funcién de bienes muebles e inmuebles.

La tributacion especifica, que surge con fundamento en la calidad de bienes
inmuebles; el impuesto territorial, la renta inmobiliaria o impuesto catastral y el

impuesto de alcabala.

Por sus posibilidades de substitucion (Articulo 454). Este criterio en el orden

legislativo se refleja objetivamente en dos figuras contractuales; cuya esencia




oscila en torno a la concepcién de fungibilidad o no fungibilidad, como es e_ét mutus. -

£

y el comodato. R T

En el capitulo 1l titulo | del libro segundo, del mismo cuerpo legal, se hace la siguiente
enunciacion: Por su relacién con las personas a quienes pertenecen (Articulos 4586,

457, 458, 459, 460).

En el capitulo IX, del titulo 1l, del libro segundo, se establece: Por la relacion de
jerarquia que existe entre los bienes (Articulos 687, 688 689, 691, 692). Elinflujo de
este criterio se patentiza en la existencia de un capitulo completo, el noveno del titulo

Il, dedicado a la accesion.

El Articulo 460 del Cédigo Civil, en relacion a los bienes de propiedad privada regula:
“Son bienes de propiedad privada los de las personas individuales o juridicas que

tienen titulo legal”.

Actualmente, en Guatemala la Unica dependencia que mas o menos tiene control sobre
los bienes propiedad del Estado es la Direccion de Bienes del Estado que depende del
Ministerio de Finanzas Publicas; la cual carece de apoyo politico, necesario para tener
la suficiente autoridad sobre las demas entidades estatales a efecto de cumplir con sus

fines.
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Sus funcionarios expresan que actualmente estan haciendo esfuerzc}s};__. para - -, *"
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modernizarse y estar en condiciones de actualizar sus registros; sin embargo, nada de

eso se lograra si no se le dota en primer lugar, de un cuerpo legal que regule los bienes

nacionales.
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4, Bienes inmuebles propiedad del Estado

4.1. Terminologia y clasificacion

Como quedd apuntado y atendiendo a su naturaleza juridica, los bienes inmuebles
pertenecientes al Estado o sus corporaciones publicas pueden ser:  Bienes del dominio
publico y de propiedad privada estatal, ante tal especificacion es necesario citar que el
dominio en relacion a los bienes nacionales implica todas las facultades que otorga el
derecho de propiedad, siendo éste el mas completo que se puede tener sobre una
cosa, la cosa se halla sometida a la voluntad exclusiva y a la accidn de su propietario
sin mas limites gue los que marca la ley o |los provacados por la concurrencia de varios
derechos incompatibles en su ilimitado ejercicio (limitaciones de caracter extrinseco),
No obstante, que la propiedad pulblica como institucion esta orientada a una funcion
social, implica que en la actualidad existan para su administracion y disposicion
limitaciones infrinsecas o inherentes al derecho; ademas del ejercicio de las

obligaciones gue se derivan de la propiedad en si.

Los bienes del Estado pueden identificarse con diferentes nombres; bienes del poder
publico, bienes del fisco, bienes pilblicos, bienes del dominio publico o demonial y
bienes del Estado; pero regularmente se utiliza bienes del Estado, al referirse a los

bienes inmuebles gque pertenecen a un Estado, sin hacer mayor distincion entre los
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refiere a la clasificacion de los bienes del Estado, debe referirse a la ciasiﬂc;éﬁén
constitucional, la cual por su jerarquia y supremacia, prevalece sobre cualquier ofra
clasificacion. La Constitucion Politica de |la Republica de Guatemala se refiere a los
bienes de dominio publico y el Codigo Civil por su parte, clasifica estos bienes en los

Articulos 457, 458 y 459, desarrollando a su vez la norma constitucional.

Para mayor comprension del tema de investigacion se analizaran los bienes del Estado
atendiendo la especificacion que al respecto hace la Constitucion Politica de la

Republica de Guatemala, de la siguiente manera:
4.2. Bienes de dominio publico

4.2.1. Antecedentes

El concepto de dominio publico ha evolucionado a traves del tiempo, por ejemplo, en el
derecho romano el primer indicio gue se tiene de dominio pdblico fue la disposicion de
Romulo de reservar un tercio de las tierras para el Estado y al pastoreo comun:
posteriormente, existieron bienes que no pertenecian especificamente a nadie
conservando el emperador unicamente la titularidad en cuanto a la guarda y tenencia.
Dentro de este grupo especial de bienes se encontraban las cosas comunes (res
comunes omnium); es decir, las que por derecho natural pertenecian a todos los

hombres, como el aire, el agua, el mar y sus riberas, también las cosas publicas (res
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res universitates que constituian cosas gque integraban el patrimonio de una comunidad
y que estaban afectadas al uso de sus miembros, como los teatros, los foros, los bafios

publicos y las plazas.

En Espana, desde épocas muy antiguas, Las Partidas, consideraron a los cementerios,
rios, caminos, puentes, puertos, como pertenecientes a los hombres. También, fueron
considerados bienes de caracter publico cierto tipo de aguas, los bosques y los que se
conocieron siempre como de uso comun. Asi, histéricamente se habla de bienes
inmuebles de wuso comun y de bienes inmuebles privados; la expresién dominio
publico fue utilizada por primera vez por Pardessus en 1806, con la que designaba la
categoria de bienes del Estado no pertenecientes al dominio privado del mismo, y para
distinguir esa categoria de bienes por estar sometida a un régimen juridico especial,

inalienable e imprescriptible.

Los términos empleados en la doctrina como bienes dominicales, bienes dominiales,
bienes o cosas publicas, hacen referencia al concepto de dominio publico. Por tal
razon, cuando se habla de domicalidad o dominialidad, se debe entender que se

refiere al dominio publico o a los bienes que integran el dominio publico.

“Al tratar de determinar la nocién conceptual del dominio publico, se tropieza con la

dificultad que presenta la existencia de teorias desarrolladas por el derecho civil, con

23




relacion al dominio o propiedad privada, que fueron anteriores a las teorias del dominio. ', 2
T

publico. Estas teorias provocaron la confusion del concepto de dominio publico con la
propiedad publica, de tal cuenta que se llegd a pensar gue los bienes que componian el
dominio publico eran propiedad del pueblo; es decir, que correspondia a los
ciudadanos el uso comun de tales bienes. Esta tendencia alcanzo su mayor auge en
1782 con la Revolucidon Francesa, pues se coloco al pueblo en la situacién y derechos
que anteriormente correspondian al monarca, resultando contradictorio en primer
termino porque el dominio publico si bien no posee todos los caracteres con que define
la propiedad el derecho civil, ademas de que no puede ser gravado ni enajenado,
otorga al Estado el derecho de conservacion y supervision sobre él; y en segundo,
debido a que el pueblo carece de personalidad juridica, no puede aparecer como titular

de un derecho ni de un dominio que no puede ejercer ni adquirir’. 32

La naturaleza de dominio publico pertenece esencialmente al derecho publico,
especificamente al derecho administrativo, que difiere del origen y regulacion del
dominio contemplado por el derecho civil; pues, por ejemplo, no se puede aplicar la
misma comercialidad admitida por una cosa privada a la comercialidad admitida por una

de dominio publico.

Para Hauriu: “El dominio publico esta constituido por el conjunto de propiedades

administrativas afectadas actualmente a la entidad publica, sea por el uso directo del

32 http://www.dominiopublico.es/ (Guatemala, 17 de marzo de 2011).
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publico, sea por decisiones administrativas y gue, a consecuencia de esta afec%n, ﬂ*’;’_—‘
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son inalienables, imprescriptibles y protegidas por las reglas de inspeccion”. 33

El tratadista Fernando Garrido Falla, define el dominio publico como: “El derecho de
propiedad que el Estado tiene sobre determinados bienes, en cuanto a estar sometidos

a un régimen juridico exorbitante del derecho privado®. 3

En conclusion, el dominio pulblico es el derecho que el Estado tiene socbre
determinados bienes; que estan destinados al uso comun, al servicio de las
dependencias estatales, a un servicio publico y los que de manera general se
encuentran destinados a un proposito de interés colectivo, lo cual les reviste de un

regimen y caracteristicas especiales.

4.2.2. Elementos del dominio publico

El dominio publico, es el conjunto de bienes propiedad del Estado afectados por ley al
uso directo o indirecto de los ciudadanos; como consecuencia de ello surgen cuatro
elementos que componen el concepto de dominio publico; subjetivo, objetivo,

teleoldgico o finalista y normativo.

a) Elemento subjetivo: Elemento esencial para que un bien pueda ser considerado

como parte del dominio publico, es el que se refiere a su titular.

Delgadllln Gutiérrez, Luis Humberto. Elementos del derecho administrativo, |l curso. Pag. 76
“ Hescola, Héctor Jorge. Compendio de derecho administrativo. Volumen IIl. Pag. 982
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Los bienes de dominio publico no son res nullius, bienes sin sujeto, cosas de n:'a'?:}ie, =

sino que el sujeto del dominio, el titular de los bienes dominicales, es el Estado. Por:

esa pertenencia al Estado es que nadie puede apropiarse de ningun bien que integre
el dominio publico. Analizado de otra forma se comprende que los bienes de dominio
publico, no pueden pertenecer a personas particulares individuales o juridicas, pues

la satisfaccion de las necesidades publicas es una tipica funcion estatal.

En otras palabras, los titulares de tales bienes deben ser personas juridicas publicas
estatales que formen parte de la administracién puablica centralizada o
descentralizada. Un ejemplo claro de esto serian los bienes que pertenecen a la
lglesia Catolica Apostdlica y Romana, que pese a estar destinados, en su mayoria, a
la prestacion de un servicio publico y pertenecer a una persona juridica publica, no
puede considerarse que integran el dominio publico o un dominio publico de la Iglesia
Catolica; pues no es el Estado el titular de estos bienes y como se anotd arriba, el
Estado es el unico que puede ostentar legitimamente |la propiedad de los bienes que

integran el dominio publico.

b) Elemento objetivo: "El dominio publico se ejerce sobre un conjunto de elementos,

de cosas, de bienes en general sean muebles o inmuebles, gque pueden estar
especificamente determinados o indeterminados, pudiendo ser incluso

determinables.” **

* Ibid. Pag. 983
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comprenden el espacio aereo que los cubre y el subsuelo. Aunque anterlorment;\%ﬂ‘

“Los bienes inmuebles, son el componente tipico y visible del dominio pu

discutido, actualmente se acepta que los bienes muebles pueden formar parte del
dominio publico, aun los fungibles, no asi los consumibles, por carecer de la
necesaria permanencia, exigible al dominio publico. Los semovientes también
pueden formar parte del dominio publico pero cominmente lo hacen integrando una

universalidad.” 3¢

Elemento teleoldgico o finalista: La finalidad de los bienes que constituyen el
dominio publico es que estan orientados a la utilidad o comodidad comun: es decir,
de la colectividad, ya sea ésta directa o indirecta. Ese uso publico o comin que
puede ser tanto individual o colectivo, se puede realizar de forma directa al hacer
uso de las playas y riberas de los rios; o de forma indirecta al hacer uso de las obras
publicas construidas para la utilidad comuan, siendo ésta, sélo una forma del interés
publico en el que cada habitante puede llegar a reconocer su propio interés

individual.

Elemento normativo o legal: No hay bienes publicos por naturaleza, su concepto
supone el sometimiento de los bienes a un régimen de derecho plblico, condicién
sine qua non de la dominialidad publica. En otras palabras, depende de la voluntad

del legislador el marco normativo que desarrolle para la integracion, finalidades y

* Ibid. Pag. 984
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uso de los bienes que conforman el dominio publico; tomando en cuenta el

bienestar general y el interés publico.
4.2.3. Caracteristicas del dominio piiblico

“Un regimen juridico especial requiere de un fundamento legal particular. El régimen
juridico del dominio publico es un régimen de excepcion y de interpretacion restrictiva.
Como el dominio publico debe quedar siempre a disposicion de la colectividad, surge
de ello la indisponibilidad que el Estado adquiere, en su caracter de propietario del bien,
pues no puede disponer de él con el objeto de cambiar su afectacion, suprimirlo o
enajenarlo, este regimen de indisponibilidad del dominio publico se caracteriza por la

inalienabilidad y la imprescriptibilidad”. ¥

En la leqgislacidn guatemalteca existen estas dos caracteristicas, que declaran
inalienables e imprescriptibles los bienes del dominio publico de uso comun, mismas
que se encuentran contenidas en el Articulo 461 del Cadigo Civil: "Los bienes de uso

comun son inalienables e imprescriptibles”.

