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de la Facultad de Ciencias Jurfdicas y Sociales
Ciudad Universitaria, zona 12,

Sefior Decano:

En relacidn a la tesis presentada por el Bachiller ALFONSO SIERRA SAMA-
YOA, titulada * LA [NCONSTITUCLONALIDAD DE LA NORMA QUE CRED EL CONSEJQ NA -
CIGMAL DE EDUCACION" cumplo con emitir el siguiente dictamen: —---==e~---<-e

1. 1a presente tesis contiene una exposicifn ordenada del contenido de la -~
misma, en cada une de los capitulos se establece una coherencia adecuada-
que permite la interpretacién del trabajo, la investigacién aporta datos-
jurfdicos que inducen a determinar el criterio sobre la inconstitucionali
dad de la norma que creo el Consejo Nacional de Educacifn.

2. La biblicgraffa consultada asi como la metodologfa empleada es la correc-
ta, pues es up tema esencialmente Je naturaleza jurfdica. Es necesario se
#alar que el contenido temtico, la hipftesis y sus conclusiones tienen -
una coincidencia plena, por o tanto la investigacifn es un trabajo que -
viene a cnriquecer ol campo bibliogrdfico en materia jurldica para profe-
sionales y estudiuntes.

Por lo expuesto, mi dictamen es favorable por estimar yue el prescente -
trabajo s{ cumple con los requisitos reglamentarios para ser aceptado <omo -
tesis de graduacidn del Baciller Sierra Samayoa.

Con muestras de mi consideracidn y estima, me suscribo como su atento -
servidor,

Asdgor d

Tesis,

c¢.c,. archivo
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Guatemala, . julio veintiuno, de mil novecientos noventitres.
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paaa que preceda a nevisan el taabajo de tesis def Bachiflea
ALFONSO SIERRA SAMAYOA y en su oporlundidad emifa el diciamen

coraespondiente,
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INTRODUCCION.

El 18 de enero de 1,991 se publicd en el Diario Oficial, el Decreto
del Congreso nilmero 12-91 que contiene la Ley de Educacidn Nacional, dicho
instrumento legal tieue la particularidad de ser el producto de una propuesta
de las organizaclomes magisteriales, las que para alcanzar su objetivo,
influyeron sobre el Ministerio de Educacidn, luegoe sobre el Presidente de
la Repiblica y posterformente sobre el Congreso de la Repiblica. El que
escribe fue testigo presencial de los acontecimientos por haber ocupado un
cargo como funcionario en el Ministerio de Educacidn.

Posiblemente el entusiasmo excesive y las heridas provocadas por wuna
huelga fallida en 1,989 indujeron a dichas organizaciones a incluir un Srganc
multisectorial come el Consejo Nacional de Educacién dentro de la Direccidn
Superior del Ministeric de Educacidn, con funciones de conecer y aprobar,
en coordinacidn con el .Despacha Minlsterial, las politicas educativas ¥
ejerciendo supervisifn sobre el proceso administrative y técnico del hecheo
educative, lo que formalmente, produce errores estrat@gicos y legales que
impiden no solamente el eficiente funcionamiento del aparato buvecritico
estatal sino limitan la efectividad que dichas organizaciones tiemen en el
marco del proceso social, mucho m#s amplio y complejo. Por si esto fuera
poco, existen objeciones legales del mis alto nivel ya que, tal y como estd
regulade el Consejo MNaclonal de Educacidn, se contrarfan algunos artIculos
de la Constitucidn Poliltica de la Repiblica, violdndose en consecuencia,
el principio de Supremacfa de la Constitucién, lo cual se pretende demostrar
en el presente trabajo.’

£l tema se aborda con la inclusidn de tres capltulos, concluaiopes
y recomendaciones y la consigufente cita de fuentes biblifogrificas. = El
primer capitulo alude a los antecedentes histdricoa del Consejo Nacional
de Educacidn a nivel constitucional asf como a nivel de las diferentes leyes
de educacifén que se han emitido. Para el efecto, se estudian, en formas
histérico-descriptiva, el Consejo de Estado y el Consejo TEcnico de Educacidn
respectivamente, comparindolos posteriormente con el Consejo Nacional de
Educacidn.

El segundo capitulo contiene aspectos fundamentales para la comprensidn
del tema, los cuales se agrupan en dos dreas: a) Punto de vista socio-
politico, ¢n el cual se realiza un estudio de los grupos de presidn, sus
diferencias con los partidos politicos, su clasificacién, su conducta y su
inclusidn en el Estado; b) Punto de vista juridico-polftice, en el que
se efectda un estudio sobre 1as normas fundamentales, sus antecedentes y
las distintas teorlas que las explican, asi también se Iincluyen el estudio
sobre el principio de Supremacfa de la Constitucién, su origen y su
regulacién en la Constitucién de 1,985. Se aborda el tema del control de
constitucionalidad de leyes, su inclusidn en el desarrolle histdérico-
constituclonal de Guatemala, luego se estudia el tema de 1a
inconstitucionalidad en los casos que preceptiia la Constitucidn Polftica,
esto es, la {inconstitucionalidad como accldn en casos concretos, como
excepcidn o incidente y en leyes de caricter general; finalizando con el
trimite de la loconstitucionalidad de leyes de cardcter general contemplado
en la Ley de Amparo, Exhibicidn Personal y de Constitucionalidad,

OO LA SURETSAAD OF D CARLES OF COEN |
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El tercer capftulo contempla el anilisis jurfidico del problema, para
el efecto se estudian las funciones del Presidente de la Repiiblica en Consejo
de Ministros, las funciones de los Ministros de Estado, las funciones del
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, las funclones del Comaejo
Nacional de Educacién, para terminar estableciendo su contradiccidn ¢ apego
al marco constitucional.

Con fundamento en los estudios expuestos se plantean algunas
conclusiones y recomendaciones que tienen por objeto establecer opclones
que adecfien la ley ordinaria de educaciSn al ordenamiento constitucional
¥, desde el punto de vista formal, que perwmitan a las organizaciones
magisteriales fortalecer su organizacién desde el nivel local asi como
recuperar su poslicidn estratéglica. '

Finalmente, es obligado afirmar que el trabajo que 6e presenta tiene
no solamente la intencidn de cumplir con un requisito para optar al grado
académico de Licenciado en Ciencias Jurfdicas y Sociales y a los titulos
de Abogado y Notario, sino que pretende llamar a la reflexidén a las
organizaciones magisteriales en cuanto al papel que deben desempefiar tomando
en cuenta el orden juridico establecido por la Constitucidnm Polf.tica de la
Repiiblica, reconociendo naturalmente, las limitaciones del mismo.

P o
] L . . -
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LA TNCONSTITUCEONALIOAD DE LA NORMA LEGAL QUE CREO
EL CONSEJO NACIONAL DE EDUCACION

CAPITULO L
ANTECEPENTES HISTCGRICOS.

Para obtener una nocidn mis completa de nuestro objeto de estudio es
indispensable conocer aquellas instituciomes que, ya sea en el marco
constitucional o dentro de la normativa ordinario-administrativa, sirven
como antecedentes del Consejo Nacional de Educacidn; de este modo, y bajo
una perspectiva hist8rica se abordan el Consejo de Estado cuyas raices se
remontan a la Espafia colonial, y al Consejo Técnico de Educacidn que nacild
a la vida durante la reforma educativa impulsada durante el gobierno del
General Lizarc Chacdn en 1,927.

A, Consejo de Estado.

El Consejo de Estado encuentra sus origenes histdricos, segin Ramiro
de Ledn Carpio] en el Consejo de Castilla, fundado por el Rey Carlos I en
1,536 como un alto cuerpo consultive presidido por el soberanc. .

En la Constitucidn de Bayona, emitida el & de juliloc de 1,808, también
se contempla un consejo presidido por el Rey cuya funcidn estd definida en
el artfculo 59 al establecer que " en los negocios de su dotacidn no tendrd
sinoe vote consultive ", sin embargo .tenfa fLngerencla en los Grganocs
legislativo y ejecutivo ya que de acuerdo con el artfculo 57 "los proyectos
de leyes civiles y criminales y los reglamentos generales de administracidn
pibliica szerdn examinados y extendidos por el Consejo de Estado." EL Consejo
de Estado se integraba por seis diputados nombrados por el Rey entre los
miembros de la Diputacién de los Reinos y Provincias Espafioclas de América
y Asla con lo cual se did participacidn a las provincilas de ultramar en dicho
6rgano (Artfculo 52 y siguientes). -

La Constitucidén de Cidiz de 1,812 también incluye dentres de su
artfculado al Consejo de Estado el cual estd compuesto de cuarenta
individuos, de los cuales, por lo menos doce deberfan ser nacidos en "las
provincias de ultramar" (articulo 232), sus potestades principales se sefialan
en los artfculos 236 y 237 en los que se evidencla su cardcter
predominantemente consultive pero con uotable ingereancia en la funcldn
legislativa y en la designacidn de cargos eclesiisticos, ya que su consulta
per el Rey esta obligada para " dar o negar la sancién de las leyes, declarar
la guerra y hacer los tratados ". Ademds, correspondfa al Coénsejo de Estado
proponer ternas al Rey para el nombramiento de cargos eclesidsticos ¥y
~ judiciales,

1. Citado por Jorge Garcla Laguardia y Edmundo Vdsquez Martinez,
Constitucidn y Orden Democritico, pdg. 202,
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En la historia constitucional guatemalteca, el Comsejo de Estado
encuentra su primer regulacidn en el Acta de Independencia del 15 de
geptiembre de 1,821 en los puntes B8o. y 90., los cuales contemplan, en
primer término, la formacidn de una Junta Provisional Consultiva compuesta
por los miembros de la Diputacién Provincial, funcionarios militares,
administrativos y representativos de las distintas provincias; y en segunro
término, sun funcidn la cual consistia en “consultar al sefior Jefe Politice
en todos los asuntos econdmicos y gubernativos dignos de su atencién”. As¥,
el Consejo de Estado Fue concebido desde sus arigenes como um &rgane
eminentemente consultivo.

Las Bases Constitucionales de 1,823 previeron un Consejo
Representantivo de cada uno de los Estados, formado "por un representante
por cada dos partidos, elegido por sus respectives pueblos". (Articulo 31),
con las siguientes funciomes: a) La sancidn de la ley; b)Aconsejar al Poder
Ejucutivo siempre que fuera comsultado; c) Proponer el nombramiento de los
primeros funcionarios; d) Cuidar de la conducta de &stos asl como declarar
cuande ha lugar a formacidn de causa.

La Constitucidn de la Repibiica Federal de Centro América de 1,824
tambidn 1incluyd un Consejo Representativo f{artfcule L179) de los Estados
dentro de la organizaciém politica de é&stos, el cual estaba compuesto de
representantes electos en razdn de uno por cada seccidn territorial del
Estado, de acuerde a la divisidén territorial aprobada por su respectiva
asamblea. Las funciones del Consejo Representantive, coantenidas en el
articulo 180, son iguales a las establecidas en las Bases Conmstituclonales
ya descritas. i ’ : ’

La Constitucidn Polftica del Estade de Guatemala de 1,825 en
acatamientoe a lo dispueste por la Constitucidn Federal Incluyd al Consejo
Representativo en el artficulo 115, diche &rgance se componfa de un
representante popularmenté electo por cada departamento de Estado. En lo
que corresponde a sus funciones, dicha Constitucidn dedicd variocs articules
para desarrollarlas, siendo &stas: a) La sancién de todas las resoluciones
de la Asamblea (artIculo 122); b) Cuidar de la conducta de los agentes de
goblerne y de =aquellos funcionarlos contra quienes puede declarar que ha
lugar la formacidn de causa. Velar sobre la observacibn de la GonstituciSn
y de las layes para dar cuenta 2 la Asamblea, luego que est@ reunida, de
las infracciones que se notaren durante el receso (artfcule 123}; ¢)
Aconsejar al Poder Ejecutivo en todes los negocios en que le consulte,
especialmente en los casos en que se halle o pueda ser alterada 1a
tranquilidad pdéblica, y en las dudas que ofrezca la la ejecucidén de las
leyeg, y de las resoluciones de la Asamblea (artfculo 124}; d) Durante el
recesp de la Legislatura, convocard a la Asamblea estraordinariamente,
citando s los diputados y a los suplentes de loas que hubleren fallecido
en el receso (artfculo 126); e) Proponer ternas al Poder Efecutivo para
el nombramiento del intendeate o director de rentas, Tesorero o Inventor
de Tesorerla, de los Jefes Politicos Departamentales, del Comandante General
de las Armas, y de los Jefes Militares de coromel 1nclusive a arriba
(articulo 127); d) Declarar cuande ha lugar a formacién de causa, por

delitos cometidos en el ejercicio de sus empleos, contra los mismes

funcionarios, y contra _103 maglstrados y Jueces 1inferiores a la Corte
Superior de Justiticia; g) nombrar en sus primeras eesiones el tribunal
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que establece el artfculo 223, subrogadndo en cada renovacidn del cuerpo le-
gislativo y del consejo a los suplentes que hayan cesado en dicho tribumal

{articulo 129).

La Ley Constitutiva del Supremo Poder Ejecutive del Estado de
Guatemala contempld un Consejo FProvisional de Goblerno (articule 23) que
funciond durante el receso de la Asamblea y asistia al goblerne en los
negocios graves y de importancia, estaba formado por personas nombradas
por la propla Asamblea en nimerc no determinado. Asl tambiZn se previd
una Junta Consultiva, integrada, segin la naturaleza del asunto a tratar,
por el Gobernador Eclesidstico, el Regente o magistrado que haga sus veces
y el Fiscal de 1la Corte, el Comandante General, el Corregidor del
Departamento, el Prior del Consulade, el Contador Mayor de Cuentas, el
Administrador y el Tesorero Gemeral. 8e integraba dicha junta {nicamente
en les casos que se creyere oportuno efectuar consultas sobre algiin negocio
admimistrativo (articulo 22).

El Acta Constitutiva de la Repilblica de Guatemala promulgada en 1,851
establecid en el artfcule 10 un Consejo de Estado el cual se integrd por
ocho consejeros nombrados por la Cimara de Representantes y los Secretarios
del Despacho; también podfan ser llamades por el Presidente de la Repiblica
las principales autoridades eclesidsticas, el Rector de la Universidad,
¢l Regente de la Corte de Justicia, el Presidente de la Sociedad Econdmica,
entre otras personalidades. A pesar que de conformidad con ege mismo
articulo las funciones del Comsejo de Estado son meramente consultivas,
tales como concurrir a los actos de gobilerno al Presidente en todos los
cascos en que fuere consultado, su actividad rebasd lo meramente consultive
y esto se explica en razdn de que el Presidente, para el ejerciclo de sus
funcfones debla actuar de acuerdo con el Consejo de Estado {articulos 7o.
y 8o0.).

La Constitucién de 1,879 establecid un Consejo de Estado similar al
orgamizado por el Acta Constitutiva de 1,851, integrindole con los
Secretarios del Despacho y nueve consejeros mis de los cuales cinco eran
nombrados por la Asamblea y cuatro por el Presidente de 1la Repiblica
(artfculo 79). Las funciones que le asignaron fueron: formar su reglamento
de R&gimen Interfor, y dar su dictamen al Presidente de la Repiiblica en
tedos los negocios que le cousultare (artfculo 83). Un aporte novedoso
en la Constitucién de 1,879 lo constituye el contenido del artfculo 84 el
cual dice que los Consejeros de Esctado son responsables de los acuerdos
que dieren contrarios a la Constitucidn y a las demds leyes,

Las reformas a la Constitucidn promulgadas en 1,92% modificaron el
articulo 79 de la Constitucidn de 1,879, el cual en su parte conducente
quedd asf: "Habrd, ademis del Consejo de Minlstros, un Consejo de Estado
que se compondrd de nueve mlembreos, nombrados cinco por la Asamblea y cuatro
por el Ejecutivoe". Los miembros nombrados por la Asamblea formaban la
Comisidn Permanente de Legislacién; los dos cuerpos elegfanm a su presidente
por wotacidn. El articule 83 relative a las funcloens del Consejo de Estado
quedd asi: "...Son atribuciones del Consejo de Estado: 1, Formar su
Reglamento Interier. 2, Actuar como Cuerpo Consultivo de Gobierno en todos
los asuntos que determina la Constitucidn y en los demds en que el Ejecutivo




le pida dictamen",

Las reformas a la Constitucidn de !,879 decrctadas en 1,927, mediante la
modificacidn del articulo 79 nuevamente, redujeron el nidmero de miembros del
Consejo de Estado a siete, cuatro nombrados por el Presidente de la Repiiblica
y tres electos por la Asamblea por mayorfa sbsoluta. Ademis de las funciones
consultivas se le adiclonaron las siguientes: 1, Dictaminar sobre les
contratos, concesiones y demis negocics que conforme a la Constitueidn
requieren para su validez la aprobacifn de la Asamblea; 2. EMitlr opinidn
en todos aquellos asuntos en que fuera consultado por el Ejecutivo y en
los demds casos contemplados por 1la ley; 3. Dictaminar acerca de la
conveniencia y legalidad de los reglamentos cuya emisidn corresponda al
Ejecutivo. Con las funciones adicionadas, la actividad del Comnsejo de
Estado cobrd mayor importancia y peso dentro del Ejecutivo.

El Decreto nimero 30 de la Junta Revolucionaria de Goblerno de 1,%44
establecif el Consejo de Estado en los siguientes té&rminos: "Articule 6o.
Le Junta Revolucionaria de Gobierno tendrd un Consejo de Estado. EI1 Consejo
de Estado es un cuerpo consultive de cardcter técnico™. El mismo articule
estipuld su integracidn de la misma manera que lo sipuse la Constitucidn
de 1,879; sus funciones se incluyeron en el articulo Bo. y consistleron
enr ejercer las funciones de cuerpo consultivo ¢n contratos, concesiones
y demds asuntos en que la Junta Revolucionaria de Gobilerno regulere su’
opinidn. ' s C

las Constituciones de 1,945 y 1,956 no incluyeron dentre de su
articulado al Consejo de Estado, lo mismo que el Estatuto Politico de 1,954.

