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PRESENTACION

En este ntumero de la revista se han reunido arttfculos y
ensayos de profesionales guatemaltecos de las Ciencias Sociales
que abordan desde diferentes perspectivas aspectos que Sse
relacionan con la actual coyuntura, después de las recientes
elecciones de la Asamblea Nacional Constituyente, teniendo en
perspectiva la posibilidad de alcanzar hacia el futuro una apertura
democrdtica que dé lugar a la expresion real y organizada de las
diferentes corrientes pollticas.

La Administracién Publica es uno de los temas que de
diversas maneras ha sido planteado por los partidos mdas
importantes, con: representacién en la Asamblea Nacional
Constituyente. La intencionalidad por introducir reformas a la
administracion del Estado se percibe en sus lineamientos
programdticos o en sus declaraciones, aunque dichos
planteamientos no siempre parecen estar sustentados en estudios
de fondo sobre dicha temdtica. El articulo de Luis Ramirez
proporciona elementos fundamentales en el estudio analltico de la
Administracién Piblica de Guatemala, aunque el mismo tiene un
énfasis juridico debido a la especialidad del autor. En dicho
artfculo se analiza la estructura de la Administracién Publica de
Guatemala antes de 1982, destacandose en él las discrepancias
entre lo que la ley dice y la realidad, al analizar las relaciones del
ejecutivo con los organismos judicial y legislativo, hecho que
incidié en una fuerte concentracién del poder en el ejecutivo, en
desmedro de un régimen democritico y participativo.

Ast mismo se analiza la falta de autonomia de algunos entes
descentralizados y o0tros problemas de estructura y
funcionamiento, de interés para el pais. Estos elenientos
contribuyen a comprender la crisis del aparato estatal y del sistema
polttico y a determinar cudl serd el sentido real de la nueva
constitucion de la Republica; en lo que toca especificamente al
campo aludido.
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Por otra parte, el logro de un futuro proceso real de
democratizacién va a estar condicionado, entre otros Jactores, por
ei sentido de ias premisas que se establezcan en la préxima
constitucién de la Repiblica Y por las transformaciones
cualitativas que se produzcan en el sistema polftico, que hasta
ahora ha excluido la representacion y participacion de sectores
significativos de la poblacién. Sobre estos aspectos, los artfculos
subsiguientes de la Revista sugieren aportaciones que' pueden
contribuir a la interpretacién de la coyuntura polltica actual y
futura, En la Revista No. 15, correspondiente al segundo semestre
del presente afio, se continuars con artlculos y ensayos sobre esta
temdtica, esperdndose que constituyan un minimo aporte en el
actual contexto,

LA DIRECCION

Guatemala, julio de 1984,
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ESTRUCTURA ACTUAL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA?

LUIS HAROLDO RAMIREZ URBINA®®

1. Sistema de Gobierno Guatemalteco.

En esta segunda parte de nuestra investigacion comenzamos a
descubrir cuiles son las caracteristicas de nuestra Administracion
Pablica. Por esta razdn, consideramos ineludible analizar, aunque
sea someramente, el sistema de gabierno que tiene Guatemala,
pues algunas de las caracterfsticas de la Administracion Pablica
estdn en relacion directa con el tipo de gobierno que un pais tiene.
“La Administracién es el Gobierno en accion —decia Wilson— vy,
en efecto, la Administracion constituye.los pies y manos y hasta la
inteligencia técnica del Ejecutivo”!.

1.1. Aspecto Formal.

Nuestra Constitucién actual se encuentra calcada en los viejos
y un tanto caducos moldes del liberalismo que propugnaba por
una divisién del poder, el cual, al concentrarse en una sola persona,
tendia a ser absoluto y a ser utilizado abusivamente por parte de
quien lo detentaba. La regla es entonces que, a mas concentracion
de poder, se da una mayor centralizacién administrativa y, cuando
la concentracién es total, por parte de uno de los tres organismos,

» Capftulo Il de la tesis: Desarrollo y Caracterfzacion de la Administracién Piblica en
Guatemala, Premio Gélvez. Facultad de Derecho. USAC, 1982,
*# Abogado y Master en Administracién Plblica.

1/ Romero, Cesar Enrique: Derecho Constitucional. Documento fotocopiado de la obra
original. Biblioteca de! INAP. Guate. 1980. p. 203.
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generalmente el Ejecutivo, maxime si se arriba a El tomo
consecuencia de una revolucién o en virtud de un golpe de Estado,
S¢ ve¢ queoraniado ei principio de la division del poder y se
centralizan hasta las facultades legislativas y atin las judiciales.

Por otra parte, nuestra Constitucién reconoce y adapta los
conceptos de soberania e independencia, los que, si bien es cierto
que implican autodeterminaci6n, también es cierto que su alcance
se ha visto restringido a consecuencia de las relaciones sociales,
econdmicas y polfticas que se dan entre los diversos Estados del
mundo y que culminan con situaciones de coordinaci6n,
colaboracién, ayuda e inter-dependencia. Ningtn Estado se basta a
sf mismo; necesita del resto del mundo ya no solo para coexistir
pacificamente, sino atin para sobrevivir, pues las mismas naciones
desarrolladas necesitan estar en interaccién constante con las
demds, lldmese a esta interaccién relaciones de dependencia, de
colaboracién, relaciones comerciales, etc., pero que se realizan con
O sin sojuzgamiento de parte de un Estado para con el otro.

En consecuencia, los vocablos de soberanfa e independencia
que recoge nuestra Constitucion, resultan ser muy pobres cuando
solo implican, respectivamente, tanto la facultad de darse sus
propias autoridades, como la de regirse por sus propias leyes. Hay
leyes que traspasan el 4mbito espacial del Estado y por ello mismo
no podemos asegurar con Kelsen que el Estado se identifica con el
Derecho y que el Estado se encuentra recortado por los limites del
Derecho; no, el Derecho rebasa esos limites. Hoy en dfa todos los
paises ceden parte de su soberanfa e independencia én aras de una -
cooperacién que se manifiesta a través de la celebracidn de pactos
econdmicos, financieros, bélicos, etc. Y mientras tanto iQué
sucede con la Administracién Ptblica? pues, sencillamente, va con
el Estado a todas partes a donde aquél vaya; rebasa, como sucede
con el Derecho, sus limites espaciales; no se identifica con el Estado,
pero le da vida, porque es dinamismo, es accidn, y ese accionar se
manifiesta no solamente en el ambito nacional, sino en el
internacional. Grandes son entonces las implicaciones que el uso y
las limitaciones de la soberania y de la independencia tienen no
solamente sobre la Administracién Pablica y la forma de gobierno,
puesto que quien toma la iniciativa en tales relaciones
internacionales, autométicamente asume el liderazgo en 1la
conduccion del Estado y, por ende, una cuota de poder mis
grande y acentuada que otro u otros organismos. Valga decir
entonces que es el Ejecutivo quien tiene una preeminencia sobre el
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Legislativo y el Judicial.

No obstante, desde un punto de vista formal, el ejercicio de la
soberania se delega en los organismos Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, entre los cuales no hay subordinacion. Hablamos de
organismos, porque consideramos que es mejor que hablar de
“poderes”, dado que el poder es uno y dimana de una misma
fuente, la mayorfa del pueblo. No resulta técnico hablar de tres
poderes. En cambio, desde un punto de vista administrativo,
también es conveniente hablar de “funciones’’. El poder es uno,
pero con tres funciones diferentes: legislar, ejecutar y juzgar.

El problema que notamos en nuestra Constitucién es que
recalca mas en el caracter potestativo de los organismos que en el
. administrativo, es decir, pareciera como que cada “Poder” u
organismo es una fraccion de soberania, con vigilancia recfproca
que no da cabida a la colaboracidn orgénica. Desde luego que este
dogma del estado liberal, en crisis y en retirada, ha cedidoen la
practica, pero en la teoria nos sirve para caracterizar a nuestro
sistema de gobierno como un sistema presidencialista adoptado
aunque con ciertas deficiencias, de la Constitucién de los Estados
Unidos.

Sin embargo, cabe mencionar que dicha Constitucién no
menciona taxativamente la division tripartita de poderes. Esta $f se
encuentra bien patente en varios de sus preceptos. Establece, por
ejemplo, “que todos los poderes legislativos... estaran confiados a
un Congreso”. (Artfculo 1 inciso 1); “que el poder Ejecutivo se
confiere a un Presidente” (Artfculo 2o0. inciso 1) y “que el Poder
Judicial de 1os Estados Unidos residird en un Tribunal Supremo”
(Artfculo 3. Inciso 1) Nuestra Constitucién, en cambio, hace
alucién taxativa a la division de poderes (Articulo 1.).

Ademiss de la divisibn expuesta, otras caracterfsticas que
formalmente distinguen al sistema presidencialista de cualquier
otra forma de gobierno, son las siguientes:

a) En el plano juridico, no existe subordinacién de un poder a
otro; todos se encuentran en un plano de igualdad.

b) La igualdad juridica trae como consecuencia una igualdad
funcional. Sin influir un organismo sobre el otro;el Gabinete
es independiente del Congreso, queddndole a este organismo
reservado un cierto control ‘“ex post” que puede convertirse
en una declaratoria de falta de confianza.

¢) FEl Jefe de Estado es elegido popularmente; y atin cuando en
nuestro medio se practiquen elecciones de segundo grado,
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éstas tienden a confirmar en el cargo a la pareja que haya
obtenido mayoria de votos.
d) El Jete de Estado nombra y separa libremente a sus ministros.
' (Artfculo 198, Inciso 14).

1.2. Aspecto Prictico

Guatemala adapta su sistema de gobierno al régimen
presidencialista, copiado desde sus orfgenes constitucionales de la
Constitucién estadounidense. Las caracteristicas son las ya
apuntadas y devienen de la doctrina que sustentd las bases del
estado liberal burgués (Montesquieu, Locke), las que en la practica
se han resquebrajado por las circunstancias siguientes:

a) En la realidad no existe una separacién absoluta de poderes

~ como se pensd. Baste citar un ejemplo: el Ejecutivo participa
en el Legislativo mediante el veto;y en el Judicial mediante el
derecho de gracia. Ademas, el Ejecutivo orienta en mucho el
quehacer del Legislativo proponiendo e impulsarido las leyes
que al primero le convienen o le urjan, porque la crisis
generada en el parlamento ha hecho que éste pierda sus
funciones especificas, en cuanto a la primacia de iniciativa de
ley.

b) Si analizamos la Constitucién de la Republica, existe una
clara preponderancia del Legislativo sobre el Ejecutivp pero
en la prictica sucede todo lo contrario; hay gran influencia
del Ejecutivo sobre los otros dos. La creacidon y aprobacion
de muchas leyes y. la forma de aplicarlas, asi como el sistema
administrativo en general los decide el Ejecutivo. El
robustecimiento del Ejecutivo es un hecho real en todo el
mundo. “El poder dividido (y debilitado), equilibrado, pero
coordinado —pese a que siempre constituyd mas ficcién que
realidad ineludible— en la casi totalidad de los Estados
contemporineos se ha amenguado enormemente en aras de
una eficacia gubernativa y bajo la presién burocratica’?. El
mismo autor del parrafo anterior apunta lineas més abajo:
“El Ejecutivo Es hoy el poder por excelencia’ y las razones
para fundamentarlo son varias y se dan hoy dia en
Guatemala. (Quién declara los estados de emergencia y
calamidad puablica? ;Quién suspende las garantias

2/ Romero, César Enrique: Op. Cit. p. 19.
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constituc ionales? ;Quién conduce las relaciones
internacionales, la politica econdmica y las labores de
planificacién para el desarrollo social y econdmico? . Todas
son funciones del Ejecutivo a las que, si agregdramos otras,
también de importancia, le atribuyen un caracter de liderazgo
que nadie lo discute.

¢) La regla historica es que el partide politico al que pertenece
el Presidente de la Republica es el que tiene la mayorfa
parlamentaria y, por ende, muchas veces Aquel asume el
papel de érbitro partidista, porque sucede que los intereses
particulares de muchos parlamentarios privan sobre los del
partido que los postula y a su vez, los intereses del partido
privan sobre los de las may orias, debido, entre otras causas, a
que el partido tiene poca representatividad popular.

d) Lo anterior hace casi imposible que a un ministro se le
otorgue un voto de desconfianza que lo haga dimitir del cargo
automaticamente. Este fendmeno socio-politico reconocible
en todos los pafses, por razones histéricas, ha cobrado vigor
en Guatemala, aunque en muchos pafses ha tendido a
invertirse, tal es el caso de Italia, o el de los Estados Unidos,
posteriormente el “Caso Watergate”.

Dos son entonces las caras de una misma realidad: Por una
parte, nuestra Constitucién, que separa rigidamente lo que en
parte debe estar unido. Esta situacién se puede reflejar
graficamente de la manera siguiente, en la que las lineas punteadas
nos indican que existe poca comunicacién, generalmente de tipo
formal, y poca o ninguna comunicaciéon funcional administrativa.

_ - EyECUTIVO Fo~

// \\\
V2 8

LEGISLATIVO | — — - o — — — — — — T3l JUDICIAL

Por otra parte, la realidad, que nos presenta el siguiente
esquema: ‘

[ EIECUTIVO |
|

[ LEGISLATIVO |
]

[ jupiciAL |
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Desde el punto de vista administrativo pensamos que es
pernicioso hacer una separacién estricta de Organismos, porque
entre ellos debe existir cooperacion, colaboracion y coordinacion,
caracteristicas que aspiran a algo mds que una pura comunicacion
politica y formal, de tal manera que el desglozamiento de
funciones no implica pérdida de la unidad administrativa, ni
—mucho menos— subordinacién. Pensamos en una
intercomunicacion sistémica que no es del todo ideal, porque en la
prictica se da, pero que necesita mds robustecimiento y de un
Organo claramente intercomunicador, papel que bien puede jugar
el Consejo de Estado o los Presidentes de los tres organismos.

Lo visualizamos de la siguiente manera:

MEDIO AMBIENTE:

Situacién Social, econémica y politica.

SUBSISTEMA SUBSISTEMA

Ro, EJECUTIVO LEGISLATIVO \‘“c‘
8y, s
Jé‘th‘s \%

SUBSISTEMA
JUDICIAL

PRODUCTOS
(ADMINISTRAR JUDICIAL)

INSUMOS
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Los tres Subsistemas deben estar en interaccidén constante y
recibir uno del otro, asi como del medio ambiente, los insumos
necesarios para poder satisfacer con sus productos; biencs v

servicios, leyes Vy administracién de justicia, las demandas
requeridas por la sociedad.

2. El Organismo Ejecutivo.

Una primera forma de conocer una organizacion en el plano
formal es la grafica, por medio de su organigrama, la cual nos
permite tener una vision global de la organizacion, poseyendo,
ademds, las siguientes caracteristicas:
lo. Representa graficamente el conjunto de unidades contenidas

dentro de la organizacion;

20. Fvidencia cuél es la situacién jerarquica de las unidades;

30. Permite visualizar los conductos de mando y de
comunicacion;

40. Permite analizar a la institucién y verificar si su estructura es

funcional. .

No obstante la importancia que videncia la representacion
grifica de una entidad, no debemos olvidar que tras toda
organizacién formal, siempre s€ esconde organizaciones informales
que pueden dar a la organizacién formal mas dinamismo y
cre atividad o, por el contrario, pueden entorpecer el
funcionamiento de la misma. Ademads, no siempre la situacion
jerdrquica explica la importancia de las entidades. Una
dependencia inferior puede tener mds poder que otra que S€
encuentra en un nivel superior.

La organizaciéon administrativa del gobierno de la Republica
de Guatemala nos presenta primeramente los tres Organismos:
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Cada uno posee sus propias
dependencias, pero encontramos entidades que por su misma
labor, ademéas de las razones formales, no pueden ni deben estar
supeditadas a ninguno de los Organismos. Entre estas entidades
encontramos la Contraloria de Cuentas, el Registro Electoral, el
Registro General de la Propiedad y el Ministerio Publico. Las
cuatro tienen relacién directa con los tres Organismos y el
Ejecutivo. La Contraloria de Cuentas estd en relacion directa con
el Ejecutivo y el Judicial, pero en cierto sentido depende del
Legislativo, en tanto que Su jefe es nombrado y puede  ser
removido por el Congreso, ante el que rendira informe anual de su
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gestidbn. En este sentido, las otras tres entidades no solamente se
encuentran en relacién con el Ejecutivo, sino que de hecho
depeidein del inisiiio, pucs ius jefes dej Regisiro Eiecioral, dei
Registro de la Propiedad y del Ministerio Ptblico son nombrados y
‘pueden ser removidos por el Presidente de la Republica, aunque
también tienen relacién con el judicial Yy por lo menos uno de
ellos, con el Organismo Legislativo.

La Presidencia de la Republica dispone para su servicio de
cinco Secretarfas:

A. La Secretaria General de la Presidencia, encargada de los
asuntos que deben ser resueltos o firmados por el Presidente y los
ministros. Ademds, debe refrendar los nombramientos y
remociones de los ministros y viceministros.

B. La Secretaria Privada de la Presidencia, la cual, como su
nombre lo indica, da servicios de tipo privado y secretarial al
Presidente.

C. La Secretaria de Asuntos Personales, la cual tiene que ver
con cierto control laboral de los empleados publicos y en forma
especial con el nombramiento de los funcionarios publicos.

D. La Secretaria de Asuntos Sociales de la Presidencia,
tradicionalmente a cargo de la esposa del Presidente, tiene por
objeto promover y mantener programas de proteccién a la mujer y
a la nifiez. Tiene bajo su jurisdicciébn una serie de centros
educativos y recreativos para tal efecto, con lo cual invade el drea
de accidén del Ministerio de Educaci6n, del Ministerio de Trabajo y
de otras dependencias.

E. La Secretaria de Relaciones Pablicas, responsable de toda
la informacién gubernamental para el plblico.

El' fundamento juridico para crear estas secretarfas lo
encontramos en la misma Constitucién de la Republica, en cuyo
artfculo 206 se prescribe que “El Presidente de la Repiblica
tendrd los secretarios que sean necesarios, con las atribuciones que
determine la ley”. Lineas abajo hace alusién taxativa a los
secretarios Generales y Privados de la Presidencia. Esto descarta la
posibilidad de argumentar sobre la inconstitucionalidad de tales
secretarias, pero de lo que si estamos seguros es de que se ha
abusado del precepto constitucional con respecto a la creacién de
alguna de ellas, puesto que llevan a cabo funciones de politica
nacional, las cuales ya estdn o deben estar formando parte de la
actividad de un ministerio, tal es el caso de la Secretaria de
Asuntos Sociales de la Presidencia. Por tal motivo, también
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mereceria el caso hacer un estudio mas detenido y profundo sobre
una Secretarfa més, que se ha sumado al nimero de cinco ya
existentes. Se trata de la Secretaria de Mineria, Hidrocarburos v
Energia Nuclear, la cual naci6 en 1980 de la fusion de la Direccién
General de Mineria e Hidrocarburos con el Instituto Nacional de
Energfa Nuclear, desde luego que con ello se busca tener un
control y un acceso més directo a la Presidencia de la Reptblica,
sacandola para ello de la jurisdiccion del Ministerio de Economia,
y siendo su mision tan importante, como lo es regular los precios y
todo lo concerniente con los hidrocarburos, podria haberse
elevado a la categoria ministerial y que su actividad reguladora de
precios estuviera a su vez regulada por una ley especffica. Si fuese
un ministerio mds, su titular tendria mas capacidad de decisidon y
podrfa ser interpelado por el Congreso de la Republica. Todos
estos alcances jurfdicos se limitan con mantener a la entidad como
una secretaria mds.

Después de las secretarfas encontramos en la organizacién
una serie de entidades que dan apoyo técnico y polftico a la
Presidencia de la Republica. Dan apoyo técnico: La Oficina
Nacional del Servicio Civil, con cuya creaciéon se¢ ha buscado la
dignificaciébn de los trabajadores del Estado a la par que la
eficiencia administrativa; la Unidad Coordinadora de Proyectos de
la Presidencia (UNICOP) donde se han generado y controlado los
grandes proyectos hidroeléctricos (Aguacapa, Chulac, Chixoy,
etc.), porturarios (Puerto del Pacifico), infraestructurales (Anillo
Periférico Nacional) y educacionales (Plan Nacional de
Alfabetizacién); La Secretarfa General del Consejo Nacional de
Planificacién Econdmica, cuya labor principal radica en elaborar
los planes para el desarrollo nacional.

La entidad que da apoyo politico a la Presidencia es
“Desarrollo de la Comunidad”, que naci6 con la idea de hacer
infraestructura fisica durante la época de la Liberacibn, en
contraposicién al Departamento Agrario Nacional de gran
influencia durante la época Revolucionaria.