4.2.3.1. Inalienabilidad

“Desde su fundacion hasta el afo 245, en Roma esta caracteristica tenia por objeto

impedir al rey dilapidar su fortuna; sin embargo, en la actualidad el fundamento de la

i hitp:/iwww.dominiopiblico.es/ (Guatemala, 17 marzo de 2011)
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los dominios publicos, asi como tampoco es una consecuencia que deriva“

naturaleza del dominio publico.

El fundamento, en la actualidad, resulta de la afectacion del dominio publico al uso
directo o indirecto de la colectividad. De esta forma la inalienabilidad de los bienes de
dominio pudblico durard mientras estos se encuentren afectados al uso directo o

indirecto de la colectividad.

La inalienabilidad nace con la afectacion y dura mientras el bien esta afectado al
dominio publico. Esto quiere decir que una vez desafectado el bien, podria realizarse la
venta o enajenacion de la cosa; pues, producida la desafectacion, desaparece el

caracter de inalienable, pasando a ser bien privado del Estado®. 38

La existencia de la inalienabilidad se debe a que, se ha considerado como el medio a
traveés del cual se tiende a hacer efectiva la proteccion de los bienes que conforman el
dominio publico, asi como de que cumplan el fin que motivo su afectacion; tal proteccion
va dirigida no sélo a actos o hechos ilegitimos de los administrados sino también de los

provenientes de los propios funcionarios publicos.

3 http:/mww.acaderc.org.ar/doctrina/articulos/artinalienabilidad. (Guatemala, 3 agosto de 2011).
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Esta caracteristica tiene para los bienes de dominio publico los siguientes alcances: No -

pueden ser objeto de ningln tipo de enajenacion y tampoco de ningln acto ]urifﬂr:a__-,que ba®

implique |a transferencia de su dominio; de lo cual se deduce que no pueden ser objeto

de embargo, ejecucion judicial o hipoteca.

Los bienes de dominio publico son inembargables. El fundamento reside en el hecho
que si bien el embargo no requiere desapropio ni enajenacion, ya que puede responder
a una simple medida de seguridad tratando de evitar que el titular pueda disponer de la
cosa enajenandola; el mismo conlleva también la idea de una eventual enajenacion, ya
que es una medida cautelar que en Ultimo término, tiende a asegurar la ejecucién

forzada del bien.

“La ratio iuris que impide el embargo de bienes de dominio publico, esta en la falta de
autoridad y jurisdiccion por parte de los jueces para cambiar el destino de aquellos, ya

gue tal cambio incumbe Unicamente a |as autoridades administrativas”.3?

Los bienes que forman parte del dominio publico no pueden hipotecarse, no sélo por
que el acreedor hipotecario, a falta de pago, puede llegar a enajenar la cosa hipotecada
para cobrarse con lo producido, sino porque constituye una institucion propia de
derecho privado y esto no es posible aceptar con respecto a los bienes de dominio
publico, los cuales tienen un régimen juridico distinto. Ademas, el interés general debe

preferirse al interés particular de los acreedores hipotecarios.

* Marienhoff, Miguel. Tratado de derecho administrativo. Volumen IV. Pag. 273
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La imprescriptibilidad tiene por objeto conservar el dominio publico en su integridad
frente a las usurpaciones de los particulares. Se trata de que el dominio publico quede y
sea en todo momento dedicado a uso directo o indirecto de la colectividad. La
imprescriptibilidad subsiste en tanto los bienes mantienen la dominialidad; pero si se
produce |la desafectacion, pasaran a constituir bienes de dominio privado del Estado, y
aquel principio desapareceria. La desafectacion nunca podra ser tacita en el sentido

gue la posicion de un particular que intenta prescribir, no puede llegar a producir esa

desafectacion.

4.2.4. Clasificacion del dominio puablico

En la doctrina existen diversas clasificaciones del dominio publico, realizadas siguiendo
distintos criterios, su importancia radica en el régimen juridico que le sera aplicado y al

que estara sujeto el dominio publico.

Por razén del sujeto y teniendo en cuenta el reconocimiento de la personalidad
juridica del Estado, lo que le permite ser titular del dominio publico (propiedad publica),
la cual se clasifica en dominio de la nacién, de las provincias, de los municipios o de

las entidades descentralizadas y autnomas.
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Por razdon de la formacion de los bienes que compeonen el dominio publico, se clasifican

en dominio publico natural, que es aquél que se compone de los bienes que se hallan

en la naturaleza, sobre los que no es posible la intervencion de la actividad del hombre

(playas, rios, lagos, arroyos, etcétera).

Por razon de la materialidad de los bienes de dominio publico, se dividen en cosas y
objetos materiales y en objetos inmateriales. En cuanto a la composicion material de

los mismos, se les diferencia en terrestres, hidricos, aéreos e hidroterrestres.

Por razdn de |la jurisdiccion respecto de los bienes, se les agrupa en bienes sometidos a

jurisdiccion nacional, provincial y municipal.

4.2.5. Afectacion y desafectacion de los bienes del dominio piblico

Este aspecto corresponde a los medios de los cuales se vale la administracién publica
para |la gestion y disposicion de los bienes inmuebles nacionales o estatales; en la
legislacion guatemalteca, ambas actividades se encuentran reguladas en el Articulo 463
del Codigo Civil, el cual establece que: “El traspaso de los bienes de dominio publico
de uso comun al patrimonio del Estado o de los municipios, debera hacerse, llenandose
los requisitos o de los municipios, debera hacerse, llenandose los tramites que sefialan

las leyes y reglamentos respectivos”.
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4.2.5.1. Afectacidén v 28

“La afectacion es la manifestacion de voluntad del poder publico, en virtud de la cual
el bien inmueble gueda incorporado al uso y goce de la comunidad, a un servicio
publico o alguna de las actividades que se equiparan a este o de hecho se utilicen en

es0s fines” 40

También se considera afectacion, al acto en virtud del cual un bien o derecho de
titularidad publica, es destinado a un uso general o servicio publico, normalmente a

traves de un procedimiento administrativo.

En el ordenamiento juridico guatemalteco, el medio por el cual se destina un bien
inmueble a un uso general o servicio publico, es a través de Acuerdo Gubernativo,
suscrito por el Presidente de la Republica, firmado por el Ministro de Finanzas Plblicas
y en algunos casos por los ministros o autoridades superiores de la dependencia a
cargo de quienes estara la administracion del bien para los fines establecidos en el
instrumento legal mencionado; todo esto con arreglo a las disposiciones contenidas en
los Articulos 183 literal q) de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, 80
de la Ley de Contrataciones del Estado y 9 numeral 3 del Reglamento Orgéanico Interno

del Ministerio de Finanzas Publicas.

“ Delgadillo, Luis. Ob. Cit. Pag. 78.
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La afectacion recae siempre en bienes inmuebles cuyo fitular es el Estado, con £ il SBr
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concurrencia de los requisitos siguientes: Mk_f

a. Objetivo o material, consiste en que debe existir un bien sobre el que habra de

recaesr,

b. Subjetivo o intencional, consiste en la declaracion de voluntad o en el accionar del
organo estatal correspondiente, en cuya virtud el bien de que se trata es librado al

uso publico, otorgandole ese destino.

La afectacién de los bienes que componen el dominio publico natural (playas, rios,
lagos, arroyos, etcétera); sdlo puede resultar de una ley emitida por el Conareso de la
Republica, que sera la misma que determine en qué forma el Estado podra disponer de
ellos. Por ofro lado, la afectacion de los bienes del dominio publico artificial (plazas,
calles, edificios destinados a oficinas publicas, puentes, puertos, bugues, etcétera): en
cambio puede resultar de actos administrativos o aun de hechos de |la administracion,
tal como la inauguracion de una obra, que es entregada para el uso de los

administradores.

Los requisitos de la afectacion son:

a) El asentimiento expreso o implicito, por parte de la autoridad administrativa

competente,
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D) La afectacion debe ser actual; y g,\
c) Debe ser efectiva, de tal manera que el uso publico pueda llevarse a cabo, ya gue

Ios bienes se encuentran disponibles para el uso deseado.

El establecer el caracter publico o privado de un bien inmueble, no puede ser atribuido a
un acto administrativo. La administracion solo podra crear los bienes inmuebles que
integran el dominio publico artificial, pero la condicion juridica de esos bienes creados,
no deriva de acto administrativo alguno sino de ley. Es por ello que no hay que
confundir afectacion del bien al uso publico, con la atribucion del caracter publico

privado de los bienes.

En Guatemala el articulado del Caédigo Civil enumera los bienes inmuebles que
integran el dominio publico, y la Ley de Confrataciones del Estado determina la forma
en que los bienes inmuebles pueden ser adquiridos por el Estado y formar parte de su
dominio; sin embargo, la afectacion debe hacerla el Organismo Ejecutivo mediante acto
administrativo, pues es a éste al que corresponde la administracion de la hacienda

publica, y de esa manera determinar qué uso o destino se le dara a determinado bien.
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4.2.5.2. Desafectacion "1 F

‘La desafectacion consiste en la manifestacion de voluntad o en los hechos en cuya

virtud un bien inmueble deja de estar destinado al dominio pdblico, saliendo de éste,

para ingresar al dominio privado del Estado o de los particulares, segln corresponda”, 4!

La desafectacion debe emanar de los mismos organos publicos que dispusieron la

afectacion, con las mismas modalidades y formas, las cuales tendran igual naturaleza

juridica.

La desafectacion, no se debe confundir con la destruccion del bien inmueble que estaba
afectado al uso publico; pues una constituye un instituto juridico, mientras que la otra es

un hecho que se encuentra situado fuera de los limites del derecho.

La validez y eficacia de la desafectacion se sujeta a que se haya pronunciado el

asentimiento claro del organo estatal competente, que actie en el gjercicio de las

atribuciones conferidas por la ley.

*' Delgadillo, Luis. Ob. Cit. Pag. 89.
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4.2.6. Regulacion legal .?_:;_*

El Articulo 457 del Codigo Civil, establece que: “Los bienes del dominio del poder
publico pertenecen al Estado o a los municipios y se dividen en bienes de uso publico

U u ial”.
comun y de uso especial

El Articulo 461 del mismo cuerpo legal, en su primer parrafo, establece que: "Los bienes

de uso comun son inalienables e imprescriptibles”.

El Articulo 458 del Codigo Civil establece: “Bienes Nacionales de uso Comun: Son

bienes nacionales de uso publico comun:

1) Las calles, parques, plazas, caminos, vy puentes gue no sean de propiedad privada.

2) Los puertos, muelles, embarcadores, pontones, y demas obras de aprovechamiento

general, construidos o adquiridos por el Estado o las municipalidades.

3) Las aguas de la zona maritima territorial en la extension y términos que fije la ley
respectiva, los lagos y rios navegables y flotables y sus riberas, los rios, vertientes y
arroyos que sirven de limite al territorio nacional, las caidas y nacimientos de agua
de aprovechamiento industrial, en la forma que establece la ley de la materia, y las

aguas no aprovechadas por particulares; y
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4) La zona maritimo-terrestre de la Republica, la plataforma continental, el gspacio..

S

aéreo y la estratdsfera en la extension y forma que determina la ley.” N

AT e

Los bienes de uso especial o de uso comun, que incluye el Articulo 457 del Caodigo
Civil, no son expresamente sefalados en la legislacion guatemalteca, por lo que a
contrario sensu se debe entender que los regulados en el Articulo 4589 del mismo

Cadigo son los bienes nacionales de uso no comun:

1. “Los que estan destinados al servicio del Estado, de las municipalidades y de las

entidades estatales descentralizadas, y los demas que constituyen su patrimonio.
2. Los de uso publico, cuando dejen de serlo de hecho o por virtud de una ley.
3. Los ingresos fiscales y municipales.

4. El suelo, los yacimientos de hidrocarburos y los minerales antes de ser extraidos,

asi como cualquiera otra sustancia organica o inorganica de subsuelo.
5. Los terrenos baldios y las tierras que no sean de propiedad privada.

6. Los que habiendo sido de propiedad particular queden vacantes, los gue adquieran

el Estado o las municipalidades por cualguier titulo legal.
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7. Los excesos de propiedades rusticas o urbanas, de conformidad con la ley. g‘&; —— ﬁ&}f
.f.-o - .