En la Carta Fundamental de Coblerno de 1,963, aparece nuevamente el
Consejo de Estado come un &rgano asesor compueste por 1o menos de diez
miembros representativos de los diferentes sectores del pals y per la
Comisifén de Asesorfa Jurfidica (articule 28). Su organizacidn fue
desarrollada en el Decreto Ley nidmero 30 del 17 de marzo de 1,363 el cual,
en el artfculo 20. indica que el Jefe de Estado nombrard dlez Consejercs
de los cuales cinco lo serdn a propuesta en terna de: la Cimara de
Comercio, Cimara de Industria, Asociacidn General de Agricultores, Baaca
Privada y Sindicatos, uno por cada una de dichas entidades. El ertfculo
50. le sefiale las siguientes Funciones: a) Emitir dictamen sobre los
proyectos de leyes; b) Dictaminar sobre la negoclacifén y renegoclacidn de
contratos para el establecimiento o creacidn de servicios piliblicos w
otorgamiento ode concesiones; c) Emitir dictamen sobre los proyectos de
leyes que por su naturaleza, importancia o extensidn, sean sometidos a su
conocimiento; d) Presentar a consideraclén del Jefe de Goblerne, las

- iniciativas y las resoluciones que a su juicio convenga dar a los problemas

del pafs. Por primera vez se incluye dentro del sefio del Consejo de Estado
a repregentantes de grupos de interds econdmico, profesionales, aunque el
criterio utilizado para dicha inclusifn no fue el mis acertado ya que como
ge puede apreciar, Jlos sectores populares tenfam unicamente una
representacién. Otro aspecto destacable es la amplitud de las funcignes
asignadas al Consejo de Estado, aunque, de todas maneras su naturaleza de
6rgano asesor determind los 1Imites de su actividad,
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En la Constitucidn de 1,965 se regela con minuciocidad al Ceonsejo
de Estado destacando el hecho de que el Vicepresidente de la Repliblica forma
parte de &1L y ademds lo preside, competidndose su integracidn con dos
consejeros por cada uno de los organismos del Estado designados por el
Congreso, el Presidente de la Repiiblica y la Corte Suprema de Justiticla;
un consejero designado por los presidentes de los coleglos profeslonales
reconocidos por 1la Universidad de San Carlos; un Consejero por los
trabajadores urbanos y otro por los trabajadores urbanos y otro por los
trabajadores del! agro, designados por las funtas dJdirectivas de los
respectives sindicatos legalmente inscritos; un consejere por cada uno de
los siguientes sectores: agricultura, fndustria, comercio y banca privada,
designados por las ascciaclones respectivas (articule 207). Con respecto
a las atribuclones del Comsejo de Estado, estas fueron: a) QPimar sobre
la negociacién y renegociacidn de contratos para el establecimiento de
serviclos piblicos y el otorgamliento de sus conceclones; b) Opinar sobre
los proyectos de leyes y demds asuntos gque sean sometidos a su conocimiento
por los Organismos del Estado; c) Opinmar sobre los tratados, convenios y
demds arregloa internacionales que requieran la aprobacidn del Cougreso
previamente a la consideracién de Este; d) Opinar en los conflictos que
surjan entre las.entidades descentralizadas, autdnomas .0 semiautdnomas,
entre las universidades y entre &stas y los colegios profesionales, cuando
la solucién no est@ prevista por la ley; e) Someter a consideracidn del
Presidente de la Repiblica las iniciatiwvas y las soluciones que a su juicio
convenga dar a los problemas generales del pals; f) -Admitir o no las
renuncias de sus miembros, salvo la del Vicepresidente de la Repiiblica;
y £) Las demds que sefialen la Constitucidn y las leyes del pals. Ademds
de las atribuclones descritas, la Constitucidn de 1,965 le asignd el Consejo
de Estado diniclativa de ley, con lo que se convierte en un Grgano
colegislador (articule 171). Adicionalmente, los articulos 188 y 266
establecen que el Consejo de Estado y el Congreso de la Repiblica formardn
una Asamblea que designari a la persona gque complete el perfodo presidencial
en caso de falta absoluta de Presidenter y Vicepresidente, asl también esta
misma Asamblea podrd decretar con el voto de las dos terceras partes. del
total, las reformas necesariag para que en Guatemala quede organizada como
parte toal. o parclal de C.A. o para la reincotporacida de Belice al
territerlo nacional respectivamente. EI Estatuto Fundamental de Gobierno
de 1,982 no contempld dentro de su esquema organizativo de Gobierno el
Consejo de Estado nl a ninguna entidad que asumiere sus funcionmes, sin
embargo, ese mismo afie se promulgd el Decreto-Ley nidmero 65 que lo cred
como cuerpa consultive del Gobierno de la Repiblica (artpiculo lo.). Ea
st integracidn se mantiene el criterio> de incorporar a representantes de
grupos de inters, ampliadndo 1incluso, su conformacidn, de este modo el
Conseio de Estado se integrd asl: Un consejero designade por el Crganismo
Judicial; un consejero designado de comin acuerdo por las universidades
pribadas legalmente establecidas; unr consejera por los sectores de
agricultura, industria, comercio y bamca privada; un sonsejero por cada
uno de los partidos politicos: Central Auténtica Naclonalista, Democracia
Cristiana Guatemalteca, Frente [nido de la Revolucidn, Movimiento de
Liberacidn Nacional, Partido Nacional Renovador; um consejero por los
trabajadores urbanca y otro por los del agrd; un consejero nombrado por
la Junta Directiva de la Asoc. Nac., de Maniclpalidades; un consejero electo
entre los directivos de las federaclones nacionales de cooperativas; um con-
sejero electo entre los directivos de las federaciones nacionales de coopera~
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tivas un consejero designado por los presidentes de

de los coleglos profesionales; un consejero designado de comiin 'acuerdo por
las organizaciones guatemaltecas de prensa que engan personalidad juridica;
tengen diez comsejerns designados ror los grupos Gtemdcos mayoritaries del pafs de
raza indigena, Las atribuciones asignadas al Consejo de Estado fueron: a)
Presentar a la consideracidn del Presidente de la Replblica las soluciones
que considere pertinentes a los problemas de desarrollo social, econémice,
institucional y pelitico del paifs; b) Emitir dictamen sobre los proyectos
de ley y demds asuntos gque por su naturaleza o importancia.sean someridos a
su conocimiento; ¢) Resolver las consultas formuladas por el Presidente de
la Repiiblica y preparar los proyectos de ley que dicho funéionario 1le
encomiende; d)} Admitir ¢ no las renuncias de sus miembros excepto las de su
Presidente y Vicepresidente, las cuales serfn resueltas por el Presidente de
la Repiblica; y e) Elaborar su reglamento interno, que gerd aprobado por
Acuerdo Gubernativoe (Articulo 100.). '

De todo lo apuntado cabe destacar la naturaleza de drgano consultivo
del Comsejo de Estado, vrepgulado asi en 1os textos constitucionales
guatemaltecos desde que nuestro pals nacid a la vida independiente con la
excepcidn de lo contemplado en la Constitucildn de 1,965 1la que, comoe ha
quedado ya apuntado, lo convirtid en un Srgano colegislador al conferirle
iniciativa de ley. Otro aspecto digno de resaltar lo constituye su
conformacidén, particularmente la concepcidn de la Constitucifn de 1,965 y el
Decreto-Ley nimero 30 de 1,982, lo que constituye un esfuerzo convergencia
de distintos grupos sociales y econdmices, incluido el sector indIgena.

La Constitucidm de 1,985 no incluyd al Comsejo de Estado poniendo fin
al experimento de organizacifn iniciado en la Constitucifn de 1,365, en la
Agsamblea Nacional Constituyente se discutid la posibilidad’ del Consejo de
Estade ¢ome un drgamo colegislador finalmente . tesis de
incluir dentro de la organizacién del Congreso de la HKepiibiica a los
diputados por 1listado nacional. La participacidn de los sectores soclales
se ha canalizado en la Constitucidn de 1,985 a través de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural con lo que se promueve la organizacidn del pueble
¢n torno a problemas comunes desde la base.

8 CONSEJQ TECNICQ DE EDUCACION.

Las reflexjiones y observaciones al sistema educativo por parte de los
encargados de la educacién en 1,926 y afios siguientes, les condujeron a la
toma de acciones que redujeran las deficienctas de dicho gistema
caracterizade por el espontanelsmo, falta de unidad y ausencia de un plan
técnico preccncebido.q

Asl es como, por medio del Decreto Gubernativo nimere 942 de 1,927
se cred el Consejo Naclonal de Educacién, coincidentemente el mismo nombre

3. "He 2hi la razdn de ser de este cuerpe técnico, creado como
consecuencia de las tendencias innovadoras de la administracidn actual y
el problema bidsico que estf llamado a resolvel en primera lfnea: resolver la
legislacidon escolar, refermarla, completarla ¥ codificarla para dar la nueva
orientacidn educacional a que se aspira en el pafs" Boletfn No., 1 del
Conselo Nacional de Eduzcacién (1,927) Archive General de C.A. Legajo 28,
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del &rgano rtegulado en la Ley Orginica de Educacidm Nacicnal vigente; con
el cardcter de Cuerpo TE&c¢nico Consultivoe de la Secretaria de Educacidn
Piblica (ArtIculo lo.); com las funclones de encargarse de todos los trabajos
relativos a las enseflanzas Primaria., Normal, Secundaria y Especial (Articulo
20.), La deficiencia en la redaccidén de las funciones se tratd de salvar
en el Acuerdo Gubernativo de organizacidn del Consejo Nacional de Educacidn,
sin nimero de fecha 5 de julio de 1,927, el cual en el Articulo "SEXTO" le
asigna las funciones del Departamentco Técnico de la Direceifn General de
Educacidn Piiblica, con excepcidn de la inspeccidn escolar.

La Ley Orgdnica de Educacidn Piilblica, contenida en el Decreto
Gubernativo ndmero 960, promulgada el 14 de diciembre de 1,927 contemplaba
ent el Artfculo Bl la composicidn del Consejo Nacional de Educacidn con c¢inco
miembros, tres nombrados por el Presidente de la Repiiblica y dos "natos"
que eran los jefes de los departamentos Escolar y Administrativo, El
ArtIculo 83 establecfa su sede ¢n la capital y asignd sus atribuciones al
establecer que " se encargard de todos les trabajos técnicos de reforma,
organizacidn y reglamentacion relativos a la . ensetianza preparatoria,
primaria, secundaria, normal y especial que le consulte el Ministerio. Sus
miembros desempefiardn ademds, las delegaciones especiales que les confla
la Secretaria de Educacidn ", El Consejo Técnico era entonces, el dnico
organo de planificacidn educativa encargado de dar wunidad al sistema
educative nacional, ' :

En la Ley Orgénica de Educacidn promulgada por medio del Decreto Nimero
1,585 de la Asamblea Legislativa de 1,929, el &rgano educativo estudiado
aparece con el nombre de Cousejo Té&cnice de Educacidn y era integrado por
los Jefes TeEcnicos de lIas diferentes secclones de que constaban los
departamentoa Administrativo y Escolar (Articule 46), y es definido como
un cuerpo consultivo del Ministerio que se encargaba de resplver todos los
asuntos sometidos a su consideracidn y especialmente, todos los asuntos
_sometidos a su consideracién y especialmente, todos los relacionados com
la reforma organizacifn y reglamentacidn de la ensenanza naclonal con lo
que ademis de organo de planificacidn se trasformd en &rganc asesor. Ademds
de lo ya apuntado en la Ley Orginica de 1,929 lo integr§ solamente con
personal técnico del ramo.

El Decreto de la Asamblea Legislativa nidmero 1,923 de 1,933, Ley

Orgénica de Educacidn Pdblica sefiala que: " la Secretarfa de Educacidn
Piblica ti{ene a su servicio 1inmediato un cuerpo consultive llamdo Consejo
Técnice de Educacifn Pdblica . {Articulo 44), dicho Consejo estaba

Integrado por los Jefes Téenlcos de las difarentes secciones de que constan
los departamentos FEscolar y Administrative, presidide por el Subsecretario
del Ramo; se omite la designacidn de funciones, por lo que se infiere que
su labor dependfsa totalmente de las consultas que le formulaba la Secretarfa
de Educacidn Piblica, &ste esata presidido por el Subsecretarioc lo que
constituyd una novedad. ‘

En el Decreto Cubermativo ndmero 1,959, Ley de Educacidn Pdblica de
1,937, se regula lo relatfvo al Consejo Técnico de la siguiente manera: "
ArtTculo 34, El Consejo Té&cnlce de Educacldén Nacional es un cuerpo
consultive de cardcter pedagdgico. Lo forman los Jefes de las secclones
respectivas de la Secretarfa de Educacidén Pithlica y preside sus segiones
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el Subsecretario del Ramo™. La integracidn del Consejo de Estado no estad
especificamente definida en la ley ya que solamente se habla de secclones
respectivas de la Secretarfa de Educacidn Pdblica, asi también, se vuelven
a omitir sus correspondientes funciones.

Por medio del Acuerde Gubermative nimero 2,001 de 1,937, se modificd
el Capfrtule IIT de la Ley Orgidnica de Educacidn Pdblica, por &ste el aparato
administrativo de Educacifn pasé a dividirse en negociados, por lo que las
normas velativas al Consejo Técnico de Educacidén Nacional se modificaron en el
sentido de que dicho &rgano se conformaba por los directores de los
negociados adscritos a la Secretaria de Educacién Pdblica (Artfcule 38).

En la Ley Orginica de Educacién Nacional contenida en el Decreto
Gubernative nfimero 558 del veinticinco de febrero de 1,956, se le clasificd
como una dependencia técnica (Articulo 26), definiéndosele como un cuerpo
colegiado instituido como organismo supremo de asesorfa pedagfgica del
Ministerio al que se le encomienda la planificacidn general de la educacidn
con lag funclones que le encomiemde el titular del ramo (ArtIculo 27};
contaba <con un equipo de asesores, un departamento de investigacilones
psicopedagigicas y un departamento de orientacldn educativa y vocacional
(Artfculo 28). €L equipo de asesores se lntegraba por un presidente que
ademis de las funciones de asesor tenla a su cargo la coordinacidn del
trabajo; un asesor responsable en cada uno de los niveles de la ensefianza
sistematizada y por asesores o consultéres especificoes que el servicio .
demandara (Artfculo 30). Cabe destacar que este es el primer Conselo Técnico
que c¢ontd con personal técnice concentrado (nicamente en las labores .
encomendadas a dicho Srgano y al que se le retribufa con un salario.

La Ley Orginica de Educacidn Nacional que por medic del Decreto-Ley
nimerc 1i7, se promulgd el doce de enero de 1,965, amplid considerablemente
las atribucioneas del Consejo Técmico de Educacidén, slendo E&stas! a)
Establecer, mediante el estudic del sistema educative, si se estin empleando
lag medidas adecuadas para alcanzar los objetivos y fines de la educacidn
establecidos en 1la presente ley; b} Estudiar y revisar las técnicas de
ensefianza aplicadas en los centros educativos del pals, en funcidn de la
formacifn cientffica y humnanfstica; <) Proponer scluciones adecuadas a
los problemas educatives, propiciando para ello, las investigaciones
necesarias o utilizando las ya realizadas por otras personas o entidades
especializadas; d) Estudiar, revisar y proponer la leglalacidn adecuada
para regular la educacidn sistemdtica del pals; e) Orientar ¥y controlar
el uso de obras de consulta, textos escolares y material didactico,
utilizaodos para la ensefianza de 1os diverszos niveles educativos; £)
Estudiar y dictaminar sobre los proyectos de actividades de los organlsmos
internacionales de educacidn, que sean sometidos a su consideracidn; g)
Propiciar la realizacidn de congresos y seminarios sobre problemas educatives
nacionalea e internaclonales, en coordinacidn con la Direccidmn General de
Educacidn; h) Estudiar y dictaminar scbre las consultas que, por su
cardcter técnico, sean hechas directamente por el Ministro y Viceministro
del Ramo; 1) Planificar en coovdinacidn con lLa Oficina de Planificacibn
Integral, el aspecto cualitativo de la educacidn (Artfculo 20). Debe
sefialarse que, no obstante que sus atribuciones fueron sumamente amplias,
en el ejercicio de algunas debe existir coordinacidm con otras dependencias.
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de algunas debe existir coordinacidn con otras dependencias. El Consejo
Técnico de Educacidn se integraba con maestros de educacién primaria o
profesionales universitarios especializades en la educacidn, contando con
un presidente, asesores y demfs personal que su treglamento determind, también
se le confirié la facultad de pedir colaboracidn de personas o entidades
para emitir opinifn. NStese que la ambigiiedad en los requisitos de calidad
del personal de asesorfa del Consejo Técnice impedfan un reclutamiento y
seleccidn de personal idéneo para las tareas asignadas.

La Ley de Educacidn Nacional, promulgada a través del Decreto del
Congrese nidmeroc 73-76, contenfa normas de cardcter general y cuando se
refiete a la organlzacién administrativa de las distintas instancias
administrativas, sin mencionar individualmente a sus dependencias lo cual
tiene su desarrolle en el rvespective reglamento contenido en el Acuerdo
GUbernativo nimero M. de E, 13-77, publicado el 18 de noviembre de 1,977.
En dicho cuerpo legal, el Consejo Técnico es ubicado dentro de las
dependenclas de la Direccidn Superlor (Articulo 6o.) y definido come un
Organc de asusorla y consulta que se integra con un presidente, un secretario
y los asesores que se consideren necesarios, estos deberdn ser profesionales
graduades en alglin campo de les que cubre el ministerio, buscando que estén
representados adecuadamente todes . los programas (Articulo 9o.). Sus
funciones estdn determinadas en el artfculo 10 y .son las siguientea:  a)
Estudiar y dictaminar sobre los asuntos que sean sometidos a su consideracidn
por el Ministre o Viceministroy b) Estudiar, revisar y proponer la
legislaclén necesaria para facilitar la accidn del Ministerio; c)
Dictaminar sobre las obras cuya publicacién se. solicita al Departamento
Editorial. El Consejo Técnico dejd de funcionar como Srgano de planificacidn
¢ Investigacién que, aunque en forma compartida, todavia conservd en la ley
anterior. En consecuencia, el Consejo Técnico de Educacldn decrecid en
importancia hasta el grade de comvertirse de heche en una dependencia de
trimite administrativo como cualqufer otra.

La nueva Ley de Educacidn Wacional, contenida en el Decreto del
Congrese niimere 12, publicada el 18 de ¢nero de 1,991, organizd la
administracidn educativa en cuatro niveles: nivel de Direceisn Superior;
nivel de Alta Coordinacidn y Ejecucidni nivel de Asesorfa y Planeamiento;
y nlvel de Apoyo, luego pasa a definir las dependencias que conforman los
primeros dos niveles, en donde incluye al Consejo Nacional de Educacidnm
dentro del Nivel de Direceidn Superior (Articulos del 9 al 14).-- De lo
anterior se refiere que, formalmente, el Consejo Técnico de Educacidn .
desaparece por derogacidn de su ley y por la creacién del nuevo Srgano ya
mencionado, Sin embargo, el Consejo Técnico ha seguide funcionande con la
aprobacidn tdcita del Despacho Mimisterial, posiblemente porque al Consejo
Nacional de Educacién le han sido asignadas funciones totalmente disrtintas
y al carecerse todavia de un reglamento que desarrolle total y anallticamente
el esquema administrative bosquejado en la Ley Orginica de Educacidn
Nacional, no es posible determinar que dependencia absorver& las funciones
del Consejo Té&cnico.

C. COMPARACION CON EL CONSEJQ NACTONAL DE EDUCACION.

Las dos instituciones estudiadas en el presente capftulo ponen de
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manifiesto que dentro de la administracifn piblica ha existido la tegdencia
a crear Organos colegiados de consulta los cuales, en determinadas é&pocas,

han adquirido mayor importancia de acuerdo con las funciones o atribuciones.

que les han sido asignadas.

El Consejo de Estade funciond, en términos generales, como el miximo
Srgano de consulta del Organismo Ejeeutivo, teniendo en determinados
perfodos, mayor importauncia, como en el Acta Constitutiva de la Repiiblica
de Guatemala de 1,851 por cuyo mandato, el Presidente de la Repiiblicae, para
ejercitar sus funciones debfa estar de acuerdo con el Consejo de Estado.
Asi también, en la Constitucidn de 1,965 se le confirid imiciativa de Ley,
convirtiéndose en un &rgano colegislador,

Por su parte, el Comsejo TEcnico de Educacidn mantuvo su naturaleza
de "8rgano tEcnico de consulta, encargado en un principio de la organizacidn
del sistemz educative y despu@s como Organo consultive del Despacho
Ministerial. S&lo a partir de 1,956 contd el Consejo Técalco de Educacidn
con personal concentrado Gmicamente e¢n las tareas asignadas a dicho Srgano.

