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Licenciado De Mata Vela.
En cumplimiento de la desigmacidn gue el sefior Decano de ess Facul—

tad hiciera en mi persona, como consejerc del estudiante Carlos Enrique
Tenas Martinez, en el deserrollo de su trabajo de tesis: "ANALISIS DE
LA DECLARATORTA DE THCONSTITUCIONALIDAD DE LOS CONSRJOS LOCALES DE DESA-
RROLLO URBANO Y RURAL®, me permito informar a usted lo siguiente:

a) Se acompafio al estudiante Tenas Martinez en todo su proceso
de investigacifn sobre el tema, principslmente en reuniones
de discusidn sobre los diferentes aspectos del mismo, a efecto
de orientar mis sobre la metodologia de enfoque y anfilisis
que dieran un mejor soporte a los criterios del sugtentante,
Gque tratar de influir en estos iltimos.

b) Es importante hacer notar gque el estudiante Tenas Martinez
ha sabido plantear sus puntos de vista, analizarlos y defen~
derles lo cual no le impidié en ninglin momento arender las
orientaciones, introducir los correctivos necesarios y asi
superar algunas inconveniencias metodolégices encontradas,
concluyende su trabajo en comdiciones plenamente satisfacto
rias,

c) No estd demfs agregar que el tema escogido es de crucial
importancia dentro de un procese democratizader que avanza
lentamente en un marco de gobernabilidad decreciente, por
los espacios cada vez mids reducidos de participacidn ciudada-
na en la gestidén plblica, central y local.

d) Por todo lo anterior, el trabajo concluide y presentado estd
en condiciones de ser sgsdmitido para su sustentacién en el
examen general de tésis y graduacidn correspondiente,

Sin otro particular hago propic
al seiior Decano las seguridades d

la oportunidad para manifestar
onsideracidn y aprecio.
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En cumplimiento a la providencia de fecha diecinueve de febre
ro del afio en curso, por la cuzl se me encomendd revisar el traba-

jo de tesis del Bachiller CARLOS ENRIQUE TENAS MARTINEZ, me permi-
to a usted informar:

a) Qu= se efectud el estudio del trabajo de investigacidn intitula

do "RANALISIS A LA DECLARATORIA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS =
CONSEJOS LOCALES DE DESARROLLO URBANO Y RURAL".

b} En el trabajo de tesis se hace un andlisis de los aspectos basi -
cos sobre los cuales descansaron las acciones de inconstitucio=
nalidad que en su oportunidad se plantearon; asi como sobre 1la
importancia de recuperar dichos consejos a través de acciones -
formales ceomo son las reformas constitucionales.

¢) Se hace dentro del estudio de marras, un anilisis sobre los efesr
tos juridicos vy sociales gue generd 1a declaratoria de incons-

titucionalidad parcial por parte de la Corte de LConstitucionali -
dad; asimismo, contempla dichoe estudio propuestas sobre mecanig
mOs para la recuperacidn, estructura y funcionamiento de los —=

Consejos Locales ¢ Comunitarios come se les intitula a la fecha.

d) El trabajo cumple con los requisitos gue establece el reglamento
respectivo; en consecuencia,. el misme puede ser discutido en ---
examen piiblico en su oportunidad,. por 1o gue se concluyve en gue
es procedente ordenar su impresidn.

Sin otr articular, atentamente

7 P &

ic. Saulo De Ledn Estrada

_ Revisor ———
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INTRODUCCION

No puede conocerse una sociedad cuando se desconocen sus origenes, su devenir
histérico, sus costumbres y tradiciones, sus formas y mecanismos de resolver conflictos,
tomando en consideracién lo que dice .la legisiacion formal comparada con lo que
contemnpla el derecho consuetudinario, tan bello y rico dentro de la pluriculturidad

guatemalteca tradicionalmente marginado por los intereses de poeder en juego.

Como es sabido, en Guatemala durante largos periodos de su historia, ia democracia ha
estado ausente, de cuya cuenta se afirma, gue la mayoria de guatemaltecos no la
conocen porque no la han vivido. En ocasiones se han vivido momentos democraticos

pero de fachada, democracias parcializadas o bien dirigidas; lo cual no es democracia.

Dentro del presente trabajo se hacen breves referencias a tres momentos histéricos de la
vida de nuestro pais, como son: la época precolombina, la época de ia conquista, la
revolucién conservadora de 1871, la revolucién democratica de 1944; sin dejar de
mencionar {a importancia histcrico politica, que reviste los Acuerdos para la paz frme y

duradera suscritos el 28 de diciembre de 19986.