8. Los monumentos y las reliquias arqueologicas.”

Los Articulos precitados regulan y enumeran lo que se considera en el ordenamiento
juridico como bienes de dominio publico, ya sean estos de uso comin o de uso no
comun. Este dominio piblico que se contrapone, evidentemente, a la propiedad
privada, abarca las dos clases de bienes, tanto aquellos que estan fuera del comercio,
cuyo titular es el Estado y estan destinados al uso publico (Articulo 458) como los
incorporados al uso de una entidad publica, dirigidos a la prestacion de un servicio

publico (Articulo 459).

Esta enunciacion marca los parametros legales que limitan la explotacion vy
aprovechamiento indebido y desmedido de los particulares sobre los bienes de
propiedad estatal; permitiendo al Estado legitimar sus derechos de propiedad sobre

los mismos ante terceros.

4.3. Bienes del Estado de dominio privado

“En la legislacién francesa, el régimen juridico del dominio privado, en un principio, se
considera como propiedad ordinaria, sujeta a las reglas de derecho privado; sin
embargo, la administracion publica, de acuerdo con la leyes no puede ser fratada

como un propietario comun y corriente, pues existen reglas particulares, en materia de
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competencia, forma y procedimiento, tanto de adquisicion como de venta, lo 'que

constituye un regimen exorbitante del derecho privado.

Para algunos autores, el dominio privado se constituye por lo que han llamado concepto
residual; estableciendo que se trata de todos aquellos bienes gue no son de uso comun
¥ que no estan destinados a un servicio publico, lo que en Espafia, se equipara con la
propiedad privada de la corona. En Guatemala, puede considerarse que ocurre lo
mismo, ya que dentro del ordenamiento juridico no existe una enumeracion de los
bienes que conforman el dominio privado del Estado y para llenar este espacio se debe
inferir, que todos aquellos bienes que no estan enumerados dentro de los que

conforman el dominio publico son bienes del dominio privado.

De conformidad con la doctrina los bienes de dominio privado del Estado, que son
denominados bienes patrimoniales, son aquellos que son utilizados de manera
inmediata por el Estado, debiendo agregarse que se componen ademas por aquellos

bienes que sin tener un uso concreto, sirven al Estado como reserva o patrimonio fiscal.

Los bienes de dominio privado pertenecen al Estado bajo el mismo titulo y en las
mismas condiciones que los pertenecientes a los particulares. Estos bienes se integran

con aqueilos que no han sido destinados al uso comun a través del servicio publico o a

un proposito de interés general.
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El régimen propio de los bienes de dominio privado del Estado admite alg%s""“';ﬁ,ﬁrf
Nagr. 2

alteraciones al sistema de |a propiedad civil, derivadas del interés publico gue siemp

preside, de manera directa o indirecta, la actuacion de la administracion publica, las
cuales se traducen en el otorgamiento de ciertas prerrogativas, exorbitantes casi
siempre del derecho privado, o de ciertas excepciones o limitaciones de igual

caracter’ .42

4.3.1. Caracteristicas de los bienes del dominio privado

Los bienes inmuebles de dominio privado son inembargables e imprescriptibles, pero si
alienables, por lo que no pueden ser destinados de forma directa o inmediata al servicio
de las dependencias y entidades de la administracién publica, pero regularmente si se

retinen los requisitos de ley podran ser objeto de lo siguiente:

a. Transmision de dominio, oneroso o gratuito, para resolver problemas de habitacion

popular o para atender necesidades colectivas.

b. Permuta con las entidades autonomas o con las municipalidades, cuando por su

ubicacién, caracteristicas y aptitudes satisfagan necesidades de |as partes.

42 www monografias com/ftrabajos11/.. firader.shtml. (Guatemala 5 de agosto de 2011).
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c. Enajenacion a titulo oneroso, para la adquisicion de otros bienes inmuebles que se.

requieran para la atencion de servicios a cargo de las dependencias de la

administracion publica.

d. Usufructo, arrendamiento o donacién a favor de asociaciones o instituciones que
requieran esos bienes para la creacion, fomento o conservacion de una empresa

que beneficie a |la colectividad.

4.3.2 Regulacion legal

El ordenamiento juridico guatemalteco, especificamente el Articulo 456 del Cadigo
Civil, establece que: “Los bienes son del dominio del poder publico o de propiedad de

los particulares”, sin hacer referencia a los bienes de dominio privado del Estado.

Sin embargo, se puede argumentar que los bienes del Estado del dominio privado de
alguna forma se encuentran regulados en el Articulo 122 de la Constitucion Politica de
la Republica, que establece: “El Estado se reserva el dominio de una faja terrestre de
tres kilometros a lo largo de los océanos, contados a partir de la linea superior de las
mareas, de doscientos metros alrededor de las orillas de los lagos; de cien metros a
cada lado de las riberas de los rios navegables; de cincuenta metros alrededor de las

fuentes manantiales donde nazcan las aguas que surtan a las poblaciones”,

Se exceptUan de las expresadas reservas;
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a) Los inmuebles situados en zonas urbanas; y N ,!-11 - *"L ‘¥

-".':‘:‘.f,a,,
b) Los bienes sobre los que existen derechos inscritos en el Registro de la Propiedad,

con anterioridad al 1 de marzo de 1956.

Los extranjeros necesitaran autorizacién del Ejecutivo, para adquirir en propiedad,
inmuebles comprendidos en las excepciones de los dos incisos anteriores. Cuando se
trate de propiedades declaradas como monumento nacional o cuando se ubigquen en
conjuntos monumentales, el Estado tendra derecho preferencial en toda enajenacion.
Tal regulacion es limitada, pues no aporta una adecuada circunscripcidn, acerca de

cuales son los bienes que integran el dominio privado del Estado en Guatemala.

En la legislacion mexicana a diferencia de la guatemalteca, los bienes de dominio
privado si se encuentran regulados por la Ley General de Bienes Nacionales, misma

que en su Articulo nimero 3, regula: “Son bienes de dominio privado:

1) Las tierras y aguas de propiedad nacional no comprendidas en el articulo 2° de

esta ley, que sean susceptibles de enajenacion a los particulares:

2) Los nacionalizados conforme a la fraccion Il del articulo 27 constitucional, que no se
hubieren construido o destinado a la administracién, propaganda o ensefianza de un

culto religioso;
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3) Los bienes ubicados dentro del Distrito Federal, declarados vacantes ccnfof?né._ B s

L |

- g

legislacion comun;

4) Los que hayan formado parte del patrimonio de las entidades de la Administracion
PUblica Paraestatal, que se extingan o liquiden, en la proporcién que corresponda a

la Federacion;

5) Los bienes muebles de propiedad federal al servicio de las dependencias de los

Poderes de la Union, no comprendidos en la fraccion X! del articulo anterior.

6) Los demas inmuebles y muebles que por cualquier titulo juridico adquiera la

Federacion

7) Los bienes muebles e inmuebles que |a Federacién adquiera en el extranjero;

8) Los bienes inmuebles que adquiera |la Federacion o que ingresen por vias de
derecho publico y tengan por objeto la constitucion de reservas territoriales, el
desarrollo urbano y habitacional o la regularizacion de la tenencia de la tierra,

También se consideran bienes inmuebles del dominio privade de la Federacién,

aquellos que ya forman parte de su patrimonio y gque por su naturaleza sean

susceptibles para ser destinados a la solucion de problemas de la habitacion popular,
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previa declaracion expresa que en cada caso haga la Secretaria de Desarrollo Urbano y

Ecologia®.

La Ley de Bienes del Estado de México y de sus municipios, establece en el Articulo 19:

‘Son bienes del dominio privado, aquellos que no son de uso comun ni estan

destinados a un servicio publico y que por su naturaleza estan sujetos al derecho

privado”.

El Articulo 20, del mismo cuerpo legal, regula; “Son bienes del dominio privado:

Los muebles e inmuebles no comprendidos en los articulos 15 (bienes de uso

comun) y 17 (bienes destinados a un servicio publico) de esta ley;

l.os ubicados dentro del Estado de México, en tanto no se declaren bienes de uso

comun o se destinen a un servicio publico; y

Los que hayan formado parte del patrimonio de los organismos auxiliares o de los
fideicomisos que se extingan o liguiden y no se incorporen a la administracion

publica central, estatal o municipal;

Los que hayan formado parte del patrimonio de los organismos auxiliares o de los
fideicomisos que se extingan o liquiden o no se incorporen a la administracion

publica central estatal o municipal;
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V. Los inmuebles que adquieran el Estado o los municipios por vias de der%
publico en tanto no se declaren bienes de uso comun o se destinen a un servicio

publico; y

VI. Los inmuebles gque por cualquier titulo adquieran el Estado o los municipios en

tanto no se declaren bienes de uso comun o se destinen a un servicio publico”.
4.4. Diferencias entre dominio publico y dominio privado

“La diferencia que algunos autores han realizado acerca del dominio publico y dominio
privado, es consecuencia légica de que los regimenes juridicos a que ambos estan
sometidos son distintos; por lo que se afirma que el dominio publico es inalienable e
imprescriptible, mientras el dominio privado se encuentra sujeto a las mismas
disposiciones aplicables a |la propiedad privada, con excepciones resultantes del sujeto

gue lo posee y la finalidad que desee darsele.

Las normas que regulan el dominio plblico, en su relacién con los particulares y las que
regulan el dominio privado, en la misma relacion, mantienen la diferencia esencial entre
derecho publico y derecho privado: normas de subordinacion en lo atinente al dominio
publico y coordinacion en lo referente al dominio privado, pero las que regulan el
dominio publico y las relaciones entre la administraciéon publica y los administrados, son
de derecho publico, el Estado actuando como érgano supremo; mientras que en el

dominio privado existe un vinculo mas directo y extenso con los principios del derecho
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orivado y |as relaciones entre la administracion y los administrados, se configuran en
coordinacion en la mayoria de los casos, el Estado desprovisto del ius imperium que le

caracterizg”. +

n razon de lo cual se puede afirmar, que la manera mas simple para determinar si un
olen inmueble estatal se encuentra dentro de la esfera del dominio publico o del
cominio privado; es en primer término establecer si los bienes o cosas se encuentran
destinados al uso publico o a la prestacion de un servicio publico; y en segundo,
identificar la normativa aplicable a |los bienes, ya sea ésta perteneciente al derecho

publico o al derecho privado, segun se el caso.

4.5. El patrimonio publico o patrimonio del Estado

4.5.1. Definicion

Patrimonio publico es: “La universalidad de bienes, derechos y recursos financieros con
que cuenta el Estado para cumplir sus atribuciones o el conjunto de derechos de

contenido econdmico que pertenece al Estado”. 44

También se puede decir que patrimonio del Estado es: Aquél que estd conformado por

todos los derechos, bienes y obligaciones pertenecientes a un Estado, cuya masa

“3 A. Borda, Guillermo. Ob.Cit, Pag. 25
* Anaya Cadena, Vicente. Ob.Cit. Pag. 265
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inmobiliaria se compone por diversos elementos que tienen la misma cat

o
patrimonio inmobiliario estatal, patrimonio natural, patrimonio cultural, su principal
caracteristica consiste en que su existencia se debe al beneficio de la colectividad y su

naturaleza es de origen constitucional, muchas veces con las limitaciones que impone

el derecho privado para su utilizacion.

4.5.2. Régimen administrativo del patrimonio del Estado

Doctrinariamente, el patrimonio Estatal esta sujeto a dos regimenes administrativos,

a) “ De derecho publico: Este regimen administrativo, se subdivide en relacion a los
bienes de dominio publico y los de uso comin y se distinguen en tanto que los
bienes de uso comun no pueden ser reducidos a propiedad particular en ningdn
caso, pero pueden ser usados libremente por todos, como las calles, las plazas,
etcétera; los de dominio pdblico, por otro lado, se hallan sujetos a un régimen
especial, en que el Estado puede disponer de ellos solo en los términos permitidos
por las leyes; dentro de estos, puede incluso permitirse la concesion, y para
enajenarlos debe emitirse primero un acuerdo de desincorporacion, a fin de que

pasen al régimen de derecho privado.

b) De derecho privado: Estos bienes se hallan sujetos a un régimen hibrido, pueden

ser reducidos a propiedad individual como en derecho civil, pero se mantienen
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sujetos a las reglas de derecho administrativo, en cuanto a los procedimientos. Se

rigen por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico”,
En Guatemala, la interpretacion que de los bienes inmuebles de dominio privado
del Estado se hace; corresponde a todos aquellos inmuebles inscritos en el Registro
General de la Propiedad, a nombre del Estado y sus entidades descentralizadas o
auténomas cuya individualidad e identificacion hacen permisible al titular del

derecho su disposicién inmediata en el trafico juridico.
4.5.3. Elementos del patrimonio del Estado

1. Personal: El titular del patrimonio es el Estado en su calidad de persona

juridica.