Finalmente, tenemos el Comité Nacional de Reconstruccion
Nacional que surgid primeramente como un Comité Nacional de
Emergencia destinado a prestar ayuda de salvamento. Los efectos
sociales causados por el terremoto de 1976, especialmente en el
sector vivienda, hicieron que el fin de tal comité se transformara
en coordinar las actividades administrativas hacia los sectores
damnificados.
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Cercanas a la Presidencia de la Republica, en calidad de
entidades asesoras, encontramos al Estado Mayor Presidencial y el
Consejo de Estado. '

El Estado Mayor Presidencial es una oficina que tiene
relacién directa con el Ministerio de la Defensa, pues su funcién
primitiva consistia en dar proteccidn al Presidente de la Republica,
la que actualmente desempefia la Guardia Presidencial.
Actualmente tiene una funcién mis de tipo gerencial: Supervisar la
realizacién de los proyectos de la obra publica; coordinar las tareas
administrativas y relacionarse con casi todas las dependencias
publicas. Actualmente tiene adscrito un comité coordinador,
formado por un representante de cada una de las siguientes
oficinas: Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSEC); Secretaria
del Consejo Nacional de Planificacion Econdmica (SEGEPLAN);
Contralorfa de Cuentas y de la Direccién Técnica del Presupuesto.

El Consejo de Estado es un 6rgano de tipo corporativo que
desempefia un papel complejo, pero desde el punto de vista
administrativo se espera que quien lo preside, el Vicepresidente de
la Republica, genere por parte de todos los sectores sociales apoyo
politico para la toma de decisiones del Ejecutivo y le brinde
asesorfa técnica. A la postre, la Institucién Vicepresidencial no ha
sido muy feliz en Guatemala y no ha logrado el buen
funcionamiento del Consejo de Estado. Las serias discrepancias
entre el Presidente y el Vicepresidente han propiciado que tres de
los cuatro ultimos vicepresidentes renuncien a su cargo antes de
terminar el perfodo para el que fueron electos. Est4 integrado de la
manera siguiente:

A. El Vice-Presidente de la Republica, quien lo preside;

B.  Dos Consejeros por cada uno de los Organismos del Estado;

C. Un Consejero designado por los presidentes de los colegios
profesionales reconocidos por la Universidad de San Carlos;

D. Un consejero nombrado por las municipalidades de la

Republica;

E. Un consejero por los trabajadores urbanos y otro por los
trabajadores del agro;
F.  Un consejero por cada uno de los cuatro sectores sigujentes:

Agricultura, industria, comercio y banca privada designados

por las asociaciones respectivas.

En idéntica forma se designard un consejero suplente por
cada titular.
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2.1. Los Ministerios.

En Guatemala, la creacion de ministerios es una atribucion
que compete al Congreso de 1a Republica, ya que el nimero de
ministros debe ser establecido por ley, segiin el Articulo 196 de la
Constitucién de la Republica.

FEn la evolucién historica de la Administracién Puablica
expusimos cémo fueron apareciendo los diferentes ministerios
desde la época de Rafael Carrera, cuyo ntmero era de tres, hasta
nuestros dfas en que ha crecido a diez, nueve de los cuales tienen
su fundamento juridico en el Decreto numero 93 del Congreso de
la Replblica, que data del afio 1945. El Ministerio de Trabajo y
Previsién Social se cred segin Decreto Numero 1117 del Congreso
de 1a Republica del 16 de octubre de 1956.

La creacién de los ministerios ha obedecido en nuestro medio
a criterios de tipo politico-prictico, méds que a un criterio
cientffico. Segin el primer criterio, habra tantas ramas
ministeriales segiin la importancia que se conceda a determinadas
necesidades que el pais demande.

De conformidad con el Artfculo 169, inciso 14, compete al
Presidente de la Repablica nombrar y remover a los ministros con
solo las limitantes establecidas también por nuestra Constitucion
en su Articulo 199, que establece los requisitos y calidades para
poder ser ministro de Estado; y el Articulo 200, que fija los
impedimentos o inhabilidades para ejercer el mismo cargo.

La razén fundamental para que el Presidente de la Republica
pueda nombrar o remover a sus ministros estriba en que él es el
jerarca maximo de la administracién en su funcién ejecutiva y
principal responsable de ésta, posicion que obliga a escoger a las
personas que segun su criterio realizaran con mas eficiencia las
tareas pol{tico-administrativas que les sean encomendadas.
Ademés, los ministros son asesores del Presidente, sus mas
cercanos colaboradores, es obvio que deben gozar de su confianza
y que tenga derecho a escogerlos y a removerlos cuando ya no
compartan la misma tendencia o criterios politicos.

En consecuencia, un ministro no tiene solamente una
responsabilidad juridica (civil, penal o disciplinaria), sino una
responsabilidad politica que no solo debe estar en consonancia con
el parecer presidencial, sino con la conduccién politica global a
nivel nacional de su ministerio. Esa es la razOn por la que un
ministro de Estado puede ser llamado al Congreso de 1a Repablica
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y responder a las interpelaciones que le formulen los
parlamentarios e, incluso, presionarlo para que dimita, situacién
que por las razones anteriormente indicadas no se ha dado en
Guatemala desde mucho tiempo.

El organigrama de la pigina siguiente nos evidencia como los
ministerios, en consonancia con lo descrito, estdn organizados bajo
el sistema administrativo de lfnea, dependiendo directamente del
Presidente de la Reptiblica. Existe una ferrea comunicacidon
vertical y una escasa comunicacién horizontal interministerial y,
por lo tanto, con poca propensién a las tareas de coordinacion.

Desde luego que en cualquier pafs, las tareas de comunicacién
y coordinacién dependen en mucho de la capacidad gerencial y del
estilo personal de direccién que posea el jefe del Ejecutivo.
Aunque legalmente se encuentra institucionalizado el Consejo de
Ministros, durante los Gltimos afios no se tiene conocimiento de
haberse efectuado una reunién de gabinete con el objeto de
deliberar verdaderamente en “Consejo de Ministros”.
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2.2. Las Entidades Descentralizadas.
Centralizacion y iDescen iraiizacion.

Dos son las modalidades fundamentales de organizacién
administrativa: La centralizacién o administracién directa y la
descentralizacibn o administracién indirecta. Ambas pueden
coexistir y no se excluyen, aunque en cada pafs puede predominar
una u otra forma, e inclusive generan modalidades intermedias.

En toda organizacién encontramos siempre un conjunto més
0 menos complejo de normas juridicas que determinan la
competencia de los érganos, sus relaciones jerdrquicas, su situacién
juridica, sus mecanismos de control y de coordinacién, pero las
caracter{sticas que fungen como presupuestos de toda
organizacion centralizada o descentralizada son: la competencia, es
decir, el sefialamiento de atribuciones; y la jerarqufa, es decir, la
situacién de subordinacion en que los individuos y los Organos se
encuentran con respecto a otro u otros individuos y 6rganos, y que
tiene por objeto evitar que todos o ninguno den érdenes y de que
todos o ninguno obedezcan, en pocas palabras, evitar la
desorganizacion.

Hemos dicho que un gobierno puede asumir las dos
modalidades de organizacién, pues en realidad fratamos de
demostrar que una no se opone a la otra y que mas bien conviene
darle a determinadas entidades cierto grado de independencia
respecto de la Administracién Central, que esté en armonfa con los
objetivos para los que fue creada esa instituci6n, de tal manera que
los pueda cumplir mas ficilmente al no encontrarse atada a un
lento y complejo proceso de decisiones. Esto se comprende mas al
seflalar las principales caracterfsticas que diferencian a las
entidades centralizadas de las descentralizadas. Las primeras no
estin dotadas de personalidad juridica, la jerarqufa es el elemento
medular de su organizacién y carecen de patrimonio propio. Las
entidades descentralizadas, por el contrario, poseen en general
personalidad jurfdica propia, diferente de la del Estado; un ambito
de competencia territorial o funcional exclusivos; se les dota de
recursos especiales para que logren su cometido, es decir,
administran su propio patrimonioy tienen capacidad para contraer
derechos y adquirir obligaciones. Es pues, por su funcidén
especifica que estas entidades deben desarrollar, que se les coloca
fuera de la estructura jerarquizada de la Administracién Central,
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sin que por ello eludan su control.

Dificil resulta decir si la Administracion Pablica de
Guatemala es centralizada o descentralizada; lo cierto es que en las
Gltimas décadas ha tendido a descentralizarse, aunque existen muy
pocas entidades descentralizadas verdaderamente autonomas. La
mayor parte son semiauténomas y nos atrevemos a asegurar que
nuestra Administracién Pablica es fuertemente centralizada. Esta
caracter{stica la determina, ademés de lo expuesto, nuestro tipo de
gobierno presidencialista, proclive a esa tendencia por centralizar
en el Presidente de la Reptblica grandes poderes de decision, fruto
de una ideosincrasia propia heredada a través de varios siglos de
colonialismo, de poca experiencia realmente democratica y con
casos prolfficos de dictadura e inestabilidad polftica. Tampoco
abogamos por una descentralizacién total ya que también la
centralizacién tiene sus cualidades:

““Si bien es cierto que con la Administracion
centralizada se logra unidad de direccion y la
consolidacién del poder polltico, - tanbién corresponde
decir, a modo de valoracién los variados inconvenientes
que ofrece como figura anacrOnica para estos tiempos.
En vez de la fuerza centripeta que cohesiona a los
6rganos del Estado, la Administraciébn contemporanea
debe ser impulsada por una fuerza centrifuga que
descongestione el centro y distribuya las actividades en
variados 6rganos’’3

Pero una tendencia improvisada a la descentralizacidn
también, es no solo inoperante, sino perniciosa. Viene a nuestra
memoria el caso de la Administracién mexicana que cuenta con
casi mil entidades descentralizadas lo que de por sf ya acarrea
grandes problemas administrativos, de los que no escapa
Guatemala con sus treinta y ocho entidades de esta naturaleza.

“La excesiva autonomia o la excesiva proliferacion de
organizaciones auténomas instituidas por simple
improvisacion, pueden crear serios problemas en
relacién con la capacidad ejecutiva del Presidente.
Pueden ocurrir dificultades en la coordinacion de

3/ Dromi, José Roberto: Instituciones de Derecho Administrativo. Ed, Astrea. Buenos
Aires. 1973, p. 433.
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actividades, la pérdida de control centralizado de
servicios, y la dificultad de obtemer unificacion de
planeamiento ™.

He ahi el por qué de los esfuerzos para lograr una
planificaciéon Gnica que oriente a todas las entidades
descentralizadas, a efecto de que coordinen sus actividades. Este es
el espfritu que desentrafiamos del articulo 142 de nuestra
Constituciéon y todo mecanismo de control debe estar
primordialmente empapado de esa filosoffa, pues la razén por la
que estas entidades estidn colocadas fuera de la estructura
jerarquizada de la Administracién Central es la funcién especifica
que deben desarrollar y que por los requisitos técnicos de las
mismas no pueden ser desplegados por un ministerio. No obstante,
las entidades descentralizadas se encuentran en Guatemala
adscritas al ministerio que mayor afinidad tenga con las funciones
que estdn destinadas a cumplir en el ramo de la educacibn, la
economfia, la agricultura, etc.

(En qué momento aparece una clara tendencia
descentralizadora en Guatemala? Indiscutiblemente que es
durante la década de los gobiernos Revolucionarios (1944-1954),
cuando se hacen los primeros estudios formales de
descentralizaciéon. Debemos hacer notar que muchas de las
funciones preexistian a las entidades descentralizadas, y que
muchas de esas entidades, preexistieron a la concesién misma de su
autonomia, tal es el caso del Banco de Guatemala, el de
AVIATECA, uno de cuyos accionistas era Jorge Ubico y que por
expropiacion entré a formar parte de la Administraciéon Pablica.
Pero las primeras entidades descentralizadas auténomas que
existieron en Guatemala fueron los ayuntamientos, origen de
nuestras municipalidades, y la Universidad de San Carlos de
Guatemala, cuya autonomia, robustecida por la lejania de la
metrdpoli, les fue negada en maés de una oportunidad durante la
vida independiente, pero se les concede definitivamente en 1944.

De 1954 a 1966 se suceden tres gobiernos: El de Castillo
Armas, en el que se crean-dos instituciones descentralizadas, el
INFOM para prestar ayudatécnica y financiera a las
municipalidades y la Empresa Portuaria de Champerico, que surge

4] Lujan, Herman D. Estudios de Administracién Piblica en Guatemala, Universidad de
Kansas-INAP, Guatemala 1967. pig. 61.
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por compra de las instalaciones portuarias a la compaiifa
“Agencias de Champerico, S.A.” encargada de su manejo y cuya
concesién vencid en 1956; el gobierno de Ydfgoras Fuentes
durante el que se notd una tendencia a la descentralizacién, pero
sin orientaciéon definida, més bien como consecuencia de dar
solucién a ciertas necesidades y a ciertos problemas detectados, o
bien con el propdsito de beneficiar a un sector social o econdmico
determinado: los productores de trigo (GNT vy ORIT), las
municipalidades (INFOM-FYDEP), el régimen agrario (INTA), la
industria (INDE); y el gobierno de Peralta Azurdia con tendencia
similar, durante el que se crearon para beneficiar -a la Institucion
Armada, el Instituto de Prevision Militar (LP.M.) y tratando de
favorecer a los trabajadores, se cred el Banco de los Trabajadores.

Durante el gobierno de Méndez Montenegro (1966-1970)
tam poco se notd una politica definida para ampliar la
descentralizacién. Solamente se crean cuatro entidades: La
Confederacion Deportiva Auténoma de Guatemala (C.D.A.G.),
que preexistfa, pero sin autonomia; la empresa Ferrocarriles de
Guatemala (FEGUA), que surge tras haber declarado la caducidad
de la concesion otorgada a la'empresa Ferrocarriles Internacionales
de Centro América (IRCA) a fines de 1968; se descubre la
importancia del rubro del turismo y para promoverlo de una
manera adecuada se crea el INGUAT; en ese mismo sentido se crea
el Consejo Nacional de Proteccion de Antigua Guatemala
(COPANTIGUA).

Durante el gobierno de Carlos Arana Osorio se nota
claramente una polftica tendiente a ampliar la descentralizacion.
En tan solo cuatro afios de gobierno aparecen catorce de las
actuales entidades descentralizadas, algunas surgen por
transformaciéon o fusiébn de entidades anteriores: INAFOR,
INTECAP, BANVI, GUATEL. El sector que mads se beneficia y el
que mejor se organiza, hasta la fecha, es el agricola: INAFOR,
ICTA, BANDESA, INDECA. La iniciativa privada también se ve
favorecida por la creaciéon de muchas entidades especialmente en
los sectores econdémicos de la industria, el comercio y el agro,
cuyas cAmaras tienen representantes en las diferentes entidades:
COPEREX, GUATEXPRO, INTECAP, IRTRA, ZOLIC.
Finalmente, durante este periodo surgen CORFINA para brindar
apoyo a la industrial, la mineria y el turismo; PROLAC, para
apoyar a los pequefios productores de leche; y el BANVI (antes
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INVI) para ayudar a resolver el problema de la vivienda
especialmente en la poblacién de menores ingresos.

Las mds recientes instituciones desceniraiizadus que
aparecieron son: en 1978 el Instituto Nacional de Cooperativas
(INACOP), que tiene por objeto fomentar el cooperativismo,
funcién que anteriormente estaba centralizada; y finalmente, el
Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP), que
absorvié las funciones que venfa desempefiando el Instituto
Nacional para el Desarrollo (INAD), el cual dependia directamente
del Presidente de la Republica. Por medio de su Ley Organica el
INAP ha retomado y vigorizado sus objetivos definiéndosele como
un promotor de eficiencia y eficacia de las instituciones y
dependencias publicas, para cuya labor se le ha dotado de
semijautonomfia, de personalidad jurfdica y patrimonio propios.

El cuadro de la pagina siguiente nos da la visual comparativa
del surgimiento de las diferentes entidades descentralizadas, a
partir de 1944,



og

CUADRO COMPARATIVO DEL SURGIMIENTO DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
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Fuente: Elaboracién propia del autor de la tesis.
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3. Algunas Clasificaciones de las Entidades Descentralizadas

Nuestro ordenamiento inridico ec tan variada con resnectn a
las entidades descentralizadas, en cuanto al seflalamiento de
objetivos, a la relacioén con el poder central y a la conformacién de
los 6rganos administrativos superiores, que existe en Guatemala
toda una gama de formas y estructuras juridicas que ciertamente
enriquecen nuestro Derecho Administrativo y propicia la
formacion de nuestra propia doctrina administrativa, pero para la
Administracién en sf misma le plantea un problema, si esa variedad
de formas y objetivos que tamizan nuestro sistema no va
acompafiado de una fuerte dosis de coordinacién y un mejor
criterio para conformar la organizacién de dichas entidades, pues
solo ordenarlas conceptualmente ya es de por si diffcil y se prestan
para hacer diferentes clasificaciones y tipologias. Aun los
organismos gubernamentales no poseen una clasificacion definida,
siendo la que mids se utiliza la empleada por la Direccién Técnica
del Presupuesto, que es la que a continuacién exponemos:

A. Entidades de fomento Yy promocién econdémica. '
Instituto Nacional de Transformacién Agraria (INTA)
Instituto Guatemalteco de Turismo (INGUAT)

Empresa de Fomento y Desarrollo de El Petén (FYDEP)
Instituto Nacional de Comercializacién Agricola
(INDECA) '
Centro Nacional de Promocién de las Exportaciones
(GUATEXPRO)

Comité Permanente de Exposiciones (COPEREX)
Consejo Nacional de Planificacidn Econémica (CNPE)
Instituto Nacional de Cooperativas (INACOP)

Consejo Nacional para la Proteccibén de Antigua
Guatemala (COPANTIGUA)

J- Gremial Nacional de Trigueros y Oficina Reguladora de
la Importacién de Trigo (ORIT)
k. Instituto de Ciencias y Tecnologia Agricola (ICTA)
L Instituto Nacional Forestal (INAFOR)
B.  De asistencia y prevision.
a.  Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS)
b. Instituto de Prevision Militar (IPM)
c.  Oficina Administrativa del Plan de Prestaciones del
Empleado Municipal.
C. Educacionales.
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Confederacion Deportiva de Guatemala (CDAG)
Instituto de Recreacién de los Trabajadores (IRTRA)
Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP)
Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad
(INTECAP)
D. Comerciales, de Servicio, Transporte y Comunijcaciones.

a. Empresa de Productos Lécteos de Asuncién Mita

(PROLAC)

b. Zona Libre de Industria y Comercio “Santo Tomds de

Castilla” (ZOLIC)
Empresa Portuaria Santo Tomas de Castilla (EPNAC
“STC”) '
Empresa Portuaria Nacional de Champerico (EPNCH)
Empresa Guatemalteca de Aviaciéon (AVIATECA)
Empresa Ferrocarriles de Guatemala (FEGUA)
Empresa Guatemalteca de Teleco municaciones
(GUATEL)
_ Instituto Nacional de Electrificaciéon (INDE)
inancieras
Instituto de Fomento Municipal (INFOM)
Banco de Guatemala
Corporacién Financiera Nacional (CORFINA)
Crédito Hipotecario Nacional de Guatemala (C.H.N)
. Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (F.H.A)
Banco Nacional de la Vivienda (BANVI)
Banco Nacional del Desarrollo Agricola (BANDESA)
Fondo de Regulacién de Valores
i.  Superintendencia de Bancos (Entidad Fiscalizadora)
F. De Autonomfa técnica y administrativa.

a. Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC)

b. Municipalidades.

Esta clasificacién sirve a la Direccion Técnica del Prespuesto
para sus fines practicos, pero si le aplicisemos un poco de mas
rigor académico podemos decir, por ejemplo, que el Consejo
Nacional de Planificacién Econdmica y su respectiva Secretaria no
son entidades descentralizadas, ya que esta Secretarfa es una
entidad centralizada y lo que sucede es que el Secretario General
act@ia con cierta independencia en vista de que el Consejo Nacional
de Planificacion Econémica, formado bdsicamente por los
ministros, casi nunca se reune para tan importante tarea. Por otra
parte, no se crea que las empresas plblicas contenidas en el inciso
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D son las unicas de su género. Empresas de este tipo encontramos
entre las descentralizadas de fomento y promocién econdmica
como GUATEXPRO, COPEREX vy algunas otras que merecen un
mejor estudio por cuanto efecttan transacciones econdémicas;
también encontramos empresas estatales entre las financieras, por
ejemplo, el Crédito Hipotecario Nacional de Guatemala, el Banco
Nacional de la Vivienda, etc. Y es muy importante sefialar cdmo
algunas entidades descentralizadas poseen pequefias y alin grandes
Empresas Puablicas, la municipalidad de Guatemala tiene su
Empresa Municipal de Agua (EMPAGUA) e incluso, el INFOM ha
instituido varias empresas municipales y maneja un programa con
estos fines.