En todas estas etapas encontramos el estigma de Ia jucha social por la modernizacion y
la democracia en todos sus campos y niveles, pero, fundamentalmente por fa

consolidacion de un Estado de Derecho.

12
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contragolpes de Estado, e proceso democratizador iniciado en 1984, ratificado en la
Constitucion Politica de la Republica de 1985, hasta nuestros dias, los guatemaltecos
hemos escogido ia ruta de la paz y la democracia. Nos resta ahora dentro del marco de
ios Acuerdos de Paz, el fortalecimiento y desarrolio de la democracia que nazca o se
origine en la base social constituida por la organizacién comunitaria, pasando por los

niveles intermedios, hasta llegar a su maxima, la organizacion a nivel nacional.

En cuanto a su contenido, en el trabajo de investigacion se contemplan las experiencias
del pasado sobre organizacién social, asimismo como estd se fue deteriorando hasta

llegar a considerar como nes encontramos actualmente.

Dividido en cinco capitulos, el presente trabajo delinea aspectos estadisticos, histéricos,
juridicos y sociales. El primer capitulo se refiere a la divisién administrativa de! Estado
en departamentos y regiones de desamollo que incluye daios -estadisticos de suma

importancia sobre la poblacién.

El segundo capitulo contempla un marco tedrico doctrinario sobre las formas de
organizacion social, conteniendo informacion sobre el Estado de Guatemala, el municipio
¥ un somero recuento sobre las diversas formas de organizacion social habidas en el

tedio social contemporaneo en nimeros.

El capitulo tercero y cuario, son quiza los mas extensos en su contenido, toda vez que
-se analiza parte por parte el fallo emitido por la Corte de Constitucionalidad a la Juz de!

régimen constitucional vigente, sus efectos juridicos y sociales.

-
X



Por Ultimo, el capitulo cinco, nos lleva a conocer las sintesis propositivas, con particu
.énfasis en la importancia de recuperar la erganizacion social comunitaria sobre {a base
de dos lineas altermativas de aceidn como lo son: a) La reforma legislativa; b) La reforma

constitucional, como acciones formales de recuperacion.

Al final del trabajo encuenira e! lector las conclusiones a que se arribd, las
recomendaciones planteadas y la bibliografia, revistas, comentarios y ensayos
consultados; todo ello accesible para la persona inquieta sobre el tema; el cual como es

natural y obvio no se agoeta con este estudio por su naturaleza y dinamismo social.

Con estas notas, se buscé Unicamente aportar una luz mas para el debate sobre la
importancia de recuperar, fortalecer y desarroilar la organizacién social de base o
comunitaria en Guatemala, la cual desde tiempos muy remotos es muy rica en
tradiciones y costumbres y coadyuvar en o posible, a hacer mas factible la democracia
p!éna y no de "paraguas" como aun la conciben algunos sectores de fa sociedad

guatemalteca.

Ef Autor
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PARTE |

CAPITULO |
ALGUNOS ASPECTOS ADMINISTRATIVOS Y ESTADISTICOS DE IMPORTANCIA:

Guatemala es un Estado cuya poblacién en nimeros para 1995, oscilaba
aproximadamenie en los 10.6 a 11 millones de habitantes; es la mas poblada de Ia
region centroamericana. ' Su poblacién es de gran diversidad étnica, formada por mas
de 21 grupos indigenas en su mayoria de origen Maya-Quiché, dentro de los que existe

heterogeneidad de expresién y costumbres.

Segln estudios efectuados en 1991 por la Secrefaria general de Planificacion
Econdmica - SEGEPLAN- iz mayor parie de la peblacidon guatemalteca (52%) es rural y
vive distribuida en 19,000 pedueﬁas comunidades de menos de 2,000 habitantes cada

una, en una extension territorial de 108,889 kildmetros cuadrados.?

Politicamente para su administracion, Guatemala se divide en 22 departamentos y en
330 municipios. Estos depariamentos fueron organizadas en pcho regiones v en res

niveles que son: a) el nivel nacional; b} el nivel departamentat y c) el nivel municipal. *

! informe sobre Desarratio Humane, 1994. PNUD, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1995,

2 SEGEPLAN-UNICEF, Analisis de la situacion del Nifio y 1a Mujer en Guatemala. Revista SEGEPLAN,
Guaternala, Agosto 1991,

¥ Decreto 70-86 de! Congreso de ia Republica, Ley Preliminar de Regionalizacidn.