2. Material: Derechos y recursos financieros, bienes en su conjunto (muebles e

inmuebles) naturales o culturales.

3. Inmaterial: La finalidad, los fines pueden ser de muy diversa naturaleza social.

P Borda, Guillermo. Ob. Cit. Pag. 230
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4.6. Formas de adquirir los bienes del Estado

En Guatemala, se consideran bienes del Estado no sdlo los del dominio publico y de
administracion directa del Organismo Ejecutivo sino también los pertenecientes a las
entidades descentralizadas y auténomas; por lo que la forma de adquirir bienes por
parte del Estadoe o las entidades estatales, auténomas descentralizadas o

semiautdnomas, esta sujeto al mismo procedimiento y puede ser:

a. Por disposicion legal, mediante la incorporacion de fracciones de terreno especificas

al patrimonio inmobiliario de caracter privativo del Estado (areas protegidas,

monumentos y reliquias arqueologicas, pargues nacionales),

b. A titulo gratuito (donacion, sucesion vacante, valores abandonados),

c. A titulo oneroso (compra, adjudicacion en pago, expropiacion, etc.),

d. Por desafectacion (vencimiento de usufructos y adscripciones); y

e. Cualquier otro mecanismo licito que incorpore bienes al patrimonio estatal.

Segun datos reflejados en los registros de la Direccidon de Bienes del Estado, del
Ministerio de Finanzas Publicas; en Guatemala mas del 50 % de los bienes inmuebles

ocupados por instituciones o dependencias publicas no tienen la certeza juridica de
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ser propiedad del Estado; a pesar de que en la mayoria de los casos son inmuebles cof. 4 | B

construccion destinados a la prestacion de un servicio publico para la poblacién; tal
como los edificios educativos, puestos de salud, estaciones de policia y ofros, que se
construyen en inmuebles de propiedad privada que se obtienen a través donaciones
provenientes de personas particulares individuales o juridicas, que en la mayoria de los
casos se rigen Unicamente por las reglas de la costumbre; de tal cuenta que el

donante unicamente transfiere al Estado la posesion de los mismos.

Para que el Estado, pueda ejercer la tutelaridad de estos bienes y la incorporacion al
patrimonio estatal; es necesario agotar el proceso administrativo para legalizar |a
donacion; proceso en el cual intervienen varias instituciones publicas a fin de inscribir
la propiedad en el Registro General de la Propiedad a nombre del Estado; este tramite
conlleva un exceso de tiempo y recursos, lo que repercute muchas veces en la pérdida
o deterioro de los bienes por falta de inversion en el mantenimiento y mejoras en las

construcciones.

Es de resaltar qgue en la adguisicién de inmuebles para el Estado o sus entidades
descentralizadas y auténomas; dado que es un acto de la administracion publica sujeto
a las disposiciones del derecho privado; se debe observar lo establecido en la Ley de
Contrataciones del Estado, cuya interpretacién presenta cierto grado de dificultad
debido a la ambigledad de sus preceptos, ante lo cual el funcionario debe aplicar
supletoriamente las deposiciones que en esa materia regula el Cédigo Civil; de tal

cuenta, los negocios juridicos que el Estado realiza para adquirir bienes inmuebles
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deben ser con intervencién del Procurador General de |la Nacion, en su calidad de
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representante legal del Estado ante el Escribano de Camara y Gobierno e inscritos en” "?

el Registro General de la Propiedad a fin de dotar a los inmuebles estatales de certeza

y seguridad juridica.

En aquellos casos en que la incorporacion de bienes inmuebles al patrimonio estatal, se
realiza por disposicion legal a través de la desafectacidn, vencimiento de usufructos y
adscripciones; debe ejecutarse a través de la emision de Acuerdos Gubernativos,
entendidos estos como un proceso administrativo inmediato, sencillo y efectivo, pero
que en |a practica resulta tener las mismas dificultades administrativas; debido a que el
procedimiento no esta normado por ninguna ley de observancia general ni  de
cumplimiento obligatorio; siendo necesario integrar el procedimiento mediante la
aplicacion supletoria de las leyes existentes; cabe resaltar que los inmuebles estatales
sujetos a este proceso ya han agotado |a fase anterior pues solo pueden ser adscritos o
usufructuados los bienes inmuebles inscritos en el Registro General de |la Propiedad y

cuya titularidad corresponde al Estado.

La informacion precitada, se obtuvo de la memoria de labores de dos mil nueve de la
Direccion de Bienes del Estado, en el cual se refleja que “durante el periodo
correspondiente se emitieron unicamente 60 Acuerdos Gubernativos que afectan la
incorporacion de bienes inmuebles al patrimonio del Estado, los cuales corresponden a

inmuebles con construccion sobre los cuales el Estado ha ejercido el dominio y
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escuelas e institutos, centros y puestos de salud, estaciones de policia, entre otros.” 4¢
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“® Direccién de Bienes del Estado. Memoria de labores 2009, FPag. 24
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CAPITULO V 34 » i B

5. Ministerio de Finanzas Publicas

El Ministerio de Finanzas Publicas, enmarca su politica institucional en los principios y
compromisos del Pacto Fiscal y en las acciones orientadas a cumplir con la politica
fiscal; constituyendo la herramienta clave para que el Estado pueda cumplir con todas
las obligaciones de caracter constitucional; principalmente aquéllas que estan
relacionadas con el desarrollo social, que es esencial en la busqueda del bien comun y

fundamentalmente para el desarrollo sostenible del pais.

Dentro del marco de transparencia en la gestion publica, se considera que uno de los
elementos fundamentales lo constituye el fortalecimiento y extension del Sistema
Integrado de Administracién Financiera (SIAF-SAG) a otras entidades fuera de la
administracion central, que consiste en la creacion y aplicacion de bases de datos para
la implementacion de sistemas administrativos de control financiero dentro de la gestion
publica para eficientar y transparentar el gasto publico; en ese sentido se continuara
con la implementacion de este sistema en las municipalidades del pais, con el objeto de
mejorar |la calidad del gasto. Otro elemento importante es la extension del Sistema de
Informacion de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, denominado Guatecompras,

el cual mejora los mecanismos de control y fiscalizacion de |as instituciones del Estado,
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El Ministerio de Finanzas Publicas, es parte del Organismo Ejecutivo de acderdo al "
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Articulo 35 de la Ley del Organismo Ejecutivo el cual establece: “Al Ministe;‘-ii;‘;‘"éfé&ﬁ:'
Finanzas Publicas le corresponde cumplir y hacer cumplir todo lo relativo al régimen
juridico hacendario del Estado, incluyendo la recaudacion y administracion de los
ingresos fiscales, la gestion de financiamiento interno y externo, la ejecucion
presupuestaria y el registro y control de los bienes, que constituyen el patrimenio del

Estado”.

Entre otras funciones le corresponde: consolidar el registro de los bienes del Estado y
de los titulos valores que constituyan activos del Estado, incluyendo los de las

entidades descentralizadas y autonomas.
5.1. Objetivos

- ‘“Establecer y desarrollar en representacion del gobierno de la Republica, las
politicas del Estado en materia fiscal, presupuestal, de ingresos y gastos, de
tesoreria, de crédito publico, del patrimonio y adquisiciones, y cualquier ofra
relacionada con el manejo y aprovechamiento e inversion de los recursos captados

del publico, de conformidad con la Constitucion Politica y la ley.
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- Alcanzar a través de sus programas de politica financiera, una optima administr,
de los recursos del Estado, para lograr la estabilidad econdmica y el desar

integral del pais”. ¢
5.2. Funciones ejecutivas del Ministerio de Finanzas Publicas

Ademas de las que le asigna la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y
otras leyes, el Ministerio de Finanzas Publicas tiene asignadas entre otras las funciones

ejecutivas siguientes.

- Consolidar el registro de los bienes que constituyen activos del Estado y llevar la
contabilidad patrimonial correspondientes;
- Controlar, registrar y custodiar los fondos y valores publicos, excepto cuando dichas

funciones esten atribuidas por la ley a organos o dependencias distintas;

5.3. Estructura administrativa

Dentro de |a estructura organizativa del Ministerio de Finanzas Pudblicas, se encuentra la
Direccion de Bienes del Estado, como parte del Viceministerio de Transparencia Fiscal
y Evaluacion, de ahi la necesidad de una ley que le proporcione el soporte legal, a la

regularizacion de los inmuebles del Estado de Guatemala.

“" Direccion de Bienes del Estado. Manual de procesos y procedimientos. Pag. 5.
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5.4. Direccién de Bienes del Estado

El reconocimiento de la personalidad juridica del Estado, le reviste de la capacidad legal
de contar con un patrimonio propio el cual se define como: “El patrimonio integrado por
todos aquellos bienes de uso no comun, que siendo propiedad del Estado no estan
afectos al uso general o destinados a los servicios publicos, incluidos los derechos
reales y los de arrendamiento de que el Estado sea titular y de los de cualquier
naturaleza que deriven del dominio de los bienes patrimoniales, asi como los derechos

de propiedad incorporal que pertenezcan al Estado”. i

En la doctrina, bienes patrimoniales son aguellos que las entidades administrativas
poseen como instrumento para el desarrollo de las actividades que no obstante su

utilidad publica; estan sometidos en bloques a las formas de derecho privado.

En este orden de ideas, habiendo estudiado el contexto general del cual emerge en el
orden existencial y legal la obligacion del Estado de Guatemala, de garantizar a la
poblacion una correcta y adecuada administracion de su recurso inmobiliario; debe

cumplir con las finalidades siguientes:

a. El bien comun

“® Rodas Martini, Pablo. La gestién del patrimonio del Estado de Guatemala. Pag. 19
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b. La justicia social oS &y
iy g

c. Elinterés general

d. El beneficio social

e. El reconocimiento de un ambito de poder

f. La libertad individual

g. Ser una garantia respecto a terceros.

Siendo que el 6rgano administrativo constituye el medio o conducto por el cual se
manifiesta la personalidad del Estado; a partir de mil novecientos veintiocho con la
emision del Decreto numero 982 de la Asamblea Nacional Constituyente, se pretendié
estructurar una dependencia controladora de los bienes del Estado; creandose para
dicho fin el Departamento de Bienes del Estado como dependencia del entonces
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; al cual se |le encomendaba el control;
valoracion y cuidado de los bienes inmuebles estatales, asi como lo relativo al mangjo

de los bienes muebles de la administracion publica.

Desde la época de su creacion esta dependencia publica ha jugado un papel

preponderante en diversos procesos relacionados con |a gestion y disposicion de los

?1



bienes inmuebles de propiedad publica; su afectacion a favor de entidades pﬂbi"tc'as.

centralizadas y descentralizadas con destino a la prestacion del servicio publico; asi
como transferencia a particulares, lo que ha servido de sustento para su existencia en la
estructura organizacional del Estado hasta la fecha, denominandose Direccion de

Bienes del Estado.
5.5. Reseiia historica

Hablar de la creacion de la Direccion de Bienes del Estado, conlleva citar parte de |a
historia del sector plblico en Guatemala, remontarse al lejano 10 de noviembre de
1928, durante el gobierno del general Lazaro Chacon, época en que se emitio el
Decreto nimero 982, por medio del cual se crea como dependencia del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el Departamento de Bienes Nacionales, con la finalidad de
controlar, el patrimonio del Estado, llevar el inventario de los bienes inmuebles
estatales, determinar su ubicacion, destino y mantenerlos en condiciones adecuadas de
utilizacién; ademas, practicar aquellas diligencias necesarias para la realizacion de las
licitaciones y subastas plblicas conforme las leyes y reglamentos de la materia. El
reglamento organico interno que rige su gestion administrativa esta contenido en

Acuerdo Gubernativo, sin nimero del 6 de abril de 1972.

Entre los hechos que afectaron a esta dependencia, destaca que durante 1945 se le
asignd atender el producto de la expropiacion de bienes a ciudadanos alemanes,

realizada a nivel nacional debido a compromisos politicos adquiridos por el Estado a
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nivel internacional; por lo que en esa época se le denomind Departamento de Blgfes — - & "f
_.\" ""H g *
Nacionales y Asuntos Alemanes e Intervenidos. A modo descriptivo se debe anmtaM

es nuevamente esta institucion la que tiene a su cargo |la expropiacion de bienes raices
durante el periodo de 1954, lo que permite inferir la importancia que con respecto al

patrimonio nacional ha tenido y continda teniendo.