El Consejo Nacional de Educacidn, creado por el Articule 12 de la Ley
de Educacidn Nacional, Decreto del Congreso ndmero 12-91, publicada el 18

de enero de 1,991, es definido como un &rgane multisectorial educativo, es.

decir que estd formado por representantes de todos los sectores que
intervienen en el proceso educative y no por funclonarios del Ministerio
de Educacidn como el Consejo Técnice, © por personas nombradas ‘por el
Organismo Ejecutivo como el Consejo de Estado. Con respecto asys funciones,
el misme ArtIculo ya cltado establece que se encargard de conocer, amalizar
w aprobar conjuntamente <on el Despacho Ministerial, -las principales
politicas, estrategias y accilones de la administracidn educativa tendientes
a mantener y mejorar los avances que en materia de educascldn se hubiesen
logrado. También tiene a su cargo, -en coordinacién con el Ministerio de
Educacidn, funciones de ejecucidn de peliticas de investigaciSn pedagbgica,
desarrollo curricular y capacitacidn de personal {ArtIculo 67) y elaboracién
de los planes de desarrollo educativo (Articule 69). De esta manera, las
funciones educativas de wmis alto nilvel que dicha Lley contempla son
compartidas por el Consejo Naclonal de Educacidén y el Despacho Ministerfal,
convirtiéndose aquel en unm &rgano colegiado de ejecucién del mismo nivel
y atribuciones que el Despacho Ministerlal. Es en las funciones asignadas
en donde se marca la diferencia entre el Consejo Nacional de Educacidn y
lag Consejos Técnico de Educacidn y de Estado respectivamente ya que en tanto
aquellos fueron &rganos de consulta, este es um drganc ejecutive del mis
alto nivel. .




LA INCONSTITUCIONALIDA DE LA NORMA LEGAL QUE CREO EL CONSEJO
NACIONAL DE EDUCACION.

CAPITULO I

"ASPECTOS FUNDAMENTALES™

Aln cuando a estas alturas, no se ha determinado la composicidn del
Consejo Nacional de Educacidén, su cardcter de "multisectorial" y la activa
intervencidn de las organizaciones magisteriales en la aprobacidn de 1la
Ley de Educacidn Naclonal, hacen prever que su integracidn se hafa con
fuerte participacidn de organizaciones sindicales, profesionales, y de otro
tipo le cual nos lleva a la necesidad de estudiar no unicamente los
principios de Derecho Constitucional que pudieran sustentar nuestra
hipStesis sino también el funcionamiento de estos grupes soclales cuya
participacién en la vida de nuestro pals es innegable.

A. ' Punto de vista socio—politice,

A.l1 Los grupos de presidn:

La sociedad se conforma por una pluralidad compleja de grupos su
completidad deriva de la cantidad de éstos y por los distintos grados de
cohesidn asf como por los miembros que los conforman, Los grupos soclales
se organizan y actian persiguiendo finalidades econdmicas y de diverso tipe,
funcionando wunas veces como grupos de interés Yy otras como grupos de
presidn. Dentro de un orden democritico, es Imposible ignorar la
importancia de los grupos de preslidn por lo que se hace necesario reconocer
su actuacidn en el proceso politice, particularmente en sy expresidn
gubernamental, sin embargo, deben tomarse las previsiones normativas del
caso a efecta que no ge entorpezca la labor gubernamental y su actividad
resuladora ya que debe reconvcerse que los grupos de presidn actlan en
defensa e Intereses de los elementos que 1los conforman y ne de la
colectividad en general.

Manual Jiménez de Parga sostiene que .los grupes de presidén som
factores desintegradores de la sociedad ya que su influencla y actuar
politico vesponden unicamente a log 1nterases concretos de un sector de
poblacifn y no puden evitar el enfrentamiento con los demds sectores y la
consiguiente desmembracidn social. El autor citadoe de 1los distintos
intereses soclales que son apoyados o defendidos por el marco consticucional
y el poder pldlbice, posteriormente deben integrarse los diversos y opueatos
intereses de la comunidad partiendo de la idea politica que se pretende
realizar. Los partidos polftices contribuyen a este proceso presentando
al poder pablico soluciones que son producto de aquel proceso; por lo
anterfor cuando los grupos de presifn concurren con los partidos politicos,
el efecto desintegrader y.cortoplacista de aquello se atenda. Jiménez de
Parga reconoce, a pesar de lo ya eapuntado, que en la actualidad la
democracia es una democracia de grupos, quien no forme parte de um grupo
cualquiera que sea, queda afuera del juego polltica.,

G. Prdlogo del libro Los Grupos de Presidn de las Democracias Contempord—
neas de Jacqueline B. de Celis.
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A.l.1 Grupos de interé&s y pgrupos de presidn.

Jacqueline de Celis, afirma que la férmula "grupo de presion”, apare-
¢i1d por primera vez en Estados Unidos entre 1,918 y 1,928 en campaias de pren-
sa que denunciaban la influencia que cilertos grupas poderoscs econdmicos ejer
cfan en el aparato de Gobierno, describiendo tales acclones como un
neofeudalisme que ponfa en peligro los principios mds sagrados de nacidn.g

Siende su nacimiento poldmico, el térmirno ‘'grupo de presiin" .
conservarfa corrientemente un sentide peyorativo lo que no ha sido ningin
obsticulo para que la clencia Politica lo incluya dentro de su universe
de estudie. En 1,928, segiin Mackenzie § nace el grupo de presidn como
categoria cilentifica, al aparecer con un sentidc moderno en el prefacio .
de la tesis doctoral de Peter Odegard sobre Antiti-Saloon League.

La expresidn grupo de interés alude a un conjunto de Iindividuos que
poseen en comin clertas caracteristicas y que, conscientes de su identidad
comin, se organizan para adoptar a partir de sus elementos comunces, una
posicién concreta y dindmica, capaz de afectar la wvida secial. El grupe
organizado tienme ante &1, varias posibilidades de acelfn, ya que puede
utilizar la via gubernamental pero también puede optar la del coumpromiso
con sus competidores o rivales., Cuando decide el grupo, ilmtervenir sobre
el parate gubernamental es cuando se. convierte un grupo de presian. De
esta manera, se debe hablar de grupo de interés .86lo cuando este actiia en
la estructura social interrelaclonindose con otros grupos, reservando la
expresién grupo de presion al grupo de interés que ha entrado en "accién
politica".y

De lo anterior se infiere que: lo. Un grupo .de presidn siempre es
un grupo de inter&s; y 20. El grupo de lnterés no es mecesariamente unm grupo
de presién ya que para lograr sus objetivos puede utilizar otras vias
independientemente la vIa gubernamental. Jean Meynaud, refiriéndose a los
grupos de presidn apunta; "Las luchas emprendidas por una categorfa social
cualquiera para hacer que las decisiones de los poderes plblicos sean
favorables a sus intereses”.g '

Mario Justo L&pez, considera que cientifica y diddctlcamente, es
acertada la distincidn hecha por el profesor Linares Quintana, al establecer
que los grupos de interd@s son aquellos que se formam en torno de intereses
particulares <comunes, comn la findadlida esencial de defenderlos. Esos
grupos de interés llegan a ser grupos de presidn cuando, en cumplimiento
de su propua y especifica finalidad, influyen sobre los ocupantes de los
cargos de Goblernc, que los partidos politicos o de la opinidn piblica,
concluyendo en que todos los rupos de presidn son grupos de interés, pero .
no todos los grupos de interés son grupos de presidn.

El citade autor afirma que los rasgos caracteristicos de los grupos
de presldn son los sigulentes:
1} Tienen, por lo comiin, organizacidn permanente, con &rganos proplos
que los dirigen y representan.
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2) Sus Integrantes, en principio, no som ocupantes de cargos de gobierno.

3 El factor que une y rellne a sus Integrantes es la defensa de un
interés comin entre ellos y que es particular con referencla a la
sociedad globsal,

4) Devienen fuerzas pollticas, es decir, se politizan, al desplegar una
accion ordenada a ejercer Influencla en la adopeldn de las decisiones
paliticas; pero no se proponen obtener para sus integrantes los cargos
de gobierno ni participan, por ende, en las competencias electorales.g

A.l1.2 Diferencias con los partidos politicos.

Para de Celis, este es un problema muy complejo debido a que tanto
los partidos politicos come los grupos de presién son fuerzsa soclales que
actidan en la esfera politica, sugiriendo que la respuesta debe encontrarse
después de analizar estos fendmenos en cada régimen politico. Aflada que
el ehcho de que existen grupos de presidn que hacen del objetivo politice
una actividad accidental y otros que se constituyen unicamente con vistas
a una accidn polftica, son elementos que condicionan diche estudio. .

Sin embarge, la clave .de la distincidn entre los dos Fendmenos

aceptada por la doctrina se da ‘cuando un grupo de presidn ae transforma
en partido polltico ya que sus objetivos cambian radicalmente: "ge considera
que el grupo de presidn se transforma en partido politico cuando decide
presentar candidatos a las elecciones y se da pos objetive conquistar y
preservar el poder para si, es decir, asumir la responsabilidad decisional.
Mientras no se propone tal finalidad, el grupo de presidn no se confunde
con el partide”. En consecuencia, los grupos de presidn son aquellos grupos
¢ asoclacliones que 1intentan influir sobre lag decisiones piblicas en su
propio 1interés, pero declinando responsabilidad directa en el gobierno.
Algunos autores afirman que el anterior criterio es restringido cuando se
aplica a sistemas pol{ticos multipartidistas ya que en Estos siempre habra
partidos débiles que estarin alejados de toda posibiliadd de alcanzar el
poder, los cuales practicarin métodos de accidn parecidos o ugualea a los
utilizados por los grupos de presidn.

Neuman afirma que los grupos de presidn son una representacidn de
intereses homogénos que aspiran a jercer influencia. EL grupo de presidn
es fuerte y efectivo cuando persigue fines directos, especIficos. Los
partidos- politicos Por su parte, combinan grupos heterogénegs; en realidad,
una de sus misiones md3s importantes es la reconciliacidn de 1las diversas
fuerzas que se dan en una dociedad polftica determinada, tienen una funcién
que no es del dmbito de los grupos de interés. |, El anterior

5. Idem, pdg. 37.
6. Idem, pég. 38,
7. - 1dem, pdg. 48,
a. Idem, pig. 49.
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El antericor, criteric es sostenido también por Jiménez de Parga, en lo
que e refiere al papel integrador de los partidos politicos come ya ha
quedado apuntado.

El puntc de vista de quien escribe es que sigue siendo vilida la
diferenciacién que se establece por los objetivos perseguidos ya que en
el caso de los partidos politicos débiles, sin ninguna posibilidad de, tomar
el poder por si mismos, el objetivo politice sigue siendo el mismo y sus
estrategias serdn encaminadas a formar plataformas polfticas que les *
permitan accader al poder compartiéndolo.

) A.1.3 Clasificacidnu de los grupos de presidom.

Para Celis, 1las clasificaciones que la doctrina ofrece no son

- adecuadas para el andlisis desde la perspectiva de la ciencla politica ya

que se fundamentan en una concepcldn socioldgica al partir del concepto

de interés. Sin embargo acepta que no hay todavia una base empirica de

] los grupos de presidn. No obstante lo anterior, puede Lintentarse una
clasificacidn que parta de una concepcidén de los grupos de presidn
analizande su dinimica, en este sentide estos pueden ser mis o menos
eficaces, segiin Ios tipes de factores: intrinsecos y extrinsecos. Se habla
de factores intrfnsecos cuande Se analiza el ndmero de adherides, la
' capacidad financlera del grupo y su organizacidn. Los factores extrinsecos
‘ _ a los grupos de presién pueden fremar a favorecer extrinsecos a los grupos
de presién pueden frenar o favorecer su eficacla. Se conocen tres tipos

3) La acogida de las fuerzas palftico—-institucidnalea: partidos
politicos, administracidn, o - .

\b que som ) . . - o
1) La reaccidn de la opinidn piblica ante las pretensiones- del grupo.
‘ 2) La reaccidn de los demds intereses. ‘

Con fundamento en los elementos enunciados puede hablarse de wuna
clasificacidn de Tos grupos de presién de acuerdo con los sigulentes

criterios:
1} Los grupos de presifn segin su fuerza intrInseca de presidn.
2) Los grupos de presidm segln la acogidd que les reserva la comunidad

politico-institucional en la cual actian.

‘ De acuerds con el primer criterio, uma clasificacidn de los grupos

de presidn con base en los factores intrinsecos consideraria:

L Los grupos <on alta capacidad de presidn por su nimero elevado de
miembros, hondo sentimiento de adhesidn hacia el grupo, capacidad
financiera elevada, excelente organizacidn.

z) Los grupos con mediana capecidad de presidn, falt@ndoles uno o varioes
de los elementos intrinsecos.
3) Los grupos con poca capacidad de presidn. *

interds por el elemento objetivo perseguldo y &ste que se maniflesta hacla
el grupo una reaccidn mds o menos favorable o una resistencia mayor o menor
de 1la opinidén pdblica, de otros grupos de presidn, de los partidos

Una clasificacidn segin el segundo criterio, sustituye el elemento ‘
polfiticos, ete. Desde esta perspectiva se estudiarfan: ‘
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i) Los grupcs muy bien acogidos por todos los sectores de la comynidad
politico-instituelonal, poco ¢ ningiin inter&s en contra, partidos poll-
ticos sino simpatcizantes.

2) Los grupos bien acoglidos por algin sector de la comunidad polItice
iastitucional, pero no por todos (por existir intereses rivales o no
conformes},

3} © Los grupos que encuentran mucha resistencia en la comunidad politico-

institucional.;,

Una clasificacifin de este tipo permite, segin la autora obtener un
instrumento de andlisils para cada case en particular, pudiendo obtenerse
una clasificacién para cada sociedad analizada.

Para Mario Justo Lépez, la clasificacidn mds Importante y significativa
es la que utiliza como elemento diferenciador 1a natuiraleza del interés
defendide, entendiéndose por Interés el valor que proveca la inclinacidn
del &nimo a su faver y sin confundirlo con el interés materlal, que es sdlo
una de las especles del género, presentdndola de la manera sigulente:

1} De interés relacionade con la actividad social en general: clubes
sociales, clubes deportivos, entidades filantrdplcas, etc. :
2) De interé8s relaclonado con 1la actividad principalmente ecendmica:

organizaciones empresarias, organizaciones obreras, organizaciones
profesionales. ' -

1) De 1inter@s relacionado con la actividad educativa: academias,
asociaciones culturales, etc. . " ) '

4) De interds relaclonado com la accividad religlosa: asoclaciones
religiosas., .

5) De interés relacionado con la actividad politica propiamente dicha:

ateneos, asoclacfones civicas, etc.13;

A.l.4, Conducta de los grupos de presidn.

Se ha observade en la dindmica de los grupes de presidn,
particularmente en los patronos, agricultores vy trabajadores, cilertas
tendencias que condicionan su eficacla, estas son la especializacidn y 1la
reagrupacion. En la primera, todas las categorfas ya enuncladag ge organizan
segin sea el producto cultivado, fabricade o servicio prestado; de esta
manera surgen agrupacfones de productores de ttigo, café, banano, en 1la
industria vemos organizaciones de productores de calzado; aziicar, harina,
etc. En el caso de los trabajadores se da un fendmeno similar segiin sea
su grado o lugar dentro de ‘las subdivisiones socleldgicas entre los
asalariados. En la reagrupacidn, dentro de una misma subcategorla de grupos,
existen elementos fundamentales comunes a todos los grupos miembros que
postibilitan su reagrupacidén en organizaclones mis grandes y por ende, nis
fuertes, con lo que se consigue un aumento apreciable de su eficacia ante
los niveles de decisidn de gobierno.

12, Idem, pigs. 124 - 125 - 126.
13. Mario Justo Ldpez, Manual de Derecho Polftice, pdg, LBO.
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La reagrupacidn puede darse segin la profesién o producto elaborado,
en este caso se estard ante uma reagrupacidn de tipe vertical y de lugar
a la formacién de organizaciones gque abarcan gectores de produccidén como
el 1industrial, la agricultura, el comercio, para luego formar una amplia
central que lucha por los intereses de todos los parronos. Este fendmeno
se repite en otras clases de grupos como los trabajadores, profesionales
etc. Existe tambi&n la tendencia a reagruparse segiin sea la divisifn
administrativa del territorio, de este modo habrdn grupos departamentales,
estatales, regionales y nacionales dependiendo del grado de competencia que
tengas los distintos niveles de decisién del Estado. En realidad, las dos
tendencias observadas se combiman para formar una pirimide, que varfa en
cada pais dependiendo, para el caso de la especlalizacidn, si se cuenta con
una base mids o menos ancha de acuerdo con el grado de fraccionamiento que
permiten las condiciones del régimen politico, y para el caso de la
reagrupacidén, si existe en la cfispide de la misma, una agrupacidn terminal
que recubra perfectamente a todos los grupos intermedios e Inferlores.
Meynaud, citado por de Ceiis en su libre Los Grupos de Presién en las
Democracias Contemporédneas, ejemplifica dicliendo que um organismo cumbre
remata a todas las organizaciones francesas: la Federacidn Nacional de
Siyndicats dExplortants Agricoles, por encima de todas las disidencias
intermedias a vecea muy agudas, que asclenden a la sociedad rural frauncesa
en dos bandos indeolégicamente rivales muy dIificilmente reconcilisbles, a
pesar de un interés material 4déntico. En Guatemaja, se ejemplifica con
‘claridad la combinacidn de las dos tendencias descritas con el Comité
Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Tndustriales y
Financieras -CACIF-, el cual reiine a todo " el sector productive del pals
", deuntro del cual se dan las disidencias de que hable Meynaed, pera al fimal
de cuentas prevalecen las formulas consensuales hacia el interlor de dicho
organismo, lo que lo hace el grupo de presiin mis fuerte del pais comn
irrefutable &xito en su " accifn polltica ", esto es, en sus métodos de
presidn sobre el aparato gubernamental. -

Al eatrar en accifn polftica, los grupos de presidn hacen wuso de
clertas técnicas que merecen ser estudiadas, Es prudente hacer notar que
los medios de accidn y canales de influencla que se describirdn en este punto
corresponden a aquellos que se ofrecen a todos los grupos de presidn en
regimenes democriiticos. Meynaud sefiala que los sistemas que mantienen a
los grupos fuera de la esfera de decisidn, la principal forma de presién
es la intriga y la vioclencia; por el contrario, en sistemas que permiten
la actuacidn de los grupos de presidn y la conaideran Gtil y hasta necesaria,
se ofrecen una amplia gawa de posibilidades a aquellos, inclesive la consulta
y la negociacidn directsa entre los drganos de decisidn y los grupoes de
presién. En otras palabras, en los paises de tradlcidn democrdtica se
ofrecen libertad de accidn a los grupos de presidn de tal modo que é&stos
pueden utilizar leglitimamente, desde la propaganda hasta la huelga., En estas
condiciones, los grupos de presidn excluyen espontineamente de sus medios
de accidn al golpe de estado. La accidn de los grupos de presisn se dirige
ante o contra los Srganos yfo imdividuos que desempeitan un papel importante
o determinante en la toma de decisiones, tengan &stos o no la autoridad
formal.

14, Citado por de Célis, los Goupos de PresiGn en las Democracias C. pag, 132,
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Meynaud presenta el siguiente cuadro de los medios de actuar de los
grupos de presidn: 15

1) Ensayos de persuacidn.

2) Amenazas,

3 Utilizacidn del dinero.

4) Sabotaje a la accidén gubernamental.
5) Accidn directa,

Key, 16 Bpunta:
1) El manejo de la o¢pinidn piitblica.
2) La persuacifn del legislador.

- 3) Las relaciones con los administraderes {funcionarios).
4) La accidn intergrupos.
5) Accidn Directa.
de Celis nos presenta su clasificacidn asi: 17
1) Medlos de persuacién.
2) Medios de corrupcida.

3) © Medios de intimidacidn.

Entre los wmedios de persuacidn se encuentran: la informacidn, la
consulta, la negoclacidn. Pueden consignarse como medios de corrupcldn,
la prevaricacidn, el cultive Interesado de la amistad, el financlamlento
de campafias electorales, etc. Los medlos de intimidacida pueden ser: el
chantaje balo todas sus formas, las amenazas, negativa a cooperar con los
poderes piblicos, abstencidn em el pago de impuestos, huelga, etc.

Mario Justo Lépez, presenta la sigulente clasificacidn que &1 llama
manifestaciones de loabyng:

1) Intentos de influir en la elaboracidn, tridmite y sancidn de proyectos
legislativos.