5
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Este sistema de regionalizacion, permite diferenciar zonas con desigual

desarrollo economico, siendo éstas regiones las siguientes:

REGION DEPARTAMENTO

Metropolitana Guatemala

=H )

Norte Baja Verapaz
Alta Verapaz

LR Nor-Criente _ El Progreso
jzabal
Chiquimulz
Zacapa

v. Sur-Qriente Santa Rosa
Jalapa
Jutiapa

V. Central . Sacatepéquez
Chimaltenango
Escuintla

VL Sur Cccidente Solola
Totonicapan
Quetzaltenango
Suchitepéquez
Retalhulel

San Marcos

VIL - Nor-Occidente ' Huehuetenango
' Quiché

VIIL Petén ’ Petén

s Ver grafica No.1
A criterio de! autor, la forma como quedd aprobada por parte del Congreso de la
Reptiblica la distribucion de los departamentos que integran cada una de las 'régiones
sefaladas, no es la mas apropiada ni recomendable, por estimar que en ia misma no se
tormaron en consideracion aspectos importantes y practicos de facilidad vy acceso a la
administracién pablica, de comunicacirén e intercambio mas apegados a nuestra realidad

geografica, ni aspectos determinantes que se originan en la idiosincrasia social.

De esa cuenta, a manera de propuesta se presenta la siguiente distribucion regional de

jos departamentos de la Replblica, en la cual se incluyen para cada una de dichas

[
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"Unica", haciendo la salvedad que la misma puede subdividirse en cuatro areas ¢

trabajo para mas comodidad y aicance de los fines. La recomendacion pianteada, nac
de aigunas experiencias habidas y acumuladas en el trabajo de campo en materia ¢
organizacion social a nivel territorial como sectorial en afios anteriores en los cuat
puntos cardinaies del temritorio nacional, habiendo fomado en consideracién en la mism

aspectos de viabilidad y acceso a los centros de 1a administracion piblica formal. Sienc

tal propuesta la siguiente:

REGION

DEPARTAMENTO

Central

Guatemala
Chimaltenango
Sacatepéquer

Norie

Alta Verapaz
Baja Verapaz
El Progreso

Nor-Oriente

lzabal
Zacapa
Chiguimula

Sur-oriente

Santa Rosa
Jutiapa
Jalapa

V.

Sur

Escuintla
Suchitepéquez
Retalhuleu

VL

Sur-Occidente

Solold
Totonicapan
Quiche

VIL

Nor-Occidente

Quetzaltenango
Huehuetenango
San Marcos

Petén

Petén (Subdividido en cuatro
areas especificas de trabajo)

s Vergréfica No. 2
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Cabe considerar, que algunos departamentos del pais, registran ele@

*,

porcentajes de poblacion indigena bilinglie; tal es ef caso de la siguientes
regiones: a) en Ia region norie: los departamentos de Alta Verapaz y Baja
Verapaz registran un 95%; b) en la regidn Sur-occidente: ios departamentos de
Solola y Totonicapan que registran un 85% y el de San Marcos que regisfran un

80%.

Estas regiones sefialadas se caracterizan paor presentar escasa infraestructur:

socio-econdmica y reducida prestacion de servicios a la poblacion.

De conformidad con el citado analisis de la situacién en Guatemala efectuado po
SEGEPLAN-UNICEF, la poblacién guatemalteca se encuentra distribuidi
desigualmente en el territorio nacional, fenémeno que se el atribuye a la migraciol
y al desigual desarrolic socioecondmico de las regiones, sin mencionar el pn
citado estudio, factores como la violencia que vivié Ia poblacion en esas regione

producto de la guerra interna que duré mas de tres décadas.