El 27 de marzo de 1989, por su relevante actividad administrativa, por medio del
Acuerdo Gubernativo nimero 8-89 este Departamento se eleva la categoria de
Direccion denominandose Direccién de Bienes del Estado; pero es hasta 1995 en que
debido a su importancia en el contexto nacional y dadas las limitaciones en el
cumplimiento de sus funciones, con el objeto de dotarla de una herramienta
administrativa y de respaldo en su actuar a fin de proyectar un trabajo mas eficiente,
se crea el Reglamento Organico Interno, con el que se especifica el ambito de su
competencia y se amplia su estructura interna organizacional, mediante Acuerdo

Ministerial nimero 39-85 del Ministerio de Finanzas Publicas.

5.6. Marco juridico

La Direccion de Bienes del Estado, actualmente es una dependencia del Ministerio de
Transparencia Fiscal y Evaluacion, del Ministerio de Finanzas Publicas, regida en su
estructura organizacional y funcional por el Acuerdo Gubernativo nimero 394-2008 de
fecha 23 de diciembre de 2008, Reglamento Organico Interno del Ministerio de

Finanzas Publicas, que especificamente en los Articulos 43, 44 y 45 regula:
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“Articulo 43. DIRECCION DE BIENES DEL ESTADO: La Direccion de Bienes. del
Estado es la dependencia del Ministerio de Finanzas Publicas responsable de”
mantener un registro consolidado, moderno, seguro y eficiente del patrimonio del

Estado”.

“Articulo 44. ATRIBUCIONES DE LA DIRECCION DE BIENES DEL ESTADO: Son

atribuciones de la Direccion de Bienes del Estado, las siguientes:
1. Disponer de un registro moderno, seguro y eficiente del patrimonio del Estado;

2. Desarrollar el marco tedrico conceptual y definir la tecnologia a utilizar asi como los
instrumentos de investigacion para el desarrollo del registro, control y administracion

del patrimonio del Estado,

3. Proponer la legislacion especifica, para establecer el réegimen legal relativo a la

administracion, acceso, uso y proteccion del patrimonio del Estado;

4. Consolidar y actualizar el registro de los bienes muebles e inmuebles del patrimonio

del Estado, incluidas las entidades descentralizadas y auténomas;

5. Dictar normas para la captacion de recursos provenientes de la administracion de
bienes inmuebles gque se encuentren en situacidn irregular, se recuperen y se

adscriban al Ministerio de Finanzas;
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6. Proporcionar apoyo logistico a los proyectos institucionales que tengan L;u_,‘:_‘_ﬁf,_ ;g,_
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finalidad la modernizacion del sistema de registro del patrimonio del Estado; ‘l\gé‘éah._ﬁ:;f

7. Requerir informacion sobre los bienes inmuebles urbanos y risticos que tengan en
propiedad, adscripcion, usufructo o uso todas las dependencias del Estado, incluidas

las entidades descentralizadas y autonomas sin haber cumplido los requisitos de ley,

8. Hacer el estudio de los bienes inmuebles propiedad del Estado, que estén en poder
de dependencias del Estado, entidades descentralizadas y autonomas sin haber

cumplido los requisitos de ley;

9. Investigar los bienes del Estado en posesidén de particulares, ya sea en uso,
usufructo o arrendamiento, para establecer que se haya cumplido con la ley, y en |os

casos que corresponda, promover las acciones legales para su recuperacion;

10. Analizar, opinar y gestionar sobre la procedencia de solicitudes de usufructos,
adscripciones, permutas, arrendamientos y servidumbres de bienes inmuebles que
constituyen el patrimonio del Estado, incluyendo las entidades descentralizadas y

autonomas, asi como las donaciones a favor del Estado;

11. Analizar, opinar y gestionar las solicitudes de adjudicacién de fracciones de terreno
de fincas propiedad del Estado, de personas de escasos recursos economicos de

conformidad con la ley de la materia;
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procesos de herencias vacantes y sumarios de desocupacion; ﬁr%;..';-lf

13. Coordinar las acciones judiciales con las entidades respectivas, para promover los

procesos de herencias vacantes y sumarios de desocupacion;

14, Administrar, a través de la Comision correspondiente la subasta, venta o permuta
de piezas metdlicas, materiales y desechos de hierro, acero, bronce, aluminio y
otros metales propiedad del Estado, de conformidad con el Decreto nimero 103-87

del Congreso de la Republica y su Reglamento.
15. Requerir informacion sobre los bienes muebles e inmuebles, incluyendo los de
caracter cultural, histérico y natural, que formen parte del inventario de las

instituciones del Estado, incluidas las entidades descentralizadas y autonomas;

16.Legalizar las transferencias de bienes muebles entre instituciones del sector

publico, incluyendo las embajadas y consulados de Guatemala;
17. Administrar los bienes muebles en fransito del Estado;

18. Autorizar las bajas de bienes muebles en mal estado, que son patrimonio del

Estado, en coordinacion con la Contraloria General de Cuentas; y
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19. Desarrollar otras funciones que le asigne la Ley y el Despacho Ministerial”. :%15, T
m—ﬂ.*,,m ;ﬁ'«";f

La estructura organizacional de la Direccién de Bienes del Estado esta estipulada en el
Articulo 45 del Reglamento Organico Intermno del Ministerio de Finanzas Publicas, que

regula:

“Articulo 45. Estructura Interna de la Direccion de Bienes del Estado. Para el
cumplimiento de sus atribuciones la Direccién de Bienes del Estado se estructura de la

manera siguiente:

1. Direccion

2. Subdireccion

3. Unidad de Servicios Administrativos Internos

4. Departamento de Estudios y Proyectos

5. Departamento de Investigacion del Patrimonio del Estado
6. Departamento de Gestidn y Legalizacion

7. Departamento de Registro del Patrimonio del Estado

8. Departamento de Adjudicacion y Legalizacion de Bienes Muebles.”

5.7. Actuar administrativo

En Guatemala por mandato constitucional, corresponde al Estado el cuidado, resguardo

y administracion de los bienes del dominio publico; clasificados en bienes publicos de

Q7



uso comun y bienes plblicos de uso no comun, esta actividad de gobierno se gjercita

a través del Organismo Ejecutivo; el cual debe articular la politica de gestidn :

patrimonial de acuerdo a las necesidades que en el desarrollo de la actividad se
presenta y la cual ejecuta a través del Ministerio de Finanzas Publicas, por ser el

encargado del manejo adecuado de la hacienda publica.

Para mejor comprension del tema, es importante citar que en la gestion del patrimonio
publico se le da mayor importancia a la administracion de los recursos financieros del
Estado, lo que segun la politica econémica, obedece a la disponibilidad inmediata que
representa para el Estado invertir estos recursos en satisfactores sociales de la
poblacién; permitiendo a su vez cumplir con sus fines y atribuciones, dando poca o
casi nula importancia a la administracion del patrimonio inmobiliario, teniendo como
resultado la subutilizacion, deterioro por falta de inversién y en muchos casos la pérdida

de los inmuebles estatales.

Cabe considerar, que desde sus origenes la Direccitén de Bienes del Estado surge por
la necesidad de crear un organoc administrativo cuya competencia por razon de la
materia consistia en ejercer el control, manejo, resguardo y la adecuada disposicion de
los inmuebles estatales; incluyendo los del dominio publico y los de propiedad privada

estatal, tal como lo estipula el Decreto nimero 982, antes citado.

Del analisis del referido cuerpo legal se comprende, que los actos ejecutados por esta

dependencia son de cumplimiento obligatorio para el resto de los drganos de la
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administracion publica, circunstancia gue fue evolucionando segun los mum%l
politicos que el pais afrontaba, un ejemplo de ello es la emision del Acu:ard”c:-"
Gubernativo nimero 1142 del dos de mayo de mil novecientos treinta y uno; que
establecia que las fincas rusticas pertenecientes a la nacién no afectas a un servicio
especial o publico, serian administradas por las personas nombradas por la Secretaria
de Agricultura, para su cuidado, conservacion, sostenimiento y explotacion; y que las
fincas urbanas propiedad del Estado no afectas a un servicio especial, serian
administradas por la Secretaria de Fomento y que ambas Secretarias a su vez, estarian
supervisadas por el Departamento de Bienes Nacionales; como se puede apreciar, es
a partir de la creacion de normas de caracter especial que se ve afectada la jerarquia
administrativa de la Direccidon de Bienes del Estado, que en la actualidad esta
delimitada Unicamente a actividades administrativas de coordinacion y supervision de

los asuntos que atarien a |a disposicion directa de los inmuebles estatales.

En el cumplimiento de sus funciones la Direccion de Bienes del Estado, ha enfocado su
actividad Unicamente a la afectacion y desafectacion administrativa de los inmuebles
estatales cuya propiedad esta probada mediante la inscripcion en el Registro de la
Propiedad, y cuya titularidad corresponde al Estado, Gobierno o Nacion, de tal cuenta
legaliza la transferencia del uso de los inmuebles a las distintas dependencias del
Estado a través de la adscripcion; y aquellos utilizados por personas individuales o

juridicas a traves de la figura del usufructo o arrendamiento.
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6. Causas que limitan a la Direccién de Bienes del Estado en la administracion,

control y manejo de los bienes inmuebles propiedad del Estado

Resultado de la investigacion realizada, se puede inferir que las causas que limitan el
actuar administrativo de la Direccion de Bienes del Estado en materia de su

competencia se refleja en los siguientes aspectos:

6.1. La falta de una Ley de Bienes Nacionales

En Guatemala, los bienes inmuebles propiedad del Estado, tienen un reconocimiento
legal de orden constitucional; no obstante, el régimen juridico a que esta sujeto su
administracion, se encuentra distribuido en normas de caracter especial, esto obedece
a que en la legislacién guatemalteca no existe una definicion clara de patrimonio del
Estado, ni de los bienes inmuebles que |o integran, de tal cuenta que corresponde a la
administracion publica conformar procedimientos y mecanismos gue le permitan
disponer de ellos atendiendo las necesidades que se desean suplir y al destino que a

los mismos se pretenda dar.

El Articulo 35 de la Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto nimero 114-97 del Congreso
de la Republica de Guatemala, regula que: "Al Ministerio de Finanzas Publicas, le

corresponde cumplir y hacer cumplir todo lo relativo al régimen juridico hacendario del

101



Estado... y el registro y control de los bienes que constituyen el patrimonin_ r.j_éi' )

Estado... la consolidacion del registro de bienes del Estado y los titulos valores que™ "

constituyen los activos del Estado, incluyendo las entidades descentralizadas vy

autonomas...”.

El cumplimiento de esta estipulacion legal, la ejecuta el Organismo Ejecutivo a traveés
del Ministerio de Finanzas Publicas y esté segln su estructura organizacional por medio
de la Direccion de Bienes del Estado; sin embargo, esta dependencia se rige en su
actuar administrativo por las disposiciones reglamentarias del Ministerio dictadas como
quedd anotado mediante un Acuerdo Gubernativo; dando cumplimiento a las
atribuciones y funciones que le son inherentes mediante el desarrollo de procesos
administrativos obsoletos, tardios y excesivamente costosos para la administracion
publica, que se refleja en la pérdida de los bienes nacionales, lo que se puede analizar

de la siguiente manera:

Sobre la enajenacion de los bienes inmuebles propiedad del Estado existe diversa
legislacion; por lo que para una adecuada interpretacion se debe atender el principio

de integracion de la norma segun la escala jerarquica de la siguiente manera:

l, El Articulo 124 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala regula:

“Los bienes nacionales sodlo podran ser enajenados en la forma que determine la

ley, la cual fijara las limitaciones y formalidades a que deba sujetarse la
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se regiran por lo que dispongan sus leyes y reglamentos.” \,(D t

I El Articulo 461 del Decreto Ley 106, Cadigoe Civil manifiesta: “Los bienes de uso
comun son inalienables e imprescriptibles. Pueden aprovecharse de ellos todos
los habitantes, con las restricciones establecidas por la ley, pero para
aprovechamientos especiales se necesita concesion otorgada con los requisitos

gue establecen las leyes respectivas.”