3.1. Clasificacién de las entidades descentralizadas por el
grado de autonomia.

Originariamente nos habiamos planteado la hipétesis de que
en las entidades descentralizadas podfamos descubrir tres clases de
autonomia: autonomfia minima, autonomia media y autonomia
mdxima. Para probarlo argumentibamos (y atn lo sostenemos) de
que existen instituciones que poseen una fuerte influencia del
Ejecutivo, siendo uno de sus indicadores el hecho de poder
nombrar y remover a sus titulares administrativos. De por si, este
hecho ya les resta a varias instituciones bastante autonomf{a, por lo
cual decfamos que la tienen en grado minimo. Dentro de este
grupo podrian figurar instituciones como el INTA, FYDEP, las
empresas Portuarias, etc. :

Mientras tanto, existen otras instituciones cuyos titulares
administrativos son electos en forma democritica: las
municipalidades, la Universidad de San Carlos, hecho que les
confiere mayor autonomia. Aquellas entidades que no pertenezcan
a uno u otro grupo, podrfamos decir que poseen un grado medio
de autonomfa. Ahora bien, consideramos que para el criterio de
clasificacién no quede tan ambiguo, necesita ser mas
operacionalizado e incluirle otras variables para probar su validez
total, porque si nos fijamos por ejemplo en el Banco de
Guatemala, sus principales funcionarios son nombrados y pueden
ser removidos por el Presidente de la Republica, pero su actividad
regulatoria es de tal importancia y sus decisiones son tan vitales
para la economifa nacional y las toma en tal forma que puede
concedérsele un grado maximo de autonomia, '
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Por su parte, nuestro sistema jurfdico solo admite dos clases
de entidades descentralizadas, las autéonomas y las semiauténomas,
mas no precisa el aicance de dichos conceptos, con lo cual crea
cierta confusién, pues muchas de las leyes organicas no mencionan
la caracteristica de las entidades e inclusive utilizan
indistintamente los indicadores para uno u otro (personalidad -
juridica propia, patrimonio propio y plena capacidad para adquirir
derechos y contraer obligaciones). Es probable que al hacer un
anilisis mé4s profundo se puedan descubrir diferencias mads
sustanciales. Tal intencion escapa a los alcances de nuestro trabajo.

También resulta diffcil clasificar el Banco de los
Trabajadores, entidad que para algunos, ni siquiera debe formar
parte del Sector Pablico, sin embargo, para nosotros existen ciertas
variables que la hacen encajar dentro de ese sector: Una Ley
Orgédnica para su creacion; aporte de capital estatal en su inicio;
nombramiento del gerente por parte del Ejecutivo, etc.

3.2. Clasificacion de las Entidades Descentralizadas
atendiendo a la conformacion de su junta Directiva.

a) COMPLETAMENTE ESTATALES: Aquellas, cuyas juntas
directivas estan conformadas solo por funcionarios Pablicos o
nombrados por entidades pablicas: INTA, FYDEP, INFOM,
I.P.M., INDE, GUATEL, AVIATECA, OAPEM.

b) MIXTAS: Cuyas Juntas Directivas estin conformadas por
funcionarios publicos y por representantes de entidades
privadas: COPEREX, GUATEXPRO, ICTA, INAFOR,
BANCO DE GUATEMALA, INGUAT, IGSS, ZOLIC, F.HA,
CORFINA, BANVI, INTECAP, FEGUA, COPANTIGUA,
C.H.N., EEGSA, BANTRAB.

c) ATIPICAS: No encajan dentro de ninguno de los criterios
anteriores: USAC, MUNICIPALIDADES.

Al analizar la conformacién de las juntas directivas de casi
todas las instituciones, especialmente de las que llamamos mixtas y
atfpicas notamos que existe manifiesto el sistema corporativo,
haciendo presencia en ellas ciertos grupos de presién que matizan
casi todo el sistema politico de Guatemala. Esa tendencia comenzo
a manifestarse con la Revolucién de Octubre de 1944 en el IGSS,
luego en el Banco de Guatemala, en la USAC etc., esta Gltima en el
sentido de queensu méximo érgano se encuentran representados
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todos los sectores profesionales y estudiantiles. Actualmente esa
participacién no es precisamente de la clase trabajadora, sino de

Clartne cantavran  amanrocarialac 1aa ava actandA Aawnten AA o vremn
Tavr e vvvLvive wvinpalowaado, o5 QUC C5IGnGC dentro UL wna

institucién ejercen ya no solo presion, sino poder de decisién.

Notamos también que en muchas juntas directivas se
encuentran presentes varios ministros de Estado, lo que
consideramos inadecuado desde el punto de vista funcional
administrativo, pues hay ministros que ademis de atender su
propio ministerio tienen que atender varias entidades
descentralizadas, lo que materialmente le es imposible por lo que
consideramos esto como una deficiencia de nuestro sistema legal,
pues si lo que se busca es el control, éste se puede implantar por
otros medios que no requieran la presencia de un ministro. Los
Ministros de Economia y Finanzas Publicas, por ejemplo, forman
parte de nueve y ocho diferentes juntas directivas,
respectivamente. Més adelante indicamos como a nuestro parecer
cada Ministro debe coordinar su ministerio Y su respectivo sector.
El cuadro de la pigina siguiente nos da idea visual de la forma en
que se entrelazan los diferentes ministros al conformar las juntas
directivas de varias entidades descentralizadas.
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El Organismo Legislativo.

La base iegai dei Organisino Legisiaiivo 1a oncoitianios ci la .
propia Constitucién de la Reptblica (T{tulo V., Articulos 156 al .
180); y en el Decreto No. 1359 del Congreso de la Republica de
Guatemala.

De acuerdo a estas disposiciones legales, sus autoridades
superiores son las siguientes:

1. Pleno del Congreso;

2. Junta Directiva; ;

3. Presidente del Congreso;y

4.  Comisién Permanente.

La estructura orgénica del mismo esti integrada por sus
autoridades superiores y ademds, por las siguientes: '

5. Comisiones de Trabajo y Comisiones Especiales; y

6. Sector Administrativo.

Funciones e Integracién de las Unidades Principales

1. Pleno del Congreso de la Republica

Estd compuesto por la totalidad de diputados, que son
electos por un periodo de cuatro afos. Les concierne asistir
puntualmente a todas las sesiones parlamentarias; participar con
voz y voto en todas las deliberaciones del pleno, a fin de decretar,
reformar, derogar las leyes; presentar a través del conducto
respectivo y con los requerimientos que fije el Reglamento
Interior, los anteproyectos de leyes y resoluciones, a efecto de que
sean conocidos y discutidos por el Pleno; ejercer las demas
funciones que les corresponden con base en la legislacion y
disposiciones aplicables.

2. Junta Directiva y Comisién de Régimen Interior

Los miembros de la Junta Directiva duran un afio en el
ejercicio de sus atribuciones y se integra de la manera siguiente:

a. Un Presidente

b. Un Primer Vice-Presidente

¢. Un Segundo Vice-Presidente

d. Un Primer Secretario

e. Un Segundo Secretario

f. Un Tercer Secretario; y

g. Un Cuarto Secretario.
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El Presidente y los Vicepresidentes son electos por mayoria
absoluta de votos secretos, mientras que los Secretarios
Ginicamente por mayorfa relativa; la Junta Directiva forma el
Gobierno Interior del Organismo Legislativo; los Vicepresidentes
_en su orden, ejercen las funciones del Presidente en caso de
ausencia o cuando aquél desee tomar parte en el Pleno debatiendo
algin asunto; los Secretarios tienen abligacion de redactar en
términos claros y sencillos, los acuerdos, actas y resoluciones del
Congreso y comunicarlos a quien corresponda; deben hacer el
escrutinio de las votaciones y publicar su resultado; dirigir los
trabajos de. oficina, velar por la buena presentacion de los
expedientes y documentos y desempefiar las demas funciones que
les corresponden con base a la Ley y al Reglamento Interior del
Congreso.

Presidente del Congreso

Constituye el organo ejecutivo del Organismo Legislativo.
Entre sus principales atribuciones estan: Ser el maximo
representante del Legislativo; presidir y dirigir las sesiones
ordinarias y- extraordinarias del Congreso; dirigir la Comisién
Permanente y la Comision de Régimen Interior; refrendar con su
firma todas las leyes y actos administrativos que se lleven a cabo
en el Organismo; velar por la observacion del Reglamento Interno
y dar posesiéon de sus cargos al Presidente y Vicepresidente de la
Replblica.

Comision Permanente

Tiene caricter temporal en tanto que su funcionamiento e
integracion se realiza cada afio antes de que el Congreso de la
Republica clausure sus sesiones. Se retne cuando sea convocada
por el Presidente o cuando asf lo acuerde la mayoria de sus
miembros. Sus funciones principales son: tramitar los asuntos que
hayan quedado pendientes; convocar al pleno a sesiones
extraordinarias; llamar a los diputados suplentes para cubrir las
vacantes.

Esta Comision se integra con el Presidente del Organismo
Legislativo y ocho diputados electos de entre el total de miembros
del mismo.

43



Comisiones de Trabajo y Comisiones Especiales

kstas se integran con los distintos miembros que componen el
pleno del Congreso y tiene por objeto emitir dictamenes, rendir
informes sobre puntos resolutivos y demés proyectos de ley, que
sobre diversos aspectos y relacionados con su comision especifica
les presenten los legisladores.

Cada Comisién tiene siete representantes; su presidente sera
electo por mayoria relativa de votos del pleno y cada una de ellas
nombrara un Vice-Presidente y un Secretario. Las Comisiones son
las siguientes:

A. Régimen Interior;

B. Gobernacién;

C. Legislacidon y Puntos Constitucionales;

D. Hacienda y Crédito Piblico;

E. Comunicaciones y Obras Publjcas;

F. Educacién;

G. Agricultura;

- H. Relaciones Exteriores;

L. Salud Pablica y Asistencia Social;

J. Trabajo y Previsién Social;

K. Defensa Nacional.

L. Reformas Sociales;

M. Economia;y

N. Integracién Econémica Centroamericana.

Sector Administrativo

Tiene a su cargo el desempefio de todas las tareas de tipo
administrativo que sirven de apoyo al Organismo Legislativo. Este
sector ejecuta labores generales y trabajos especificos de secretaria
y oficina. Properciona informacién a la opinién publica acerca de
las actividades parlamentarias, Diferentes departamentos efecttian
estas labores y otras como la de transcribir actas, dictdmenes y
proyectos, labores de tesorerfa, taquigrafia, mecanograffa,
impresibn y gravacién magnetofénica, tareas de biblioteca,
archivo, servicios de mantenimiento. Depende directamente de 1a
Junta Directiva 0 Comisién de Régimen Interior. Su estructura
orgénica es la siguiente:: :
I Secretaria Administrativa Central, Oficialia Mayory Jefatura

de Personal:
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II1.
1v.

a) Seccion de Actas, Dictimenes y Proyectos;

b) Seccibn de Taquigrafia, Mecanografia, Impresidon y
Grabacién Magnetofénica;

¢) Seccidon de Secretarias de Comisiones;

d) Seccién de Mantenimiento;

e) Seccidn de Biblioteca;

f)  Seccion de Archivo;y

g) Seccibn de Servicios.

Secretarfa Administrativa de la Comisiéon de Régimen

Interior;

Secretaria Privada;

Tesoreria

Relaciones Publicas.
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Fuente: Manual de Organizacion de ta Administracion Publica.




El Organismo Judicial

Tres tipos de unidades componen la estructura organica del
Organismo Judicial: Las Unidades con funcién judicial de
jurisdiccién ordinaria; las Unidades con funcion judicial de
. jurisdiccién privativa; y las Unidades de apoyo o con funcién
administrativa.

Entre las primeras unidades existen algunas que brindan
apoyo a todo el Sistema Judicial de la Republica, como la misma
Corte Suprema de Justicia y su Presidencia, cuyas funciones no
son exclusivamente jurisdiccionales, sino que tienen funciones
marcadamente administrativas. Lo mismo sucede con las unidades
de jurisdiccion privativa. Los jueces cumplen doble funcidn: una
jurisdiccional, impartir justicia; otra administrativa, velar por la
buena marcha del tribunal que se les ha encomendado. Dificil e
innecesario resulta deslindar la una de la otra, van unidas como el
sol y la luz. Una buena organizacién administrativa tribunalicia es
condicién para poder impartir justicia de una manera mas eficaz y
eficiente.

A decir verdad, es urgente realizar un analisis de tipo
administrativo en el Organismo Judicial para diagnosticar si
realmente las unidades administrativas ejercen un verdadero apoyo
a todo el sistema jurisdiccional nacional. Tales unidades son las
siguientes:

1. . Presidencia del Organismo Judicial; '
2 Secretaria General de la Presidencia del Organismo Judicial;
3 Secretaria Privada;
4. Supervisién de Tribunales;
5. Departamento Financiero;
6. Archivo General de Protocolos;
7 Archivo General de Tribunales;
8 Departamento de Estad istica Judicial;
9. Departamento de Personal;
10. Junta Central de Prisiones;
11. Patronato de Carceles y Liberados;
12. Servicio Médico Forense;
13. Almacén Judicial;
14. Biblioteca;
15. Departamento de Procesamiento de Datos;
16. Departamento de Servicios Generales.
La presidencia del Organismo Judicial tiene autoridad en toda
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la Replblica, en lo que se refiere a la parte administrativa y
disciplinaria de todos los tribunales y funcionarios judiciales; es el
6rgano de comunicacién con los otros Organismos -del Estado;
debe dictar las providencias y acordar las medidas necesarias para
la mejor administracion de justicia; librar la orden de libertad de
los reos que hayan extinguido sus condenas; nombrar a los
funcionarios y emplead os administrativos del Organismo Judicial;
cuidar de los fondos de justicia y firmar documentos de egresos
que afecten partidas del presupuesto y de los fondos privativos y
otras funciones inherentes a su cargo y de conformidad con la ley.

Las demd4s unidades sirven de érganos de comunicacién entre
la propia Presidencia del Organismo Judicial y los demas
‘Organismos, dependencias publicas y privadas, asf como con las
particulares; controlan que la justicia sea pronta y cumplidamente
administrada (Supervisién de Tribunales); se encargan de los
asuntos relacionados con la Tesoreria del Organismo Judicial;
tener bajo su custodia los protocolos de los Notarios ya fallecidos,
llevar un registro de poderes y mantener un archivo de los
testimonios especiales que depositen los Notarios; llevat un control
de archivo de los diferentes procesos ya fenecidos; tener un
control de los antecedentes penales de los ciudadanos
(Procesamiento de Datos); atender asuntos referentes a la
administracién de personal; tramitar los expedientes referidos a la
reduccién de penas de conformidad con lo dispuesto en el Cédigo
Penal y en otras leyes; ejercer la tutela y vigilancia de los liberados;
mantener la custodia de aquellos objetos que por diversas causas
pasan a formar parte del patrimonio del Organismo Judicial;
prestar servicios de Biblioteca y todos aquellos servicios que
faciliten el debido cumplimiento de la administracién de justicia.
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RESTAURACION CONSTITUCIONAL*®

HECTOR A. ZACHRISSON

“La constitucion guatemalteca de 1965 fue
discutida, redactada y promulgada por una
Asamblea que no representd, en momento
alguno, la volunted popular. Por tal razon
puede afirmarse que la nueva constitucion
guatemalteca es ilegitima. . ‘

Adolfo Mijangos Lopez.

“Los problemas constitucionales no son, primariamente,
problemas de derecho, sino de poder; la verdadera constitucién de
un pafs s6lo reside en los factores reales de poder que en ese pafs
rigen; y las constituciones - escritas no tienen valor nison duraderas
més que cuando dan expresion fiel a los factores de poder
imperantes en la realidad social...”. ““...1levado de su instinto de
conservacién, adiestrado por la experiencia, (el Estado militar
absolutista) echa mano de un recurso, el tinico de que dispone para
permanecer en el poder el mayor tiempo posible: este recurso es €l
PSEUDOCONSTITUCIONALISMO...””. ‘*...EIl
Pseudoconstitucionalismo no es, por tanto, una conquista del
pueblo, sino, por el contrario, un triunfo del absolutismo, con el
cual consigue mantener su régimen el mayor tiempo posible™.

Son palabras de F. Lassalle en la conferencia dictada en
Berlfn, Alemania, en el afio de 1862 con el epigrafe de (QUEES
UNA CONSTITUCION? y son palabras sobre las que debemos
meditar quienes nuevamente nos vemos en el trance de que nos
estén empujando a “‘escribir’ otra Constitucion.

* Colegio de Abogados de Guatemala. Jornadas Constitucionales, 10-11-12 de mayo 1984.
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PLANTEAMIENTOS:

La tendencia generaiizada a que nos demos otra Constitucion
escrita, se ha dado en lamar “Proceso Constituyente”. En relacién
al dicho “proceso” hay dos posiciones perfectamente definidas:
una es la sostenida por el Gobierno militar, los Partidos y
Agrupaciones politicas, las Universidades y los Colegios
Profesionales y el mayor ntimero de organizaciones de toda otra
indole y la cual consiste sencillamente EN QUE SE CONVOQUE
A UNA NUEVA ASAMBLEA CONSTITUYENTE para que
REDACTE OTRA CONSTITUCION ESCRITA. La otra posicidn,
es diametralmente opuesta a esa idea. Sostiene, en primer lugar,
que bajo el actual ‘““Estado Militar’”’ las condiciones no son
propicias para proceder a integrar un ““Cuerpo Constituyente™; que
hay, como consecuencia de nuestros antecedentes historicos, un
desprecio generalizado hacia las Asambleas Constituyentes y un
irrespeto a las Constituciones que las mismas han escrito ; que los
“factores reales de poder” no han tenido ningiin desplazamiento
significativo en el Gltimo cuarto de siglo y que por tal motivo el
Ejército sigue siendo el depositario del factor mas decisivo del
Poder organizado, teniendo en el actual momento bajo su total
control el Poder Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. Con base en
lo expuesto “‘la otra posicién’® hace el siguiente
PLANTEAMIENTO: DADOS LOS DERROTEROS QUE HA
VENIDO SIGUIENDO LA HISTORIA CONSTITUCIONAL DE
GUATEMALA, Y EL HECHO DE QUE AQUI NO HA
TRIUNFADO NINGUNA REVOLUCION, HAY ALGUNA
RAZON O NECESIDAD DE HACER —ahora y bajo las actuales
condiciones— OTRA CONSTITUCION ESCRITA.

Si la respuesta al anterior planteamiento fuese positiva, es
decir que si de las investigaciones, estudios y andlisis se llegaraala
conclusion DE QUE NO ES RAZONABLE NI CONVENIENTE
PARA EL PAIS INTEGRAR UNA NUEVA CONSTITUYENTE,
plantear como posible solucién: LA RESTAURACION
CONSTITUCIONAL CON BASE EN 1A CONSTITUCION
GUATEMALTECA DE 1965.

Esta alternativa la expreso asf:

“SEGUNDO PLANTEAMIENTO: de confirmarse el
hecho de que los factores reales del poder no han
sufrido ningin desplazamiento significativo en los
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iltimos dieciséis afios (perfodo de vigencia de la

constitucién promulgada en 1965); vy, que las actuales

condiciones no son favorables para la integracion de un .
poder constituyente, modificar el actual “proceso

constituyente’’ poniéndose en vigencia —como

instrumento de gobierno— la constitucion de 1965.”.

Las leyes politcas, de Organizacion del Tribunal y

Registro Electoral, Registro de ciudadanos, etc. se

atilizaria para el efecto de restaurar ese Go bierno, elegir
una ‘Asamblea legislativa, el Presidente del ejecutivo y

los demds organismos del Estado previstos en la

constitucién promulgada en el afio de 1965. "

Guatemala, mayo 11 de 1984.
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CONTROLES CONSTITUCIONALES

LIC. JORGE MARIO CASTILLO GONZALEZ*

1. INTRODUCCION

La derogatoria de la Constitucion de 1965 representa la
culminacién de una fase en el largo proceso de crisis que sufre el
pafs a consecuencia de la forma de gobierno totalitaria.

Después de la década 1944-1954 en que se ensaya un
incipiente Estado de Derecho, nuevamente se restablece el
tradicional Estado-policia que impera en Guatemala desde la época
colonial.

Con el nombre de Estado-policia nos referimos —dice Garrido
Falla— a la etapa historica del Estado moderno en la que la forma
de gobierno es la monarquia absoluta; la obra de configuracion del
Estado que realiza la monarquia se produce justamente al compas
de un progresivo aumento de poderes en manos del monarca. En
lineas generales, puede decirse que lo caracteristico en cuanto al
ejercicio de estos poderes es el modo arbitrario como pueden ser
utilizados . Arbitrariedad no es sinébnimo de injusticia; significa
solamente ausencia de limites formales.