2) Intentos de influir en los programas y plataformas electorales de los
partidos politicos.

k)] Intentos de influir en 1la nominacidn y eleccidn de candidatos para
ocupar los cargos de gobierno.

4) Intentos de influir en el proceso de formacidn de la opinidn piblica.|g

El autor citado apunta que los grupos de presidn siempre se empefian
en identificar el inter&s grupal defendido con el blen comin de la sociedad
global, sedalando &€sta como la principal caracterfstica de su modo de actuar
0o su "dindmlca" como le llama. En este sentido, abundan los ejemplos en

’ todos los palses, particularmente en Guatemala podemos citar el conflicto
surgido entre la Cdmara de Comercio y la Asociacién Nacional de Avicultores
con motive de la Importacidn de partes de pollo.

- 15. Jean Maynaud, Los Grupos de Presidn, pdg. 29.
16. Citade por de C&lis, Los Grupos de Presién en las Democracias
Contemporéneas, pig. 134.
17.  Idem. pdg. l35.
18. Maric Justo Lépez, Manual de Derecho Polftice, pig. lBL.
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Comentaric aparte merece el método de influencia denominado Lobbyng,
nacido en el régimen politico de los Estados Unidos de Norteamérica y que
han perfeccionado los grupos de presida norteamericanmos. La palabra lobbyng
deriva de lobby, que significa pasille, corredor, anteclmara, palabra con
la que se designa en el pafs ya mencionado, las partes del edificio del
Congreso o de las legislaturas de los Estados locales en las que estd
permitido el acceso de personas ajenas a los legisladores, y esa era el drea
que los representantes de los grupos de presién, a quienes se les llamd
lobbyist, desarrollaban su labor de convencimiento. Al principio, el lobbyng
significé la utilizacidn de métodos que implicaban la obtencidn de resultados
positivos para los grupos de pregidn por medic de la corrupcidn y las accilones
encubiertas, o como afirmara Key, jg* en précticas malolientes,
principalmente contactos directos con los legisladores, a veces sobre umna
base pecuniaria”. A las técnicas antes citadas se les denomina 0ld Lobby,
por contraposicidn, existe wuna corriente que utiliza las campaiias
publicitarias a largoe plazo con el objeto de fijar en el piiblico un clima
de simpatfa hacia determinado grupe ¢ Iindustria que facilite en un future
mis o menos previsible la obtencién de normas que les sean favorables. A
estas prdcticas se lea conoce como New Lobby y som las que, aparentemente,
prevalecen sobre las anteriores. . :

Las condiciones imperantes en el sistema “politico norteamericano,
dentro del cual no existe la diferenclacién ideoldgica, existiendo por
consiguiente, un elevade consenso de aceptacidn del sistema econdmico y de
régimen politico, en donde el é&xito individual es un fin perseguiido por
todos; ha permitido no sflo la proiiferacidn de los grupos de presién de
las mAs variadas clases sino la utilizacidn de las pricticas ya descritas.
En este sentido, Lipset2(Q afirma que el cardcter competitivo de la economfa
norteamericana, la fuerza del principlo descentralizador que ha determinado
en el orden polftico el desarrollo de goblerncs locales fuertes y, finalmente
la desvalerizacién de los partidos polfticos en una socledad carente de
sentido colective y que sdlo reconoce valor supremo a la personalidad .
individual, posibilita que los grupos de presidn sean aceptados como un meddio
normal de conscguir el &xito y que todos los procedimientos para lograrle
les sea permitido: se comprende, en estas condiciones que la corrupcidn misma
sea admicida como un mal necesarie. Para Mario Justo Ldpez, el concepto

- se ha generalizado al grado de desginar la actividad de los grupos de presidn

con el nombre de lobbyng cualquiera que sea el régimen politico o el sujeto
sobre quien se ejerce la influencia.

A.1.5. Su inclugidn en el Estado.

Talvez lo que deberfa enfocar en este punto debe ser 1la
institucionalizacién de los grupos de presidén enr el régimen polfitico en
virtud de lo que a continvacidn exponge: varilos autores importantes, entre
ellos Finer, Meynaud, Stewart, coinciden en afirmar que las socledades
democriticas occidentales no pueden prescindir de la intervencidn politica
de los grupos de presidn, para el primero de los mencionados si &atos dejaran
de actuar, la maquinaria del Estado quedarfa paralizada: Meynaud reconoce
que los grupos de presidn realizan en la politica contempovlnes verdaderas

19. Citado por de Cells, Los grupos de Presidn em las Democracias Contempo-
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funciones, mencionando tres de elias:

1)

2)

3)

Los grupos de presidn suministran una informacién completa
de la situacidén, ilustrando los servicios responsables en
todos los aspectos, previniendo posibles erroraes e
injusticias. .

Cuando el grupoc de preaién ha'dadd su acuerdo para una
determinada medida sncomendando a los adheridos su exacta
aplicacidn. B o

De manera general, las organizaciones de intereses cumplen
para la comunidad, el servicio de canalizar y racinalizar
aspiraciones y movimientos gque, a falta de las mismas,
podrian tomar una forma desordenada vy violenta . Ademas de
lo seflalado se reconoce que 1los grupos de presidn cumplen
una funcidon mas, tal es la de tener un papel de comlemento
en relacién con los partidos politicos. Efectivamente, en
un sistema democratico, los partidos politicos asumen
funciones irreconciliables simultaneamente: proporcionar
legisladores eficaces y representar validamente las
opiniones, y 1a mejor manera de reconciliar ambas funciones
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y la mejor manera de reconciliar ambas funciones en la prictica es com-

pletar los partidos polfticos con organizaciones que representen a di-

versos sectores que concurren en las decisiones sin afectar la posicidn

de los que deciden. En las principales democracias occidentales se con-

firma lo anterior ya que progresivamente los grupos de presidn se in-

corporan al sistema politico al grado que se han institucionalizado co-

mo participantes normales en la vida politica, incluso reconociendo la
legitimidad de los procedimlentos de accin directa sobre el poder cons-—
tituido. . .

Para Luls Sanchez Agesta, el problema de la instituciomalizacidn o inte
gracidn de los grupos de presién se plantea comoc un esfuerzo por encauzar
publicamente las acciones de &stos, iIncluso a través de la representaciGn.21 .
Hoy los grupos de presidn, ademis de estudiarse ya como parte de las Insitu-
clones politicas, se encuentran un lugar en el orden comstitucional.

Prueba de ello es el Lobbyng Registration Act en los Estados Unidos, que con-
trola las actividades de los grupos de presidn y establece um registro de
representantes y grupos, Lo anterior demuestra que ademds de una
integracidn funcional de leos grupos de presidn, existe un reconocimiento
juridico que puede darse mediante la férmula norteamericana antes apuntada
de presidn sobre los &rganos legislativos y su derecho a hacer valer sus
pretensiones; © blen puede encsusarse esta prsencla en 6rganc consultivo
de cardcter econdmico, profesional educativo, tal el caso de varios- palses
europeos y, aparentemente también, el de Cuatemala, con instltuclones como
el desaparecido Consejo de Estado, principalmente el regulado en la
Constitucidn de 1,965 y el que cred el Decrete Ley nimerc 65-82 y 1los
Consejos de Desarrolle Urbano y Rural.

Finalmente, vale la pena conocer el pensamiento del tratadista Pablo
Lucas Verdd, quien afirma: Por tanto, el orden juridico fundamental del
Estado Contempordneo, es el resultado del equilibrio entre distintas guerzas
politicas que aceptan clertos puntos comunes, dislenten y trasigen en otros.
£l acuerdo, la discusién y el compromiso son fdrmulas y caminos pricticos
que producen el equilibrio. De acuerde con este pensamiento
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es mucho wmAs importante la integracidn, ineclusién o institucionalizacidn
funcional de los grupos de presidn ya que come fuerza politica, participan
dentro de los procesos que conducen al equilibrio traducido este en derecho,
logrando unos mfs otros menos, la transformacifénm de sus aspiraciones en
superestructura.

B. Punto de Vista Juridico-Polftico.

B.1 Las Normas Fundamentales.

El concepto de Ley Fundamental en el que se basa el concepto de
Constitucidn, tal y como se conoce en el Derecho Constitucional moderno,
debe estudlarse tomando en cuenta su preoceso de evoluciSn com el objeto
de adquirir una visidn concreta sobre un tema sobre el cuyal todavia existe
preocupacifn en el campo doctrinaric. Para los efectes del presemte trabajo,
la nocidn de Ley Fundamental marca inducvitablemente los criterios de
interpretacidn constitucional necesarios para su elaboracidn.

B.1.1. Antecedentes.

El tratadista Luis Sanchez Agesta ha desarrollads un 1interesante
trabajo en que los agrupa en sels categorias, segiin su naturaleza y con un
enfoque también histdrico Vedamos g

1) El concepto de Ley Fundamental como una ley trascendente, superior
al dereche positive y que se 1dentifica conm la ley de Dios o la Ley
natural, De consiguiente, es anterior a la Ley humana y positiva,
tiene cardcter inmutable.

2) El concepto de Ley Fuyndamental como pacto constitutive, por el que
se egtablece un orden politico emtre el rey y el reino.
-3) El concepte de Ley Fundamental como un hecho normatlve tradicicmnal o

consuetudinario, que &s la base misma en que se apoya el poder del
soberano y la ley natural que lo limita,

4) El concepto de Constitucién como plan de una voluntad polltica
(la voluntad general, la voluntad del pueblo o de la nacidn). En diche
plan, se contiene como un programa, una estructura politica a
desarrollar y surge en la revolucidn inglesa del siglo XVII y 3e
proyecta sobre todas las instituciones revolucionarias hasta nuestros
dfas’y trata de garantizar la estabilidad y realizacifn eficas de la.
voluntad revolucionaria. .

5) Le identiffcacidn de la Congtitucidn con el pacto social por el que
se¢ constituye la comunidad, y Xa voluntad popular crea, mediante el
pacto, el goblerno, lo articula y en algin caso, tambidn lo limita.

6) La doctrina del poder constituy ente, superior a los poderes
conatituldos. Wattel estima que las leyes fundamentales, al constitulr
todos los poderes, han de estar sobre los poderes, han de estar sobre
los poderes que constituyen y que sdlo son reformables por la misma
nacidn que ha establecido las leyes fundamentalea. La Cons:i:ucion
se define asf como una superley, obra de un superlegislador,

22, "Lulzs Sanchez Agesta, Principios de Teorfa Polftics, pdg. 331 y
sigulente,
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Es importante sefialar que el concepto de Ley Fundamental es un elemento
bEsico en el origen y formacifn del Derecho Constitucional y en los distintes
tipos de Constitucifn que a través de la historia, han regido a los paises en
el munde. Alrededor de aquel se ham desarrollado concepclones fllosGficas que
fundamentaron las normas organizadoras del orden social y a las _Que. de manera
clara se ha referido Sanchez Agesta cuando trata este punto.

N
B.1.2 La teoria positivista de la norma fundamental.
La Constitucidn en sentido logico—juridico y juridico—-pas:ltivo.

El creador de esta teoria es el tratadista alemin Hans Kelsen, para
quien la funcidn estatal equivale a funcidn Jjurfdica, de donde,  lo que
tradicionalmente se ha senalado como tres poderes con funciones distintas
no son mis que formas juridicas de cilertos apoyos del proceso de creacidn
jurfdica. Entonces, lo que existe es una jerarquia de los distintos grados
del proceso creador del derecho, dicha estructura desembolca en una norma
fundamental que es la base de todo ordenamiento jurIdico la cual no es
derecho positivo; esta norma constituye la Constitucidn en sentido ldgico-
jurfdico y se manifiesta cuando se instituye un Srganc creader del derecho.
La Constitucidn en sentido juridico-positive surge como grado inmediato
inferior en el momento de creacidn legislativa de normas que regulan la
legislacién misma Esta Constitucién en sentido ldgice-juridico consiste
en la norma fundamental hipotética, no positiva y es la base del primer acto
legislativoe no determinado por ninguna norma inferfor de derecho positive
¥y la que otorga unidad al ordem jurfdico del Estado y permite comprender
como relaciones juridicas una serie de situaclones fActicas .de’ poder; no
tiene ningin contenido absoluto ni relativo, de esta manersg la autoridad
suprema creadora de derecho pude serlo lo mismo el autdcrata que el pueblo .23

Kelsen ha cresdo 1la teoria de la pirimide jurfdica denr.ro de su
concepeldn unitaria del derecho la cual se basa en la existencia de una norma
fundamental, hipotética como ya se ha anotado, & la que llama Constitucidn
en gentido 1ldgico-juridiceo, la cual de origen a la Constitucidn en sentide
juridico-poesitivo, coun lo que se inicla una serie continuada de fases de
creacifn jfurldica desde la norma Fundamental a los actos jurfdico-individua-
les, a través de la Constituclidn en sentido juridico-positive, las leyes
ordinarias y los reglamentos. Las normas de cada grado superior delimitan,
como elemente de su contemido, un hecho, gque constituye creacidén de derecho
en un grado inferior. Los dos limites extremos de esta ' pirdmide lo
constituyen, de una parte la pura norma {que ya no¢ es hecho mirando hacla
arriba) y el puro hecho (que ya no es norma mirando hacia abajo). La primera
constituye la norma fundamental, suprema, no positiva sino hipoté&tica, 1la
cual debe suponer la teoxrIa, y la segunda es el Gltimo acto de ejecucidn
de la norma individualizada. 4,

23. Teor{a General del Estado -Hans Kelsen, Pﬁgé. 325 y 326,

24, Idem, pdgs. 326 y 327.

s
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B.1.3. El concepto material decisiomnista de norma fundsmental.

El autor de esta teoria es el tratadista Carl Schmit quien afirma que
las leves constitucionales son expresiones normativas que presuponen una deci-
sién creadora. La Constitucién es, por conaiguiente, la decisidn fundamental
sobte la forma y especie de la umnided polirica. Esta decisidn es adoptada
por el poder politico y estd por encima dal derecha, en otras palabras, el
derecho tiene su raiz en la voluntad ¥ no en la razén, lo fundamental es
la decisifn del poder pelitico y no una norma hipotética. La Constitucidn
no surge nl se establece por s8I misma, sino por um acto del poder
constituyente. Esta voluntad polftica ¢ poder politico decide sobre la forma
y el mode de la unidad pelitica, de manera que esta unidad no surge en virtud
de la Constitucidn sino que es el supueato de ella.,o

R1.4. Otras concepclones.

Luls Sanchez Agesta define a la Constituclén con derecho fundamental
de organizacidn, haciende notar que las primeras constituciones formales
aparecen vinculadas a las antiguas leyes fundamentales, fndicando ademds
que dentro del derecho, la Constitucidn tiene un rango especifico definido
por ese cardcter fundamental al que le atribuye los sigulentes significados:
1) La Constitucifn comeo expresic’in'de los valores de uwn orden. La

Constitucidn se manifiesta como la formulacidn de valores que tienen

vigencia para una comunidad y la expresidn consecuente de las fuerzas

y loes elementos soclales gque los representan, De este wmodo, la

eficacla fundamentadora de la Constitucidén depende de su concordancia

con las fuerzas reales al ser su expresifn exacta, se establece una
relacifn directa entre &sta y las bases en gque reposa el orden scclal

al formular dichas bases. .

2) Punto de vista pelltico. La Constitucidén como estructura esencial
del orden. Desde este punto de vista debe entenderse que la
Constitucién contiene los elementos bdsicos para que una comunidad
polftica o Estado puede existir y que le dan una forma especificaj
debe contener, por lo¢ tanto, la organlzacidn del Estado en sus
disrintos poderes y d&rganos. Este contenide bdsico constitucional
estd marcado por la distribucidn y atribucidn del poder y determinacién
del fin especifico de cada Srganoc del Estado. i .

3} Punte de wvista juridico. La Constitucidn como base del ordenamlente
jurfdico. La Constitucidn es la base en que descansa el resgtante
ordenamiento jurIdico, en otras palabras, es la premisa mayor de donde
derivan las leyes sls conclusiones. La Constitueidn Ffundamenta. y
determina el ordenamiento jurfdico cuando:

a) Declara e Iinstituye los Srganos que definen y aplican el derecho,
de esta manera, la unidad del orden juridico se establece por medic
de una jerarqufa de competencilas para su definicidén y aplicacidn,

b) Determina su contenido a través de su fin, en la media en que este
fin marca la orientacidn que ha de seguir todo desarrclio posterior
del ordenamiento.js La visidn kelseniana del ordenamlento juridico
y, mdA3 ampliamente, la teoria vienesa del derecho por grados,

25. Citado por Manuel Garcfa Pelayo, Derecho Constitucional comparado,
pag. 85.
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fundamentan con propiedad este concepte de Constitucidn el cual
se ha bosquejado cuando aludimos superficialmente a la teoria del
ilustre maestro.

Manuel Garcfa Pelaye 27 afirma que la Constitucidn forma parte del or-
denamiento jurlidico al ser expresidn de las normas organizadoras que a su
vez determinan la creacidn del resto del derecho. En este sentido, sin
normagé de organizacién no son posibles las normas de conducta {leyes
ordinariae), pero tambiéan es claro que las normas organizadoras sdlo tienen
sentido cuando se refierem a las normas de conducta, por esa razdn afirma
el autor, la Constitucidn no s8lo es el supuesto sino parte integrante
necesarias de la totalidad del orden juridico en el que ocupa un rango de
primer orden al determinar las condiciones de validez de las restantes
NOTmAas .«

Besulta evidente el indiscutible acuerdo entre la doctrina em relacién
al cardcter fundamental de 1la Constitucidn, adn cuando existan diversas
interpretaciones que la expliquen, as{ tawbién es posible referirse a 1la
Constitucifn come &l conjunto de normas que establecen y orgonizan las
ingtituciones bidsicas del Estado, asignando sus fundamentales competencias,
de acuerdo con los fines mayoritariamente aceptados por las bases socuales
sobre las que descansa y con las que necesariamente, deben corresponder todas
las demis normas del sistema u orden juridico. -

B.2. 'Suprema_cia de Ia Counstitucidn.

La teorfa kelseniana de la pirdmide jurfdica, segin la cual , el
ordenamiento juridico no es un sistema de normas coordinadas 2 un mismo
nivel, sino unma estructura jerarquica de preceptos jurfdicos que se desarrolla
en un continuc proceso de creacifn y aplicacién que partiendo de la norma
constitucional, desciende hasta los actos juridico-individuales, pasando
por las leyes ordinarias, reglamentos y la actividad jurisdiccional, permitid
establecer con claridad la distincién entre las normas fundamentales y las
normas derivadas, colocando a la Constitucién en la cima de la pirdmide,
la que a su vez es determinada por una norma hipotética fundamental. Esta
estructura jerdrquica ¢s definida asf:3g " supuesta la existencia de la norma
fundamental, la Counstitucifn representa el nivel mis alto dentro del derecho
nacional ".

Al margen de la validez actual de la teorfa kelseniana, lo importante
de su aportacidn estriba en que flustra claramente el lugar que la que la .
Constitucidn ocupa dentro del ordenamiento jurfdico como la norma bdsica
o de m3s alto grado, la cual no s6lc da origen 2 las demfs normas jurldicas,
"inferiores por tanto en grado, sino que recoge en su cuerpo las decisiones
politicas fundamentales que dan forma al Estado. .

Allan Brewer Cartas, citado por el tratadista guatemalteco Jorge Mario
Garcia Laguardia, indica que: " La supremacia de la Constltucidn iImplica,
entonces, que en la cidspide del ordenamiento jurfdico estd el ordenamiento
constitucional, establecido como decisifn politica por el poder constituyente

26, Luis Sanchez Agesta, Principios de Teorfa Polftica, pég. 373.
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y sélo modificable, como tal decisidn, por éste. "9 Garcia Laguardiia
extrae de lo anterior tres conseciencias: .
1) La Legitimidad de la Constitucidn es incontrolable porque no existe

la posibilidad de declarar una inconstituclonmalidad de la Constitucidn,
el poder de revisi&n solamente estd en el propio poder constituyente.