Del analisis de los Articulos citados, se puede inferir que el espiritu de la norma
constitucional al citar enajenacion se refiere a cualquier medio de disposicion o figura
legal de |a que pueda hacer uso la administracion publica para disponer de los bienes
del Estado; siendo que no fue posible encontrar una definicion de dicho término;
asimismo, se pudo determinar gue la ley a que se refiere tanto la Constitucion Politica
de la Republica como el Codigo Civil en el Articulo transcrito anteriormente, es La Ley
de Contrataciones del Estado, la que en concordancia con su texto fijara limitaciones,
objetivos que como se vera en el desarrollo del tema muy pocas veces se cumplen,

dado gque ésta no es la unica ley que existe sobre la materia.
1. Ley de Contrataciones del Estado, Decreto nimero 34-2001 del Congreso de |a

Republica de Guatemala, regula el procedimiento de la enajenacién en los

Articulos del 89 al 94 asi:
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“Articulo. 89. Para la enajenacion y transferencia de bienes inmuebles, muebles

o materiales, propiedad del Estado o de sus entidades descentralizadas, asi-*+ "~

como para la venta de bienes muebles o materiales, se seguira el procedimiento
de subasta publica, oferta publica u otros procedimientos en los que los oferentes
puedan presentar sus ofertas mediante mecanismos transparentes, previo
cumplimiento de los requisitos de publicacién y bases elaboradas para el efecto y
de lo que en cada caso establece la presente ley y su reglamento. Para
dichos efectos, debera determinarse por la autoridad competente, en cada caso,
segun corresponda a la naturaleza de los bienes a enajenarse, si los
procedimientos a seguirse deben ser los de una subasta publica, oferta publica u
otros procedimientos que garanticen la publicidad de l|las actuaciones y la
concurrencia de los oferentes, tal como el caso de los mercados bursatiles

nacionales e internacionales”.

“Articulo 90. Para la enajenacion y transferencia de bienes inmuebles propiedad
del Estado o de sus entidades autonomas o descentralizadas, debera emitirse
un Acuerdo Gubernativo por conducto del Ministerio o Ministerios que
corresponda, si se trata de bienes del Estado, o un acuerdo de la autoridad
maxima de la entidad autdnoma o descentralizada y se observaran las reglas

siguientes:

1. Se debera describir en detalle los bienes cuya enajenacion se llevara a cabo,

incluyendo sus datos registrales con base en la certificacion correspondiente y que la
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del expediente acompafando las justificaciones pertinentes. R

Que se practique el avallo por parte del Ministerio de Finanzas.

Que se emita el Acuerdo Gubernativo que autorice la contratacién, por conducto del
Ministerio de Finanzas Publicas y con refrendo del titular del Ministerio que haya

iniciado el tramite.

Se podra acordar, si se juzga conveniente a los intereses del Estado o de la entidad
enajenante, la contratacion de personas naturales o juridicas especializadas en la
intermediacion con bienes inmuebles, para que se hagan cargo de la gjecucion del
procedimiento de oferta y subasta publica, u otro mecanismo analogo sujeto, en todo
caso, a las normas y condiciones cuyas bases se deberan determinar en el Acuerdo

respectivo.

Si se juzga conveniente a los intereses del Estado o de la entidad correspondiente, se
podra disponer de intermediarios de prestigio internacional, de modo que la oferta y
subasta publica u otro mecanismo analogo se promueva tambien a nivel internacional

cumpliéndose, en todo caso, con las bases generales que rigen la enajenacion”.




Las entidades descentralizadas y autdnomas observaran las reglas establecidas en™

¥ o

_aF

i e

%
"
o

S T }_
Lk

T oy

e

este Articulo en lo que sea aplicable y el Acuerdo sera emitido por la autoridad superior:#- "

de la entidad interesada.

“Articulo 94. Ejecucion de actos y contratos y determinacion del destino fiscal de los

ingresos resultantes de |a enajenacion.

1.

Cuando la enajenacion recaiga sobre bienes propiedad del Estado, la ejecucion y
otorgamiento de los actos, contratos y documentos correspondientes deberan

realizarse por el Procurador General de la Nacian.

Cuando la enajenacion se refiera a bienes propiedad de las entidades
descentralizadas y auténomas del Estado, la ejecucion y otorgamiento de los actos,
contratos y documentos correspondientes deberan realizarse por el representante

legal de |la enajenante.

El destino fiscal de los ingresos provenientes de la enajenacion ya sea definitivo o
a titulo de aportacién de bienes del Estado o de sus entidades descentralizadas y
autonomas, se determinara en la ley que apruebe el Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado, correspondiente al ejercicio o ejercicios fiscales en
los que se proyecte recibir los ingresos resultantes de las enajenaciones que se

efectiien”.
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Del analisis de los Articulos transcritos, se puede decir que existe ambiguéﬁ% < ”"'-'f
limitacion legal en cuanto al tema de la enajenacion de los bienes inmuebles pmple?ﬁ%
del Estado, en la intervencion del Ministerio de Finanzas Publicas en el referido proceso
administrativo; pues no obstante ser el ente encargado de la administracion de la
hacienda pulblica, entendiéndose ésta como todos los bienes que conforman el
patrimonio del Estado, debe limitar su actuacion a fijar el valor base de los bienes a
enajenarse, pues corresponde Unica y exclusivamente a la autoridad de las
instituciones a cuya administracion estén afectos los bienes inmuebles la decision de

disponer de los mismos, aunque el medio o mecanismo lleva implicito la afectacién

directa del patrimonio estatal.

Por otra parte, se puede decir que la decision final que concluye el tramite
administrativo recae en la figura de la autoridad superior del Organismo Ejecutivo a
traves de |la emision de un Acuerdo Gubernativo; pero |a negociacion se formaliza en
el acto o contrato con intervencion del representante legal del Estado, pues para su

suscripcion comparece el Procurador General de la Nacién.

En cuanto a |la publicidad del proceso administrativo de enajenacion y transferencia de
los bienes inmuebles propiedad del Estado; esta disposicion se puede interpretar en
dos sentidos, siendo que la propiedad estatal debe administrarse con un enfoque social
se considera que cualquier persona con capacidad legal para hacerlo, puede impugnar
un proceso de esta naturaleza si considera que tal disposicion va en detrimento de los

intereses de |la poblacion o el suyo propio; y por otra parte, someter la intermediacion
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de los bienes inmuebles estatales a las leyes de la oferta y la demanda que rigen el
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derecho comun, a fin de obtener el mejor precio o valor econémico del bien; sobre el 2e”
particular cabe destacar, que en la mayoria de los casos los recursos financieros

provenientes de estos actos se erogan o invierten en proyectos de inversion social de

caracter temporal acorde a los momentos politicos existentes.

Asimismo, se debe considerar que en la practica el término enajenar, hace permisible
afectar y disponer de la propiedad inmobiliaria estatal a través de las siguientes figuras

juridicas:

a) Venta de fincas risticas propiedad del Estado: Este procedimiento
administrativo, corresponde a la mas antigua forma de disposicion de los inmuebles
estatales, la cual se puede decir que da origen a los bienes inmuebles privativos del
Estado, citando como antecedente que la primera legislacion que regula los
procesos de disposicion de la tierra estatal y la intervencion directa del Estado a
través de sus instituciones, surge con la emisién de la Ley Agraria de 1824,
mediante la cual se establecid la venta de tierras publicas a particulares hasta un
maximo de 15 caballerias; luego la Ley Agraria de 1825 dispuso la venta de todas
las tierras baldias del Estado, ocupadas por pequefios productores, autorizd el
arrendamiento a largo plazo de tierras ejidales, creo los procedimientos para la
dotacion de tierras ejidales a los municipios, fomentando la venta de latifundios,
puesto que el Estado necesitaba de recursos econdmicos después de haberse

independizado de |la corona espariola.
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Durante el gobierno del general Jorge Ubico, en 1936, se emitio el Duir'%;t‘:a-ﬁtm 58,
Presidencial 1786, Ley Reglamentaria para Trabajos de Agrimensura, la \E'.‘t:l'g!?!:w 2
dispone las adjudicaciones de terrenos estatales mediante Acuerdo Gubernativo,
previa medida legal del terreno solicitado y en forma individual, fijandose el precio de
'z tierra de forma significativa. Es hasta el gobierno del coronel Jacobo Arbenz
Guzman, que se impulsa la reforma agraria mediante la emision del Decreto
numero 900 del Congreso de la Republica; la que si bien es cierto, tenia  un amplio

avance en materia agraria, también lo es que se abusé en su aplicacion, puesto que

se expropiaron fincas particulares productivas, por lo que su vigencia fue efimera.

El Decreto nimero 900 del Congreso de la Republica, fue derogado mediante la
emision del Decreto ndmero 559 del Presidente de la Republica, que contenia el
Estatuto Agrario, con el cual se crea la primera institucion de gobierno encargada de
la administracion de las tierras estatales, denominada Departamento Agrario
Nacional (DAN), el cual fue sustituido por la Direccion General de Asuntos Agrarios
(DGAA), durante el gobierno del coronel Carlos Castillo Armas; durante la vigencia
de dicho Estatuto Agrario, se adjudicaron parcelas en varios parcelamientos como
Nueva Concepcion, La Maquina, Cuyuta, El Cajon, todos de la Costa Sur,

habiéndose favorecido a un considerable nimero de campesinos.

Durante el gobierno del general Miguel Ydigoras Fuentes, se emite el Decreto
numero 1551 del Congreso de la Republica, Ley de Transformacion Agraria, el cual

entré en vigor el 3 de noviembre de 1962, mediante la cual se cred el Instituto
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Nacional de Transformacion Agraria, teniendo una vigencia de 36 afios, afecta a dos ™ . e

reformas segtn Decretos numeros 27-80 y 54-92, ambos del Congreso de™is ~

Republica.

Actualmente, se cuenta con el Decreto numero 24-399 del Congreso de la Republica,
Ley del Fondo de Tierras, con la cual se crea una entidad descentralizada con
competencia en todo el territorio nacional en materia de venta de fincas rusticas de
propiedad estatal; que establece y reglamenta el procedimiento administrativo, en
cuanto a qué bienes inmuebles seran administrados por FONTIERRAS, tal

estipulacién se encuentra en el Articulo 8 de la citada Ley.

Arrendamiento de inmuebles propiedad del Estado: El arrendamiento de
inmuebles estatales no esta sujeto a formalismos con la idea de facilitar la
contratacion y adquisicion de bienes; dependiendo de cada caso, el arrendamiento
es regulado por diferentes leyes: Codigo Fiscal, Ley de Transformacion Agraria, Ley
de Contrataciones del Estado, y supletoriamente por el Cédigo Civil, por otra parte,
no se descarta que las normas de arrendamiento puedan ser parte de leyes
organicas de entidades descentralizadas y auténomas; en cuanto al Codigo Fiscal,
aungue sus normas hayan perdido vigencia no todas estan derogadas, por ende

nada impide que de pronto se apliquen para determinados casos.

De las normas descritas, se puede decir que el Cddigo Fiscal, ademas de ser la

norma de mayor jerarquia en materia de arrendamiento de bienes inmuebles
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formalidades que para la venta, excepto cuando el inmueble no excede de una’

caballeria, Articulo 1458. El procedimiento temporal no podra exceder de 5 anos ni

podra impedir la venta de las fincas arrendadas, Articulo 1459. Las formalidades del

arrendamientc no previstas en el Coédigo Fiscal, se regulan por el Cadigo Civil

supletoriamente y en lo relativo al confrato administrativo con las formalidades del

Cadigo de Notariado en lo que fuere aplicable; los contratos de arrendamiento por

disposiciones administrativas son aprobados por Acuerdo Gubernativo.

La Ley de Transformacién Agraria por su parte, regula un arrendamiento especial,
generalmente estudiado por el derecho agrario, cuya diferencia principal radica en el
destino del inmueble arrendado, el cual debe ser el aprovechamiento de la tierra
con sistemas productivos acordes a las necesidades de |a region donde se ubique el
inmueble, con participacion de las utilidades entre el arrendatario y los trabajadores;
este proceso actualmente lo aprueba el Ejecutivo por conducto del Ministerio de
Gobernacion con opinion favorable del Consejo Consultivo del Fondo de Tierras; en
este caso el Ministerio de Finanzas Publicas, interviene al proporcionar el avallo de

conformidad con los requisitos legales establecidos. Articulos 138, 139 y 140 de la

Ley de Transformacion Agraria.

En cuanto al proceso de arrendamiento de inmuebles establecido en la Ley de
Contrataciones del Estado, es de resaltar que ésta regula un arrendamiento

destinado a la satisfaccion de necesidades del Estado en materia de bienes que no
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posee y debe adquirir, principalmente para su funcionamiento, estableciendi-:!j;esté:” E
figura con o sin opcion de compra, Articulos 44 de |la Ley de Gnntrataciones_;de!_ :
Estado y 21 de su Reglamento. Como se puede interpretar estas disposiciones se
abservan cuando el Estado obtiene en arrendamiento a través de sus instituciones
y/o dependencias, inmuebles de propiedad particular; es decir, contrataciones en las
cuales el Estado figura en calidad de arrendatario y contrata bajo las normas de

derecho comun.