El Estado-policia, modernamente, se refiere a toda forma de
gobierno absoluto; de ahi que abarque, aparte de la monarquia, la
dictadura personal o de grupo y la dictadura constitucionalista.

° Colegio de Abogados de Guatemala. Jornadas Constitucionales, 10-1 1-12 de mayo 1984.



Guatemala ha vivido casi permanentemente bajo la dictadura,
desde la época indigena -, pero a partir de 1954 se profundiza y se
afianza ia dictadura constitucionaiista, ia cuai consiste en ejercer ei
gobierno con el apoyo de una Constitucién, con un Presidente de
la Republica a la cabeza que en nombre propio o de un grupo
oligarca gobierna discrecionalmente, desconociendo la autoridad
de los tribunales y la soberania del Congreso de la Reptblica,
violando los derechos humanos y atropellando todas las libertades
ciudadanas.

La dictadura constitucionalista no sélo ha desprestigiado al
verdadero constitucionalismo sino que, principalmente, ha causado
una creciente desmoralizacidn entre los guatemaltecos.

Siendo lo descrito el origen de la crisis que se vive en el pafs y
en el supuesto de que los juristas concurrimos a la bisqueda de
una solucién permanente por su estabilidad, debemos principiar
por estar seguros y conscientes de lo que queremos y que no puede
ser sino el restablecimiento del Estado de Derecho o Estado
Constitucional.

El Estado de Derecho es una construccion-juridica posible
una vez que se consagran los principios politicos inspirados de la
Revolucién francesa. Estos principios son, en primer lugar, los
tipicos del constitucionalismo: la declaracién: de los derechos
humanos, que se conciben incluso con anterioridad al Estado; la
division de poderes, como principio de estructuracién organica de
la comunidad politica; y el aseguramiento de la libertad de los
ciudadanos a través de leyes formales. _

Cuando planteamos el restablecimiento del Estado de
Derecho pensamos en nuestra realidad social.. No proponemos
llegar de golpe al constitucionalismo argentino o colombiano,
porque el desarrollo alcanzado por ambos paises no se produce
con la simple redaccion de las leyes o la creacion de instituciones
nuevas; el constitucionalismo representa tradicidn, experiencia,
educaciéon y evoluciéon de principios e instituciones; pero tampoco
proponemos volver al constitucionalismo espiireo prevaleciente
antes de 1982.

Los juristas. renunciariamos a nuestra calidad si dejaramos
pasar la oportunidad politica actual sin proponer por lo menos, la
formacién del Estado de Derecho guatemalteco.

Nuestro anilisis debe tomar en cuenta la definicion del
Estado de Guatemala.

El Estado de Guatemala es centralizado con un minimo de
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descentralizacién, por cuanto centraliza sus competencias en un
tinico nivel de decision (la Presidencia de la Republica); su régimen
politico presenta la confusa mezcla de la concentracion de poderes
en un titular tnico que determina-la dictadura del Ejecutivo, y la
separacion de poderes que determina un gobierno presidencialista
con un Presidente de la Reptblica a la cabeza; y su ideologfa oscila
entre el liberalismo clasico y el fascismo, incluido el
corporativismo que fuera experimentado después del golpe de
Estado de 1982 a través del nombramiento de personajes de
grupos o entidades privadas para los cargos del gobierno o la
integracion del Consejo de Estado.

La anterior es la radiograffa del Estado de Guatemala, la cual,
sirve para elaborar un diagnéstico juridico que nos permita
perfeccionar nuestra realidad social a corto plazo.

En primer término, hay que aumentar la descentralizacion.
La nueva Constitucién debe acoger el principio del centralismo
politico vy la descentralizacién administrativa. De acuerdo con este
principio, las funciones constitucionales y legislativas se reservan a
los 6rganos de cardcter nacional (Congreso y Presidente de la
Reptiblica) pero como técnica gubernamental se adopta la
descentralizacién administrativa con la finalidad de que los
funcionarios y las entidades locales se administren a si mismas.
Previsto constitucionalmente este principio establece la
descentralizacién con el caracter de obligatoria para el gobierno
que no podra hacerla a un lado sin violar la Constitucion Nacional.

En esgundo término, hay que abandonar la tesis obsoleta de
" la separaci6n de los poderes y adoptar la teoria de la colaboracion
de las funciones del poder piblico que es Gnico.

Y en ultimo término, hay que perféccionar el tradicional
presidencialismo guatemalteco. .

Se ha dicho tantas veces que el Estado constituye una
realidad social que se funda en la unidad de poblacibn, territorio,
poder y fin. El Estado es una unidad y su descomposicidon en
elementos s6lo es posible cuando se tiene un propdsito académico.
Estado y realidad politica es lo mismo pero el Estado es la
institucién de las instituciones, inmersa en la realidad social. El
Estado asume el poder organizador y la representacion del interés
general, ejercitando su personalidad juridica a través de 6rganos o
de autoridades permanentes que componen el aparato estatal.
Estado y politica son momentos de una misma totalidad
" estructural. La polftica es el momento practico, tanto asf que si al
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Estado le quitiaramos la practica, quedaria una nada. Entre los
elementos del Estado debe merecernos especial atencion e/ poder,
no solo para estudiarlo politicamente sino para estabiecer sobre ei
mismo los controles constitucionales necesarios.

Las claves del correcto funcionamiento del sistema
presidencialista son el control del Congreso y de los tribunales
sobre las actuaciones del Presidente de la Reptblica, y el
funcionamiento del Ejecutivo dentro del sistema de colaboracién
de poderes.

El presidencialismo no ha funcionado con eficiencia en
Guatemala, precisamente, porque el Congreso y los tribunales no
han ejercido un verdadero control sobre los actos del Presidente de
la Republica, y tanto el Congreso como los tribunales han estado
subordinados al Ejecutivo.

El control constitucional del poder publico, el cual es
ejercido bdsicamente por el Presidente de la Republica, se plantea
como el tema de fondo que determina en este campo juridico, el
contenido de la nueva Constitucién.

2.  EL PODER PUBLICO.

El estado se concibe, por lo general, como la organizacion
juridica de la comunidad y esta organizacion juridica, a su vez, se
funda en el poder publico. Organizacién juridica y poder publico,
son elementos propios del Estado.

Analizado por el Derecho Administrativo, e/ poder piblico es
competencia, imperativo furidico y medio para realizar el fin
fundamental del Estado .

En cuanto competencia, el poder se manifiesta en actos de
voluntad que se imponen a los demds con el objeto de mantener la
organizacion juridica de la comunidad. En su mds amplio sentido,
el poder resulta Gtil al Estado-persona para ponerse en
movimiento, imponiéndole decisiones concretas para realizar su fin
fundamental; pero en un sentido restringido, esa misma
competencia es un proceso dindmico que se materializa en tres
funciones: legislativa, administrativa y jurisdiccional, ejercidas por
6rganos estatales, precisamente, competentes.

El poder no puede ni debe confundirse con el Estado, por
cuanto el Estado posee el poder (o la competencia) como parte del
mismo Estado.

En cuanto imperativo juridico, el poder se realiza a través de
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los imperativos de la ley y de la coaccién juridica. La comunidad
se rige por normas juridicas y no se concibe actualmente, una
comunidad sin normas, o nomas sin poder. En su mis amplio
sentido, el poder publico es la facultad de crear el derecho,
definirlo en normas y aplicarlo usando la coacciéon cuando ésta sea
necesaria. La creacion del derecho o del ordenamiento juridico
alcanza su mds alto grado en la Constitucién Nacional y ésta a su
vez, es la unica que debe estructurar el ser del -Estado. Este
presupuesto es necesario para reconocer al Estado como una
autoridad institucionalizada; pero en un sentido restringido, el
poder publico estd inmerso en la jurisdiccién para garantizar el
orden juridico.

Finalmente, en cuanto medio, el poder publico es la via de
derecho para realizar el fin fundamental del Estado. La comunidad
que es el Estado, tiene un fin: el bien comun.

-El poder publico no es el anico poder que existe en el Estado,
pero es el poder coordinador de otros poderesen la medida en que
el propio Estado distribuya competencias o funciones, o establezca
limitaciones con el objeto de alcanzar su fin fundamental: el bien
comun. Eustorgio Sarria define el bien comin como el interés
plblico o social cuya primacia no se cuestiona .

En el Estado moderno coexisten diversidad de ‘‘poderes”
heterogéneos: econdmicos, religiosos, gremiales, militar,
universitario, politicos, etc., y sobre todos, el poder puablico se
reserva la coordinacién y la supremacia; esta ultima no asume un
caricter absoluto por la.circunstancia de que los poderes pueden
ser discutidos y la discusién es la base por la cual se acrecientan
unos a costa de los otros.

Materialmente, el poder publico se ejerce por medio de un
aparato de gobierno conformado por 6rganos administrativos y
politicos. El aparato de gobiemo mantiene la coordinacon y la
supremacfa, y su acrecimiento es permanente. En este sentido, el
poder puablico del Estado de Guatemala experimenta un
acrecimiento constante e inevitable. Este acrecimiento plantea
actualmente una crisis de crecimiento cuyos efectos se observan en
la no solucién de los problemas. Esta situacion, sin embargo,
conduce al poder publico a una mayor intervenciéon en la
ecg/gomia, la cultura, los conflictos sociales, etc., intervencién que
no inventd el Estado moderno por cuanto la intervencién es un
fenémeno tan antiguo que con toda certeza nacié junto con el
Estado.

~
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El acrecimiento dcl poder publico puede y debe ser
controlado mediante diversos mecanismos técnicos, entre los
cuales ocupa un lugar preterente la pianificacion poiiiica y
administrativa, y la adopcién de parte del gobierno, de principios,
conceptos ¢ instituciones juridicas nuevas. En este orden de ideas
debemos aceptar que la administracién del Estado es eficaz y
ripida cuando se especializan sus organismos, esto es, cuando se
crea la descentralizacién a nivel constitucional con caracter de
obligatoria. Debemos aceptar que los conceptos tradicionales han
sufrido significativas modificaciones; la actividad del Estado,
tradicionalmente policial, actualmente se concibe como una
actividad de servicio puablico. La administracién sometida al
derecho excesivamente formalista, actualmente es desplazada por
la administracién que concibe el derecho como un eficaz
instrumento, no de la ley sino de la justicia. El administrado no
desea tanto que la administracion respete sus derechos y libertades
sino que los haga efectivos, con el unico fin de resolver sus
problemas. El administrado actual s6lo espera de la administracién
auxilios, prestaciones y servicios. El Estado liberal ya fue superado
por la realidad social. El poder publico dejé de ser conservador (y
ya no puede ni debe serlo sin grave riesgo), para convertirse en
poder transformador. El poder basado en la formula liberal del
dejar hacer y dejar pasar ya fue sustituido en muchos Estados por
un poder basado en la férmula‘del poder eficaz.

Eustorgio Sarria ensefia que “no existen en el Estado
moderno, poderes publicos. El poder es uno, nos dice, pero sus
funciones se ejercen por distintas ramas que a la vez se integran
con varios 6rganos” . Esto significa que el poder piblico no puede
fraccionarse en los tres poderes que tradicionalmente ha
establecido nuestro constitucionalismo y que debe ser regulado
como poder unico distribuido en funciones (o ramas)
estableciendo entre las mismas la colaboracién. Mauricio Duverger
expone las tres ideas esenciales de la colaboracion de funciones:

a) La distincion entre las tres funciones del Estado, las que
son confiadas a distintos Organos (legislativo, administrativo y
jurisdiccional):

b) Los distintos Organos no estin especificamente
especializados en sus funciones, o sea que pueden desempeiiar las
funciones propias y las funciones de los otros dos organos;y,

¢) Los érganos dependen entre sf reciprocamente, o sea que
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cada uno colabora con los demds en las actividades del Estado; no
hay subordinacién; no hay independencia; hay colaboracién”.

3. NUEVO FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL PODER
PUBLICO DEL ESTADO DE GUATEMALA.

La terminologfa jurfdica y la conceptualizacion del poder
ptblico a nivel constitucional y legal, es obsoleta, en el sentido de
anticuada o inadecuada para las circunstancias actuales.
Constitucionalmente, el Estado de Guatemala, en extensas ireas
juridicas, incluida el 4rea del poder publico, requiere actualizacion.

El problema de fondo es constitucional. La estructura del
Estado de Guatemala se basa en “organismos” o ‘“poderes’
(legislativo, ejecutivo y judicial), creandolos 1a Constitucion
Nacional al amparo del principio de lano subordinacién.

" La expresion “organismos” tiene varios sentidos: 1) Conjunto
de leyes que rigen cada uno de los tres organismos; 2) Conjunto de
partes organizadas que constituyen el Estado v el gobierno; y 3)
Conjunto de oficinas, cargos o dependencias de cada uno de los
tres organismos del Estado.

La expresion es evidentemente antitécnica cuando se la usa
en el sentido de conjunto de 6rganos del cuerpo de los seres
vivientes y se llega al extremo de afirmar que los organismos del
Estado, la administraciéon por ejemplo, poseen cabeza, pies y
manos igual que un ser humano.

Los tradicionales organismos, sin embargo, han servido de
base doctrinaria para sostener reiteradamente la divisibn o
separacién de poderes, o la no subordinacidn.
Constitucionalmente, el poder ptblico no ha sido regulado por
ramas y tampoco se ha previsto la colaboracién como Gnica base
de la separacion de las funciones del Estado. La regulacion en este
sentido servira para modernizar la Constitucién y la volveria
objetiva y real. En Guatemala, historicamente, ha prevalecido la no
colaboracién que es caracteristica del Estado policfa y esto nos
explica en parte ‘por qué el “organismo ejecutivo” subordina
permanentemente a los otros organismos del Estado de Guatemala.

La Constitucién del 65 habia previsto que el ejercicio del
poder plblico estd sujeto a las disposiciones contenidas en la
Constitucién y en las leyes (artfculo 143). En otras palabras, habia
previsto que el poder plblico se ejerciera en la forma establecida
por la propia Constitucién Nacional. Esta disposici6én es muy
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importante por cuanto nos revela que nuestro constitucionalismo
ha instituido el poder plablico al mds alto nivel juridico,
consagrandoie 10do un cap iiuio Giico.

Analizada la regulacion constitucional del poder pablico, se
llega a la conclusién de que la misma es incompleta y deficiente.

El ejercicio del poder phblico se sujeta a las normas de la
Constitucion y demds leyes, o sea que este poder se desempeiia o
se ejerce de acuerdo con normas de derecho ptiblico previstas por

“la propia Constitucién o por remisién de ésta, a la ley.

La regulacién debe ser precisa e ir a fondo. El poder publico
se debe ejercer a través de ramas que actiien separadamente pero
guardando entre sf la armonfa necesaria por cuanto cada una

~ concurre a realizar el fin esencial del Estado, o los fines
establecidos por la Constitucion.

El poder publico, constitucionalmente, descansa en un
PRINCIPIO GENERAL: EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIA. Los elementos de este principio son los
siguientes:

a) Los funcionarios ptiblicos son depositarios de la autoridad
y como tales, responsables legalmente por su conducta oficial,
omisiones y extralimitaciones;y, ,

b) Los cargos y empleos publicos, sin excepcion, deben tener
funciones sefialadas por la ley o reglamento.

Los elementos anteriores permiten enunciar el principio en la
siguiente forma:

“Los funcionarios de cualquiera de las ramas del poder
publico pueden hacer aquello que les esta expresamente permitido;
por el contrario, los particulares pueden hacer todo lo que no les
esta prohibido”.

El principio constitucional de competencia, por un lado es el
método de repartir las funciones ptiblicas entre los funcionarios
que en un momento dado ejercerén el poder pablico, y por otro,
también es el método para limitar la competencia con la cual la
Constitucién inviste a los funcionarios publicos. En sintesis, el
principio es atributivo y limitativo del poder pablico. El esbozo de
este principio figura en la Constitucién del 65 en los articulos 45 y
145, ' '

De acuerdo con este principio, las atribuciones de un
funcionario ptblico tienen que ser necesariamente expresas, esto
s que no pueden ser implicitas o deducibles por analogia, excepto
cuando la propia Constitucién haya previsto el primer supuesto



ante situaciones de emergencia econdmica y social y el segundo,
para casos especificos en que no exista norma juridica aplicable y
que se podrin solucionar mediante la aplicacion de normas que
regulen materias semejantes. Lo expuesto quiere decir que el
principio constitucional de competencia informa a las ramas del
poder pablico y su funcionalidad se apoyaen la colaboracion.

Cada rama del poder piiblico se compone de 6rganos que se

tienen por competentes para actuar UNILATERALMENTE Y
OBLIGATORIAMENTE; unilateralmente significa que los 6rganos
actian por decisién propia dentro del marco de la subordinacidn;
obligatoriamente, significa que la Constitucién les impone el deber
de actuar con base en normas objetivas de derecho. El poder
pablico instituido juridicamente asume, por lo tanto, cardcter
unilateral y obligatorio. El poder publico asi concebido es la
caracterfstica fundamental del Estado de Derecho, o Estado
Constitucional, en que dicho poder se presenta sometido a las
normas objetivas de derecho y como tales normas son de
naturaleza constitucional o legal con base en la propia
Constitucién, tienen obligatoriedad porque interesan al orden
publico. :
Los érganos que componen las ramas del poder publico, en
una u otra forma, actian mediante actos o hechos; en términos
generales, estos actos y hechos son emitidos unilateralmente pero
sin eliminar la posibilidad de la revisién y de la responsabilidad.

Las actividades del Estado se realizan en forma juridica y son
juridicas hasta que no se demuestre lo contrario, pero cuando
causan dafios o perjuicios, el Estado debe asumir su
responsabilidad reparando el dafio o el perjuicio causado. En los
Estados modernos, por lo tanto, el principio constitucional de
competencia se afirma paralelamente al PRINCIPIO GENERAL
DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO, el cual tiene como
presupuesto la conviccion de que todo dafio o perjuicio debe
indemnizarse.

Es cierto que los 6rganos del Estado actQian unilateralmente,
imponiendo sus decisiones dentro del marco sefialado por el
derecho objetivo, pero tal actuacidn necesariamente tiene sus
limites. Los gobernados tienen el deber de obediencia a los
preceptos unilaterales de los drganos del Estado, y a la par, tienen
el derecho de afirmar la juricidad y reclamar por cuanto dafio o
perjuicio se les haya causado.

Los principios generales de competencia y de responsabilidad
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se constituyen en los presupuestos jurfdicos modernos del poder
institucionalizado del Estado. Ambos principios regulados

eXpresamenic Coistiuycia O contro! esencial gue la nronia
Constitucién Nacional establece sobre el ejercicio del poder
publico.

Los capitulos de la Constitucién que se reservan a los
derechos individuales y a los deberes sociales sobre el trabajo, la
educacioén y la salud, originan obligaciones y responsabilidades
para los habitantes y para el Estado mismo. Estos capitulos,
modernamente, se tienen como la estructura de la responsabilidad
administrativa del Estado.

Ninguna Constitucién guatemalteca ha desarrollado el tema
de la responsabilidad con la profundidad alcanzada en los Estados
modernos; sin embargo, la responsabilidad no ha sido excluida de
la altima Constituci6n, por ejemplo.

La Constitucién de 1965, obliga al Estado a garantizar los
derechos inherentes a la persona humana: la vida, integridad
corporal, dignidad, seguridad personal y seguridad de los bienes
(artfculo 43). La misma Constitucién indicaba que las autoridades
estin obligadas a proceder sin demora a la proteccidén de las
personas y de sus derechos, y toda omisién en el cumplimiento de
este poder hard responsables a las autoridades (articulo 147).

La Constituciébn contenia otras disposiciones vinculadas con
la responsabilidad como la llamada accién piblica (sin caucién, a
través de simple denuncia y sin formalidades), para enjuiciar a los
infractores de los derechos y garantias individuales y sociales de
cardcter constitucional (articulo 78);y la resistencia adecuada para
hacerlos valer y la nulidad de las leyes y disposiciones
gubernativas politicas y administrativas contrarias a los derechos
constitucionales (artfculo 77). Este conjunto de disposiciones
cumpl{a la finalidad de controlar la observancia de las obligaciones
de los funcionarios y empleados publicos en el campo de la
responsabilidad.

La Constitucién del 65 no llegd a regular el principio general
de responsabilidad del Estado, debido a que constitucionalmente
se habfa establecido la responsabilidad subsidiaria (articulo 148 y
149).