Por ejemplo, en el andlisis de marras, las regiones Norte, Nor-Occidente y part
del Sur-Occidente, evidencian menor grado de desarroilo relativo, comparado co
el resto del pais y en elios se concentra casi la mitad de la poblacio
guatemalieca especiaimente indigena-rural, con un nivel de pobreza que s

califica de extrema.



marginales, con aproximadamente 700,000 habitantes, quienes viven en
condiciones de extrema pobreza, en su mayaria desempleados o subempleados;
quienes dependen en forma directa de la economia informal.* En sintesis, la
distribucion entre urbana y rural de la poblacién guatemalteca porcentuamente

habiando es la siguiente:

Poblacién (en millones)... i0.6a 11
Urbana (% ) : 40.00
Rural (% ) 60.00
Ladina (% ) 52.00
Indigena (%) 48.00
Alfabeta (mas de 15 afios) | 51.8
Analfabeta () °

Dentro de estos niveles también encontramos que la poblacién guatemalteca, en su
mayoria, esta conformada por jovenes. Ef 46% tiene menos de 15 afios de edad, y para
la'poblacion indigena la edad media es de 20 afios y la no indigena es de 22 afios de
edad. Las mujeres representan el 49.5% de la poblacion, de las cuales un poco menos

de la mitad esta en edad fértil. 7

* Segun informe presentado por el Ministro de Trabajo de Guatemala en el (#timo Congreso de Derecho
Laberal, efecutado en la ciudad de Guatemala del 10 al 12 de marzo de 1997, en el que informé que el
ndmero de desempleados en Guatemala llegabz a un millén 600 mil.
SLos puntos suspensivos significan lz eliminacion de afos anteriores.

informe sobre Desarralle Humano 1994, PNUD, Fondo de Cultura Econdmica, Méxica 1995,
7 SEGEPLAN-UNICEF. Ibid. Pagina 3.
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se ha vivido sometido durante largos periodos de su historia v de sus principios

ideolbgicos. En el campo econdmico, tampoco se pueden obviar los métodos de
implantacién de! modelo de desarrolio que nacié con la Revolucidn Liberal de 1871, ios
que en gran medida continllan vigentes en el sistema productive nacional en particular
en el agro; sin dejar de mencionar el transplante habido de modelos de -organizacion

social impropios a nuestra tradicidn organizativa como fueron las cajas rurales,

Los Consejos de Ancianes, la propiedad comunal de la tierra, efc., suplantando nuestros
propios modelos por otrcs de tipo europec o norteamericanc, por ejempio: el

sindicalismo y el cooperativismo, tan en voga en Ios (itimos tiempos.



CAPITULO II

EL MARCO TEORICO DOCTRINARIO

2.1. Sobre las formas de organizacion social:
El Licenciado Carlos Arturo Soio Ramirez® nos dice: que entre las formas
guatemaltecas contempordneas de organizacién social encontramos las
asociaciones sociales territoriales, compuestas por los Comités Pro-Mejoramiento
General de la Comunidad, los Comités Pro-Mejoramiento Especifico de la
Comunidad (Escuelas, aguas, caminos, etc); los municipios y los Consejos de
Desarrolic Urbanc y Rural. Asi también nos dice el citado autor, tenemos ias
funcionales como las Cooperativas, las Asociaciones Laborales o sea sindicatos,
las Camaras Empresariales, los Partidos Politicos; sumandoie a su enfoque, para
Ios tiempos modernoes, las Asociaciones u Organizaciones No Gubemamentales,

que juegan también un papel muy importante para la poblacion.

Las Organizaciones Sociales Funcionales de Base, de primer grado o nivel, dice
Soto Ramirez, tienden a organizarse territorigimente en Asociaciones o en
Federaciones y en segundo grado, en Confederaciones y pone de ejemplo que los
artesanos de un municipio, a nivel gremial, pueden organizarse a nivel
departamentatl, regional o nacional, lo cual puede también hacerse a nivel de

cooperativas, sindicatos, cAmaras empresarizies, etc.

’ Soto Ramirez, Carios Arturo. Tests de Grado, INAP, Guatemala,

13
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funcionales de primer grado que hemos nombrado, es valida, ya que tienen co
finalidad satisfacer las necesidades de los asociados en una jurisdiccién temitori

mas amplia que la local.

Lo que no se cita en este estudio, es en cuanto a la capacidad de convocatoria
representantividad que tienen estas organizaciones, sociales funcionales como Iz
que se sefialan, han hecho crisis producio de la ausencia de un genuino ejercic
democratico interno, lo que ha desembocado en una falia de confianza

credibiidad entres sus asociados, constituyéndo;.s\; hoy por hoy, ¢

organizaciones excluyentes y autoritarias, dirigidas con un estilo autoritario

estructura vertical,

Sin embargo, en cuanto a su capacidad de convocatoria, encontramos esta ¢
manera significativa en sindicatos, cooperativas, organizaciones r
gubernamentales, no asi en las organizaciones politicas, en las cuales se refie

de manera mas significativa la crisis de convocatoria y representatividad.