2} Por su cardcter supremo, las disposiciones del texto constitucional
privan sobre todas las demds anteriores ¥y posteriores y en tal virtud,
las leyes o actos con efectos generales dictados con anterioridad,
quedan derrogados, 81 se oponen a gquellas.

3) Las leyes o actos que entren en contradiccidn con la Constituciénm,
que se dicten en contravencidén a lo por ella preceptuado, son nulosjo

Lo apuntado estd. en concordancla con la caracterfstica de superley
que la mayoria de autores le asignan a la Constitucidn, dada su condicidn
o naturaleza de norma fundamental, siendo 1mposib1e su wmadificacidn por los
procesos legislativos normales,

El tratadista Luis Sanchez Agesta, define a la Constitucidn como el
derecho fundamental de organizacidn, el cual se dija, segﬁn su exposicidn,

de acuerdo con tres determinaclones a saber:
1) La Constitucidén se instituye en un dJocumento escrito, frecuentemente

codificado, cuya promulgacifn se reviste de especlales solemnidades
asegurando de esta manera, su observancia ya que es un derecho especial
que garantlza el orden.

2) Por el cardcter fundamental de 1la Constitucion, debe institulrsele
come una superley, definida por wun superlegislador distinto del
ordinaric y a la vez superior, y como consecuencia de esto, tiene un
rango superior a ia ley ordinarja., Si la ley ordinaria contradice
a la ley fundamental o Constitucidn, debe ser anulada por los
tribunales o un &rgano ad hoc.

3} La organizacidn constitucional debe contener un contenido eqpecifico,
tal es un equilibrio de poderse una declaracidn de derechos, esto
le permite ejercer la funcidn de limitar el poder, de consiguiente,
la Constitucidn en este sentfde jurfdico-formal se define como una
superley {(eserita) de garantfa de una organizacilén determinada que
tiende a limitar el poder.

De los elementos sefialados por Sanchez Agesta podemos concluir que
¢l cardcter fundamental de la ConstituciSn la convierte en la norma de¢ mis
alea Jerarquia, una superley, dentro -del ordenamiento juridico. En
consecuencia, la norma fundamental, base de la organizacidn dei estado y
expresin de los valores més generalmente aceptados en la base social, es
por consigulente, la norma superior, aplicable tanto a gobernantes como a

27, Manual Garcla Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, pag. 100,
28." Hans Kelsen, Teorfa General del Derecho y del Estado Pigs. 146 y 147,
29, - Jorge Mario Garefa Laguardia, La Defensa de la Constitucldn, pdg. 2.
30. Idem. ) .

31, Luils Sanchez Agesta, Principios de Teoria Polltica, pags. 329 — 330




26

gobernadores, Imposible de modificar por los métodos ordinarios, 1lo que
garantiza su estabilidad, lo cual no impide su adecuacidn & los cambios en
la base social como consecuencia del devenir histdrico que forzosamente debe
reflejarse en ella para asegurar su vigencia.

B.2.1. Origen del principio de Supremacia.

El criterio que did origen al concepto de Supremacia Constituciendl
nacion en la escuela del Dereche Natural de los siglos XVII y XVIII, cuyos
partidarios afirmaron que las leyes fundamentales eran anteriores a las leyes
ordinatias, ademds una ley consentida por el pueblo s6lo podia modificarse
por el pueblo ya gque afectaba sus derechos naturales. Esta visidn
doctrinaria influyd en la legislacidn de la época y tuvo su reflejo en la
corriente positivista, la que en su concepcidn maAs ortodoxs, habria de
afirmar la inmutabilidad absoluta de la Constitucidn. Si. embargo, las
condiciones objetivas de la sociledad que planteaba exigencias democréticas
y el hecho de la mutabilidad histdrica condujeron, coma afirma Garcila Pelayo,
en su enfrentamiento con el principio de la inmutabilidad de la razdm, al
concepto de la superlegalidad constitucional, o como afirma el proplo autor”
Ya que no es posible sustraer la Constitucidn al cambic histdrico, @éste
penetrard tan sdlo por los cauces previstos por ella, es decir, por un método
especial de reforma llevado a cabo por unos Srganos también esp_eciglea".jz

El punto de vista socioldgico del citado auter sefala una verdad
incuestionable vya que sefiala como las distintas concepcilones doctrinales'
del derecho y particularmente del derecho constitucional, tienen su base
en las relactones sociales, las cuales dan forma jurfdica a sus 1spiraciones
y valores. Para el presente estudio significa la inclusifn de un punto de
vista que enriquece su contenido y amplia sus perspectivas.

La cualidad de superley, derivado de la aplicacidn del principio de
Supremacla constitucional, se objetiviza cuando en el procesc de creacidn
de la norma constitucional interviene un ente superior al organismo
legislative comin , cuande, para su reforma se hace necesarfo cumplir con
requisitos extracrdinarios y para su defensa se crean medios de la wds alta
ierarqufa y eficlencia, como el amparo, la exhibicidm personal, m3s conocida
como habeas corpus y tribunales de defensa constitucional o control de la
constitucionalidad. Sin embargo, no es todos los ordenamientos se aplica
dicho principlo. En aquellos de tradicidn no escrita, que funda su sistema
en el derecho consuctudinario, no existen normas especificas de modificacién,
lags normas consitucionales se confunden con las normas ordinarias, ejemplo
cliisico de un sistema como el descrito lo constituye el sistema juridico
inglés.

Para Sanchez Agestsa la Supremacla constituclonal €8 una consecuencia
del caricter fundamental de la Constitucidn ya que, siendo la Constitucidn
la’ estructura esencial del orden, la tendencla & ascgurar su estabilidad,
como identidad del orden y salvaguarda de los principios que en ella se
formulan, incita a éstablecer trabas y cortapisas & su transformacidn. Las
reformas constitucionaels se someten a procedimicntos especificos especiales

3z, Manuel Garcla Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Pég; 41.
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o bien se prohibe su reforma pour un periodo mds o menos largo. Asf mismo,
como la Constitucidn determina el restante ordenamiento jurfdico, debe de-
fendersela de todas aquellas actuaciones y ordenamientos que discrepan con
ella. 33

B.2,2, El Principio de Supremacidn en la Constitucién de 1,985, .

Ls Constitucién Polftica de la Repdblica de Gumatemala, recoge el
principio de Supremacfa constitucional en los siguilentes Alticulost

Artlcule 44, Ultimo piArrafo. ".,.Serdn nulas ipsoc jure las Leyeq ¥y las

disposicicnes gubernativas o de cualquier otro orden dque disminuyan,
restrinjan o tergiversen los derechos que la ConstituciSm garantiza.

Articule 175, Ninguna ley podrd contrariar las disposiclones de la
Coustitucidn., . Las Leyes que violer o tergiversen los mandatos
constitucionales son nulas ipso jure.

Artlculo 204, Los -tribunales de justicia en toda resolucifn o sentencia
observardn obligadamente el principio de que la Constitueidn de la Repiiblica
prevalece sobre cualquier ley o tratado.

Las normas citadas recogen la tradicldn constituciomalista guatemalteca
que tiene sus raices en los primeros dIas de la Repiiblica, tema que por tener
Intima relacién con loc sistemasde control constituciomal, se abordard con
m&s detenimiento cuando se trate este tdplco concretamente.

Ademds de los artfculas c¢itados, la Constitucidn de 1,985 contiene
una norma que no tiene antecedente en el Derecho Constitucional guatemalteco,
en efecto, el artlculo 46 establece que: " Se establece el principie general
de que en materia de derechos humancs, los tratados y comvenciones aceptados
y ratificados por Guatemala, tienen preminencia sobre el derecho interno”.
La norma contenida en el articuloe 46 constituye un awance en materlia de
dereche humanc y puede considerarse un reconocimientc a la dindmica de los
hechos Bocilales, siempre constante. Sin embargo, pareciera como si dicha
norma limitara el cardcter supremo de la Constitucidén y aln mds, que &sta
puede aplicarse contra la normativa restante de la propia Coastitucidn,

Para el abogade guatemalteco y Procurador de Derechos Humanos de
Guatemala, Ramiro de Ledn Carpio, la interpretacidn que debe darse a dicho
articulo es que los tratados que Guatemala suscribe con otros palses y
organismos iInternacionales en materia de derechos humanos tienen mayor
validez que la Constitucidn y las demds leyes de Guatemala; adade ademis,
que eato garantiza la apliacldn de una ley internacionad sobre la nacional
en beneficio del respeto a los derechos del hombre y su cumplimiento, siendo
mds diffcil que se modifique una ley {internacional que una naclonal, 1

33. Luis Sanchez Agesta, Principlos de Teorfa Politica, p&g. 378 -~ 379.

34, Ramiro de Ledn Carplo, Cateciswo Constitucional, pdg. 62.
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Por su parte, la Corte de Constitucionalidad se ha referido al contenido
del articule 46 constitucional en dos ocasiones; una emitiendo opinidn
congultiva y en otra emitinndo sentencia, en ambos casos ¢l criterio sosteni-
da es contraria a la Tesis .de De.Ledn Carpio.

En el primerc de los casos, el Congreso de la Repilblica solicitd opinidn
consultiva el 14 de septiembre de 1,989 sobre si el Gemeral José Efrain Rios
Montt y la Licenciada Raquel Blandbn de, Cerezo, podfan optar al carge de
Presidente de la Repiiblica o bien, podrian estar incluldos dentro de las
prohibiciones contenidas en el Artfculo 186 de la Constitucidn Politica de
la Repiiblica. El Genera) Rfos Montt argumentd que bajo la aplicacidn del
Articulo 46, las prohibiciones contenidas en el Articule 186 no le eran
aplicables. La Corte de Constitucionalidad argumentd entre otras c€osas,
que en el estudio efectuado no venfia al caso el examen de la naturaleza de
otras normas, ailin cuando pertenecieran al catilogo de derechos humanos, a
las garantfas de la pureza electoral ¢ a la organizacidn y estrutura
de los Brganos del Estado, pues es inadmisible la Supuesta recepcidn y menos
superioridad de disposiciones contrarias al espfritu y aln mencs, al tenor
expreso de la Constitucifn, que se encuentra por encima del derecho interno
en cualquiera de sus formas. 35 .

Posteriormente, en 1,990, la Corte de Constituciomalidad conocid la
apelacidn {ntexpuesta contra la sentencia del 12 de octubre de 1,930 dictada
por la Corte Suprema de Justicia, en calidad de Tribunal de Amparo que
resolvid una accidn de amparc inlciada en contra del Tribunal Supremeo
Electoral que habia negado la inscripcidn como candidato al cargo de
Presidente de la RepGblica al Gral. José Efrain RIos Montt, postulado por va-
rios partides politicos, quien come.consecuencia del golpe de Estade de 1,982,
fungid primeroc come Presidente de la Junta Militar de Gobierno 'y después
como Presidente de la Repiblica, hecho que encuadra dentro del 'inciso a)
del Artfculo 186 de la Constitucidn Politica de la Repiblica, el cual
establece la prohibicidn de optar al cargo de Presidente y Vicepresidente
de la Repiblica al caudilio ni los Jefes de un golpe de eatado, tevolucidm
armada o movimlento similar, que haya alterado el orden constitucional, ni
quienes, como consecuencia de tales hechos, asuman la Jefatura de Goblerno.

Dentro del argumento planteado por quienes presentaron la acclin de
amparo y posterlor apelacidn, existieron dos elementos fundamentales:

1) Que el Arctfculo 186, inciso a) de la Constitucidn Politica se
encontraba en contravencin con lo establecido por el Articule 23,
apartados 1. a) ¥y ¢), vy 2. de la Convencifén Americana sobre Derechas
Humanos y

2) Que la referfda Convencidn, a la luz de lo establecide en la norma
contenida en el Articulo 46 de la Constitucién Politica, tiene
preeminencls sobre el ArtIculo 186 inciso a).

Para la Corte de Constltucionalidad, ninguna de las afirmaciones ya emi-
meradas tenfa fundamento porque la prohibicidn a gque hemos hecho’ referencin.-
no contravenian las disposiciones de la Convencidn Americana sobre Derechoz -
Humanos y porque esa Convencidn no tiene preeminencia sobre la Constitucién -
Polftica de la Repdblica, tal es el.razonamlento

35, Corte de Constitucionalidad, expediente 212-89.
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tal es el razonamiento que se incluye en el considerando VI de
la respectiva sentencia. Esta dltima afirmacidén fue desarrollada
en el considerando VIII de la sentencia dictada en el preceso
correspondiente, cuyoc argumento exponemos ya que deja a salvo el
cardcter supremo de la Constitucién ¥y su preeminencia sobre el
derecho interno. Se parte del principio que la Constitucidn debe
interpretarse como un conjunto arménico, as{, cada segmentc debe
interpretarse en forma acorde con los otros, ninguna de sus
disposiciones debe considerarse aisladamente y <gque debe
preferirse la conclusién que armonice ¥ no la que ponga en
contradiccidn a sus preceptos. De este modo, la Supremacia que
la Constitucién establece sobre el deracho interno en el articulo
46 debe entenderse come su reconccimiento a la evolucidén
constante en materia de derechos humanos, pero su jerarquia es
la de norma constitucional que concuerde con su conjunto, mds
nunca con potestad reformadora ni derogatoria, si se diera el
caso de contradiccién con normas de la propia Constitucidn. Tal

. ingresc se daria no por el articulo 46 sino por la via del
‘artf{culo 44 constitucional el que dice: " Leos derechos y

garantias que otorgue la Constitucidn no excluyen oktros que,
aunque no figuren expresamente en ella, son inherentes a la
persona humana." )

La funcién del artficulo 46 es de dar rango superior a tales
derechog humanos sobe la legislacién ordinaria o derivada, pero
no puedes reconocerle ninhguna superioridad sobre la Constitucidén
ya gue si éstos entraran en contradiccidén con la Carta <magna,
su efecto serfa modificador o derogatorio, lo cual provocaria
conflicto con las normas de la misma, que garantizan su rigidez
Y superioridad (Principio de Supremacia) y con la disposicién que
establece que uUnicamente el poder constituyente o el refrendo
popular, segun el caso, tienen facultad reformadora de la
Constitucidén. La situacién de preeminencia tendria sentido si
hubiere contradiccién entre 1a norma convencional y 1la
Constitucidén ya que lo contrario seria materia regulada por el
artfculo 44. Sin embargeo, el poder piblico guatemaltece esté
limitado a ejercer sus funciones dJdentro del marceo de la
Constitucidén, por lo que no podrd concurrir al perfeccionamiento
de un convenic o tratado internacional que la contradiga, por
virtud dal juramento que lo liga a acatarla; ademds, la funcidn
del Presidente de celabrar, ratificar y denunciar tratados Y

‘'convenios, debe ejercerla de acuerdo con lo estipulado en la

Constitucidn, adicionalmente, dicha funcién podria estar sujeta
a control previo de Constitucignalidad.

A juicio de la Corte, la anterior argumentacién conduce a
dos conclusionasg;

1) {lue no existe contradiccién entre el articulo 186 , inciso
a) de la Constitucién Politica de la Republica y el
artfculeo 23. apartados 1. ¥ 2 de la Convencidn Americana
sobre Derechos Humanos.

2) Confirma que el legislader constituyente no incluyd a las
normas de rango constitucional en la expresidén ™derecho
interno ", ya qgue de haberlo hecho, habria redundancia al

P
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repetirse los derechos humanos gositiyados a  nivel
constitucional, en &)l caso de gus no hubiera d;sconformldad con
los textos; ¥ si en ellos hubiere contradiccidn, entonces se
supondria gue los constituyentes ignoraban el contenido de los
tratados y convenios vigentes, lo cual, un intérprete no puede
permitirse presumir.36

Es esta la interpretacidn que mas nos Isatisface
independientemente del caso <concreto resuelto mediante esa
sentencia, ya que, al interpretar el contenido del articuilo 46
constitucional, lo hace an armonia con el principio de Supremacia
constitucional y con la totalidad de las normas constitucicnales.

B.3 La Inconstitucionalidad y sus acciones.

De acuerdo con lo expuesto hasta el momento, la Constitucién
es la base del ordenamiento juridico, la norma de mayor jerarquia
dentro de dicho orden; este razonamiento lleva a la conclusidn
de que, por tener esa naturaleza, la Constitucidén se concibe como
una superley, obra de un superlegislador, con una funcién clasra
sobre al resto del ordenamiento juridiceo. Es pues, la norma de
cardcter supremo, por encima de las demds, que se impone a los
habitantes an conjunto, gobernantes y gobernados.

Parc, como también hemos visto, existe més de un tipo de
Constitucién, dependiendo de determinadas caracteristicas tales
como si es derecho escrito, de los métcdos de su reforma, etc.
El tratadista inglés Brice distingue entre constituciones rigidas
v constituciones flexibles; segin el autor, la Constitucidén
flexible se caracteriza porque procede de la misma fuente que las
leyes ordinarias y por consiquiente, puede ser anulada o
reformada por al mismo &rgano y por el mismo método que dichas
leyes. La Constitucién rigida deriva de una fuente diferente y
de rengo superior a la de las layes ordinarias, y sélo es
abrogable por dicha fuente. La Constitucién ocupa asi una
situacién privilegiada, posee formalmente una mayor garantfa de
permanencia. 37 Bl andlisis de Bryce se completa con comentarios
Y sjemplos de constitucicnes, gin embargo, lo importante
@8 que solamente aguellas constituciones rigidas son las que
contienen medios contralores de la constitucionalidad de las
disposiciones y actuaciones ordinarias, reglamentarias e
individuales con el objeto de preservarlas, protegiendo asf las
instituciones, valores y forma de organizacién social en ellas
contenideo. Dicho de otra forma, por contener la o¢rganizacién
fundamental del Estado y expresar los valores espirituales y
sociales mAs aceptados por la sociedad, es necesaric asegurar la
permanencia y supremacia constitucional a través de los medios
mis adecuados y eficaces. Sdnchez Agesta escribe "se pretende evi
36. Corte de Constitucionalidad, expediente 280-90.

37. Citado por Garcia Palayo, Darecho Constitucional
Comparado,pdg. 131.
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tar gue la Constitucidn se falsee por el desenvolvimiento en el
deracho ordinaric, de principios que desconozcan o contradigan
la Constitucidn y establecer asi una inordinacién entre el orden
fundamental y ol derecho que en 61 se fundamenta.”"™ 38 8Si bien
es reconocido generalmente que las constituciones rigidas son las
que por su rango superior y caridcter fundamental, contienen
métodos especiales de reforma y medics de control de la
constitucionalidad, cuande se estudia las respuestas de cada
autor al abordar el tema a cerca de cuales medios © controles,
resulta interesante establecer dos posiciones. La primera, basada
en un criterio eminentementé formal juridico, representado por
Hans Kelsen, vy la segunda, representada por Carl Schmitt, basada
en factores reales del poder politico. Estos dos autores
sostuvieron una polémica académica en relacién com el tema de
mucho beneaficio para el Derecho Constitucional ya que sus puntos
de vista han servido de fundamento para la elaboracidén de nuevas
concepciones en la actualidad.