En otras disposiciones de la Constituciéon derogada, se
reconocié el derecho de toda persona de deducir responsabilidades
procedentes de actos innecesarios y de medidas no autorizadas por
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la Ley de Orden Piblico que tuvieran lugar durante el periodo de
restricciobn de garantias individuales, cuando por ejemplo, se
establecfa el Fstado de Sitio (articulo 154);y por aparte, desde el
afio de 1928, la Ley de Responsabilidades prescribe la
responsabilidad de “todo empleado o funcionario piablico’ por las
infracciones u omisiones en que pueda incurrir en el desempefio de
su cargo.

Formalmente, se ha contado con normas de responsabilidad
indirecta como también se denomina a la responsabilidad
subsidiaria, pero materialmente, en la vida préctica, esta
responsabilidad se ha hecho efectiva en contadisimas casos. Por lo
general, el Estado de Guatemala es irresponsable.

Si deseamos colocar a Guatemala entre los Estados modemnos,
la nueva Constitucidon debe prever LA RESPONSABILIDAD
DIRECTA DEL ESTADO, con base en la cual, el Estado deberd
indemnizar cuanto dafio o perjuicio causen los funcionarios o
empleados publicos en el ejercicio de sus cargos.

En esta forma se darfa vigencia en el campo del derecho
publico al principio de que todo dafio debe indemnizarse.

La responsabilidad directa se fundamenta objetivamente en el
deber del Estado de reparar los dafios que cause a los ciudadanos
por el funcionamiento inadecuado de los servicios publicos, con
secundaria consideracion a los funcionarios o empleados pablicos
encargados legalmente de poner en actividad tales servicios.
Entonces, la culpa del funcionario es la culpa del Estado. La culpa
ya no radica en el funcionario o empleado publico sino en la
persona juridica llamada Estado, puesto que su agente, sea
funcionario o empleado, no obra en nombre propio sino en
nombre de la persona juridica.

Al redactarse la nueva Constitucidén se debe tener presente
que en los Estados modernos que se caracterizan por ser Estados
de Derecho o Estados Constitucionales, la responsabilidad es
inherente al mismo Estado y éste es el directamente responsable
por los dafios y perjuicios que se deriven de sus actuaciones
publicas.

4. CONTROLES ESPECIFICOS SOBRE EL PODER PUBLICO.

Es conocida la afirmacién de que el poder se ejerce
convenientemente mediante un sistema de pesos y contrapesos,
por cuanto el poder se controla de poder a poder, 0 como sostuvo
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en un tiempo el liberalismo clasico, el poder detiene al poder.
Como sea que fuere, lo que no es conveniente ni aceptable desde
niighn puntc do vista o5 que el poder ce eierza discrecionalmente,
o con arbitrariedad, o con libertad absoluta.

Actualmente asistimos a un fendémeno casi inevitable: la
concentracion del poder piblico en el Ejecutivo, con la idea de
establecer un “Ejecutivo fuerte”, dotado de suficiente capacidad
para tomar decisiones rdpidas y eficaces como lo demandan los
multiples y complejos problemas diarios que encara todo gobierno.
Este fendmeno lo experimenta por igual el Estado desarrollado
tipo Francia, Inglaterra o Estados Unidos de Norteamérica, y el
Estado subdesarrollado tipo Guatemala. El fendmeno ha obligado
a los juristas a idear limitaciones racionales y menos formalistas,
depositadas en el Congreso y en los tribunales.

La idea de que el FEjecutivo puede autolimitarse o
autocontrolarse, si nos atenemos a las experiencias vividas en
Guatemala en los Gltimos treinta anos, se tiene que descartar por
utdpica y descabellada. Nuestra realidad aconseja, al contrario, la
creacién de instituciones o entidades incorporadas al propio poder
publico y a la estructura del Estado, sin descartar la conservacion
de las instituciones o entidades existentes que se consideran como
conquistas irrenunciables, pero todas, las futuras y las presentes,
sOlo pueden concebirse encabezadas por la Constitucién Nacional,
en la cual se deposita el control fundamental.

Karl Loewenstein concibié los controles verticales y los
controles horizontales* y ambos nos sirven de guia para formular
un cuadro de los controles del poder pablico de Guatemala.

Sabemos que los controles verticales se derivan de la
vinculacién jerirquica que existe en la organizacion
politico-administrativa del Estado. FEsta organizacién en
Guatemala se ha caracterizado por su excesiva centralizacién,
cuando los Estados modernos consideran la centralizacibn como
una figura anacrénica para nuestros tiempos .

La Constitucién debe poner término a la excesiva
centralizacién del poder en el Presidente de la Repiiblica,
normando como ya se indic6, la descentralizacién administrativa
como forma obligatoria de hacer gobierno. La autonomia
reconocida por algunos articulos constitucionales a unas cuantas
entidades plblicas y que se ha tenido como una garantia expresa
ante el poder publico centralista, simplemente debe generalizarse,
Ademds, la descentralizacién no se concibe actualmente sin la
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desconcentracién y la delegacion de la funcién puablica. La
descentralizacién tampoco se concibe sin el inmediato
restablecimiento de la autonomia de los municipios y la cada vez
mi4s evidente necesidad de organizar a los departamentos como
entidades descentralizadas agrupadas por regiones.

A los controles verticales se agréga modernamente la
ORGANIZACION DEL ESTADO, la cual se debe precisar en la
propia Constituciéon sobre labase de reservar al Congreso de la
Reptblica la potestad exclusiva de crear las entidades publicas, y al
Ejecutivo, fijar los cargos y la escala de remuneraciéon
correspondiente.

La organizacién del Estado regulada expresamente por la
Constitucién, atribuye a toda la estructura del Estado: jerarquia
constitucional, supremacia y estabilidad.

La organizacién del Estado no se concibe sin la
reorganizaciéon de los ministerios y de las empresas puablicas la cual
demanda la creacién de los Departamentos Administrativos cuya
finalidad es distinguir entre los cargos politicos o de confianza (de
libre nombramiento y remocién) y los cargos administrativos,
basados en la carrera administrativa (que gozan de inamavilidad).
Los Departamentos administrativos pueden convertirse en el
control mds apropiado contra la excesiva politizacién de las
entidades pablicas, convirtiéndolas en entidades técnicas al servicio
de los intereses generales del Estado. '

Sabemos asimismo que los controles horizontales son
aquellos que operan en los principales organismos del Estado,
entre sf, en paridad de situacién segiin lo haya previsto la propia
Constitucion. De ah{ su indiscutida importancia.

Conviene exponerlos por separado.

Controles en el Organismo Ejecutivo.

La Constitucién adopta una determinada forma polftica
organizativa. Esta forma para el Estado de Guatemala no puede ser
otra que el gabinete ministerial correspondiente al régimen
presidencialista. En esta forma se exige que todos los actos
gubernamentales estén refrendados por el ministro competente, o
que las funciones de todos los cargos pablicos, sin excepcibn, sean
expresamente reguladas por laley.
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Controles en el Organismo Legislativo.

La Constitucion ieguia €xpresamciitc 1o que unocg autoree
denominan soberania del Congreso, o lo que otros prefieren llamar
autonomia funcional; las mayorias cualificadas y los controles
politicos de rutina. Estamos ante tres tipos de controles que se
consideran ‘“‘claves”™ del Legislativo.

En lo que se refiere a la autonomia funcional del Congreso,
éste debe tenersu auto-gobierno interno, el cual se manifiesta a
través de la facultad de dictar sus propias reglas juridicas y técnicas
necesarias que aseguren su funcionamiento, el cual se materializa
en: la agenda del dia, apertura y clausura de sesiones, qudrum,
etc., regulados en el Reglamento Interno.

En lo que se refiere a las mayorias cualificadas, 1a técnica
decisoria en el Congreso se hace por el sistema de votaciones, en
las que, para asuntos de trascendencia politica nacional, se
requieren mayorias cualificadas para proteger asi a las minorfas y
racionalizar el proceso politico. La Constituciéon puede establecer
como medios de control para determinados asuntos o negocios, la
mayoria absoluta, la mayoria de dos tercios, tres cuartos o la
unanimidad.

Dentro de la funcionalidad del Congreso 'y como parte de los
controles en el Organismo Legislativo, se ha propuesto en
Guatemala la adopcion del sistema bicameral. El bicameralismo es
apropiado para los Estados federales y Guatemala es un Estado
Unitario en el cual, histéricamente, ha prevalecido el
unicameralismo.

En lo que se refiere a los controles politicos de rutina, la
Constitucién debe contener los siguientes: .

1) Las preguntas verbales o escritas que los diputados puedan
formular libremente a la administracién y la obligacion de ésta de
emitir al respecto, informes escritos.

2) La interpelacidn, como discusién o debate politico general
entre diputados y funcionarios del Ejecutivo, sin previa
reglamentacion.

3) Las comisiones de investigacion del Congreso.

4) La enmienda de los proyectos o propuestas al Congreso del
Ejecutivo.

5) El control financiero, en la discusiéon y aprobacién de los
presupuestos de todas las entidades publicas.

6) Facultad exclusiva del Congreso de crear los impuestos.
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7) Control del Congreso en la polftica internacional,
mediante la ratificaciéon de tratados y convenios internacionales; y
control de la polftica interna, principalmente en la declaratoria de
los estados de excepcidn.

8) La institucion del voto de confianza o de censura
(desconfianza) sobre la actuacion de los funcionarios publicos.

9) El antejuicio polftico.

10) La fiscalizacién administrativa a través de un 6rgano
independiente nombrado por el Congreso para vigilar a la
administracién contra los excesos y abusos de los funcionarios y
empleados puablicos.

Sobre estos controles se alza por su gran trascendencia la
independencia funcional del Congreso, la cual siempre es producto
de: -

a) La eleccién directa de los diputados, mediante votacién

popular; '

b) La ausencia de control gubernamental sobre la
convocacidn, suspension y disolucién de las sesiones del
Congreso; Y, :

¢) El sistema de inmunidades e incompatibilidades de los
diputados como medio para evitar las - .presiones
gubernamentales.

Controles en el Organismo Judicial.

La imparcialidad e independencia que es caracterfstica del
Organismo Judicial, no excluye los medios técnicos de control

cuya finalidad es garantizar el sometimiento de los tribunales a las
leyes, evitando la arbitrariedad, el exceso o abuso. de los jueces, 0
un gobierno de los jueces.

La organizacién alcanzada por los tribunales comprende
controles que se consideran necesarios, aunque estén sujetos a su
pe rfeccionamiento, como son los tribunales . colegiados, los
recursos ordinarios y extraordinarios y la supervisién general de los
tribunales. - .

La especial importancia del Organismo Judicial (Gltimamente
denominado jurisdiccional), radica en el hecho de que es el
encargado de tesguardar la supremacia de la Constitucion, -
cuidando que las decisiones del Estado se ajusten al orden juridico
fundamental. .

Los jueces por lo general son considerados los guardianes de
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la Constitucién y de los derechos por ella reconocidos. El control
de la arbitrariedad, de la ilegalidad y de los excesos de poder, para
aicanzar ia (uieia de ios derecnos pubiicos subjeiivos de ios
particulares, estd objetivamente confiado a los jueces.

La Constitucién, ademds, como principio general de justicia
reconoce a todos los habitantes el derecho a la intervencidon
judicial, o el derecho de acudir en procura de justicia para requerir
del tribunal competente, un control judicial suficiente.

El Estado de Guatmala cuenta con un sistema judicialista que
actlla como mecanismo de control para dirimir los conflictos de
intereses privados, el cual ha funcionado deficientemente
produciendo una creciente pérdida de fe en los tribunales y
desalentando a quienes atin creemos en la solucién judicial de las
controversias.

El control judicial se ha fundado tradicionalmente en los
recursos judiciales ordinarios y extraordinarios como el de
inconstitucionalidad, amparo y habeas corpus. Siguiendo estas vias
como nos dice Vedel ; quien reclama la tutela de un derecho
publico subjetivo puede obtener pronunciamiento de la Corte
Suprema de Justicia. Sin embargo, siguiendo esta via el control
judicial ha sido deficiente y los particulares utilizan los recursos
por desesperacion, o para dejar constancia de su inconformidad,
pero sin la comviccion de que son el camino directo hacia la
juricidad o la justicia.

Por tanto, los juristas, tal como corresponde a nuestra
calidad, debemos proponer una solucién unica:

La Constitucion debe prever la autonomia de la Corte
Suprema de Justicia, en cuanto presupuesto ineludible para
eliminar la intromisién politica del Ejecutivo en los tribunales y
para restablecer la credibilidad en la justicia; autonomia entendida
en el sentido técnico-administrativo que aconseja el Derecho
Administrativo moderno, con los elementos de: administracién
propia, eleccion de sus propias autoridades Yy presupuesto y
patrimonio propio, dentro del marco de la carrera judicial. NO
HAY OTRA FORMULA APLICABLE AL ESTADO DE
GUATEMALA que sirva para garantizar la independencia y la
imparcialidad de los jueces.

La Constituyente debe prever este paso trascendental en la
vida juridica del Estado de Guatemala, facultando al Congreso de
la Repiblica a efecto de que nombre por primera y unica vez a los
miembros de la Corte Suprema de Justicia, depositando en los
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funcionarios judiciales asi designados, el gobierno autdénomo de los
tribunales, asf como el control jurisdiccional de la
constitucionalidad. '

Actualmente no se concibe el control jurisdiccional sin un
control especifico sobre la administracién publica. En este sentido,
la Constitucién debe sentar los principios que permitan reorganizar
lo que modernamente se denomina jurisdiccion administrativa,
definiendo que ésta serd ejercida por tribunales administrativos
espe ciales. Hay que. tener presente -que en los Estados
democraticos hay resistencia al control sobre la administracién en
manos de los tribunales comunes. El control sobre la
administracién es mds efectivo cuando los litigios o los conflictos
administrativos se someten a tribunales administrativos especiales.

Esto implica derogar la caduca Ley de lo Contencioso
Administrativo, redactar un Cobdigo Procesal Administrativo,
organizar el proceso administrativo ordinario y especial, y ante
todo, decidir si la Corte Suprema de Justicia serd el tribunal
supremo en los asuntos administrativos, o si se deposita esta
categorfa, por primera vez en la historia juridica del pais, en el
Consejo de Estado.
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CONCLUSIONES

Primera:

La Constituyente deberd restablecer el Estado de Derecho o

Estado Constitucional de Guatemala. Consecuentemente, el
control fundamental sobre el ejercicio del poder publico deberi
corresponder a la Constitucién Nacional.

Segunda:

A)

B)

El fundamento constitucional del poder piiblico comprende:

El principio general de competencia, en su doble aspecto:

a) Los funcionarios pablicos son depositarios de la
autoridad y como tales, responsables por su conducta
oficial, omisiones y extralimitaciones; »

b) Los cargos y los empleos piblicos, sin excepcion,
tendrén las funciones previstas por la ley.

Por lo tanto, de conformidad con el principio, los

funcionarios ptblicos podrin hacer exclusivamente aquello

que les esté expresamente permitido por la ley.

El principio de responsabilidad del Estado, que se basa en el

presupuesto- de que todo dafio o perjuicio causado por los

funcionarios o empleados piblicos en el ejercicio de sus
cargos, debe indemnizarse.

En el Estado de Derecho, la responsabilidad es inherente .al

Estado y éste es directamente responsable por los dafios y

perjuicios que se deriven de sus actuaciones administrativas.

~ La irresponsabilidad del Estado es insostenible por cuanto

objetivamente es imposible separar el 6rgano administrativo
del funcionario o empleado ptblico; éstos son personas
humanas que por sus actos, hechos u omisiones pueden
causar dafios o perjuicios. Los funcionarios y empleados
publicos actian en nombre del Estado Y no por cuenta
propia.

Por lo tanto, deberd descartarse de la Constitucidn por

insostenible la Teorfa de la Responsabilidad Indirecta, o
Responsabilidad Subsidiaria, sostenida por la ultima Constitucién
(artfculo 148 y 149) y por la ley (artfculo 1665, Cédigo Civil).

Ambos principios constituyen los presupuestos jurfdicos

modernos del poder institucionalizado del Estado. = = .
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- Tercera:

- La Constitucién debera prever el principio del centralismio
polftico y la descentralizacion administrativa, con la finalidad de
que se adopte la descentralizacién como nueva técnica de hacer
Gobierno, dandole caricter obligatorio. La descentralizacién
deberd apoyarse en la_desconcentracién y en la delegacién
administrativas. C

Especfficamente, la descentralizacién debe comprender: la
autonomfa de los municipios y la organizacién de los

departamentos como entidades locales, agrupados por regiones.

Cuarta:

La Constitucién deberd establecer con base en que el poder
plblico es Gnico, su ejercicio distribuido en ramas: Legislativa,
Administrativa y Jurisdiccional, entre las cuales no habra
separaciéon sino colaboracién, adoptando la Teorfa de la
Colaboracién de las funciones publicas.

Quinta:

La Constitucién debers prever expresamente la organizacion
del Estado, con la finalidad de atribuir a toda la estructura estatal:
jerarqufa constitucional, supremacfa y estabilidad. La organizacion
debers comprender: la reorganizaci6én de los Ministerios de Estado
y de las entidades descentralizadas, mediante la creacion de los
Departament os Administrativos basados en la Carrera
Administrativa.

Sexta:

La Constitucién deberd reafirmar el tradicional
presidencialismo, adoptando como forma polftica organizativa: el
gabinete ministerial. El presidencialismo guatemalteco requiere
actualizacién.

Séptima:

La Constituciéon deberd prever el auto-gobierno funcional del
Congreso, las mayorfas cualificadas y los controles politicos de
rutina.
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Octava:

La Constitucion debera prever la obligatoriedad. de ios
tribunales colegiados, los recursos judiciales ordinarios y
extraordinarios y la supervisién de los tribunales.

Novena:

La Constitucién debera prever la autonomia de la Corte
Suprema de Justicia, de alcance técnico-administrativo, con
elementos de: administracién propia, elecciéon de sus propias
autoridades, y presupuesto y patrimonio propio. La autonomia
debera fundarse en la carrera judicial.

Décima:
La Constituciébn deberd prever la organizacién de la
jurisdiccidon administrativa (tribunales administrativos)

reconociendo al Consejo de Estado la categoria de tribunal
supremo administrativo.
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LA NECESIDAD DE UN CAMBIO EN EL
SISTEMA POLITICO DE GOBIERNO

(Critica del sistema de gobierno presidencialista)

LIC. JOSE LUIS CRUZ SALAZAR*

I. Metodologfa del analisis del sistema presidencialista:

'El momento polftico que vive el pais es coyuntural en cuanto
la oportunidad que ofrece la redaccién de una nueva Constitucion .
de la Republica; es decir la ocasidn es propicia para meditar sobre
el fracaso del sistema de gobierno presidencialista que haregido a
la Nacién desde hace ciento sesenta y cuatro afios, y
consecuentemente, considerar la posibilidad de un cambio en el
sistema, como una nueva experiencia que puede ofrecer alguna
esperanza para resolver el futuro politico guatemalteco

;Cémo es posible abordar la critica del régimen imperante de
forma que pueda ser comprendlda en su expresiéon de sintesis y -
que, ademds, nos deje una visién global del problema? . Como una
forma metodologica, puede pensarse en dos perspectivas: la
primera, un anélisis formal del régimen; es decir, tratar de recoger -
el aspecto puramente normativo de las leyes fundamentales y sus
reformas en el transcurso de mds de un siglo buscando la
conformacién estructural en el marco del derecho y que nos
muestre con toda su realidad las deformaciones que ha sufrido el
modelo polftico trafido de los Estados Unidos en 1821. Esta seré la
perspectiva que usaremos; pero debe dejarse claro que el problema
‘planteado en esa direccion ofrece una vision ficticia porque no es
enteramente coherente con la realidad histérica del pafs. Un
anilisis sustantivo del régimen presidencialista: no puede estar
exclusivamente restringido a los formulismos normativos del
derecho; para que ofrezca una visién de la realidad objetiva, es
imperativo someter los efectos de este sistema a cuidadoso

° Colegio de Abogados de Guatemala. Jornadas Constitucionales. 10-1 1-12 de mayo 1984.
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escrutinio porque es a este nivel que puede estimarse el
sufrimiento del pueblo y la razén de su subdesarrollo politico.

Sin embargu, csia scguii da parspoctiiva ticnc soras
implicaciones en cuanto investigacién porque presupone lna
observacion muy laboriosa de las épocas histéricas por las que ha
pasado la Nacién y, consiguientemente, obtener conclusiones
valederas que sean producto de una larga dedicacidn a este trabajo.
De forma que para el fin que ahora perseguimos nos quedaremos
en el andlisis comparativo del derecho constitucional en el marco
historico, restringiendo el enfoque a la manifiesta tendencia
ocurrida de limitar el poder de decisién -de los organismos
Legislativo y Judicial, en favor de uno mayor del organismo
Ejecutivo.