Cabe remembrar, que el estilo de vida que predomind la mayor parte del pasac
" de nuestro pais fue muy rico en asociaciones sociales tanto termitoriales corn
funcionales, debido a que tuvo un estilo de vidz fundamentaimente comunitari

corporativo o como lo nombran algunos autores "FOLK", °

®von Hoegen, Miguel. Notas sobre el Pasado y Lineamientos para e! Fuluro. Revista ASIES, pagina 18.
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egoistas como el individualismo y la competencia desleal caracteristico de los
tiempos actuales. En el pasado (1550-1930), se hizo operativo ese estilo de vida
comunitario ¢ corporativo, especialmente en lo que se congeid como "Cajas de la

Comunidad"”, Las Cofradias Indigenas" y El Municipio.

En cuanto a las primeras, las Cajas de la Comunidad, servian para administrar los
recursos de la localidad con Iz finalidad de financiar las construcciones vy
mantenimiento de obras de infraestructura, cubriendo ademas servicios de
educacion, que incluia pago de maestros, constituyendo la mejor forma de

organizacion ierritorial.

En las segundas, "Las Cofradias Indigenas”, heredadas de la Corona Espafiota,
se administraban los recursos de los asociados con la finalidad de financiar gastos
de celebraciones religicsas, de asistencia social 0 socorro mutuo, atencion a la

viudez, a la orfandad, gastos mortuarios, entre otros.

En estas organizaciones (Las Cofradias Indigenas) y su campo de accion,
podriamos decir que se encuentra el origen de lo que en los tiempos modernos se
le denomind Seguridad Social y constituyeron la mejor forma de organizacion

funcional.'?

? Soto Ramirez, Carlos Arturo. ibid, 4-11-14.
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Licenciado Jorge Mario Castilo Gonzalez," nos dice... "que las comunidaded. -
indigenas constituyeron formas pre-estatales de organizacion social, en donde eié;
gobiemo y la religién conformaron una misma entidad, con Ia figura de El Rey o E!
Principal, quienes ejercian func-:ilones de Sefior y Jefe del Ejército, apoyado dice,
en formas administrativas an_alégicamente similares a las formaciones pre-

estatales europeas o americanas.

Aungue muy poco se conocé de aguellas formas pre-estatales europeas o
americanas de las gue habla el Lic. Castillo Gonzalez, las formas de organizacién
social precclombinas en Guatemala eran Unicas en su estilo de vida comunitario
como ya se sefiald anteﬁoﬁﬁente y eran ademas muy enriquecedoras y
funcionales én cuanto a servicios y atenciones a la comunidad, abarcando dreas
en las cuales los sistemas de'§eguridad social modernos, cubren solo en forma

parcial, taf es el caso de la atencion a ta maternidad.

Lo que si se puede afirmar, es que de las formas pre-estatales europeas vy
americanas de las que se nos habla el Lic. Castillo, se tomaron o implantaron
formas de organizacion social como fue el caso de los sindicatos y las
cooperativas, cuyo Unico resultado a la postre fue destruir pérte de nuestro belio

tejido social guatemaiteco dentrd del cual vivian nuestros antepasados indigenas.

"' Castillo Gonzalez, Jorge Marie. Derecho Administrativo, Instituto Nacional de Administracion Piblica -
INAP- Guatemala, 1994, Paginas 155-157.
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Lo que compartimos plenamente con el Lic. Castillo en su enfoque es que%n:::
‘-P‘:':— ..
existe una escasa literatura sobre el tema de organizacion del tejide soo i
guatemalteco en su devenir historico. peligrosamente puede caerse en lag:’L

especulacion.

En ei caso de los municipios en el pasado, aqui se defendian los intereses de los
criollos frente a los peninsularés y en las Alcaldias Indigenas establecidas en el
sigio XV, se reconocian como gobiemnos locales de la pobiacion nativa frente a
los peninsulares.'* En cuanto a su fuente de financiamiento, ésta provenia del
productc de las fierras comunales, cuya explicacion la enconiramos en el

inexistente desarrollc industrial en que vivia el pais.

Este estilo de vida denominade Cajas de la Comunidad o Cofradias Indigenas se
mantuvo vigente en Guatematé hasta varias décadas después de la "Revolucion
Liberal" de 1871, llegando aproximadamente hasta 1930, Luego de esa fecha fue
debilitandose y en ofros casos, lo destruyd el estiio de vida y de gobiemo que

implants el movimiento de aquelia época.