- La idea central de Kelsen es que la Constitucién rigida séle
puede ser defendida eficazmente si para garantizar su
cumplimiento se crea una especifica Corte de Constitucicnalidad
o Corte Constitucional de Justicia como 61 la llamé. Para Carl
Schmitt, un 6rgano politico y no jurisdiccional, el Jefe de
Estado, es el que protege 1la Constitucién vya dque el
enjuiciamiento de Constitucionalidad no es un verdadero juicio
en virtud de que no hay en &1 subsuncién de un hecho en una
norma, ni aplicacién de una norma a un caso, sino simplemente una
comparacién de dos normas que se hallan en colisiém. Bl fallo
judicial es una opinién mds que tiene el valor jurfdico de ser
la del drgano constitucionalmente competente para raesolver -la
cuestion y el valor politico de sustituir la duda por la certeza.
No obstante, lo que se hace en el fondo es interpretar 1la
Constitucién, Por ser la defensa constitucional wna funcién
politica, requiere ser ejercida por un verdadero poder. A asto,
Kelsem respondidé que el érgano que defienda la Constitucién no
debe ser obviamente el mismo que puede violarla: La funcién
polfitica de la Constitucién es la de poner limites al ejercicio
del poder y garantia de la Constitucisdn significa certeza de que
@8tos limites no serdn rebasados.39

Para Héctor Fix Zamudio,40 tratadista contemporéaneo, la defensa

de la Constitucidn estd integrada por todos aquellos imstrumentos

juridicos y procesales gque se han establecido tanto para

38. Euis Sanchez Agesta, Principios de Teoria Politica, p4g.
382. ’

39. Jorge Mario Garcia Laguardia, La Defensa de la
Constitucidn, pégs. 10 y 11.

40. [Edem, pdg. 12 y 13.
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conservar la normativa constitucional como para Pprevenir su
violacién, reprimir su desconocimiento, y lo que es mis
importante, lograr el desarrollc y evolucién de las propias
disposiciones constitucionales en doble sentido: Desde el punto
de vista de 1la Constitucién formal, lograr su paulatina
adaptacién a los cambios de la realidad politico-social, y desde
el &ngulo de la Constitucién material, su transformacién de
acuerdo con las normas programdticas de la propia Carta
Fundamental. En este orden de ideas, la Constitucién, tanto en
su sentido material como en su sentido formal es forzosamante
dindmica, por lo gue la defensa constitucionalidad tiene por

objeto no sélo el mantenimiento de las normas fundamentales sino:

también su evolucién y compenetracidn con la realidad politica
para evitar que el documento escrito se conviaerta an una simple
férmula seméntica. El mismo tratadista afirma que este concepto
puede dividirse en dos categorias a saber:

1) La proteccién de la Constitucién, gue se integra por todos
aquellos instrumentos politicos, econémicos, sociales, y de
téenica juridica que han sido canalizados & través de

normas de cardcter fundamental e incorporados a los -

documentos institucionales, con el propdsito de limitar el
poder y lograr gque sus titulares se sometan & los
lineamentos establecidos en la propia Constitucién,
instrumentos que se refieren "al aspecto fisiolégico de la
ley fundamental.®

2) Las garantias constitucionales integradas por los medios
juridicos, predominantemente de cardcter procesal, que
estan dirigidos a l1a reintegracién del orden constitucional
cuando este ha sido desconocido o violado por los propios
drgancs de peder, a pesar de los  instrumentos
protectores. 41 -

Para los efectos del presente trabajo,es de suma importancia
la segunda de las categorfas que propona el profesor Zamudio la
cual intentaremos desarrcllar, no sin antes enumerar los
instrumentos gque a juicio del citado autor, forman la Proteccién
Constitucional
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Para Fix Zamudio, la primera de las categorias estd conformada por
todos aquellos instrumentos de diversa naturaleza que protegen el orden
constitucional y que se manifiestan siempre a través de normas de caracter
constitucional, tales como:

1) Polfticos: divisién de poderes, controles intra e interorglnicos,
procedimiento legislative, refrende ministerial, organizacifénm del
poder jfudicial, veto presiden—cial, la interpelacidn ministerial.

2) Controles econdmicos y hacendarioes.

3) Controlea sociales como el régimer ceongtitucional de los partides
politicos.

4) Rigidéz constitucicnal, la cual $Se manifiesta. a travds de las

dificultades precedimentales que norman la reforma constitucional.

Todos * estos elementos se han manifestade en ' de las
Constitucicnes que han regido el pals, con excepcidn de algunas de caxdcter
social  incorporadas en la Constitucidnr de 1,945 como el reconocimiento
constitucional de los partidos politicoas.

"

B.3.1. Carantlas constitucionalea;

Este término ha tenido diversos significados en 1la historfa del
Derecho Constitucional, asf, se les ha concebido como sindnimo de derechos,
también se ha entendido que garantia constituclonal es sindnimo de
Instituciones a las que se otorga rango constitucional para darle mayor
Jerarquia y protegerlos ~ontra cambios legislatives andrquicos. Corresponde
a este concepto el caso de las Constituciones Desarrolladas que ademis de
establecer poderes y competencias, incluyen una serle de disposiciones con”
el objeto de proteger a instituciones consideradas de suma importancia y
que serlan materia de leyes ordinarias como en el caso de las Constituciones
sumarias. De esta manera, se Iincluyen normas relativas al trabaje, la
familia cultura, autonomia universitaria, nacionalidad, etc. En este’
sentido, la historia constitucional guatemlateca ilustra con propledad al
respecto.

Para Jorge Marle Garcia Laguardia, este concepto ticne otra
significacidn: "Las garantfas son medios técnico-juridices, orientados a
proteger las dispesiciones constitucicnales cuande éstas son infrinmgidas
reintegrande el orden jurfdico violado". 42

B.3.1.L. Las garantias Constituclonales en la Constitucidn de 1,985,

La Constitucidn Polltica de la Repiiblica de 1,985 se incluye dentro
de las Constituclones desarrolladas cen 302 Artfculos de los cuales 22
corresponden a las disposiciones finales y transitorias. Es opoxtuno
reconocer que por primera ves se ordenan los aspectos de los derechos humanos

35. Jorge Marilo Carcila Laguardla,'La Defensa de la Constitucidn, pigs.
10 y 11.

40. Idem, p3gs. 12 y 3.

41. Idem, Idem.

42. Idem, pig. 24.
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y sus instrumentos de proteccidn de manera técnica, dejando atrds la confusidn
entre garantia y derecho, de esta manera encontrames que el capitulo II se de-
nomina derechos humance incluyemlo cuatro capitulos; el capitulo I que
contiene derechos individuales; el ecapirulo II contiene derechos sociales,
asignando una seccifn a cada una de las siguilentes instituciones: Familis
cultura, comunidades indfgenas, educacidn, universidades, deporte,™ salud,
seguridad y asisteuncia social, trabajo, trabajadores del Estado y régimen
econdmico y social. El Capftule IIL contieme deberes y derechos civicos
y polfticos; y el capftulo IV incluye la limitacién a los derechos
constitucionales. Ain cuando se mejord mnotablemente en 1la técanica
legislativa, todavia se sigue manteniendo el criterio que es necesario
proteger a una serie de instituciones, dindoles rango constitucienal.

El titulo IV se denomina Poder P{iblico e incluye en el capitulo 1
el ejercicilc del poder piiblico; capitulo II: el Organismo Leglslatiwvo;
Capitulo I1T: Organismo Ejecutivo; y el Capitulo IV el Organismp Judicial.
El Titulo VI se denowina Garantias Congtitucionales y Defensa del Orden
Constitucional e imcluye: en el capitulo I la Exhibicidn Personal; en el
Capltulo II, el Amparo; en el capitulo III, Inconstitucionalidad de las
leyes; capitulo IV Corte de Constitucionaliad; capitule V, Comisidn y
Procurador de Derechos Humanos; capitulo VI, Ley de Amparo, Exhibicidn
Personal y nde Constitucionalidad. ¢ :

Ademds de contener uma estructura mis té@cnlca y superar la confusidn
entre garantias constitucionales y derechos humanos ain cuando en el t{tulo
V1 hace diferenciacidn entre parantias constitucionales y defensa del orden
constitucional - Ea Constitucidn de 1,985 incluye unz novedosa figura en
el capftulo ¥V, el Procurador de los Derechos Humanos, ademds de la Comisidn
de los Derechos Humanos del Congreso de la Repidblica, lo cual constituye
un sigaificativo avance en el Derecho Constitucional de Guatemala, y cuyos
frutos se han principlade a palpar en la defensa de los derechos humanmos
de log guatemaltecos.

Siguiendo el concepta apuntade de Garcla Laguardia, las garantfas
constituclionales incluidas en la Constitucidn de 1,985 son: 1la Exhibicidn
Personal, ¢l Amparo, la Comisidn y Procurador de los Derechos Humanos y el
control de constitucionalidad de las leyes, siendo este idltimo tema el que
nos interesa desarrollar,

B.3.2. El Cootrol de Constitucionalidad de las Leyes.

Para Sanchez Agestauel enjuiciamiente de 1la Constitucionalidad o
Incosntitucionalidad de las determinaciones del ordenamiento jurldico es
consecuencia del cardcter fundamental de la Constitucidn ya que, si la
Constitucién debe <determinar el restante ovdenamiento Jurfdico, esta

.coordinacién o conveniencia se asegura defendiéndola de aquellas actuaclomes

o innrdinaciones. En las distintas legislaciones ge han ensayado diversos
métodos de control constitucional, come el practicade en el ordenamlento
jurldico norteamericano y que nace a partir de las actuaciones del Juez
Marshall, configurdndose jurisprudencialmente por la- Corte Suprema o wejor
dicho Suprema Corte. Este método ha sido duramente criticado en diversas
oportunidades con la afirmacion de que el organismo judicial norteamericamo
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ha irrumpido en la esfera del juego politico a tal grado de gque
se habla del gobierno de los jueces, o que por lo menos, Se Corre
ese riesgo cuando los juzgadores resuelven cuestiones ¢ puntos
qua ya no son de mero derecho sino tambidén tienen un fuerte
componente pelitico, poniendo a su merced a los otros drganocs del
Estado. Sin embargo, los peligros que plantea la doctrina no se
han concretado en ningin pais. Las Constituciones de Espaila,
Austria e Italia, entre otras, incluyen un érgano jurisdiccional
independisnte, siguiendo las lineas de pensamiento del tratadista
Hans Kelsen.

. La aplicacién del sistema judicial llamado también difuso
debido & que el control de la constitucionalidad de las leyes se
practica por todos los jueces sin gque exista un ente que
concentre esas atribuciones, admite dos variantes gque se dan en
la prdactica:

1. Cuando los jueces conocen de acciones y recursos ehn donde
los particulares y personas juridicas exponen y razonan sus
argumentos en contra de la ley,l disposicién ¢ resolucién
qua: afecta, tergiversa o©  bien: limita sus derechos
constitucionales. n ’

2. Cuando los propios jueces, en apiicacién'del principio de
Supremacia Comstitucional, ejercen un controel de oficio.

B.3.2.1 El Contrel de Constitucionalidad de las leyes en el
desarrollo histérico-constitucional de Guatemala.

En 3a historia constitucional de Guatemala, se pueden
apreciar la influencia del sistama de control difuso desde loa
inicios de la Reptiblica, pero es @n las reformas constitucionales
de 1,921 en las que se establecié formalmente en el articulo 93
inciso c©} el cual prescribe gue dentro de la potestad de
administrar justicia, corresponde al Poder Judicial declarar la
inaplicacidén de cualquier ley o disposicién de los otros poderss
cuande fuere contraria a los preceptos contenidos en la
Constitucidén de la Reptblica, pero de esta facultad sélo podrin
hacer uso en las sentencias que pronuncia, En las nuavas
reformas de 1,927, (articulo 54) se afirmé queé ninguna ley podrad
contrariar las disposiciones de la Constitucién; el poder
Judicial se sjerce por les jueces y tribunales de la Republica;
a4 allos compete exclusivamente la potestad de aplicar las leyes
en los juicios civiles y eriminales. Corresponde a la Corte
Suprema de Justicia declarar, al dictar sentencia, que una ley,
cualquiera que sea su forma, no es aplicable por ser contraria
a la Constitucidn, Bsta facultad también correspondia a los
tribunales de segunda instancia y a los jueces letrados que
conozcan en primera instancia y s6lo podrdn hacer dicha
declaracién en cascs concretos.

En la Constitucién de 1,945 Se mantiene la influencia del
sistema difuso al prescribir en su articule 170 que corresponde
a loe tribunales juzgar y hacer gue se ejecute lo juzgado, ¥
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aplicar las leyes en todo aquello que las mismas hagan de su
conocimiento. Los de jurisdiccién ordinaria y el de la
Contencioso-Administrativo, podradn declarar en casos concretos
Y por sentencia de primera, segunda instancia y casacidén, la
inaplicacién de cualquier ley o disposicién de los organismos que
‘ejerzan las demds funciones del poder piblico c¢uando sean
¢contrarias a la Constitucién.
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‘ Pero ademds de lo anterior, que es un resumen de las ideas tradicionales en

i este campo; la primera parte del artfculo 50 asentd que las disposiciones

: legales o de cualquier otre orden que regulen el ejercicio de los derechos
que esta Comstitueidn garantiza, serdn nulas ipso jure si los disminuyen,
restringen o tergiversan. Serdin asi misme nulos ipso, jure, los actes o
contratos que violen las normas constitucionaleg, con lo cual se instaurd
el control de oficio de la Constitucidn.

\

|
En la Constitucidn de 1,956 se manfuvo esta (ltima norma sin el dtlimo- |

- pirrafo. La Constitucidn de 1,965 establecfa, por una parte que en casos \

concretos, en cualquier instancia y en casacldn, antes de dictarse sentencia, ‘

ias partes podrdn plantear la inconstituciomalidad total o parcial de una ' |

ley y el cribunal deberd pronunciarse al respecto. Si declarare la

Inconstitucionalidad, la sentencia se limitard a establecer que el precepto |

legal es dinaplicable al casc planteado y' séri transcrita al Congreso

(Artfculo 246 segumdo pirrafo). Por otra parte , el articulo 77 establece ’

que serdn nulag ipso jure las leyes y las disposiciones gubernativas o de

cualquier otro orden que regulen el ejercicio de los derechos que la

Constitucidn garantiza, si las disminuyen, restringen o tergiversan. Tambi&n ‘

el Articulo 177 indica que ninguna ley pcdrd contrariar las disposiclones 4

de 1la ConstituciSm; las leyes que viclen o tergiversen los mandatos

constitucionales son nulas ipso jure. Por otro lado el artlcule 246 primer

pirrafo sefala que los tribunales de justicia observardn slempre el principio

de que la Constitucidn, prevalece sobre cualquier tratade o Ley

internacional. Lo anterior pane de manifiesto que el sistema difuso de

control constitucional se aplicd en sus dos modalidades, de oficlo ¥y en casos

concretos. Es en esta Constitucidn en donde aparece un sistema concentrado,

principal y de alcance general la declaratoria de inconstitucionalidad se

pide ante un drgano autdnomo de examen constitucionalidad que es llamado

Corte de Constitucionalidad. En efecto, el Articule 262 establece el niimero

de miembros de la Corte de Constituctonalidad y su integracién. La Corte

de Constitucionalidad se forma (nicamente con miembros del Organismo Judicial

sin tomar en cuenta otros sectores y organismos de importancia desde ¢l punde

de vista del equilibrio politico. El Artfculo 263 sefiala la competencia

de la Corte de Constitucionalidad cusnde dice que conocerd de los recurses

que se interpongan contra las leyes o disposiciones gubernativas de cardcter

general que contengan vicio parcial o total de imconstitucionaldiad, E1

Avticulo 264 contempla quienes tienen legitimacidn activa para interponer

el recurse de inconstitucionalidad y el Articulo 265 establece los efectos

de la declaracidn de inconstitucionalidad, la Corte de Constitucionalidad

o es un Srgano permanente ya que segiin el Artfculo 262 se integra com

jueces previamente nombrados,

La Constitucidn de 1,985 aborda c¢on mis claridad la redaccidn y

contenldo de sus articulos sian embargo, hace distincidn entre Garantlas

.o Constitucionales y Defensa del Orden Constitucional, posiblemente bajo la
influencia de autores como Ledn Duguit, quien dividia las garantias
constitucionales ei. prevenidas y represivas. Mo obstante creemes que habrfa

sido mds aproptadoe denominar a este tfrulo unicomente Garantfas
Congtitucionales. Adn cuando ésta es una cuestidn de forma, es importante

que exista correspondencia entre la forma y contenido con la base doctrinaria
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que la informa ({(desde luego, el articulo 20 transitorio resta’

validez interpretativa a los epigrafes).

En la Constitucién de 1,385 se mantiene el sistema de
control difuso en sus dos modalidades, en el articulo 266 se
establece que en casos concretos, en todo proceso de cualquier
competencia o jurisdiccién, en cualguier instancia y en casacidn
vy hasta antes de dictarse sentencia, las partes podrédn plantear
como accidn, excepcidn o incidente, la inceonstitucionalidad total
o parcial de una ley. ElL tribunal deberd4 pronunciarse al
raspectc. Este articulo contempla la posibilidad de plantear la
inconstitucionalidad en un caso concretoe mediante la via
incidental Lo que no estaba regulado en la constitucidn de 1,965.
Prosiguiende con el sstudio del precepto constitucional citade,
es conveniente conocer la forma en que ha sido desarrollado por
la correspondients ley reglamentaria, esto es, el Decreto 1-85
de la Asamblea Nacional Constituyente, Ley de Amparo, Exhibicidn
Personal y de Constitucionalidad, lo que en su oportunidad se
abordaraé. El gran mérito de la Constitucién de 1,965 y su
respectiva lLey reglamentaria, es haber incluido en su texto a la
Corte de Constitucionalidad cuyas sentencias tienen efectos
generales para 8]l futuro o exnunc, En la Constitucidn de 1,985
Yy su correspondiente ley de Amparo, Exhibicidén Personal, y de
Constitucionalidad, se regulé mids apropiadamente lo relacionade
¢on esta institucién, cuando se aborde especificamente este tema
se ampliard el andlisis.

B:3.3 La Inconstitucionalidad como accidén en casos concretos.

Para la accién de Inconstitucionalidad es requisito tener.

un interés directo juridico, lo que procesalmente s5€ conoca COMO
legitimaciém activa. A esto se refiesre la Ley de Amparo cuando
en el articulo 120 establece gque en casos concretos, la persona
a quien afecte directamente la inconstitucionalidad de una ley,
puede plantearla ante el tribunal gque corresponda segun la
materia. En consecuencia, los juzgados menores no pueden conocer
en asuntos en los que s¢ plantee la Inconstitucionalidad. La ley
reglamentaria citada contiene un procedimiento especifico para
cada caso de inconstitucionalidad en casos concretos, de esta
manera, en la sustanciacién de la inconstitucionalidad como
accién, una vez planteada la demanda, el tribunal dard audiencia
al Ministerio Piiblico y a las partes por el término de nueve
dias. Vencido este térmilno podrd celebrarse vista piblica si
lo pide alguna de las partes. Rl tribunal debe resolver dentro
de los siguientes tres dias, dicha resolucidén es apelable ante
la Corte de Constitucionalidad. {Articulo 121).

La accién de inconstitucionalidad admite dos posibilidadeas:

1) cuando la accién de inconstitucionalidad se plantea como
tinica pretensién, en cuyc caso se debe estar a lo prescrito
en ol articulo 121,




2)
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tuandoc dicha accién se plantea con otras pretensicnes, en
este casoc el tribunal procede concediende la audiencia a
que se refiere el artfculo 121, vencido el plazo, hayan o
no comparecido las partes, dentro del tercer dia, dictard
auto resolviendo exclusivamente la pretensidn de
inconstitucionalidad.
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Es oportunc hacer notar que la Corte de Constltucionalidad, haciendo
uso de sus facultades reglamentarias y con base en el Articulo 191 de la
Ley de Amparo, Eshibicidn Personal y de Constitucionalidad, mediante el
Acuerde nidmero 4 guidn 89 emiti6 las Disposiciones Reglamentarias y
Complementarias nimerc 1-89 mediante las cuales, en el Artfculo 24, dispuso
que en caso de accidn de inconstitucionalidad como inica pretensidn, el
tribunal de primer grado resolverd dictando sentencia y en los demfs casos
resolverd dictando auto razonado.