IL.  La Desviacion del poder de decisi6n hacia el Ejecutivo

El marco de referencia habra de ser la Constitucién Politica
Federal de 1824. No solamente por ser la primera constitucion,
sino porque, a la luz de las comparaciones con las subsiguientes,
parece esta constitucion en su aspecto orginico, la mds eficiente y
mejor concebida.

La Ley Fundamental de la Repiblica Feder al
Centroamericana aprobada el 22 de Noviembre de 1824, fue
indudablemente concebida siguiendo el modelo politico
norteamericano de 1776. Ahora bien, la intencién politica del
illuminismo criollo de 1823 y 24 no tomé en cuenta los factores
politicos que influenciaron la construccién de un sistema politico
muy sui géneris en aquella época. En €l se encuentran, hechas
praxis, las teorias revolucionarias de John Locke en Inglaterra, y
de Montesquieu en Francia, sin que pueda en algin sentido
minimizarse los efectos de la doctrina de Hobbes, Burke y
Constant. En otras palabras retrospectivamente se advierte que 1a
comunidad norteamericana era duefia de una tradicién de luchas
civiless que se realizaron en Inglaterra desde el Siglo XIV que
dieron al pueblo inglés la Carta Magna y un concepto de
participacién general que modeld las estructuras politicas en
direccién democritica. En oposicién a esa tradicion, el Imperio
Espafiol, que se hizo en menos de un cuarto de siglo, se inicié casi
inmediatamente después de salir de ocho siglos de dominacién
drabe, sin otra tradicién politica que aquella de las luchas
intestinas de unificacién y expulsién del opresor. Estas diferencias
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fueron muy determinantes en la calidad del liderazgo que sucedid
a los regimenes mondrquicos en Estados Unidos y en América
Latina.

Probablemente a esa tradicion se refiere Alexis de Tocqueville
cuando considera que el éxito del régimen politico norteamericano
no se debe tanto a las leyes como a las costumbres. En efecto, el
socidlogo francés, en su obra .La Democracia en América,
publicada en 1835, dice: “México (nosotros decimos que esto e€s
valedero para toda hispanoamérica) que estia felizmente situado
como la Unién Angloamericana, se ha apropiado de esas mismas
leyes y no puede acostumbrarse al gobierno de la democracia”, y
luego agrega que a su juicio son las costumbres mas que las leyes
las que le han sido responsables del buen resultado del sistema
politico norteamericano, porque las leyes ‘“‘ejercen menos
influencia que las costumbres.....la importancia de las costumbres
es una verdad comun, a lo que el estudio y la experiencia
conducen sin cesar’. No queda sino suponer que a eso de “las
costumbres” &l le ha dado una connotacion muy amplia para
abarcar el caracter, la tradicion, el grado de educacioén ciudadana y
el origen polftico mismo. En todo caso, el socidlogo francés nos da
un punto de partida para explicarnos el fracaso del sistema
presidencialista en nuestros paises, copiado de la Unibn
Americana.

Fl primer componente estructural a considerarse es el
centralismo heredado que acepta inicialmente reformas pluralistas,
pero que con el tiempo reaparece con igual o mayor fuerza,
debido, primeramente a que la accién politica y militar de la
emancipacién politica parti6 del mismo centro de dominacién
existente, antes monarquico y ahora libertario, y después porque
el idealismo independentista, econdémicamente y politicamente
condicionado, se pronuncié por un sistema de gobierno que
contradecia la estructura de dominacién para ellos irrenunciable.
O sea que jamas hubo coincidencia entre los fines de dominacién y
la tolerancia de la libertad y de los derechos que el nuevo sistema
politico de gobierno exigia. Es, por eso, histéricamente cierto que
esa dicotomia prevaleciente dié paso a la tendencia centripeta de
gobierno y que la oligarquia conservadora seguidora de la Iglesia
no tuvo la capacidad de ajuste a las nuevas formulas politicas de
conducta.

Los otros componentes de la estructura-ideoldgica
prevaleciente son facilmente identificables en la distribucion tan
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tipica de los asientos humanos; en la escasez de la poblacién
urbana, la nula comunicacién intragrupal y la pobre calidad de la

podiacibn cn gencral, que debiz, en tode caco, cer la heneficiaria
del sistema politico importado; es decir, que hablamos de una
comunidad social enferma y analfabeta en un etnos en el que los
modos de produccién feudal y semifeudal fueron predominantes.
Esta es, pues, la calidad de poblacién que recibié el cambio
politico y la que, con el correr de las décadas, habria de ser, con
minimas alteraciones, la que viera y sufriera las deformaciones
patoldgicas politicas del sistema.

Todos estos ingredienes han sido los responsables del fracaso
del sistema polftico presidencial tomado del modelo
norteamericano y sobre el cual la ideologfa actual insiste con tanto
ahinco. Pero insistamos en la perspectiva formal.

La Constitucién Federal de 1824 formalizd el sistema de
gobierno democrético y republicano, en tres 6rganos primordiales
de decision: el Poder Legislativo bicameral, ambas cidmaras fueron
elegidas popularmente; el Poder Ejecutivo, también elegido
popularmente y, el Poder Judicial elegido por el pueblo. Las
atribuciones del Poder Legislativo muestran la intencién de control
y de equilibrio prevalecientes: 1) Fija los gastos de la
administracién publica; 2) Sefiala los sueldos del Congreso, del
Presidente y Vicepresidente; de los senadores; de los individuos de
la Suprema Corte, y de todos los empleados de la Federacién. A
nadie puede pasirsele desapercibido el poder que significa el
control de la burocracia que este Organismo detentaba. 3) el
Senado proponia al Poder Ejecutivo el nombramiento, por ternas,
de los diplomiticos; del Comandante de Armas de la Federacién;
de todos los oficiales del Ejército de Coronel inclusive; de los
comandantes de puertos y fronteras; de los ministros de la
tesorerfa general y de los jefes de rentas generales. Con el
presupuesto y el nombramiento de los burdcratas encargados de
las finanzas e impuestos, el Ejecutivo no era tan poderoso. Cabe
también observar que los diplomaticos no eran de nombramiento
exclusivo del Ejecutivo, por el contrario, los elegia de una terna
enviada a €l por el Senado. Esto a la luz de nuestra experiencia
actual en referencia a la calidad del cuerpo diplomatico
guatemalteco obliga a una seria meditacién. 4) Al Senado
incumbfa vigilar el cumplimiento de Ia Constitucion y a velar por
el cumplimiento de las leyes asf como vigilar la conducta de los
funcionarios del gobierno. ) Correspondfa al Congreso abrir
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caminos y canales de comunicacion, asi como habilitar puertos y
establecer aduanas maritimas. En otras palabras, se encargaba de
las obras publicas. 6) La educacién era materia jurisdiccional del
Congreso. 7) Creaba los tribunales inferiores y 8) el Senado
aconsejaba al Ejecutivo en cuestiones de relaciones exteriores. 9)
Levantar el Ejército y la Armada nacional era una responsabilidad
del Congreso. 10) El Congreso designaba el nimero de secretarios
del despacho y tenia la obligacion de organizar las secretarias, y
fijar los negocios que a cada uno correspondia. 11) El Ejecutivo,
no tenfa poder de veto sobre las leyes emitidas. Finalmente, la
concesion de amnistias e indultos era. responsabilidad del
Congreso.

Como puede observarse el equilibrio orgénico del gobierno
estuvo bien concebido. El Presidente duraba en sus funciones
cuatro afios y podia ser reelegido por una sola vez. La cuestién
fu_ndamental, en todo caso, es que el modelo norteamericano sirvié
bien para la estructuracién de esta ley fundamental y en ese .
sentido es pertinente mencionar la autonomifa del municipio
popularmente electo y también que el gobierno departamental
estuvo a cargo de un Jefe nombrado por el Ejecutivo; pero siempre
a propuesta del Consejo, esto a nivel de la constituciondel Estado.

1. Las reformas decretadas en 1835

En las reformas introducidas en este afio, el Ejecutivo tiene el
derecho de veto sobre las leyes emitidas por el Congreso segin el
articulo 92. ESTA REFORMA FORMALIZA LA INGERENCIA
DEL EJECUTIVO EN LA FORMACION DE LA LEY,
PARTICULARIDAD QUE NO EXISTIA ORIGINALMENTE.

Segin el Articulo 110, el Ejecutivo tiene iniciativa de ley
para pedir aclaraciones o reformas a-las leyes emitidas. OTRA
PARTICULARIDAD INEXISTENTE EN LA LEY DE 1824.

Fl Articulo 113 quita al Senado la potestad de presentar una
terna para la seleccién de diplométicos y DEJA AL EJECUTIVO
EL DERECHO DE NOMBRAMIENTO. El mismo articulo
transfiere al Ejecutivo la atribucibn de nombrar a los
administradores de rentas y ‘““los ministros de la tesorerfa general”,
una facultad que era propia del Congreso.

El Articulo 114 faculta al Ejecutivo para nombrar a los
secretarios del Despacho. Previamente los escogia el Congreso.
También lo faculta para nombrar a los oficiales del Ejército de



manera que el Congreso transfiere este derecho. ESTAS
REFORMAS CONTRIBUYEN A CONSOLIDAR EL PODER DEL
EJECUTIVO SUBKE EL CONGRESO.

El Ejecutivo, segtn el Articulo 1185, es ahora el que nombra a
los jueces menores a propuesta de la Corte de Justicia. OTRA
FACULTAD EXTRAIDA DE LAS OBLIGACIONES DEL
CONGRESO.

El Articulo 117, faculta al Ejecutivo para usar la fuerza
cuando se trate de repeler invasiones o contener insurrecciones.
Esto seglin el inciso 4o0. del Articulo 69 de la Constitucién era
obligacion propia del Congreso y solamente autorizaba al
Ejecutivo para realizarlo. PUEDE FACILMENTE
COMPRENDERSE COMO EL CONTROL DEL EJERCITO PASA
A MANOS DEL EJECUTIVO.

Segln el Articulo 127, es el Ejecutivo el encargado de la
administracion de las rentas federales y de su inversion, Esto en
oposicion al inciso 80. del Arto. 69 de la Constitucion que
determina esta funcién como atribucién del Congreso.

Finalmente, seglin la Constitucion de 1824, era el Congreso el
que designaba el ntimero de secretarios del despacho, a propuesta
del Ejecutivo, organizaba las secretarias y fijaba sus funciones. La
reforma a la ley otorga esa atribucién a las dos cdmaras (Senado y
Congreso); debilitando el poder del Congreso.

2. El Acta Constitutiva de 1a Repiiblica de Guatemala

A la separacién del Estado de Guatemala de la Federacién
Centroamericana, se convoca en el afio de 1848, una asamblea
constituyente para redactar la constitucién que habria de regir el
destino del pais. Esta constitucién, denominada Acta Constitutiva
es aprobada y emitida en Octubre de 1851.

El régimen de gobierno contenido en esa Acta, se aparta
radicalmente de la estructura politica vigente desde 1824; el Poder
Ejecutivo se hace absoluto y las normas de equilibrio en las
decisiones de poder se inclinan deliberadamente al Presidente de la
Repiiblica, éste ya no es ELEGIDO POPULARMENTE SINO QUE
ES ESCOGIDO POR UNA ASAMBLEA GENERAL formada por
la Cdmara de Representantes, EL ARZOBISPO
METROPOLITANO, los individuos de la Corte y los vocales del
Consejo de Estado. EL PRESIDENTE PUEDE SER REELECTO.

Para enfatizar el punto que nos interesa, vale la pena recordar
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como estaba organizado el Consejo de Estado que era parte de la
Asamblea que escogia al Presidente: 1) Los secretarios del
Despacho (de nombramiento del Presidente), 2) Ocho consejeros
nombrados por la Camara de Representantes entre personas no
miembros de la Camara; 3) aq uellos que tenga POR
CONVEN IENTE NOMBRAR EL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA, entre aquellos que hubiesen ejercido el Gobierno,
presidentes de los Cuerpos Representativos; Secretarios del
despacho, Presidente o regentes de la Corte de Justicia o vocales
del Consejo de Gobierno. Con voz en el Consejo el Presidente
podia llamar al Arzobispo Metropolitano, al Regente de la Corte
de Justicia, al Presidente del Cabildo Eclesiastico, al Rector de la
Universidad, al Prior del Consulado, al Presidente de la Sociedad
Econémica y el Comandante General o jefe militar que designe el -
Presidente. CONVENDREMOS EN QUE UN CONSEJO DE
ESTADO ORGANIZADO ASI NO SOLO ESTABA A
DISPOSICION DEL PRESIDENTE SINO QUE LE ASEGURABA
LA REELECCION. _

De acuerdo al Articulo 11 la Camara de Representantes debia
TOMAR EN CONSIDERACION LOS DECRETOS CON FUERZA
DE LEY QUE HUBIESE EXPEDIDO EL GOBIERNO DURANTE
EL RECESO DE LA CAMARA. Aqui aparece por vez primera la
facultad del Presidente de la Repiblica de legislar en tanto la
Camara no esté en sesion. Pero la prerrogativa presidencial es mas
amplia en el Articulo 70. que le permite “sancionar o suspender la
sancién de las leyes y demds resoluciones dictadas por la Cdmara
de Representantes”.

El Presidente esta en capacidad de ‘“‘empefiar el crédito de la
Nacién y ratificar los tratados internacionales”.

Si volvemos al campo legislativo encontramos disposiciones,
interesantes en el artfculo 11, cémo de que ‘“para establecer
cualquier ley se necesita previamente oir 1a opinién del Gobierno™.
Cuando el Presidente suspende una ley dictada por la Cdmara, ésta
podfa reformarla, pero si se trataba de ratificarla, no podia hacerlo
“sino hasta que se haya renovado la Camara de Representantes en
el siguiente periodo”.

3.  Reformas al Acta Constitutiva de la Repiblica: 1855

SE HACE VITALICIA la Presidencia del General Rafael
Carrera, y la responsabilidad de los actos oficiales solamente recae
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en los Ministros del Despacho y Consejeros de Estado.

El Presidente nombra al Consejo de Estado en oposicién al
articula 10 del Acta Constitntiva aue determinaba el
procedimiento de eleccién con participacion de la Cimara.

Prerrogativa presidencial la de “suspender o diferir las
sesiones de la Camara por medio de un mensaje, y AUN EN
CASOS GRAVES, CONVOCAR, de acuerdo con el Consejo de
Estado, a nuevas elecciones, “si lo exigiere el interés de la
Nacién...”

Nombraba e INSTITUIA magistrado y jueces “los cuales
durardn en el ejercicio de sus funciones mientras dure su buen
desempefio....”

El Articulo 3o0. de esas reformas es el maximo exponente del
sesgo que habria sufrido el modelo presidencialista importado de
Norteamérica “Las ejecutorias y provisiones de los tribunales se
expedirdn a nombre del Presidente de la Repiiblica”

Se hace bien dificil fijar las condiciones situacionales
prevalecientes a la época de estas reformas, porque si el marco
formal del derecho ofrece tan graves deformaciones, solo es
débilmente imaginable lo que ocurria en la realidad politica y en la
enormidad del abuso de poder que sufrirfa la poblacién y no
solamente de las decisiones del caudillo-presidente, - sino de los
grupos conservadores dominantes. No obstante, para lo que no
interesa, el equilibrio de poder estuvo totalmente inclinado hacia
la Presidencia de la Republica, vale decir, hacia el gobierno de tinte
absolutista.

4. LaLey Constitutiva de la Repiiblica de 1879

Esta ley Fundamental presenta un cardcter mds liberal, se
aparta del absolutismo de 1855; pero el Ejecutivo adquiere
facultades que antes, en la ley de 1824, fueron propias del
Congreso. Es decir, se manifiesta una tendencia a fortalecer las
decisiones politicas del Ejecutivo frente a los otros poderes del
Estado.

De acuerdo a esta Ley bisica el Ejecutivo es responsable ante
la Asamblea en cuanto a sus actos de gobierno. Pero el Articulo
l1o. le autoriza a emitir leyes ““que por su extensién no puedan ser
expedidas por el Legislativo”. Es decir, esta facultad de legislar,
con el tiempo demostrd la tendencia autoritaria del régimen, si
consideramos la metodologia eleccionaria de las asambleas y su
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disposicidn a no oponerse a las decisiones presidenciales.

En oposicién a la Constitucién de 1824 y muchas de sus
reformas, la Corte no es de eleccion popular sino nombrada por la
Asamblea. Este fue el punto de partida del fenomeno de
desviacion politica del cual hemos sido testigos en tiempos
recientes, especialmente con la evolucidn de los partidos politicos
y su papel de intercomunicador de las decisiones presidenciales y
legislativas.

El veto presidencial a las leyes emitidas por la Asamblea
Legislativa estd més formalizado en el sentido del comportamiento
de la Asamblea en tal caso, es decir, la ratificacion de la ley por el
voto de los dos tercios de los diputados.

EL PERIODO PRESIDENCIAL SE EXTIENDE A SEIS
ANOS. No se habla de prohibiciones reeleccionaristas. Y en
oposicién a la Constituciéon de 1824, el Presidente, ahora, nombra
directamente a los Secretarios de FEstado; se encarga de la
Educacidn; nombra a los jueces de Primera Instancia y a todos los
funcionarios publicos civiles y militares. Confiere los grados
militares hasta Coronel inclusive; dirije organiza y distribuye la
fuerza armada. Tiene poder de movilizacién militar. Tiene facultad
para nombrar a embajadores y ministro plenipotenciarios, sin dar
cuenta a la Asamblea y tiene capacidad para suspender las
garantfas constitucionales. No se dice si en este caso da cuenta o
ndé a la Asamblea, asf que del modo que estd en la ley puede
interpretarse como que tiene el poder de hacerlo por si solo.

El Presidente estd facultado para nombrar el gobierno de cada
departamento de la Repiblica; es decir, a los jefes politicos y tiene
el Municipio un caricter electoral, pero todo arbitrio a imponerse
tiene obligadamente que contar con la aprobacion del Ejecutivo.

Atin cuando esta Constitucién evidentemente se orientd hacia
un régimen republicano de algin equilibrio, si es manifiesta la
tendencia de hacer un Ejecutivo muy fuerte.

5. Las reformas a la Constitucion de 1879 a 1885

Aparentemente la intencién de estas reformas, que aparecen
intrascendentes, fue (nicamente para cubrir el cambio en el
Articulo 66 de la Constitucién con respecto al periodo
presidencial, ya que tal artfculo se modifica asi ‘el periodo
presidencial es de cuatro afios”. O sea que s€ redujo en dos afios y
también se impone una prohibicién reeleccionaria, es decir que no
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hay reeleccion sino hasta que haya transcurrido un periodo
presidencial. La prohibicién tendria vigor hasta el periodo de 1890
a 1894, Esto debe haber ocurrido, sitt duda, poiguc fuc ¢l afic de
la muerte del Reformador y el vacio de poder pudo haberse
evidenciado; pero la intencién habria de ser solo pasajera.

6. Las reformas de 1887

De nuevo aparece la intencidén de reforma Gnicamente con el
animo de cambiar el contenido del Articulo 66 de la Constitucion
que se refiere al periodo presidencial. El periodo presidencial se
extiende otra vez a los seis afios y la reeleccion solo puede lograrse
después de, por lo menos, un periodo presidencial transcurrido. O
sea que el Presidente Barillas, que en 1885 redujo el término a
cuatro afios, lo aumenta, ahora, en dos afios mds y su propia
administracion la fijo la Constituyente hasta el afio de 18972,

El Articulo 54 de la Constitucién que se refiere a las
funciones del Presidente, es reformado en el inciso 40. por el cual
el Congreso aprueba las centas del Ejecutivo y se agrega ‘‘....asi
como los gastos imprevistos que hayan sido necesarios”. Es decir
que de hecho el Presidente tiene la facultad de salirse del
presupuesto general de gastos e ingresos segiin considere necesario.
De acuerdo a los cambios operados en esta ley, el Ejecutivo puede
otorgar concesiones hasta por diez afnos a las industrias que se
establezcan en el pafs. También puede ejercer todas LAS
ATRIBUCIONES DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA hasta
cuando esta sea elegida después de las reformas, lo que significé el
poder absoluto. '

7. Reformas decretadas en 1897

Es sorprendente el hecho de que en cada ocasidbn que se
decidia reformar la Ley Fundamental, los representantes
constituyentes o, en su caso, la Asamblea reformante, suspendian
el régimen constitucional y delegaban en la presidencia las tareas
legislativas. Asi ocurre en 1887 y también diez afios después en
1897 Ycuando se copia literalmente el articulo que altera
literalmente el Articulo 54 de la Constitucidon en las reformas del
87.

De acuerdo a lo preceptuado por la ley, el General Reina
Barrios debia determinar su gestién administrativa en el afio de
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1898: pero de acuerdo a las reformas que ahora tratamos este
término se extiende, por voluntad de la ASAMBLEA hasta el afio
de 1902, o sea que estaria en la presidencia por diez anos.