En sintesis, el debilitamiente y destruccion de la organizacion comunitaria no pudo
recuperarse; podriamos decir, que la (nica organizacién comunitaria que
funciond, aungue con muchas limitaciones, fueron los Comités Pro-Mejoramiento

de la comunidad.

‘erga, Ricardo, citado por Von Hoegen, Miguel. Op. Cit. 19
i5
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1 SECR
En la década de los 80s, surgen las Coordinadoras Interinstitucionales \guescon

™y 3

*2,
posteridad dieron origen a lo que hoy conocemos como Consejos de Desars
Urbano y Rural, w

Las Coordinadoras Interinstitucionales v los denominados "Polos de Desarrolio”
fueron dos formas de organizacion social impulsadas por los gobiernos militares,
con el propdsito de implantar mecanismos de conirol sobre la sociedad civil,
particUIarmente en aguellas areas del territorio nacional en donde el fendmeno de
la guerra interna tenja mas presencia, por un lado y por el otro, estas dos formas
de organizacién sociai también fueron usadas por los gobiemos militares como

estrategias contrainsurgentes.
Sobre el Estado de Guatemala:

2.2.1. Sus fines: Conforme los articulos 1 y 2 de la Constitucion Politicas de la
Repiblica, el Estado de Guatemala se organiza para proteger a la personal
y a la familia y es su deber garantizarle a sus habitantes la vida, la libertad,

la justicia, la seguridad, la paz y el desarrolio integral de las personas.

2.2.2. Su sistema de gobierno: el articulo 140 constitucional define el sistema
de gobierno como republicano, democratico y representativo. Republicano
porque cuenta con una constitucion escrita que organiza el poder plblico
en sus articulos 152 al 156 y el orden juridico en sus articulos 174 al 181,
inclusive. Democratico, porque garantiza la separacion de funciones (141),

la representatividad (184, 190, 157, 254); garantiza la periodicidad (184,
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190, 162, 254 y 187) y publicidad (30 y 184). Representativo,

quien lo delega a través del sistema de demacracia representativa para su
gjercicio en los organismos ejecutivo, legislative vy judicial, prohibiendo la

subordinacién entre los mismos.

2.2.3. Su forma de régimen politico: La Constitucion Politica de la Replblica
define el régimen politico del Estado de Guatemala como un régimen de
separacion de poderes dentro de un sistema Presidencialista mezclado con
elementos de! sistema parlamentarista y define a la personal del Presidente
de al Repiiblica como Jefe de Estado, representante de la unidad nacional
y de los intereses del pueblo, ademas de ser Comandante General del
Ejércitc y responsable de dirigir la Politica Exterior vy las Relaciones

Internacionales de Guatemala (182).

No obstante lo anterior, de poseer una forma de gobierno de corte
presidencialista, encontramos en la Constitucion de la Repubiica,
elementos del sistema parlamentarista como: a) la Interpelacion vy el voto
de falta de confianza para Ministros de Estado (166 y 167); b) la figura del
Consejo de Ministros {195); ¢) Ministros de Estado (193); d} e! Referendum
(173); o que da lugar a la existencia de un régimen politico que podriamos
denominar "Semipariamentarista”, el cual desde el punto de vista técnico

administrativo - el semiparlamentarismo - como tal no existe.
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2.2.4. Sobre la forma del Estado: En cuanto a la forma del Est
Guatemala, éste es .‘Unilan‘o y Cenfralizado, con un minimo
descentralizacion. Dg__esa cuenta, en o que a toma de decisiones se
refiere, la figura de "Ei Sefior Presidente” (a lo Miguel Angel Asturias, como
sefialan muchos criticos), centraliza la jerarquia, la decision y el mando.
Elementos éstos caracteristicos de gobiemos paternalistas, autoritarios y

excluyentes.

Dentro del marco teérica constitucional que se analiza en su conjunto, ni
dentro del Titulo N}; qu? se refiere al Estado de Guatemala, en ningan
momento se define la nacion guatemalteca y se hace referencia
exclusivamente a Nacionalidad y Ciudadania y como es sabido, desde el
punto de vista doctrinario, juridico como sociolégico, Nacion, Nacionalidad

y Ciudadania, son elementos del Estado que se diferencian unos de otros.