-

R3.4. La Inconstitucionalidad como excepcién o incidente.

Es posible plantear como excepeldn o incidente, la inconstitucionalidad
de una ley que hubiere sido citada como apoyo de derecho en la demanda, en
la contestacidn, o que de cualquier otro modo resulte del tramite de un
juicio, debiendo el tribunal promunclarse al respecto (Articulo 123). EL
proceso se sustancia en cuerda separada dando el tribunal, audiencia a las
partes y al Ministerio PGblico por el término de 9 dias; haya sido o no
evacuada la audiencla, resolverd respecto de la inconstitucionalidad en auto
razonado dentro del t&rmino de los 3 dias siguientes (Articulo 124).

Cuando 1la excepcidn de inceonstitucionalidad se plantea junto a otras
excepciones, el trimite de la wisma tiene preeminencia sobre ~las otras,
debifndose aplicar el procedimiento establecido en el articulo 124. Las
restantes se resolverin de acuerdo con lo- prescritc en la ley que
corresponda, posteriormente a la inconstituclonalidad. No obstante, si entre
las excepciones interpuestas se hallan las de incompetencia y/o compromiso, -
éstay deberdn resolverse previamente en ese orden. El proceso se suspende
desde el momento que el tribunal de primera instancia dicta el auto que
resuyelve la inconstitucionalidad (Artfculeo 126) y podrd conocer unicamente;
1) De todo lo relativo a bienes embargados, su conservaclén y custodia;

de su venta, si hublere peligro de pérdida o deterforo y de lo

relaclonado ¢on las providencias cauterales.

2) De los incidentes que se tramitan en pleza separada formada antes de
admitirse la apelacidn.
3) Del desistimiento del recurse de apelacidn Interpuesto si no se
hubieren elevado los autos a la Corte de Constitucionalidad (Articule
" 129).

Tanto la resolucidn (sentencla), c¢omo el auto que se emiten dentro
de los procesos descritos, son susceptibles de apelacidn la que deberd
interponerse en forma razonada dentro del tercer dfe (Articule 127). No
estd claro sl este término empleza a correr a partir del momento de la
notificacifn o al dfa siguiente. Desde el momento de la interposicidn del
recurso, la jurisdiccidn del tribunal queda limitada a conceder o denegar
el recurso (Articulo 128). S5in embargo, podrd conocer de los casos
contemplados en el ArtiIcule 129 ya citado. Al recibir los autos, la Corte
de Constitucionalidad, sefalard de oficle, dfa y hora para la vista dentro
de un término que no podrd exeder de nueve dias, la que podrd ser piblica
su alguna de las partes lo pide, debiendo dictarse sentencia dentro de los
seis dfas sigulentes a la vista (Artfcule 130). Al quedar firme 1la
sentencia, la Corte de Constitucionalidad devolverd los autos al tribunal
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Cuando dicha accién se plantea con otras pretensiones, en
este caso el tribunal procede concediendo la audiencia a
que se refiere el articulo 121, vencido el plazo, hayan o
no comparecido las partes, dentro del tercer dia, dictard
aute resolviendo exclusivamente la pretensién de
inconstitucionalidad.
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inconstitucionalidad de leyes, manteniendo al dia el boletin o gaceta

jurisprudencial.

D Emitir opinifn sobre la -incomstitucionalidad de leyes vetadas por el E-
jecutivo alegando inconstitucionalidad.

8) Actuar, opinar, dictaminar o conocer de aquellos asuntos de su
competencia establecidos en la Constitucidn de la Repidblica. (Articulo
272).

Por primera vez se regulan las funclones de la Corte de
Constitucionalidad ampliando su competemcia de tal manera que le es posible
ejercer una verdadera defensa del orden constitucional, ademds de las
funciones consultivas en wmaterla de interpretacidn de’ los preceptos
constitucionales, lo que constituye um avance significativo, La Ley de
Amparo, Exhibicién Personal y de Constitucionalidad repite en el Articule
163 las funciones enunciadas en 1la Constitucidén lo que nos ‘parece .
innecesario. La ley citada agrega otras funciones en el Articulo 164,
tambi&n e3 oportuno indicar que el articule 165 faculta a la Corte de
Constitucionalidad a dictar los reglamentos sobre su organizacidn y
funcionamiento, asi como el Artfculo 121 el cual indica que para las
situaciones no previstas por ese cuerpo legal se aplicarin las disposiciones
reglamentariag que la Corte de Constitucionalidad promulgue y publique en
el Diario Official,

B.3.6, Trimite de la Inconstitucfonalidad de leyes de caridcter general., Ley
de Amparo, Exhibicidén Petsonal y de Constitucionalidad.

La Ley 'de Amparo, Exhibicion Peracnal y de Constituctonalidad
desarrolla la norma constitucional que contiene esta garantia asi: Se
insiste en la repeticifn de conceptos ya que el Arciculo 133 establece la
competencia de la Corte de Constituclonalidad en esta materia. Seglin la
referida ley, tlenen legitimac¢idm activa para plantear las acciones a que
se refiere el Artfculo 133:

9] La Junta Directiva del Colegio de Abogados, actuande a través de su
Presidente. )

2) El Mindsterio Piiblico a través del Procurador General de la Nacidn.

3 El Procurador de los Derechos Humanos contra leyes, reglamentos o

disposiciones de cardcter genaral que afectan Intereses de su
. competencia,
4) Cualquier persona con el auxilio de tres abogados coleglados activos
(Arciculo 134).

Al comparar ¢l contenido del Articulo citado con el Artfculo 264 de
la Constitucifn de 1,965, se pueden establecer las siguientes diferencias:

1) Desaparece el Consejo de Estado y en su lugar se incluye al Procurador
de los Derechos Humanos.

2) El Colegio de Abogados acta por declsidn de su Junta Directiva a
través del Presidente y no por decisidn de su Asamblea General,

3) El Ministerio Pdblico ya no actda por {nstrucciones del Ejecutivo

sino en ejercicic de sus funciones autdnomas, a través del Procurador
General de la Nacidn,
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4) Los particulares ya no necesitan el auxilio de diez abogados, sino
de tres. :

Lo anterior demuestra que se han ampliado las posibilidades de acceso
al planteamiento de la accién de inconstitucionalidad contra leyes de
carfcter general, aunque ge mantiemen las medidas negativas como la sancida
pecuniaria en caso de declararse &sta sin lugar, o bien necesitar el auxilio
de mis de un abogado, esto hace que un sector importante de poblacidn se
inhiba de plantear dicha accidn. -

Los requisitos exigidos a la peticidn de inconstitucionalidad son
los mismos que se exigen en los C&digos procesales comunes, siendo posible
suplir la omisiSn de &stos, dentro de tercero dia (Articulo 135 y 136).
Cuande la inconstitucionalidad se plantea contra una ley, la Corte de
Constitucionalidad se integrard com slete miembros en la forma que prescribe
el Artfculo 269 de la Constitucidn {(Articulo 137). 51i del estudio del
memorial de presentacidn, la Corte de Constitucionalidad estima que la
inconstituclonalidad es notoria y jpuede causar dafios irreparables, deberd
dictar de oficlo y sin formar ArtIculo, dentro de los ocho dias sigulentes
a la representacidn, la suspensida provisional de la ley, reglamento o

disposicidn de cardcter general, &1 cual deberd dictar de woficle y sin .

formar Artfculo, dentro de los ocho dlas sigulentes a la presentacién, la
suspensidn provisional de la ley, reglamento o disposicida de cardcter
general, la cual deberd publicarse en el Diario Oficial tercer general,
la cual deberd publicarse en el Dilario Oficial al dia siguiente de decretada
(Artfculo 138). 51 no se decreta la suspensidn provisional o decretada
ésta, se darf audiencia por quice dfas comunes al Ministerio Pdblizo y a
las autoridades o entidades que la Corte de Constitucionalidad: crea
conveniente, transcurridos &stos ¥y con la evacvacidn © no de dicha
audiencla, se sefialard dfa y hora para la vista, la que pucde ser plblica
sl lo pide la parte interponente o el Minsiterio Piblice. Dentro de los
velnte dfas sigulentes a la rvealfzacién de la vista deberB pronunciarse
sentencia; de cualquier forma, la sentencia debe pronunclarse dentro del
término miximo de' dos meses & partir de la fecha en que se haya interpuesto
la inconstitucionalidad (Articulo 139},

Los artfculos 140 y 141 rvegwmlan los efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad en dos situaciomes:

1) . Cuando no se ha acordado 1a suspensidn provisional de la ley,
reglamento o disposicidn de cardcter general, quedarin sin vigencia
total o parcialmente, segln sea el caso, desde el dia sigujente al
de la publicacidn en el Diario Oficial , es decir, surte sus efectos
a futuro o ex nunc,

2) Cuando se ha decretado la suspensidn provisional, los efectos de la
sentencia se retrotraen a la fecha en que se publicd em el Dlarioe
0ficial la suspensidn, (afecto ex tunc).

Contra lo resuelto por la Corte de Constituclonalidad no eabe recurso
alguno (Artfcule 142). Sin embargo, el articulo 147 permite 1la
interposicifn de 1la Aclaracién y Ampliacidn con el dnicoe propdsite de
aclarar los conceptos de un auto o sentencla cuando éstos son oscuras,
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ambiglios o contradictorics; o de ampliar el auto o sentencia cuando se
hubiere omitido resolver alguno de los puntos sobre los que verse la accidn
de inconstitucionalidad., Plara estos casos debe observarse lo contenide
en loa Artfculos 70 y 71 de la Ley de Amparo, Exhibicién Personal y de
Constitucionalidad. : '




CAPITULO IXI.
ANALISIS JURIDICO DEL PROBLEMA

Con fundamento en la descripciém histdrica y el andlisis socio-
politico y jurfdico-doctrinario, es posible elaborar el estudio de las
normas constitucionales que se telacionam con el tema central del presente
trabajo, con lo cual se pretende encontrar la discordencia o concordancia
del Articulo 12 del Decreto del Congrese 12-91, Ley de Educacidn Nacional.
Para tal efecto, es oportuno transcribir nuevamente ¢l contenido de dicho
artfcule a continuacidn: "Artfeulo 12. Comnsejo, Nacional Educacién. Es
un Srgano multlsectorisl educative encargado de conocer, analizar y aprobar
conjuntamente con el Despache Ministerial, las 'principales policicas,
estrateglas y acclones de avances que em materia de educacidn se hublesen
lograde™. De su lectura se advierte que el Despache Ministerial actia
compartiendo las funciones ministeriales del mis alto nivel com el Consejo
Nacional de Educacifén el que se concibe como um ente formade por diversos
sectores vinculados ton la educacidn, de cardcter -administrative-ejecutivo
va que forma parte de la direccidn superior del Ministerio de Educacidn,
integrada  ademis por el Despacho Minigterial vy los  Despachos
Viceministeriales,

De lo expuesto surgen varias interrogantes: A Estd
constitucionalmente permitido al Despache Ministerial de Educacidn compartir
funciones con terceros? (Corresponde a la instancia-del Despacho Ministerial
la formulacidén y aprobacién de las politicas del ramo? ;Existe 1la
posibilidad de la participacidn popular en la formulacidn y aprobacidn de
las pollticas de la Repiiblica? ;Cudl es el &rganc del Estade encargado de
formular las politicas de desarrollo? ;Quidn coordina tales politicas? Para
despejar las interrogantes expuestas, 8 precise acudir al texto
constitucional con el objeto de revisar su contenido y extraer las normas
que se relacionan con el problema a fim de compararlas con el ya referido .
Articulo 12 de la Ley de Educacidn Nacional y formular respuestas que cengan
como base, la ley fundamental. .

A. Funciones del Presidente de la Repiiblica y Consejo de Hinistros.

Llas normas de la Constitucidn Politica que se refleren tanto al
Presidente de la Repliblica como al Comsejo de Ministros se encuentran
incluidas en los Artfculos: 183 incises m) y n), relatives a las funclones
del Presidente de la Repdblica con respecto del Consejo de Ministros, y
el Artfculo 195 que contempla especificamente lo relative a la intergracidn
del Consejo de Ministroa y sus funciones asi como su responsabilidad como
Consejo, e fndivudualmente de cada ministro. En el primero de los ArtIculos
citadoa se indica que es funcidn del Presidente de la Repiiblica, coordinar
a través del consejo de Ministros, la polltica de desarrollo de la Nacidn
(inciso m), asl como presidir el Consejc de Ministros y ejercer la funcida
de superior Jerdrquico de los funcionarios y empleados del Organismo
Ejecutive. El Artfculo 195 define la integracidn del Consejo de Ministros,
conformidndese tal &rgano con los ministros de Estado y el Presidente y
Vicepresidente de.- la Repiblica y conoce de los asuntos sometldos a su
consideracifn por el Presidente de la Repiiblica quien lo convoca y preside.
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Los aoteriores Artfculos establecen claramente gue las politicas de
desarrollo son coordinadas por el Presidente de la Repiiblica a través del
Consejo de Ministros cuyos miembros, como se explica mds adelante, son
solidariamente responsables de las resoluciones que se emitan excepto cuando
hayan hecho comstar su votc adverso. Cualquicr otro tipo de coordinacida
que pgire enm torne a politicas de desarrolle del Estado contrarian la
normativa constitucional ya genalada.-

Es importante resaltar la forma en que la Constitucidn Politica,
regula 1la responsabilidad de los ministros de Estado la cual contiene
aspectos movedase. La Ley fundamental guatemalteca regula dos casos:

1) Los winistros de Estado son responsables de sus actos, de conformidad
con la Constftucidom y las leyes, ain en el caso de que obren por orden
expresa del Presidente,

2)  De las decisiones del Consejo ‘de Ministros serdn solidariamente
responsables los minmistros que hubleren concurride, salve aquellos
que hayan hecho constar su voto adverse (Artfculeo. 195, segundo
parrafo).

La Constitucidn de 1,965 contempid unicamente la responsabilidad
solidaria de los ministros de Estade por todos los actos que suscriblesen
con el Presidente de 1la Repliblica (Artfculo 198, sgegunde pirrafo),
coartindose el derecho a disentir inherente a las personas que forman parte '
de un &rgano colegiado, y por otro lado omitid regular la rvesponsabilidad
personal de cada ministro por sus actuaciones persomales. La experlencia
polftica vivida en el pafs hizo que la Asamblea Nacional Constituyente’
reforzara el control constituclonal del poder plblico y a la vez incluyera
elementos democratizadores dentro de la responsabilidad de los miembros-
del Consejo de Ministros.

B. Funciones de los Miniastros de Estado.

Previc a entrar en materla, es convenlente tomar en cuenta lo
contenido en el Artfculo 193 de la Constitucién Pol¥tica el cual seiiala:
"Para el despacho de loa negocios del Organisme Ejecutivo, habrid los
ministerios gque la ley establezca, con las atribuclones y la competencia
que la wisma sefale"”. E1l anterior Articulo delega en una ley de menor
jerarquia 1la estructuracifn administrativa del Organismo Ejecutivo con
inclusién de competencias atribuclones. Caso distinto es el que se refiere
& los ministros de Estado que son los ejecutivos de mds alto nivel, después
del Presidente de Ia Repdblica, cuyas funciones deben quedar plenamente
establecidas en la Constitucldn por la importancia jurfdico-politica de
sus actuaciones. El ArtIculo 194 de nuestra ley fundamental, sefiala que
cada ministerio estard a cargo de un ministro de Estado a quien se le
asignan las sigulentes funciones:

a) Ejercer jurisdiccidén sobre todas las dependenciae de su ministerio,

b) Nombrar y remover a 1os funclonarios y empleados de su ramo, cuando
le corresponda hacerlo conforme a la ley;

c) Refrendar los decretos, acuerdos y veglamentos dictades por el

Presidente de la Repiblica, relacionados con su Despacho para que
tengan validez. -




49

d) Presentar al Presidente de la Repdblica el plan de trabaje de su ramo

y anualmente una memoria de las labores desarrolladas;

e) Presentar anualmente al Presidente de la Repiiblica, en su oportunidad,
el proyecto de presupuesto de su ministerio;

£) Dirigir, tramitar, resclver e inspeccionar todos los negocios
relacionados con su ministerio;

g) Participar en las deliberaciones del Consejo de Minilstros y suscrihir
los decretos y acuerdos que el wilsmo emitaj

h) Concurrir al Congreso de la Repfiblica y participar en los debates
sobre negoclos relacionades con su ramo;

1} Velar por el estricto cumplimiento de las leyes, la probidad

administrativa y la correcta inversidn de los fondos piiblicos en los
negoclos confiados a su cargo.

Con excepcidén del inciso b) el cual remlte a una ley ordinaria el
establecimiento de los funcionariocs y empleados que corresponde nombrar
y remover a los ministros de Estado, el Articule citade no uncluye la
posiblliad de que leyes de menor Jjerarquia puedan ampliar las funciones
de los ministros de Estado, nil mucho menos, la delegacifn de estas en otros
funcionarios o en terceras personas por el mismo procedimiento legislativoe.
Cosa distinta ocurre, 'por ejemplo, en la norma contenida en el Articule
183 de la Constitucidén Politica, el cual sefala las funcliones del Presidente
de la Repiiblica y que contiene un dltimo inciso que indica que el Presidente
de la Repiblica ctiene todas las funciomes que 1le asigne la Constitucién
(se entiende que adem3s que las contenidas en dicho Artfculo) o la ley.
A esto hay que agregar el contenido del Gltimo pirrafe del articulo 134
que se refiere a la funcidn piblica y que establece que la misma noc es
delegable, excepto en los casos sefialados por la ley, y no podrd ejercerse
sin prestar previamente juramente de fidelidad a la Constitucidn. Para
el caso concreto, el caso de delegacidn debe estar expresamente sefialado
en la norma que contiens las funciones de los ministros de Estadoe, ya que
por aplicacidn del principic de Supremacia, una ley de menor jerarquia no.
puede regular o ampliar la norma constitucional ya que aquella estd ubicada
en la cidispide del ordenamiente jurf{dico. Por esta razén y por lo contenido
en el {ltimo pdArrafo del artfculo 154 de la Constitucidén Politica, el dnico
caso en que se contempla expresamente la posibilidad que una ley ordinaria
complemente las funciones de los Ministros de Estado lo conatituye el inciso
b} del citadé Articulo 194, para los demls supestos juridices alll
contemplados, rige el principio de indelegabilidad de funcidn piblica. EL
Artfculo 194 no otorga facultades a los ministros de Estado para que pueda
delegar parte de sus funciones y todas sus funciomes en otras personas sean
estas funcionarios piiblicos o no y no podria una norma ordinaria ampliar
el contenide de la norma constitucional sin incurrir en violacldén de la
ley fundamental ya que al establecerse en é&sca las funclones de los
minlstros de -Eatado, unicamente ¢l texto constituclonal estarfa en
condiciones de establecer el caso de excepciSn a que alude el Artlculo 154
de la Constitucidn Politica,

Entre las funcienes contempladas en el Arcfculo constitucional citado
no se encuentra la que lo autoriza o faculta a formular y/eo aprobar las
politicas de su ramo y no debe confundirse esta con lo preceptuado en el
inciso d) de dicho Art{culo, - ¢s decir, presentar al Presidente de la
Repiblica.
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el plan de trabajo de su ramo y anualmente una memoria de lsbores ya que son
funciones totalmente distintas. La contemplado en el inciso d) del Articulo
ya citado, alude a ung programacidn ordenada de los distintos aspectos a de-
sarrollar siguiendo, precisamente, la orientacidn que marca la politica de
desarrolle disefiada tomando en cuenta todos los ramos por medio de los cuales
se desarrolla la labor del Organismo Ejecutivo.