De nuevo no hay reformas consistentes aparte de aquella que
se refiere al periodo presidencial. '

8. Las reformas a la Constitucion en 1903

SOLO HAY UNA: “Articulo tnico.— El Articulo 66 queda
reformado asi: “El perfodo de la Presidencia sera de seis afios”’. De
esta manera se suprimieron los obsticulos a la reeleccion que la
Constitucién imponfa, especialmente en las reformas de 1887
referentes a quienes hubiesen ejercido el cargo, ya que el
Licenciado Estrada Cabrera terminaba el perfodo de su antecesor.

9. 1921, las reformas decretadas el 11 de Marzo:

Fl Articulo 11, crea el Tribunal de Cuentas encargado de
vigilar, comprobar y juzgar el manejo de los fondos del Estado y
sus informes serdn presentados a la Asamblea Legislativa.

Al Articulo 12 reforma el Articulo 54 de la Constitucion en
sentido de que el Presupuesto general de gastos, puede ser (ademais
de aprobarse o improbarse) modificado.

La Asamblea fija el nimero de efectivos del Ejército en
tiempo de paz y establece, por vez primera, la obligacion de los
ciudadanos de servir por un afio en las fuerzas armadas.

En el inciso 15 de Articulo 12 la Asamblea se adjudica la
facultad de conferir los despachos de Teniente Coronel, Coronel y
de General del Ejército.

Se modifica el Articulo 66 en el sentido de que el periodo
presidencial habrd de ser de cuatro afios y no habra reeleccion sino
después de transcurridos dos periodos constitucionales.

Contrariamente a lo establecido por la Constitucion Federal
de 1824, se da al Ejecutivo la facultad de hacer que se cumplan la
Constitucién y demds leyes y las de dirigir la instruccion en general
asi como la de nombrar a los miembros del servicio diplomatico.

10. Las reformas decretadas en diciembre de 1927

Estas reformas norman la edad de 30 afios para poder ser
Presidente en vez de 21 afios que las reformas de 1921 aprobaron.
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También le dan al Ejecutivo la facultad de ascenso en el Ejército
hasta Coronel inclusive y la Asamblea solo se reserva el derecho de
conceder los grados correspondienies a generaies. _

De nuevo el Articulo 66 es motivo de reforma, esta vez el
periodo presidencial se fija en seis afios y la reeleccién solamente
después de -doce afios para quienes la hayan ejercido de eleccidn
popular. '

El Presidente VELA POR LA CONDUCTA OFICIAL DE
LOS JUECES Y ADEMAS EMPLEADOS DEL PODER
JUDICIAL; nombra a los jueces de primera instancia y nombra a
los empleados del orden civil y militar.

Seglin el inciso 12 del Articulo 33, el Presidente dirige al
Ejército y es su “Jefe Supremo”. Aparece por primera vez el
término en la ley fundamental o sus reformas.

11. 1935, reformas constitucionales

Aunque no ha sido aqui el propésito de tratar sobre el
aspecto dogmatico de las constituciones y sus reformas, conviene .
detenerse en el Articulo 25 de estas reformas que se refiere al
derecho de asociacién debido a que se introduce una variante en
cuanto a las prohibiciones o sea aquella que se refiere a “toda
asociacién que conocidamente atente contra la mora publica o
procure el cambio de las instituciones por medios violentos o
ilegales”. A partir de esta reformas las siguientes constituciones .
habrin de tener alguna prohibicién de esta naturaleza ; pero en el
€aso que tratamos ésta sirvid muy bien los fines dictatoriales del
régimen de los catorce afios.

La Corte Suprema de Justicia deja de ser de eleccidon popular
y serd nombrada por la Asamblea Legislativa. Este precedente es
duradero hasta nuestros dias.

La aprobacion de las leyes emitidas por el Ejecutivo durante
el receso de la Asamblea Legislativa, deberd exigir una mayoria
absoluta. SE AUMENTA LA EDAD A CUARENTA ANOS para
poder aspirar a la presidencia.

En las reformas a la Constitucidn aprobadas en 1927 el
Presidente nombraba a los jueces de Primera Instancia de una terna
propuesta por la Corte Suprema de Justicia, ahora su reforma es
facultar en el sentido de que el Presidente los nombra sin la
condicién de propuesta.

En cuanto al municipio su gobierno estaria a cargo de un
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intendente municipal nombrado por el Ejecutivo. Es en estas
reformas que se altera el principio de eleccién popular que venfa
desde 1824.

Y por ultimo, en las disposiciones transitorias se fija el
perfodo presidencial del General Jorge Ubico hasta el 15 de Marzo
de 1943. O sea que un afio antes de fenecer el perfodo para el que
fuera electo, la Asamblea le prorroga el término presidencial por
siete afios a partir de 1935.

12. La Reforma de 1941

Fijado el periodo presidencial de Ubico en 1935, hasta el afio
de 1943, ahora, en 1941, la Asamblea, como “representantes del
pueblo’, reforma aquellas disposiciones transitorias y fija el
término presidencial hasta el 15 de Marzo de 1949, o sea ocho
afios méas a partir de 1941.

13. Las constituciones modernas:

Con la excepcién de la anormalidad politica en el ejercicio
del poder contenida en la Constitucion de 1956 en referencia a la
delegacidn que se hace de la facultad del Ejecutivo sobre su
jurisdiccién de dominacidén en las fuerzas armadas, hacia el Jefe de
las Fuerzas Armadas, todas las constituciones desde 1956 a 1965,
han seguido el patron de desequilibrio entre los tres poderes del
Estado en favor del Presidente de la Republica.

Naturalmente que la evolucion de los partidos politicos como
aparatos de dominacién ha contribuido a la fragilidad de la balanza
i nstitucional, en especial como negacidén sistemdtica de la
efectividad del esquema de balances y controles que ha procurado
la ley en el ejercicio del poder publico, tales como:
interpelaciones, revisién de cuentas presidenciales, nombramiento
de las cortes, aprobacién de contrataciones, tratados, alteraciones
presupuestarias, delegacion de poderes en estados de emergencia,
escrutinio de votaciones de segundo grado para la eleccidn de
Presidente (alteraciones groseras de los resultados electorales),
aumento en los gastos confidenciales que ha significado
enriquecimiento ilicito, y muchos mas renglones normativos por
medio de los cuales la presidencia ha impuesto gran dominio sobre
las decisiones legislativas.

En particular vale la pena mencionar la manipulaciéon del
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régimen electoral porque se ha puesto en evidencia recientemente.
La sola organizacién del aparato electoral ha sido desde su
principio generador de fraude y engafio; siendu of Fresideiite, ol
Congreso y los partidos politicos los responsables del
nombramiento del Registrador y del Consejo Electorales. Aqui se
manifiesta el ejemplo del dominio de la presidencia y del poder no
controlado.

III. El aspecto dogmatico constitucional

Como forma metodoldgica de andlisis propusimos al principio
orien tar este trabajo solamente hacia el aspecto organico
constitucional resaltando el proceso de dominacién presidencial
sobre los otros poderes del Estado; esto porque, repetimos, la
perspectiva de un estudio meticuloso de la sistematica violacién de
las normas constitucionales es una materia de tiempo y dedicacidén
que exige otros esfuerzos, sobre todo si se pretende armar una
visidn histérica del fenémeno.

Pero, en tanto que critico el fin de este trabajo, vale la pena
hacer una revisidbn sumaria de semejantes violaciones tan solo
porque esa forma patoldgica del ejercicio del poder es, si no
exclusiva, por lo menos preponderantemente resultado de la
dominacién unipersonal que el régimen permite, con su natural
secuela de la orgfa de servilismo propia de un orden de esta
especie.

Toda normativa que abarca preceptos como: toda persona
tiene derecho a hacer lo que la ley no prohibe; nadie puede ser
detenido o preso sino por causa de delito o falta.... todo detenido
seréd interrogado dentro de las cuarenta y ocho horas....; no podri
dictarse auto de prision sin que preceda informacidn de cometido
un delito....; ninguno puede ser juzgado por comisién o tribunales
especiales...; el domicilio es inviolable....; la correspondencia de
toda persona y sus documentos y libros privados son inviolables....;
no podrd expatriarse a ninglin guatemalteco....; el derecho de
reunién pacffica y sin armas...; es libre la emisidbn del
pensamiento... el derecho de exhibicién personal... nadie debe ser
sometido a tortura o vejamen... y otras mas han sido irrespetadas
una y mil veces y la impunidad de los transgresores descansa en el
sistema politico.
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IV. La necesidad de un cambio en el sistema de gobierno.

Resumiendo lo antes expuesto, podemos decir con algiin
grado de certeza que el SISTEMA PRESIDENCIALISTA DE
GOBIERNO al modo norteamericano ha demostrado
categéricamente ser afuncional, atin cuando coyunturalmente se
hayan derogado constitucionesy reafirmado el sistema redactando
nuevas, en la suposicion, muy aventurada, de que Ja raiz del mal ha
estado en la simple formalidad de la ley. La realidad empfrica
exige, en contrario, comprender que la deformacién radica en las
formas del ejercicio del poder ahora y en el todo el contexto
histérico independiente, o de emancipacion.

Es evidente la falta absoluta de cohesién entre un sistema
politico importado y los caracteres tipicos de una sociedad
proclive a la sumision caudillista, forma de gobierno ésta que el
tiempo y el desarrollo polftico la ha hecho ahistérica.
Desafortunadamente el freno histdrico estriba en la contradicciéon
existente entre una forma de gobierno que se nutre de una
legislacién pluralista deformada y el esfuerzo unipersonal que
rechaza el desarrollo cultural politico.

A la luz de tales experiencias conviene reflexionar sobre la
posibilidad de un cambio de sistema politico de gobierno, diriase,
de alguna manera radical. Y en esa direccién la posibilidad se
ofrece en el SISTEMA DE GOBIERNO PARLAMENTARIO, ya
que éste es un sistema probado tanto en pafses muy desarrollados
como en otros de poco desarrollo, o sea que no s una experiencia
de un solo pais cuyas diferencias étnicas, sociolbgicas,
antropoldgicas y politicas son en cuanto a nuestro pafs,
manifiestas. '

;Cudles serian, entonces, las caracteristicas diferenciales
entre el sistema propuesto y el que ahora se impone? En primer :
lugar, es un modo de gobierno de responsabilidad colectiva y
solidaria y limita perceptiblemente la dominaci6n personalista, que
no sea la del liderazgo partidista. En segundo lugar, suprime las
diferencias del poder Ejecutivo y el Legislativo porque dentro del
Parlamento este ultimo es una parte del primero. Tercero: existe
una limitacién técita en cuanto al poder legislativo ¥y
presupuestario. Cuarto: toda decision de gobierno se toma bajo el
esfuerzo critico de la oposicién politica. Quinto: el gabinete de
gobierno es responsable directamente ante el Parlamento. Sexto: la
responsabilidad politica ante el Parlamento significa que éste
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puede obligar a la dimisién del gabinete, tanto como el gabinete
lograr la disolucién del Parlamento. Séptimo: la flexibilidad que
ofrece el régimen debido a la caracteristica mencionada en quinio
lugar, ofrece la ventaja de resolver las crisis de gobierno y dejar al
sufragio, como drbitro en los enfrentamientos partidistas. Octavo:
limita al mdximo las probabilidades del golpe de estado, ya que
siendo el gabinete colectivo y solidario no permite la emergencia
de la preeminencia militar. Noveno: los gobiernos por lo general
son politicamente fuertes siendo, como son, fruto de la’ regencia
partidista o coalicién de partidos, lo que supone una amplia base
de apoyo popular. Décimo: la responsabilidad de los partidos es
inevitable porque estin destinados a gobernar con el
consentimiento del pueblo y sélo pueden hacerlo si estin
ideoldgica y programiticamente condicionados. Y, finalmente,
debido a su propia estructura, los gobiernos estin siempre bajo la
observacidn critica del electorado.

Ha sido corriente escuchar como objecion fundamental a una
proposiciéon de cambio al sistema parlamentario de gobierno, la
exigua cultura polftica del pueblo guatemalteco y la incapacidad,
tal .vez, de no adaptacion. Pero siguiendo un razonamiento
parecido puede uno preguntarse ;jAcaso el mismo argumento no es
aplicable a la afuncionalidad del régimen presidencialista? Claro
que lo es, con la desventaja para este Gltimo sistema que ha sido
impuesto por mids de siglo y medio, en tanto que el otro podria
responder a la experiencia con las variantes que la tradicion y la
calidad de poblacién exija.

Sélo queda que el momento .actual ante la redaccién
programa de una nueva constitucién, sea el propicio para
revolucionar a una forma nueva de gobierno; ya que coyunturas
historicas como la actual no han sido ‘validas si utépicamente se
cree, como antes ha sucedido, que en la sola forma formal de
orientar el régimen esti la solucién de problemas politicos y
sociales que hemos venido acarreando ancestralmente.

Guatemala, mayo de 1984.
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HACIA UNA EFECTIVA PROTECCION DE LOS
DERECHOS HUMANOS EN GUATEMALA

POR: EDGAR ALFREDO BALSELLS TOJO*

I Antecedentes constitucionales de los Derechos Humanos.
11 Un érgano juridico especifico para su proteccion.

11T El Procurador de los Derechos Humanos en nuestra préxima
Constitucién de la Republica

La proteccién constitucional de los Derechos Humanos debe
ser motivo de especial anélisis y de adecuada discusion, pues sabido
es que no es solo la vigencia formal de las garantias ciudadanas lo
que interesa, sino la prictica constante y su respeto absoluto la
meta a perseguir. ‘ ,

Es de sefialar que las Gltimas tres constituciones que han regido
nuestro orden jurfdico, desde mil novecientos cuarenticinco a mil
novecientos ochentidos, aparte de los denominados Estatutos de
Gobierno que han hecho las veces de Carta Fundamental, han
incluido capftulos referentes a las garantfas individuales y sociales
en forma acorde con los avances de la época, atinque la vigencia
" real de tales postulados ha sido casi inexistente. Puede decirse,
lamentablemente, que la positividad de los derechos protegidos
por estas cartas fundamentales decrece en tanto el texto envejece.

El deterioro en el respeto a los Derechos Humanos ocurre eén
nuestra patria en intima relacién con el crecimiento de la doctrina
de la Seguridad Nacional, en la cual se ha . encontrado la
justificacién -para que los gobernantes sacrifiquen esas mismas
garantfas que pregonan mantener escritas.

. Colegio de Abogados de Guatemala. Jornadas Constitucionales, 10-1 1-12 de mayo 1984.
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Como Abogados debemos sefialar que la vigencia de los
Derechos Humanos y la Seguridad Nacional no deben ser
Conipatibles  debiendo convivii cin el Ordeii juridico. Nuésiros
legisladores, primordialmente los constituyentes, deben buscar la
solucién para que el Estado se proteja, sin menoscabo de la
proteccion que los ciudadanos deben tener de sus derechos
individuales y sociales. Carece de sentido vivir en una Nacién que
para protegerse de intangibles amenazas contra su soberan{a
sacrifique precisamente la libertad de sus nacionales, ya que
soberanfia sin libertad no existe.

Referente al tema preciso de los Derechos Humanos dentro de
nuestro orden juridico, como paso previo a la conclusién de este
trabajo basta analizar su proteccién dentro del altimo texto
constitucional. La Constituciéon que entré en vigor el cinco de
mayo de mil novecientos sesentiseis, es de las constituciones
surgidas después de la revolucidén de mil novecientos
cuarenticuatro la Gltima y nos sirve para ilustrar el tema.

La amplisima protecci6n a los derechos de la persona, principia
con el Articulo 14 que establecié el derecho al sufragio y a
participar en el gobierno. Sin embargo es en el Tftulo II, Capitulo
I bajo el acipite de Garantias Constitucionales, donde se
desarrollan totalmente los Derechos Humanos en la siguiente
forma: '

Articulo 43. Declara la igualdad ante la ley, el Derecho ala
vida, a la libertad, a la seguridad y ala integridad personal.

Articulo 45. Reconoce los derechos civiles.

Articulo 46 y.47. Mantienen el derecho del ciudadano contra
la detencion arbitraria.

Articulo 48 y 49. Indican los principios de legalidad y de
retroactividad de la ley. .

Articulo 50, 51, 52 y 53. Enumeran las garantias judiciales del
debido proceso.

Articulos 54, 55 y 56. Disponen la excepcionalidad de la pena
de muerte y establecen el régimen carcelario con respecto a la
persona humana.

Articulo 57. Establece la inviolabilidad del domicilio.

Articulo 58. Establece el derecho a la inviolabilidad y libre
circulacién de la correspondencia.

Articulos 59 y 60. Sefiala el derecho a la residencia y al libre
transito, asf como prohibe la expatriacidn.

Articulo 61. Mantiene el respeto al derecho de asilo.
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Articulos 62, 63 y 64. Garantizan los derechos de peticidn,
reunidén y asociacion.

Artfculo 65. Reconoce la libertad de pensamiento y de
expresion.

Articulo 66. Mantiene la libertad de conciencia y de religion.

Articulo 69, Reconoce el derecho a la propiedad privada.

Articulo 72. Reconoce también el derecho a la propiedad
intelectual y artfstica.

Articulos 79, 80, 81 y 82. Regulan el Habeas Corpus y el
Amparo como recursos.

En el Tftulo III, la Constitucién de mil novecientos sesenta y
cinco reguld las Garantfas Sociales, por medio de los tres primeros
capitulos, refiriéndose a la Familia, Cultura y Trabajo. '

La forma en que cada una de las garantias o derechos fueron
reconocidos en la Constitucion de la Republica es parte ya de
nuestra historia nacional y son fuente obligada para tratar de
- mejorar su positividad en el préximo texto constitucional.

Importante es sefialar que con posterioridad a la promulgacién
de nuestro ultimo texto constitucional, se aprobd y se firmo6 el 22
de noviembre de 1969 en la ciudad de San José de Costa Rica la
Convencidén Americana sobre Derechos Humanos, con lo cual llegd
a final feliz la Conferencia Especializada Interamericana sobre
Derechos Humanos, razén por la cual ésta Convencidn es conocida
como Pacto de San José de Costa Rica.

Guatemala incorpord a su legislacién el Pacto de San José de
Costa Rica al aprobarlo el Congreso de la Republica por medio del
Decreto 6-78 el cual fué publicado en el Diario Oficial el 13 de
julio de 1978.

De acuerdo con lo anterior, en nuestra legislacion existe la total
proteccién a los Derechos Humanos a través de la ratificacion del
Pacto.de San José de Costa Rica. Los guatemaltecos pueden
invocar, ante cualquier autoridad y en especial ante las judiciales,
la vigencia de la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos
que es ley de la Replblica y es el caso de que los proximos
constituyentes recojan en nuestra futura Carta Magna las garantfas
ciudadanas en su forma més positiva.

Para los constifuyentes no habra problema en discutir garantias
y derechos individuales. Tales garantias estin ampliamente
desarrolladas en la citada Convencién y como parte de nuestro
ordenamiento juridico no pueden ser disminuidas o tergiversadas.

Inicialmente propugnamos porque el Colegio de Abogados
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sefiale como conclusién que desde el punto de vista formal (legal) -
los Derechos Humanos estdn plenamente vigentes en nuestro pafs,
debiendo incorporar en el proximo texto constiiucionai, cuiiv
referencia a los mismos, que en Guatemala se reconoce la plena
vigencia de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
asf como todos los derechos que en el futuro' se incluyan por
tratados o leyes internas.

Los constituyentes deberan redactar el Capitulo
correspondiente, incluyendo su proteccidn, pero también deberin
inclufr un artfculo que declare que son nulas. todas las leyes,
disposiciones o actos.de autoridades que vulneren, tergiversen,
restrinjan o atenten contra las normas contenidas en la Declaracién
Americana de Derechos Humanos que la propia Constitucidn .
recoge. _

Hasta aqui creemos que los Derechos Humanos estaran
protegidos formalmente.

¥ ook ok ok ok ok ok & ok ok

Satisfecha la protecciébn formal o escrita de los Derechos
Humanos el problema juridico qlie interesa ya no es su existencia
constitucional sino que es su positividad. Llevar a la practica, en
forma constante e ininterrumpida, el absoluto respeto a tales
derechos es el caso a desarrollar.

Han existido, y existirin, mecanismos legales como los recursos
de Amparo y de Habeas Corpus, asi como el recurso
extraordinario de Inconstitucionalidad para mantener la vigencia
de determinadas garantfas ciudadanas, aparte de otros remedios
juridicos. Sin embargo tales recursos no impiden la violacidén
constante de los Derechos Humanos, alinque en contadas
ocasiones restablecen su vigencia en casos individuales.