Es hasta el momento dé‘“suscﬁbir el Acuerdo sobre Identidad y Derechos
de los Pueblos lndigengs"s en donde las partes se comprometen a
promaver reformas constitucionales en esa direccion y se defina la nacion
guatemalteca como... de unidad nacional, multiétnica, piuricultural y
- multilingbe. Esta valorizacién incluye a todas las nacionalidades habidas
en la realidad del tejido social guatemaiteco y que siempre han estado al

margen de la legisiacion formal.

' Punto V. Derechos Civiles, Politicos, Sociales y Econdmicos, Letra "A”, Marco Constitucional, México,
D. F. 31-03-95, .
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para su administracién en depariamentos y éstos en municipios, formando
a la vez ocho regiones-de desarrollo, el Congreso de la Republica tiene
potestad para modificar la division administrativa del pais, estableciendo un
régimen de regiones a nivel nacional, regional, departamental y municipal.
Asimismo, conforme al articulo 134, dltimo parrafo, el Congreso de ia

Republica liene potestad para crear o suprimir entidades desceniralizadas,

Encontramos dentro del marco constituciona! diversos articulos que se
refieren a la descentralizacion. El articulo 76 se refiere a que el sistema
educativo deberé ser descentralizado y regionalizado y dentro del marco de
los acuerdos de paz,' se establecid el compromisc gubernamental de
facilitar la paricipacién efeciiva de los representantes comunitarios en la
gestion educativa y cultural a nivel local, a fin de garantizar su eficiencia y
perienencia, refiejando  criterios puiturales. econémicos, sociales,

iinglisticos y ambientales.

Tenemos el articulo 79, que crea la Escuela Nacional Central de Agricultura
- ENCA- con caracter descentralizado y auténomo, con personalidad
juridica y patromonio propio, regida por su propia ley organica y una
asignacidén no menor del'-S% del presupuesto del Ministerio de Agricultura,

Ganaderia y Alimentacion,

‘cuerdo sobre identidad y Derechos de los Pueblso Indigenas, Letra "C", Regionalizacion.
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obligaciones fundamentales del Estado:...b} Promover en forma sistematic
la descentralizacion econdmica administrativa, para lograr un adecuad
desarrollo regional del pais....f} cforgar incentivos, de conformidad con |
ley, a las empresas industriales que se establezcan en el interior de &

Republica y contribuyan a la descentralizacion.

Articulo 232. La Controlaria General de Cuentas es una institucion técnic:

descentralizada...

En cuanto a la figura de la Desconcentracion en fa administracion public:
en Guatemala, es desconocida, ademas de no figurar en la Constitucién di
la Republica por razones politicas, educacionales y sociales. La palabr:
"Descentralizacién” que contiene la Constitucion de la Repiiblica, se K

asocia u homologa a la Desconcentracion.

En la legislacién ordinaria, articulo 4o. Letra h) Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, nos dice que es una funcién de dichos
Consejos... “promover la descentralizacién vy la desconcentracion de L
administracién poblica”. Asi la encontramos también en disposiciones
reglamentarias, como por ejemplo el Acuerdo Gubernative 73-84
Reglamento de la Ley de Creacién del Ministerio de Minas e Hidrocarburos,
en donde encontramos que dicho reglamento atribuye competenciz

exclusiva y permanente a cada direccién general en que se subdivide el
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ministeric, al mismo tiempo que en otras disposiciones reglamenta

limita la facultad de tomar decisiones definitivas (propias de
desconcentracién); tal es el caso del Reglamento Interno de la Direcciénw_
General de Minas (arficulc 28) de la Direccién General de Servicios
Téenicos {articulo 21), contenido en el Acuerdo Gubernativo 80-84. Estes
extremos le dan caracter de aislada a esta figura administrativa de la
desconcentracion, ademas de ser inexistente en toda nuestra
administracion publica, por motivos como ya se sefiald de indole politicas,

educativos y sociales.