Es importante incluir en el presente estudio aquellos inmuebles propiedad del
Estado de naturaleza especial; que por sus caracteristicas especificas requieren que
la administracion emita normas a fin de proteger al maximo dichos recursos; de tal
cuenta que en el ordenamiento juridico guatemalteco se encuentran la Ley del
Patrimonio Cultural y Natural, con ejercicio del Ministerio de Cultura y Deportes; Ley
Nacional de Areas Protegidas, con competencia del Consejo Nacional de Areas
Protegidas ~CONAP-, Ley Reguladora de las Areas de Reservas Territoriales del
Estado, Decreto nimero 126-97 del Congreso de la Republica, siendo su ente rectar
la Oficina de Control de Areas de Reservas del Estado; instituciones estatales que
ejercen competencia a nivel nacional sobre bienes inmuebles propiedad del Estado,

existiendo similitud en sus tramites y procesos.

La Direccién de Bienes del Estado por su parte, es el ente que ejecuta las
disposiciones contenidas en el Acuerdo Gubernativo nimero 905-2002, Reglamento

para Regularizar y Otorgar en Arrendamiento Bienes Inmuebles Propiedad del
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a nombre del Estado, gobierno o nacion, cuyo uso sea de caracter comercial
generando recursos financieros de nuevo origen a las arcas nacionales; la
competencia se ejerce incluso sobre  bienes inmuebles que esten bajo
administracion de otras dependencias estatales y/o entidades publicas o privadas

bajo la figura de la adscripcion o usufructo.

Donacion, transferencia y permuta de bienes inmuebles propiedad del
Estado: Por regla general, el Estado no traspasa por donacion los bienes
inmuebles de su propiedad, sin menoscabo de su patrimonio y destruccion del
mismo; la doctrina y las leyes no aceptan la donacion de inmuebles e ingresos

fiscales a favor de particulares.

Segun lo expuesto en el capitulo Ill del presente estudio, la donacidn regulada en la
Ley de Contrataciones del Estado, opera como medio de adguisicion y no como
medio de disposicion de los inmuebles propiedad del Estado; no obstante lo anterior,
en Guatemala es comun la transferencia sin pago de los inmuebles estatales entre
instituciones del sector publico; tal es el caso previsto en la Ley del Fondo de
Tierras, en la cual se regula la transferencia de inmuebles propiedad del Estado con
vocacion agricola, los cuales son sometidos a la venta bajo las consideraciones de
dicho cuerpo legal, lo que viene a rebajar considerablemente el patrimonio del

Estado, pues no se obtiene ningun ingreso por dicho concepto.
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De tal cuenta que el Estado incrementa su patrimonio por donaciones provenie

de particulares; que pueden ser en dos formas, inscritas y no inscritas en ‘e o
Registro General de la Propiedad; las no inscritas se consideran una transferencia
de posesion sin pago, pero en ambos casos se sujetan a la normas del Codigo
Civil y bajo la observancia de las disposiciones aplicables contenidas en el
Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado y la Ley Organica del
Presupuesto; este sistema se verifica en los inmuebles que son utilizados por
edificios escolares, de salud o de seguridad, en el cual la misma poblacion
necesitada de la implementacion del servicio publico provee al Estado el bien para

su ejecucion.

La permuta como medio de disposicion de bienes raices de propiedad estatal, esta
regulada en diferentes cuerpos legales atendiendo cada caso concreto; en materia
agraria esta regulada en la Ley de Transformacion Agraria; por su parte el Codigo
Fiscal contempla que la permuta de bienes inmuebles estatales puede otorgarse
con particulares; y por dltimo, la Ley de Contrataciones del Estado, norma el
precedimiento de permuta bienes inmuebles estatales entre entidades del sector
publico; cabe sefialar que en todos lo casos; esta negociacion puede ocurrir con ©
sin pago, entre entidades del sector publico sera autorizada por la autoridad
superior correspondiente y sera formalizada por escritura publica suscrita ante el
Escribano de Gobierno; ademas la Direccion de Bienes del Estado, levantara acta y

anotara la permuta en sus registros. De lo antes descrito se puede concluir que la
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permuta de los bienes de propiedad estatal implica la reduccion en el patrimonio .

-, & L

inmobiliario del Estado.

Del usufructo y la adscripcién de los inmuebles propiedad del Estado: El
Estado, puede disponer de los bienes inmuebles que integran su patrimonio a traves
de las figuras juridicas del usufructo y la adscripcion; las cuales se analizaran desde
el punto de vista técnico-juridico, pues como se vera adelante ambas llevan
implicito el derecho real de usar y gozar de una cosa cuya propiedad pertenece a
otro; en el caso del usufructo, |a practica administrativa se limita a trasladar el uso de
los bienes inmuebles de propiedad estatal a personas individuales o juridicas, lo cual
se realiza atendiendo el destino que se les dara, el cual debe ser acorde a las
funciones del Estado; es decir, su fin primordial debe ser la prestacion de un
servicio de beneficio social a traves de una entidad no gubernamental, asumiendo
como aporte estatal la dotacion del inmueble por parte del Estado, el cual esta
sujeto a la condicion expresa que el mismo no cambiara su destino y serd sometido
a supervisiones constantes por parte de l|a administracion publica; este
procedimiento se rige por normas de derecho civil y administrativo; a diferencia de
la adscripcion tiene como usufructuario a una entidad particular y como
beneficiarios directos del bien usufructuado a una parte determinada de la
poblacion; se formaliza en escritura plblica y se inscribe en el Registro General de
la Propiedad; ésta se caracteriza porque &l goce y disfrute del bien se otorga a titulo

oneroso.
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Mediante la adscripcion, el Estado otorga a sus entidades inmuebles parg el ﬁp@j
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cumplimiento de sus fines, y al igual que en el usufructo en ninglin momento deﬁiﬁ
ostentar la calidad de propietario de estos bienes. A diferencia del usufructo, la
adscripcion no esta regulada como una figura juridica en el ordenamiento juridico
guatemalteco y es el resultado de la integracion de normas de derecho publico;
atendiendo a la necesidad del Estado de contar con un procedimiento administrativo
que proporcione orden en el uso de los inmuebles estatales; y permita una
adecuada supervision en el manejo que hacen las entidades beneficiarias del

inmueble gue les ha sido adscrito.

En conclusion, se puede afirmar que el usufructo y la adscripcién comprenden las
figuras juridico-administrativas cuya naturaleza juridica estd enmarcada dentro del
derecho publico; especificamente en el derecho administrativo, utilizadas por el
Crganismo Ejecutivo de forma unilateral, en ejercicio del ius discrecionalidad que el
Estado posee sobre |a atribucion de sus bienes y en su calidad de administrador de
la hacienda publica, que permite a las entidades dependientes de los Organismos
Ejecutivo, Legislativo o Judicial, hacer uso de los bienes inmuebles estatales que
coadyuvaran a la consecucion de sus fines y cumplimiento de sus funciones
mediante la sustanciacién de un procedimiento y su autorizacién a través de un

Acuerdo Gubernativo.

El anterior detalle de los medios de disposicién de los bienes inmuebles estatales

con gue cuenta la administracion pulblica en Guatemala; es el resultado de un
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estudio a la dispersa y prolifera legislacion emitida hasta la fecha en mat
gestion de los bienes estatales; en la que se evidencia que no solo imperé
desorden en su administracion y aprovechamiento, sino que éste ha sido
propiciado y facilitado por la carencia de una adecuada legislacién que regule todo

lo relacionado con estos bienes.

6.2. La centralizacién o concentracion administrativa

La administracion publica guatemalteca, se encuentra inmersa dentro de una serie de
organos, que dentro del sistema institucional se refleja en el Organismo Ejecutivo, con
un sistema centralizado que funciona a nivel nacional, a este sistema o técnica se le
llama forma de organizacion de la administracion publica; y como se abordd en el
capitulo Il del presente trabajo, la administracion publica como todo elemento del
Estado, necesita ordenarse adecuada y técnicamente para realizar su actividad répida,
eficaz y convenientemente; para ello se han buscado formas de organizacion que

respondan lo mejor posible a las necesidades del pais en un momento determinado.

Recapitulando se puede decir que, la organizacion es el fenémeno por el cual las
personas fisicas asumen una posicion dentro de las entidades abstractas y le permiten
a estas vitalizar y concretar la actuacion de la administraciéon; estas entidades
abstractas adquieren poderes juridicos a través de la norma positiva, constitucional,

legal o reglamentaria y proyecta dichas potestades dentro de cierto espacio territorial o
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de ciertos limites.

La diversidad de 6rganos con atribuciones y competencias diferentes tienden a lograr
una mas eficiente realizacion de los cometidos: una mayor garantia para los terceros y
una precisa determinacion de las responsabilidades; la organizacion de la funcion

administrativa comprende los siguientes aspectos:

a. Las potestades o poderes de que estan dotadas las instituciones administrativas (la

competencia).
b. El limite territorial o técnico funcional para ejercer la competencia administrativa.

c. La jerarquia si son érganos centralizados; la descentralizacion, la autonomia, segun
guarden los entes publicos relacién de dependencia o independencia dentro del

cuadro administrativo integral de la administracion.

La Direccion de Bienes del Estado, dentro del aparato estatal responde a un sistema o
técnica de administracion centralizada también llamada concentracién administrativa; en
virtud de lo cual todas las unidades u érganos de la administracién publica, se ordenan
y acomodan articulandose bajo un orden jerarquico a partir del Presidente de la
Republica, con el objeto de unificar las decisiones, el mando, la accién y la ejecucion:;

de tal cuenta que las decisiones de politica general dependen del érgano superior, que
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y Viceministros de Estado, Direcciones Generales, etcétera y con una gran |nﬂue?4r%& 24
dentro de las entidades descentralizadas, al menos en politicas y lineamientos en el

gjercicio.

Ante tal subordinacion, la Direccion de Bienes del Estado afronta una grave limitacion
en el cumplimiento de sus fines, tales como el centralismo burocratico, reflejandose en
la administracion ineficiente de los inmuebles estatales; debido a que las actuaciones
administrativas originarias deben seguir un largo tramite hasta llegar al centro de
decision; pues como quedo apuntado toda disposicion en materia de bienes inmuebles
propiedad del Estado debe ser aprobada mediante Acuerdo Gubernativo con refrendo
del Presidente de la Republica; y en muchos de los casos al llegar a esta etapa de
culminacion, el Presidente de la Republica haciendo uso del poder de decision
absoluto puede disponer interrumpir el tramite o variar el destino de los inmuebles

sujetos ya a un procedimiento preestablecido sin considerar el costo administrativo

realizado.

No menos importante es mencionar que debido a la posicion jerarquica administrativa
en que se ubica la Direccion de Bienes del Estado, con respecto a otros érganos de la
administracion publica que son beneficiarios o que tienen bajo su tutela y administracién
inmuebles estatales para el cumplimiento de sus fines; los actos y atribuciones que ésta
ejerce carecen de ejecutoriedad, lo que limita sobremanera ejercer el control adecuado

sobre los bienes inmuebles estatales; esta situacion se refleja en que a pesar que
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actualmente esta operando con pretension de controlar los bienes inmuebles propiedad
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del Estado, sustenta sus funciones en normas de caracter reglamentarias y siendo

gue en materia de bienes inmuebles estatales existen disposiciones legales de mayor
jerarquia; su actuar esta supeditado a lo que dicho ordenamiento juridico le hace

permisible.

Lo antes descrito se refleja en que, segln datos obtenidos de la memoria de |abores de
dos mil nueve de la Direccion de Bienes del Estado; ésta cuenta con una base de datos
SIAD en plataforma Oracle, en la cual se ha operado informacion de un aproximado de
7,000 inmuebles estatales; con esta herramienta se pretende conocer |a identificacion
registral del inmueble, ubicacion catastral, area, uso, estado fisico, valor actual del bien
inmueble, entidad responsable de su administracion y demas datos que permitan al
Estado conocer el valor pecuniario de los bienes inmuebles que conforman su
patrimonio inmaobiliario; lograr avanzar en este proyecto ha implicado diligenciar ante
organismos internacionales el financiamiento para tan ambicioso proyecto; pues la
limitacion a su cumplimiento se encuentra en el poco o casi nulo apoyo de las
instituciones o dependencias bajo cuya administracion se encuentran los inmuebles
estatales, pues haciendo uso de los medios juridicos que las diversas leyes les

permiten se niegan a proporcionar la informacion requerida por esta dependencia.