C. Funciones del Consejo Naclonal de Desarrollo lirbano y Rural.

La Constitucidn Polftica de 1,985 omiti& la regulacidn del Consejo de
Estado, drgano que en los dltimos tiempos de su vigencia, se convirtid en
un foro de participacidn de distintos sectores organizados de importancia
polftica y social, a nivel consultivo y que .en la Comstitucidn de 1,965 se
le confirid iniefativa de ley, fungiendo como un Srgane colegislador. Sin
embargo, la Constitucién Polftica de 1,985 ha avanzado notablemente en su
concepcidn social al incluir un sistema nacional de participacién popular
el cual se inicda en los departamentos, avanza hacla las regiones y culmina
en un Organo de cardcter nacional. Este sistema se fundamenta en los
Articulos 224, que regula ls divisidn administrativa del territoric de la
Repiblica el que, ademis de incluir la tradicional divieién del territorio
nacional en departamentos y municipios, contempla el establecimiento de
regiones de desarrollo tomando en cuenta criterios socio-econdmicos y
culturales, as{ como la facultad otorgada al Congreso de la Repiblica para
modificar la divisidn administrativa cuando convenga a los intereses de
la Nacidn; 225 que establece el Consejo Nacional de Desarrolle Urbano y
Rural; 226 que’ regula el Consejo Reglonal de desarrolle Urbano y Rural; -
y el Articulo 228 que fncluye al Consejo Departamental. Estas normas
constituclonales se desarrollan em loa siguientes decretos del Congreso:
niimero 70-85, Ley Preliminar de Reglonalizacidn, que establece 8 regiones
para el ordenamiento territorial y el funcionamiento de los Consejos de
Desarrcllo Urbano y Rural; nfimero 52-87, modificado por el similar niimero.
49-88, Ley de los Consejos de Desarrolle Urbano y Rural que contiene la
forma de integracidn de dichos consejos y sus funciones, las que estdn en
correspondencia com las directrices constituclonales ya apuntadas. Asi
también, el Acuerdo Gubernativo nilmere 1,04l1-87 que contiene el Reglamento
de la Ley de las Consejos de Desarrolle Urbano y Rural, y finalmente el
Acuerdo Gubernativo nimerc 33-88, modificado por el similar nimero 77-88,
€l cual designa Los ministros de Estado que forman parte del Consejo
Nacional de Degarrolle Urbanc y Rural, dentre de los que se epcuyentra el
Ministro de Educacidn.

La funcidén basica del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural,
consiste en formular 1las politicas de desarrcllo urbano y rural, tiene

‘también a su carge el ordensmiento territorial del pals. Corresponde al

Srgano en cuyc senc participan los distintos sectores de la sociedad,
incluidos grupes de presiin  como los sindicatos, organizaciones
empresarlales; la formulacidn de dichas politicas, lo que implica un proceso
previo por medio del cual se !dentifican lag fundamentales necesidades de
la poblacifn y la consecuente generacifn de respuestas que culminan en el
disefio de politicas y proyectos concretos de desarrcllo. La participacifn
del Ministro de Educacion responde al orden de priloridades que debe ocupar
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orientar en lo que le corresponde, el trabajo del Consejo, pero esta fumcidn
en cuya ejecucidn colabora dicho Funcionarie, sigue siendo responsabilidad del
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural y el aporte que estd oblidago a
dar el Ministro de Educacién, unicamente tiene sentido en tanto y en cuanto
forma parte de un Srgano responsable constitucilonalmente de la elaboracidn de
las referidas politicas de desarrolle. Es necesario entonces, la identifica-
cidn de necesidades en la base soclal con la participacidn de los prepilos
agentes sociales, propiciande, como congecuencia, un modelo de organizacidn

la educacidn dentro de la formulacidn de aquellas, aportando su concurso para ‘
|
|
|

' solidaria de la sociedad que promueve la superacidn de todos sus segmentos
' por medio de la participacicm organizada para la solucién de sus proplos
problemas.
’ D. . Funciones del Consejo Nacional de Educacidn.

El Counsejo Nacional de Educacidn es definido en la Ley de Educacidn
Nacional como un Organo ‘multisectorial educativo que se encarga de conocer,
analizar y aprobar conjuntamente c¢on el Despache Ministerial, 'las
principales polfticas, estrateglas y accioned de 1la administracidn:
educativa, tendientes a mantener y mejorar los avancés que en materfa de
educacidn se hubiesen logrado {Artfculo 12), dicho concepto se amplfa cuando
dicha ley define la responsabilidad del Despacho Ministerial de Educacisn
y extiende la actividad del Consejo Nacicnal de Educacidn a"... establecer
las politicas educativas del pals y garantizar la operatividad de la misma
y del sistema educativo en todos los niveles e instancias que lo conforman.™
Fundamentindose en el Articulo 194 de la Constitucidn Politica de la
Repiblica, sin tomar en cuenta que dicho Artfcule, que contieme las
funciones de los ninistros de Estado, no incluye ninguna que autorice a
dichos [Eunclonarios a formular y/o aprobar las polfticas de su ramo, ¥ en
el presente caso, es obvio que las polfeicas de educacidn son peoliticas
de desarrolle. Tampoce se incluye dentro del mencionado Articulo de 1la
Constitucisn Polftica, la posibilidad de delegacidn de funciones ya sea
parclal o total o en coordinacién, sdlo el Inciso b) supedita la ejecuclén
de unombrar y remover a los funclonarios que les corresponda a los miniskros
de Estado a lo establecido en una Ley de menor jerarquia.

La funcién que una Ley ordinaria le asigna a un 8rganoc multisectorial
como el Consejo Naclonal de Educacidn, ha sido previamente conferida por
la Ley fundamental y por ende, supreme, a un Grgano especi{fico que es
expresidn de un sistema nacional ‘que 1lleva implicita una nueva visidnm de
la socledad.

E. Contradiccidn o apego al marco constitucional.

De lo expuesto se establece plenamente la contradiceldn que exista
entre los Articulos 10 y 12 de la Ley de Educacifn Naclonal y GConstitueién
Politica de 1la Repiblica, ya que dichos artIculos asignan funciones: de
edtablecimierito andlisls y aprobacién de las politicas educativas, las
que forman parcte de las polfticas de desarrolle nacional, al Ministro de
Educacién y al Consejo Nacional de Educacidn, mediante el establecimiento
de wuna coordinacifn entre ambos, lo cual viola o contrarfa "la nerma




52

constitucional que asigna la funcién de formular las politicas de desarrollo

al Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural (articulo 225), el cual cons-~

tituye un foro de convergencia de los distintos sectores soclales, con inclu-
8i6n de los grupos de presidn, a través del cual, en consenso, se establecen
dichas politicas como filtima etapa de un sistema nacional de participacidn

popular organizada que busca promover un modelo de sociedad basada en la auto
gestidn como paso necesario en la bisqueda del bien comin. La coordinacidn

de dichas politicas corresponde al Presidente de la Repiiblica por medio
del Consejo de Ministros cuyos miembros son solidariamente responsables
por las resoluciones adoptadas, por lo que la coordinacifn establecida en
los artfculos' 10 y 12 de la Ley ordinaria citada, también contrarian la
norma ya descrita contenida en el artfcule 1B3 inciso m) de la Constitucidn
Politica. El Ministerio de Educacidn integra, por decisidn prsidencial,
el Consejo Nacional de Desarrolle Urbano y Rural, pero su labor en dicho
Organo se limita a aportar su concurso personal e instituclonal para que
dicho Srgamo cumpla con lz2 funcidn encomendada por la Constitucién, misma
obligacién que compete a los otros miembros del Consejo Naclonal de

‘Desarrello Urbano y Rural.

Los articulos menc.:,ionados de la Ley de Educacidén Nacimal hacen
intervenir al Consejo Nacional de Educacidn en tareas adminsitrativas de

" ejecucidn y supervisidn, lo cual estd reglado como funcidn de los ministros

y supervisidn, lo cual esta reglado como funcidn de los ministros de Estado
y al no contemplar el artfculd 194 de la Comstitucion Polftica, ninguna

‘posibilidad de delegacidn de dichas funciones a terceros, ge viola..el

principio de la indelegabilidad de la funcidn piblica calcadoe en el Gltimo
pirrafo del articulo 154 del testo constitucional, Al contrariarse las

normas constitucionales citadas, consecuentemente sé viola el principio

de Supremacia de la Constitucidén contenido en los articulos, 44, 174 y 204
y de consiguiente, los articulos 10 y 12 de 1la Ley de Educacion Nacional,
son inconstitucionales.

Resumiendo: 1los articulos 10 y 12 de la Ley de Educacifn Nacional
adolecen de incosntitucionalidad ya que, al contrariar log artfculos de
la Constitucidn siguilente: 154 {ltimo parrafo, 183, inciso m), 194 y 225,
violaren el principlo de Supremacia que recogen los articulos 46 174 ¥
204 de la Ley Fundamental guatemalteca,




c.

CONCLUSIONES:

Las Organizaciones magisteriales constituidas en grupos de
presién, mediante la influencia eiercida sobre .el Congreso
y @l Presidente de la Republica, consiguieron gque se
promulgara el Decreto del Congresce numero 12-91 que
contiene la Ley de Educacién Nacicnal cuyae disposiciones
reflejan las inquietudes magisteriales en todos los campos
de la educacién, lo que constituye un ejemplo clésico de
actuacidén de los grupos de presiédn.

Bl Consejo Nacional de Educacién es la principal
institucién creada bajo los auspicios de los grupos de
presién magisteriales, mediante la cual pretenden asumir la
responsabilidad de conduccién administrativa, técnica Y
estratégica de la educacién bajo el esquema de la discusidén
intersactorial. No solamente se influye en las decisiones
de los érganos de decisidn en el esguema politico sino se
pretende participar en la direccidn politica Y
administrativa de uno de los drgancs de Bstade, lo cual
desvi{a su naturaleza de grupos de influencia de los
sectores de decisién politica para la defensa de sus
intereses organizacionales, lo cual puede conducir a:

1. La pérdida de la eficiencia y rapidez de las acciones
ministeriales en casi todos loa sectores de 1la
administracién educativa, al depender éstas deol
acuerde entre el Despacho Ministerial y el Consejo
Nacional de Bducacién, acuerdo que seria imposible
lograr en periodos adecuados de tiempo, tomando en
cuenta la cantidad de decisicnes y accionhes gque
continuamente se adoptan por parte del Despacho
Ministerial.

2. Férdida de credibilidad de la dirigencia de las
organizaciones magisteriales en sus respectivas bases
ya que serian corresponsables de los resultados de la
administracién educativa, lo gque podria conducir a
niveles de desorganizacién que pedrian en peligro la
existencia de tales organizaciones.

3. Al cambiar su forma de accién politica, y por los
resultados précticos derivades de este cambio, las
Organizaciones Magisteriales podrian perder su
capacidad de convocatoria entre sus afiliados y entre
las organizaciones populares y de proyeccidn social,
agsf como su capacidad de influencia en 1los demis
sectores del poder politico.

Tanto la norma que credé al Consejo Nacional de Bducacién

come la que regula lo concerniente al Despacho Ministerial
(Articulos 12 y 10 de la Ley de Bducacién Nacional,
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respectivamente), violan el principio de Supremacia de la
constitucidén contenideo en los articulos 44, 174 y 204 de la Carta
Magna, al contrariar los articulos constitucionales siguientes:
154 1ditimo pdrrafo, 183 inciso m), 194 ¥y 225, ya gue asignan
funciones al Despacho Ministerial y al Consejo Nacional de
Educacidén que la ley fundamental asignan al Consejo Nacional de
Degarrollo Urbano y Rural; o bien, hace que los érgancs
mencionados compartan funciones de ejecucién, las que de acuerdo
a la Constitucidén Politica, competen Unicamente a los ministros
de Estado, por aplicacidén del prlncxp:u.o de indelegabilidad de la
funcién publica contenldo en la misma.




RECOMENDACIONES

Demostrando el obstdculo constitucional que impide el funcionamiente
del Consejo Nacional de Educacién tal y como esti regulado en la Ley de Edu-
caclén Nacional, asf como el inconveniente politico que representa para
las organizaciones magisteriales su iIntegracién a dicho &rgano en esas
condicines, se proponen las siguientes opciones:

A. Dada su capacidad de maniobra, las organizaciones maglsteriales pueden
ejercer su influencia sobre el Organismos Ejecutivo y el Congreso de la
Repiiblica para que, ya sea aquel o Este, por medio de la Comisidn de
Educacién, presenten una iniciativa de ley al pleno del Organismo
Legisiativo por medio de la cioal se introduzcan las reformas necesarias
a la Ley de Educacidn Nacicnal, especificamente sus articulos 10 y 12, La
propuesta de modiffcacidn es la siguiente:

1) El artfculo 10 queda asf: Artfculo 10. Despacho Ministerial. E1
Despacho Ministerial estd a carge de un ministro de Estado que es
la mixima autoridad del rdmo. De acuerdo con el articulo 1%4 de la

‘ Constitucidn Polftica de la Repiiblica, debe garantizar la concresidnm
de las politicas de Estado en materia de Educacién, a través de la
¢laboracién de un plan de trabaje que responda’ a aquellas y el
establecimiento y supervisién de mecanlsmos té&cnicos, estrateglas,
procesos administratives y operatives que garanticen su efectividad,
asf como el seguimiento de rtodos los proyectos en ejecucldn que
respondan a los intereses nacionales. ’

2) Para fortalecer su capacidad de influencia sobre el drgane del
EJecutivo encargade de dirigir el proceso educativo, es conveniente
crar jurfdicamente, un espaclo de diiloge que permita el contacto
de los drganos estatales con log particulares y vairados intereses,
inquietudes y necesidades de los grupos socilales vinculados al procesc
educativo, y que al mismo tlempo desvincul# a dichos grupos de la
organizacidn administrativa del Ministerio de Educacldn, esto
facilitarfa la obtencidn de datos reales que serian trasladados al
sefio del Consejo Wacional de Desarrollo Urbano y RUral y servirfan
como insumos para la aplicacidn de los distintos programas educativos.
EL anterior esquema mantiene la independencia de las organizacicnes
magisteriales y demfis grupos, asi cowo su capacidad de influencia
sobre todos los drganos de decisién w»nolitica del Estado, incluildo
el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rutal. Por lo expuesto,
el artfculo 12 de la Ley de Educacidn Nacional debe derogarse y el
Consefo Nacional de Educacidn se debe fincluir dentro de las nermas
que establecen la - comunidad educativa, lo que permite una
participacién directa en taodas las fases del proceso educative sin
estar vinculados formalmente a la administracidn del Minsiterio de

" Educacidn; posibilitindose también su independencila funclonal con
respecto del Despacho Miniasterial en las relaciones que necegsariamente
deberin establecerse.

Concretamente, debe modificarse el articulo 18 de la Ley de Educacidn
' Nacinal que regula la integracidn de tales comunidades, el cual queda asi:
Artfculo 18. Integracidn. La comunidad educativa se integra por educandos,
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padres de familia, educadores, las organizaciones que los representan
asl come organizacicnes que persiguer fines eminentemente educatives.

Para los efectos de su funcionamiento, la comunidad educativa se orga-

niza en Consejos Munlcipales, Consejos Municipales, Consejos
Departamentales, Congsejos Reglonales, siendo su mixima representacién
el Consejo Nacional de Educacin que mantiene estrecha y constante
comunicacidn con el Despacho Ministerial.

La definicifn de comunidad educativa se encuentra en el articula 17
de la ley citada y establece que "Es la unidad que interrelacionando les
diferentes elementos participantes del procesc ensefianza-aprendizaje
‘coadyuva a la consecucifn de los principlos y fines de la educacidn,
congervando cada elemento su autonomia". Come puede apreciarse, la

definicidn contenida en dicha norma se complementa con la modificacidn

del articulo 18 que se propone.

B. Esta opcién contempla 1a posibilidad que las organizaciones
magisteriales, en jerciclo del derecho consignade en el articulo 134
inciso d) y con fundamento en el artfcule 133, ambos de la Ley de
Amparo, Exhibicidn Personal y de Constitucionalidad, plantearan uma
aceidn de inconstitucinalidad parcial de la Ley de Educacidn Nacional

ante la Corte de Constitucionalidad, la que de conformidad con el
articulo 37, se {integrarfa con siete miembros para conccer de la
accibn planteada en vists de que la misma se endereza contra una ley. -

Las condiclones en las que se promulgd el decreto 12-91 del Congreso,

hacen muy diffeil que las organizaciones magisteriales actien conforme las

opciones gque se propenen ya que consideran dicha ley como una conquista
gremial. Esto hace que, tanto la via de la modificacién en el Congrso de
la Replblica, como la accién de incomstituclonalidad ante la Corte de
Constitucionalidad por diniclativa propia de dichas organizaciones, se
conviertan en caminos diffciles de tomar. : :

No obstante, la responsabilidad que implica la conclencia de la
ilegalidad de un G&rganc como el Consejo Naciocnal de Educacién con
posibilidades de jusgar un papel importante en el desarrollo del proceso
educativo asl como en el desenvolvimicato y organizacidn de los sectores
soclaled en torno a la educacifn; imponen una tercera opclén:

C. Se propone la realizacidn de un didlogo entre el Estado, las.

universidades, especlalmente la Universidad de S$an Carlos, con el
fin de reorientar la legislacidn ordinaria educativa, particularmente
1o relativo al Consejo Nacional de Educacidn, con el fin de que la
ley de EducaciSn Nacional se constituya en un instrumento de
regulacidn eficiente y emmarcado dentro del orden jurfidico establecido
poer la Constitucidn Politica de la Repiblica, cuyos resultados
apuntaran a pedir la introduccifn de wmodificaciones como als ya
apuntadas al principio de las presentes recomendaciones. ’

D. Como gubslste la respensabilidad que la Constitucidn Politica de la
Repiiblica establece para todos los  funcionarios  plblicos,
especialmente lo establecido en 1los artfculos 152, 154, 155 y en
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aplicacién de &stos, el Ministerio Piblico estarfa en la obligacién .
de Iniciar la acecidn legal de inconstitucionalidad parcial de ley ante
la Corte de Constitucionalidad i33 y 134 inciso b) de la Ley de Amparo
Exhibicidn Personal y de Constitucionalidad, ya que en aingin momento
puede permitirse la violacidn de nuestra ley fundamental, base del or-
den juridico de Guatemala.

Las opclones propuestas agotan lag posibilidades de solucidn que
pueden adoptarse utilizando las formas de "accidn politica"™ de los grupos
de presidn, evitando los conflictos que se producirfan si se acude desde
el principio, al uso del mecanismo legal contemplade en la Constitucidn
Politica y su ley reglamentaria. Sin embargo, es necesarlo recalcar que
el imperic de la ley fundamental debe serrestablecido, independientemente
del parecer de algunos grupos soclales, aplicando los mediocs que la propia
Conmstitucidn establece como garantias constitucionales, porgque de €l depende
el equilibrio del orden juridico establecide constituclonalmente y que es
producto del consenso de las bases y elementos socfiales trepresentados en
la Asamblea Nacional Constituyente que decretd la Constitucién Politica
de 1la Repiiblica el 31 de mayo de 1,985, En consecuencia, la

inconstitucionalidad de leyes de cardcter general prevista en el articulo.

267 de la Constitucidn Politica, y e}l procedimiento que desarrclla “‘dicha
norma contenido en el tfrulo cuatro, capitulo cince de 1la Ley de Amparo,
Exhibicidn Personal y de Constitucionalidad, lleva fmplicita la autoridad
que nace de la decisifn del pueble de garantizar la aplicacifén de la
Justicia constitucional come medio de defensa de la norma fundamental que
establece la organizacién politica de nuestra soc¢iedad. Es con eate base
que se propuso al Ministerio Piblico, a través del Procurador General de
la Nacidn, como el responsable de tramitar la accidn de inconstitucionalidad
pareial del Decreto del Congrese 12-91, Lay de Educaci&n Nacional.

g
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