Para lograr una vigencia real y mantener a las autoridadesen el
constante temor de sanciones por su violacidn es necesario contar
con un drgano juridico con poder moral y material suficiente para
que su sola presencia impida, o atente en gran parte, la diaria y
reiterada violacidn a los Derechos Humanos.

El Organismo Judicial debe ser garante de los Derechos
Humanos en el pais pero la actuacidn de los jueces es necesaria que
también sea juzgada. Por ello debe existir otro érgano con poderes
constitucionales y reales, que pueda convertirse no solo en el
indice acusador para los violadores, sino en el Procurador de los
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intereses de los afectados para su-justa reparacion.

Siendo necesario que en Guatemala exista una autoridad
constitucional que con su existencia sirva de freno al abuso de
poder y sea un verdadero protector de los Derechos Humanos,
hemos buscado la similitud que legislaciones extranjeras nos
ofrezcan y asi poder contar con la efectiva proteccion a los
ansiad os derechos individuales y sociales.

Es de sefialar que con independencia de los recursos judiciales,
al alcance de los afectados, la legislacion sueca instituyé la figura
del “OMBUDSMAN” ahora recogida por los pafses nérdicos y que
se ha extendido a otras regiones. Para nosotro, el ejemplo mas
cercano existe en la Constitucién Espafiola de 1978 la cual en su
artfculo 54 instituyd al Defensor del Pueblo concebido como un
6rgano unipersonal, alinque cuenta con los medios y elementos
auxiliares que le sean necesarios.

El articulo citado de la ConstituciénEspafiola, reza; “‘Una ley
orgdnica regulard la institucién del Defensor del Pueblo como alto
comisionado de las Cortes Generales, designado por éstas para la
defensa de los derechos comprendidos en este Tftulo, a cuyo
efecto podra supervisar la actividad de la Administracion, dando
cuenta a las Cortes Generales”’.

Del texto transcrito, unico referente a la institucion de este
Ombudsman espafiol, se desprende que se trata de la creacién de
un funcionario de alto rango designado por las Cortes Generales o
Congresos y responsable ante las mismas. Su funcién es doble
porque se le designa para la defensa de los derechos y podra
supervisar la actividad de la administracién publica, actividad ésta
en la cual se convierte en un verdadero inspector de la actividad
administrativa que lo hace evitar violaciones a los derechos
humanos antes que castigarlas.

El tratadista hispano Luis Sdnchez Agesta, al referirse al
Defensor del Pueblo,-sefiala que al estar legitimado para interponer
los recursos de Inconstitucionalidad y de Amparo, atribucién
original que le atribuye la propia Constitucién, le presupone un
alto grado de independencia frente a las mismas Cortes Generales,
que le designan y le comisionan, ya que precisamente la
inconstitucionalidad es un recurso que impugna una ley emanada
de las mismas Cortes.

La ley orginica del Defensor del Pueblo desarrolla sus
funciones y actividades, convirtiéndose ahora en Espafia en una
figura conocida y de amplia repercusion por sus actos. Esta ley le
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ha dado una serie de atribuciones que son correspondientes a la
organizacidn politica de Espafia pero si es de estimar que hasta la
focha su institucionalizacidn ha sidn un acierto politico v juridico.

Guatemala, como se ha analizado, presenta ante los ojos del
mundo ‘una adecuada proteccidn constitucional de los.Derechos
Humanos y en la préxima Constitucién de la Republica debe
mantenerse la regulacidén acorde con la Convencidn Americana
sobre Derechos Humanos como texto basico.

Sin embargo es de estimar que el texto constitucional no es
suficiente para que los Derechos Humanos sean respetados. Debe
entonces incorporarse a nuestro ordenamiento juridico, por
mandato constitucional, un érgano que sea capaz de evitar la
constante violacion a las garantfas ciudadanas y que a su vez pueda
enderezar los remedios legales que en forma de recursos o procesos
restablezcan, en su caso, los derechos vulnerados.

Si un pafs como Suecia, que se significa por su respeto al
Derecho, ha considerado necesario instituir un defensor de los
Derechos Humanos y tal ejemplo ha sido seguido por naciones-que
tratan de sentar bases firmes para mantener incélumes los
Derechos Humanos, es de desear que Guatemala conjugue la
intencién de respeto a tales derechos con el efectivo
mantenimiento de su real vigencia.

Un organo unipersonal, al que podemos denominar como
Procurador de los Derechos Humanos, es necesario que quede
incorporado en el préximo texto constitucional ytodo ello
propugnamos en el presente trabajo. Procurador porque su
actuacion seria en nombre del Pueblo y porque su gestion total se
encamina a mantener a los habitantes en el pleno goce ‘de las
garantfas que.la misma Constitucidn les ha establecido.

Esta propuesta, que no se basa en una simple imitacién a lo
extranjero sino en la experiencia nacional, tiende a que el Colegio
de Abogados de Guatemala la adopte para ser sugerida como
necesidad en la proxima Constitucién de la Reptblica.

Para el efecto la propuesta se concreta.en sugerir -que el
Procurador de los Derechos Humanos, como érgano unipersonal,
sea un jurista que reuna requisitos de experiencia, conocimientos,
pero sobre todo valor ciudadano, para enfrentarse constantemente
a los abusos del poder y tenga, a su vez, todas las facultades
constitucionales que una ley orginica le normari para actudr en
contra de cualquier funcionario civil o militar. en pro del
mantenimiento de los Derechos Humanos en el pafis.
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Es claro que esta ponencia encierra solo la idea de que el
tema se someta a seria discusién y desde ya también se propone
que el cargo de Procurador de los Derechos Humanos quede
dispuesto constitucionalmente que serd por elecciéon que hara el
Congreso de la Replblica de una lista que para el efecto
propongan las universidades del pais, ya que como comision
nominadora tuvo éxito un ensayo anterior en tal forma. .

Quede, en consecuencia, presentada formalmente la
propuesta para su discusion.
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CRISIS DEL SISTEMA ELECTORAL Y
DE LOS PARTIDOS POLITICOS

ROKAEL CARDONA .

La ilegitimidad del régimen politico en los ultimos afios fue
abarcando cada vez a estratos mds amplios de la sociedad, en
relacion directa con los fraudes electorales iniciados a partir de
1974,

Hacia 1966 e inclusive hacia 1970 atn habia una credibilidad
extendida del sistema politico-electoral, en 1966 el Partido
Revolucionario PR contaba con amplios sectores de apoyo popular
y su triunfo en las elecciones, reconocidas oficialmente, fue desde
este punto de vista un factor importante de legitimacién del
sistema politico. Hubo factores internos y externos que en cierto
modo forzaron al régimen de facto de Peralta Azurdia,
(1963-1966) a realizar elecciones libres en 1966, segin se deduce
del estudio de varios autores:

“La oposicidon cundia entre casi todas las clases sociales
—excepto grupos de latifundistas— y la actividad econb6mica
comenzaba a resentirse. Los Estados Unidos, por su parte, se
comprometfa al tratar con un gobierno DE FACTO que, ademas
obraba con relativa dignidad nacional y obstruia los designios de la
Alianza para el Progreso, dada su ideologia ultraderechista. A todo
ello se debié que Peralta otorgara elecciones libres y cumpliera su
promesa de entregar el mando al presidente electo” (Varios
autores: Centroamérica, subdesarrollo y dependencia. UNAM.
México, 1975 Tomo II, pdgina 260).

Hacia 1970, la mayoria de la poblacién concurrid a las
elecciones ‘‘ansiosa de que se restableciera el orden a cualquier
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precio’ debido a los altos niveles de violencia politica alcanzados
con el régimen deteriorado de Méndez Montenegro, que hizo
perder considerable apoyo popular al Partido Kevoiucionario.

Es posible que el deterioro del sistema politico se haya dado
como consecuencia de los siguientes factores: a) los bloqueos a la
participaciéon de amplios estratos de la poblacién en los procesos
electorales a través de partidos politicos que no fueran los
aceptados por el régimen; b) el distanciamiento entre la dirigencia
de algunos partidos politicos y su base de apoyo popular (casos del
Partido Revolucionario y el Partido Democracia Cristiana); c) la
abierta imposicién de candidatos militares a través de procesos
eleccionarios fraudulentos; d) El deterioro de las condiciones de
vida de la poblacién justamente en el periodo que coincide con los
fraudes electorales (1972 en adelante); e) el bloqueo y
restricciones a la participacion gremial de los asalariados
productivos agricolas e industriales, e inclusive de trabajadores del
Estado hacia finales de la década del setenta; f) la falta o débil
restricciones a la participacibn gremial de los asalariados
productivos agricolas e industriales, e inclusive de trabajadores del
Estado hacia finales de la década del setenta; f) la falta o débil
respuesta de las instituciones del Estado a las crecientes demandas
de los estratos mayoritarios de la sociedad por ‘satisfacer sus
necesidades basicas.

El evidente fraude electoral de 1974 acelerd la incredulidad al
proceso electoral y se vic reforzado por los dos fraudes posteriores
(el de 1978 y el de 1982). Esto a la vez desencadené en una crisis
de legitimidad del proceso politico y del mismo sistema de
legalidad del pais.

El propio régimen politico aceler6 la incredulidad del sistema
electoral al evitar la formacién y la participacién de otros partidos
de tendencia centrista (DC) y de tendencia socialdemécrata; los
grupos comunistas estaban excluidos por ley desde la constitucidon
de 1965, que a decir de un estudioso de aquella época, era “un
instrumento uniclasista que rompe tradiciones juridicas
fundamentales de Guatemala” (Varios autores: Centroamérica,
subdesarrollo y dependencia. Tomo II Pag. 88).

~ La neutralizacion del nuevo partido socialdemécrata Frente
Unido de la Revolucién (FUR) con el asesinato de su lider
méximo Manuel Colom Argueta y del Partido Revolucionario
Auténtico (PRA), con el asesinato de su dirigente Alberto Fuentes
Mohr (socialdemécrata también) ambos en 1979, echaron por
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tierra las Gltimas posibilidades que el sistema politico tuvo antes
de 1982 para recuperar la credibilidad y la legitimidad del régimen.

Todo lo anterior explica en parte el alto grado de
radicalizacién de estratos importantes de la poblacion, incluidos
algunos grupos indfgenas del altiplano occidental, lo que dio lugar
a una polarizacién extrema hacia finales de la década del setenta
(1979-81), manifiesta a través de una algida lucha polftica y
armada.

La incredulidad en el Sistema Electoral se percibe con el
aumento del abstencionismo por parte de la poblacion en edad de
votar, el cual alcanzd hasta un 650/0 en 1982, (cuadro 1).

CUADRO 1

GUATEMALA:
RESULTADOS ELECTORALES, 1945-1 982
(Miles de votos y porcentajes)

Caracterfistica
Votantes Yotos Abstencidbn Votos al del Candidato
Afios Registrados Emitidos (o/0) ganador Ganador
1945 310.0 296.2 4.5 255.7 Civil
1951 583.3 407.5 31.2 266.8 Militar
1958 736.4 4923 = 33.2 191.0 Militar
1966 944.2 521.2 43,7 209.4 Civil
1970 1190.5 640.7 46.2 251.1 Militar
1974 1568.7 659.2 3 58,0 - 210.0 Militar
727.2 b) 53.6 299.0

1978 1785.8 652.1 63.5 262.9 Militar
1982 2800,9 @ 975.4 b) 65.1 379.0 Militar

FUENTE: 1) Instituto de Investigaciones Polfticas y Sociales
USAC; 2) INFORPRESS. Centroamérica, 1981 e
INFORPRESS Centroamérica 1982,

a) Este dato corresponde al total (aproximado) de
personas en edad de votar,
b) Segin datos del Consejo Electoral, exclufdos los

delegados de los partidos Movimiento de Liberacién
Nacional (MLN) y Democracia Cristiana {DC). Estén
exclu{dos de este dato, 104 mil votos nulos y en
blanco.
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La presencia militar y el descrédito progresivo de los partidos
noliticos v del sistema electoral antes de 1982 son los elementos
mds visibles de 1a crisis de legitimidad del sistema politico.

Como ya se dijo, a partir de 1970 se establecieron
sucesivamente tres gobiernos militares y el cuarto no pudo tomar
posesidon, debido al golpe de Estado de 1982. El tinico partido
politico que se mantuvo haciendo gobierno a lo largo de este
periodo fue el Partido Institucional Democritico (PID) organizado
a-mediados de la década del sesenta y de tendencia derechista. El
distanciamiento entre el movimiento de Liberacion Nacional y el
PID fue notorio en los Gltimos afios de la década del setenta, asf
como el acercamiento entre el PID y el Partido Revolucionario,
que evoluciond hacia la derecha. Estos llevaron al gobierno en
1978 a Romeo Lucas, iniciando una etapa en que se agudizd la
crisis de legitimidad del Sistema Politico (cuadro 2).
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CUADRO 2

GUATEMALA:
PARTIDOS GOBERNANTES Y PARTIDOS Y GRUPOS POLITICOS DE OPOSICION,
A PARTIR DE 1966

Perfodo Gubernemental Partido o Coalicibn Gobcrnants  Partides de Oposicidn con Partidos o Comités Politicos de
perticipecidn en ol Congreso oposicidn (sin participacibn en ol
Congreso)
1966 - 70 Partido Revolucionario (PR) Partido Institucional Democritico Unidad Revolucionaria
(PID) Movimiento de Liberacibn Democrética {URD) Democracia
Nacional (MLN) Democracia Cristiana {DC)
Cristiana (DC).
1970- 74 Movimiento de Liberacién Democracia Cristiana (DC) Unidad Revolucionaria
Nacional (MLN) Partido Partido Revolucionario {PR), Democritica® (URD) 2
Institucional Democritico (PID)
1874- 78 Movimiento de Liberacién Democracia Cristiana_ {DC) Frente Unido de la Revolucibn
Nacional {MLN) Partido Partido Revolucionario (PR} (FUR); Partido Revolucionario
Institucional Democritico (PID) B Auténtico (PRA)
Central Aranista Organizada c
1978 82 Partido Institucional Democriticc Democracia Cristiana, Frente Unido de la Revolucibn

(PID) Partide Revolucionario
(PR) Central Auténtica
Nacionalista €) (CAN)

Movimiente de Liberacién
Nacional (MLN) Partido Socialista
Democrético {PSD)

(FUR)

Partido Socialista Democritico b)

FUENTE: Peribdico Prensa Libre, Elaboracibn dei autor.

a) Esta agrupacibén de tendencia social dem$crata surgié a la vida polfticaen la década de! sesenta, . Posteriormente se transformb en Frente Uni-

b)

<)

do dela Revolucibn (FUR),, el cual fue inscrito como Partido Pol{tico hasta en el afic de 1979. A pocos meses de su inscripcién su Ifder
méximo Manuel Colom Argueta, fue asesinado lo cual constituyd pricticamente la destruccibn del Partido. g

A rafz del fraude electoral de 1974 el Partido Revoluci io se escindié en dos tendencias: el ala social demécrata se convirtié en el Partido
Revolucionario Auténtico PRA cuyo tder méximo Alberto Fuentes Mohr fue asesinado en 1979. Posteriormente el PRA se convirtib en el
actual Partido socialista dembcrato (PsD), el cual desaparecib de la escena polftica pliblica para pasar a la clandestinidad, después del asesinato
de Fuentes Mohr en 1979,

Originalmente se denominé Central Aranista Organizada (CAO) y se constituyd durante el régimen del Presidente General Carlos Arana
Osorio en 1970-74. Esta agrupacién se convirtié en Partido Polftico y su principal Ifder era hasta 1982 el expresidente General Carlos Arana
Osorio.




Los partidos politicos inscritos y tolerados por el régimen
politico, antes de 1982, salvo la excepcidén de uno de ellos (el
Movimiento de Liberacion Nacionai, de exiicina derccha) “‘son
mdis bien comitds electorales con cuadros dirigentes que se
convierten en centros reclutadores de personal medio para los
puestos burocriticos en el aparato del Estado” (R. Dardon,
“Hipotesis sobre el Estado”, 1981, pag. 39).

Los partidos politicos no cumplieron una funcién
legitimadora del sistema polftico, ‘“‘ya que su actuacion restringida
vy sancionadora del orden establecido los hizo caer en una evidente .
falta de credibilidad y junto con ellos el sistema electoral (Loc.
Cit.) Por otra parte, fue caracterfstica general de dicho periodo la
falta de representacién de los intereses de los estratos populares a
través de los partidos polfticos inscritos; Partidos como el Frente
Unido de la Revolucién —FUR-— y el Partido Revolucionario
Auténtico —PRA—, que eran portadores de intereses populares
fueron neutralizados (caso del FUR) o bien excluidos de hecho del
sistema politico (caso del PRA que posteriormente se convirtid en
el Partido Socialista Democratico PSD pasando a la
clandestinidad). Por estas razones los partidos polfticos empezaron
gradualmente a perder toda legitimidad, culminando con el golpe
de Estado de 1982:

‘“‘La poblacion del pais se enfrentd en 1982 al hecho de que,
después de dos elecciones ampliamente denunciadas como
fraudulentas en 1974 y 1978 —lo reconocid la propia junta Militar
en 1982—, de nuevo la misma formacién politica que habia venido
trepando y copando el aparato estatal a titulo de representar al
ejército, preparaba y ponia en marcha otra operacion similar. Ella
hizo caso omiso de las advertencias provenientes de todos los
sectores que alin crefan en un proceso electoral, incluyendo al
ejército’” (INFORPRESS: ‘Centroamérica 19827, pdg. 23,
Guatemala, junio de 1982).

El modelo de crecimiento econémico no estuvo excento de
crisis alin dentro les propios partidos y de éstos con la empresa
privada. Hacia finales de 1981:

“Resultd obvio desde el comienzo de la preparacion de la
candidatura oficial, que los principales y mds poderosos sectores
de la empresa privada no s6lo estaban fuera del esquema oficial,
sino que se alejaban cada vez mas. Las protestas abiertas a soto
voce sobre el enriquecimiento ilicito del grupo gobernante, el
cohecho activo y pasivo, la politica de obras “faradnicas” de
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Guatemala, no sblo en lo politico sino en los intentos de obligar a
empresas a dar participacion del circulo gobernante. Dentro de la
derecha, pues, la crisis que se habia iniciado luego de la “‘luna de
miel” de 1970 se ahondd més, sobre todo bajo la presion del
aislamiento internacional, de la desfavorable coyuntura
econdmica, y de la creciente actividad insurreccional. Esta crisis
volvié imposible la Gran Alianza Nacional impulsada por la Central
Auténtica Nacionalista (CAN).” (Ibid. pag. 27)

En cuanto a la participacién popular ésta no fue excluida en
forma absoluta, ni tampoco lo fue de igual manera en los distintos
perfodos de gobiermno que se sucedieron a partir de 1966. El
periodo 1974-78 sobresale precisamente por la existencia de un
gobierno centrista y de tolerancia social, después del fraude de
1974 y del terremoto de febrero de 1976. El Gobierno de
Laugerud Garcia permitié la participacion y el desarrollo de la
organizacion sindical de los trabajadores del Estado y de algunas
ramas industriales, habiéndose observado al mismo tiempo un
ascenso del movimiento popular en ese perfodo.

“El gobierno demuestra una tolerancia hacia las militantes
organizaciones populares, sindicales, estudiantiles, no sin que los
trabajadores se viesen obligados a prolongadas huelgas (camiser{a
La Elegante, Coca-Cola, Incatecu). La anterior sistemdtica
disolucién de las manifestaciones populares en la via publica cede
el paso a cierta indiferencia del gobierno, més preocupado
entonces en evitar confrontaciones que echasen al suelo sus
programas de reconstruccion (surgidos a rafz del terremoto de
1,976 RC), en buena parte basados en la auto-ayuda y por ende,
en un relajamiento de la tension social. El cambio de actitud hacia
los trabajadores no alcanzd, sin embargo, a convertirse en una
verdadera politica laboral de parte del gobierno”. (INFORPRESS:
Centroamérica 1981, pag. 6-8) '

En cambio el periodo 197881 se caracterizd por una
exclusién casi absoluta de la participacion popular al haberse
neutralizado con brutalidad a las organizaciones sindicales vy
campesinas; siendo éste un factor que agudiz6 aln mads la crisis de
legitimidad del sistema politico.

El golpe del 23 de marzo de 1982 buscaria justamente iniciar
un proceso de retomo a la vida. constitucional, tratando de
devolver legitimidad al régimen politico. Se dio inicio de esta
manera a una nueva coyuntura sociopolitica y sblo el transcurso
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del tiempo y los hechos pondrin en evidencia si ese propdsito se
cumplird o no.

116


abogate
Rectangle

abogate
Rectangle


Esta revista se imprimié en los
talleres gr&ficos de Serviprensa
Centroamericana, Guatemala, en
el mes de enero de 1985, La
edicibn consta de 1,000
ejemplares en papel bond.