Segun estos datos, esta cifra apenas representa el 15% de |a totalidad de los

inmuebles estatales; pues no se cuenta con un inventario general de los mismos.
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Una de las limitantes mas palpable en la gestién del patrimonio inmobiliario del Estado
se refleja en el desconocimiento de los recursos inmobiliarios que son propiedad del
Estado; pues segun datos de la Direccién de Bienes del Estado, éste cuenta con
aproximadamente 7,000 inmuebles estatales (15% de la totalidad), ya que no se cuenta
con un inventario general de los mismos; lo cual se puede determinar al comparar con
datos estadisticos del Ministerio de Educacion seguin el cual; el Estado cuenta con un
aproximado de 16,000 edificios escolares en toda la republica, los que se entiende
estan construidos en inmuebles de su propiedad, sin contar con los edificios publicos
que pertenecen al sector salud, seguridad y otras dependencias estatales; eso sin dejar
de mencionar que se desconoce el valor real de los inmuebles estatales, asi como la

certeza juridica de la propiedad que sobre los mismos ejerce el Estado.

En otros paises, el patrimonio perteneciente al Estado esta protegido por normas
especiales a fin de garantizar su adecuado aprovechamiento y evitar en lo posible su
extincion sujeta a procesos que permiten su autosostenibilidad: tal es el caso de
Espafia, en donde los bienes del Estado estan claramente definidos y regulados por
una ley especifica denominada Ley Reguladora del Patrimonio Nacional; dicha ley
mantiene la titularidad, no la propiedad de los bienes que corresponden al Estado;
contiene disposiciones que atienden a su conservacion y tutela, definiendo las
prerrogativas de las entidades estatales con respecto a sus bienes, las gue estan

constituidas por recuperacion posesoria de oficio, deslinde de los bienes, efectuar un
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inventario de todos los bienes y derechos, proceder por si mismas al desahud&‘.@m ‘ﬂi“: f';‘
casos de ocupacion sin titulo habilitante suficiente; muy importante es mencionar q:m ’
procedimiento de desahucio administrativo lo aplican con un procedimiento de caracter
sumario que sustancia la administracion sin intervencion de los tribunales; pues dicha
accion se ejercita en contra de los mismos 6rganos estatales por extincion de una
concesion para ocupacion publica de un bien; esto se puede interpretar para el caso de

vencimiento de las adscripciones en el caso de Guatemala.

La entidad gque administra tales bienes es la Direccién General del Patrimonio del
Estado, que tiene la representacion extrajudicial ante los organismos colegiados y
empresas de caracter publico que utilicen bienes y derechos del Estado, depende del
Ministerio de Economia y Hacienda, y administra y conserva los bienes en coordinacion

con los diferentes entes beneficiados con dichos recursos.

En Meéxico, existe la Ley General de Bienes Nacionales que regula los bienes
nacionales a partir de |a definicion de bienes del Estado; en la cual se establece que el
patrimonio nacional se compone de bienes de dominio publico de la Federacion vy
bienes de dominio privado de la Federacién; en ella claramente se hace una
diferenciacion entre bienes publicos y privados; la que no se regula en la legislacion

guatemalteca.

La institucidn creada por la legislacion mexicana para el control y administracion del

patrimonio nacional, asi como la adquisicion, transmisién de dominio, inspeccién y
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vigilancia de bienes federales de dominio publico y privado; corresponde a la Secr%ﬁnaﬁ i £
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de Desarrollo Urbano y Ecologia; también cuenta con un Registro Pulblico de;lhh

Propiedad Federal asi como la delegacion exclusiva de un notario publico para la

escrituracion de los bienes nacionales; lo que se asemeja a la funcion que ejecuta en

Guatemala el Escribano de Camara y Gobierno.

Ambas legislaciones acenttan sus preceptos en el sentido de preservar al maximo el
patrimonio inmobiliario del Estado, su uso y aprovechamiento; ademas los recursos
financieros provenientes de las contrataciones efectuadas sobre inmuebles estatales,
se invierten en adquirir nuevos bienes; asi como la subutilizacién de sus construcciones
plblicas atendiendo el servicio que se pretende prestar, por otra parte imponen
sanciones pecuniarias a los detentadores de la cosa publica sean funcionarios o
particulares; lo que contribuye a la transparencia de los negocios relacionados con

dichos bienes.

La conclusién del presente tema se realiza al incluir los proyectos que en materia de
gestion del patrimonio inmobiliario se han emprendido a traves del Organismo Ejecutivo;
que fueron abordados en los Acuerdos de Paz y en los Principios y Compromisos del
Pacto Fiscal en Guatemala, suscritos por el gobiemo de turno como una alternativa,
que en su momento pretendié sustituir la imposicion de nuevos impuestos (paquete
fiscal), con resultados poco palpables por la falta de compromiso en su cumplimiento,

transcritos a continuacion.
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Lo referente al patrimonio publico, se encuentra en el numeral romano IV y aborda 3

principios y compromisos de la siguiente manera: .

1. “Derecho sobre la propiedad publica: La propiedad publica no debe estar sujeta
al acceso irrestricto ni a la apropiacion ilegitima. El acceso, uso y transferencia de
la propiedad publica debe ser en funcién social y estar enmarcada en la Constitucion

Politica de la Republica.

Compromiso: Se creara, antes del afio 2003, legislacion especifica para establecer
claramente el régimen legal relativo al acceso, uso y proteccion de la propiedad
publica. Para ello se insta a los organismos del Estado a revisar la legislacion
existente, la cual se integrard en una Ley Reguladora de Bienes del Estado.
Adicionalmente, y si fuera necesario, se emitira legislacion especifica para los bienes
del Estado a los que hace referencia el Articulo 121 de la Constitucién Politica de la
Republica y los Acuerdos de Paz. Dicha legislacion debera ser integral y garantizar
la transparencia de los procesos, asi como el acceso gratuito a la informacion basica

relativa a las operaciones relacionadas con los bienes del Estado.
2. Uso de los bienes del Estado con base en el interés social: El uso de los bienes

del Estado debe adecuarse a las necesidades del conjunto de |la sociedad, tomando

en cuenta los intereses de las generaciones presentes y futuras.
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Compromiso: A partir del afio 2001 el Organismo Ejecutivo presentara al Congr S f:-;;*‘

de la Republica un informe anual sobre la evolucién del patrimonio pablico, dandole

amplia divulgacion.

3. Responsabilidad ante la sociedad: El Estado y sus funcionarios son responsables

ante |a sociedad de la correcta administracion del patrimonio publico.

Compromiso: El Organismo Ejecutivo solicitara al Congreso de la Republica la
revision, antes del afio 2001 de la Ley de Responsabilidad y Probidad para asegurar
gue la gestion de las y los servidores publicos respete la integridad del patrimonio
publico, sujetandoles a la posibilidad de responder con su patrimonio personal ante
casos de merma del patrimonio publico y enriquecimiento ilicito, Se insta al Congreso
de la Republica a proceder a tal revision. El Ministerio Publico, la Contraloria General de
Cuentas de |la Nacion y la Procuraduria General de la Nacion deben fortalecer las
acciones que garanticen la aplicacion de sanciones para castigar la apropiacién

indebida de bienes del Estado”.

En resumen, se puede decir que las causas que limitan la funcion de la Direccién de
Bienes del Estado, en la administracién de los bienes inmuebles propiedad del Estado,
es la falta de una Ley de Bienes Nacionales, que establezca claramente el régimen
legal relativo al acceso, uso y proteccion de los bienes inmuebles propiedad del Estado:
la carencia de competencia administrativa en materia de gestion del patrimonio publico

en relacion a las entidades y dependencias que ostentan el uso de los inmuebles
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estatales: la falta de procedimientos administrativos agiles y eficaces que permitan’

distribuir adecuadamente el recurso inmobiliario del Estado a las instituciones yfc
dependencias del sector publico, cuyo aprovechamiento sea de beneficio social y para
un sector especifico de la sociedad, toda vez que esta probado que en la actualidad hay
mas de una entidad descentralizada, autdnoma y con patrimonio propio para adquirir
sus propios inmuebles y que se benefician excesivamente de tan limitado e importante

recurso.

Ademas, la falta de interés de las autoridades de gobierno en la readecuacion de las
acciones tendentes a la correcta administracion de los bienes inmuebles del Estado, ha
permitido la excesiva utilizacion del usufructo gratuito como medio de transferir el uso
de los bienes inmuebles estatales a favor de particulares; no obstante, contar con la
figura juridica del arrendamiento, que en su caso resulta ser una fuente de ingresos no
tributarios al erario nacional, los cuales pueden ser invertidos en la adquisicion de

nuevos inmuebles con un destino especifico en beneficio de la poblacién.

Por uitimo, la carencia de un inventario de los bienes inmuebles estatales, no permite
identificar su ubicacion, &area, ocupacion, estado de construccion, servicios basicos,
situacion legal, valor real y cualquier otro dato que haga confiable la toma de
decisiones; y el buen uso y aprovechamiento de todos los bienes inmuebles propiedad
del Estado de Guatemala, por lo cual es indispensable la creacion de una Ley de

Bienes Nacionales que fortalezca el funcionamiento de la Direccion de Bienes del

Estado.
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La Direccion de Bienes del Estado del Ministerio de Finanzas Publicas, esta limitada
en sus funciones administrativas por la falta de ejecutoriedad en sus actuaciones

debido a |a falta de regularizacion legal en materia de su competencia.

El Estado no cuenta con un inventario confiable de los bienes inmuebles estatales,
en consecuencia existe una inadecuada administracion, toda vez que la informacion
con la gue se cuenta estd incompleta y desactualizada lo que limita una correcta

toma de decisiones.

La falta de un adecuado sistema de almacenamiento de datos ordenados y
sistematizados de los inmuebles estatales; hace irrealizable identificar cuantos son,
cuales son, donde estan, cuanto valen, en consecuencia no se puede disponer de
ellos atendiendo al principio de mejor uso y mayor aprovechamiento en beneficio

social.

No existe en la administracion publica un érgano administrativo con jerarquia y
competencia que centralice los actos de control y administracion de la totalidad de
los bienes inmuebles que integran el patrimonio del Estado, incluyendo los de uso
comun como los de uso no comdn; asimismo, no hay acciones encaminadas a la
proteccion, conservacion y recuperacion de inmuebles en posesion de particulares

de forma irregular.
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5. Estd plenamente probado que las instituciones que tiene a su cafgo - R
administracion de bienes inmuebles propiedad del Estado, enajenan los mismos sin

ningtn control por parte de la Direccion de Bienes del Estado del Ministerio de

Finanzas Publicas.
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1. Que el Ministerio de Finanzas Publicas, proponga un proyecto de la ley de bienes
nacionales, con el fin de establecer el régimen legal relativo a la administracion,

acceso, uso y proteccion del patrimonio del Estado.

2 Que la Direccion de Bienes del Estado establezca un control administrativo estricto
y eficiente de aquellos inmuebles propiedad del Estado, que por alguna razén estan

siendo administrados por entidades estatales y no estatales.

3 El Ministerio de Finanzas Publicas, debe redefinir el marco tedrico, la tecnologia
informatica y las acciones de investigacion de campo que realiza la Direccion de
Bienes del Estado en los inmuebles estatales; para obtener un inventario aciual, asi
como los instrumentos de investigacion para el desarrolio del regisiro, control y

administracion del patrimonio del Estado.

4 La Direccidn de Bienes del Estado, debe evaluar los procedimientos administrativos
que ejecuta en la gestion del patrimonio inmobiliario del Estado, asi como la
utilizaciéon del arrendamiento como alternativa al excesivo uso de la figura juridica
del usufructo gratuito, como medio de otorgar el uso de los inmuebles estatales a

favor de personas juridicas publicas y privadas.
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5 El Ministerio de Finanzas Publicas, debe proponer la reforma a la Ley.r' de
Contrataciones del Estado, toda vez que dicho cuerpo legal en el proceso ;ﬁe
enajenacion de los bienes inmuebles del Estado limita su intervencion Unicamente
a realizar el avallio de los mismos, dejando la decision de disponer de ellos Unica
y exclusivamente en la autoridad superior de las instituciones a cuya

administracion estén afectos los bienes inmuebles.
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