Existen muchos puntos de vista en alguncs estudiosos de la materia, en
cuanic a considerar la desconcentracion como una etapa minima de la
descentraiizacion. Para ofros, forma parte de la descentralizacién e
inclusive la consideran como etapa intermedia para Hlegar a la autonomia.
Este instituto juridico administrativo denominado "Desconcentracién”,
iécnicamente se configura cuando a un drgano inferior se le atribuyen
ciertos poderes de decision que aquel de! cual jerarquicamente depende,
para que los ejerza a titulo de competencia probia bajo determinado control

de érgano superior.’®

'S Apuntes de Derechos Adminisirativo, Coleccion de Textos Juridicos, No. 11, Departamento de
Publicaciones, Facultad de Ciencias Econdmicas, USAC, Guatemala, marzo de 1893, Paginas 105 y sgs.
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Un elemento fundamental y basico en e andlisis de la figura jUI’I{ICa.dE
marras es que DEBE ESTAR PREVISTA EN LA LEY, o sea, que reqmé'g
fundamento legal para su validez, aplicacion y vigencia, y no puede%
aplicarse sobre ia base de una siempre orden, Ademas, debe ser

"EXCLUSIVA" y "PERMANENTE",

Lo primero {exclusiva), en cuanto a que el érgano desconcentrado es el
Unice autorizado para ejercitarla en sus funciones y competencias y lo
segundo, 0 sea permanente, €n cuanio a que no existe una nueva ley que
la coarte. El poder de decision gque se subsume en la desconcentracién,
por disposicion legal, ES DEFINITIVO, porque no requiere del Visto Bueno
del 6rgano superior jerarquico ni de su aprobacion, pero si de su "control”,

cosa muy diferente a la aprobacion.

Cz lo anteriormente sefalado, encontramos que la desconcentracién es un
sistema administrativo que fundamentado en la ley implementa el Estado,
facultando a ciertos drganos de mayor o menor jerarquia para la realizacion
de deferminadas actividades administrativas y otorgar asi mayor viabilidad
y efectividad a la administracién pablica sin el necesario Visto Bueno o
aprobacion del superior jerarquico aunque si de su control administrativo,
encaminados a la eficiencia y democratizacion de las funciones a que esta
flamado cumplir el Estado dentro de una concepcion moderna del mismo y
con ello, ir aboliendo la tradicional conducta del Estado centralizador y

autoritario.



2.3. El Municipio:

2.3.2. Concepto y Elementos:

a) Concepto:  Municipio deviene del latin Municipium. m. Entre los romanos'
ciudad principal y libre que se gobemnaba por sus propias leyes y cuyos
vecinos podian obiener los privilegios y gozar de los derechos de la ciudad de
Roma. También se le denomina asi al conjunto de habitantes de un mismo
territorio  jurisdiccional, rt;gido en sus intereses vecinales por un

ayuntamiento.'®

Manuel Ossorio, citando a Elguera, nos dice que municipio... es juridicamente,
una persona de derecho plblico, constituida por una comunidad humana,
asentada en un termitorio determinado, que administra sus propios y
particulares intereses, y que depende siempre, en mayor 0 menor grado, de
una entidad publica superior;-el Estado provincial o nacional. 7

Encontramos en las definiciones apuntadas, que ie municipio es una institucion
juridica que se gobierna por sus propias leyes, con personalidad juridica
propia, que se organiza para la direccidn y administracion de sus propios y
particulares intereses, goza de autonomia, aunque depende siempre de un

ente superior, el Estado..

Jiccionario de la Real Academia de la Lengua Espzfiola. 18a. Edicién, Madrid, Espafia. 1979, Pag. 905.

Jssorio, Manuel. Diccionario de Cc Juridicas, Politicas y Sociales, Buenos Aires, Argenting, 1979,
'agina 474. ’
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Municipal {Decreta 58-88 del Congreso de la Reptiblica), articulos 1, 2y
municipio es un conjunto de personas individuales que, caracterizadasm‘
primerdiaimante por sus relaciones permanentes de vecindad y asentadas en
terminado territorio, estd organizado en institucion de Derecho Pablico, para
realizar el bien comuin de todos los habitantes de su distrito. Como institucion
auténoma de derecho puablico, tiene personalidad y capacidad juridica para
adquirir derechos y contraer obligaciones y en general, para el cumplimiento
de su fines. El municipic, elige a sus autoridades y ejerce por medio de elias

el gobiernc y la administracién de sus intereses.
b} Elementos: (Ver grafica 3)
2.3.3. Su origen:

En Guatemala, duranie la época colonial al municipio se le conocié como "El
Ayuntamiento” cuya organizacion nacié con fines eminentemente militares y de
imposicion en contra de las formas tradicionales de organizacion de las
comunidades indigenas. De esa cuenta, -se dice que el primer municipio que
existio fue un campamento militar conocido como "Santiago de los Caballeros”,
fundado en el afio 1524 sobre ios restos de a histdrica ciudad sitiada de Iximche,

capital del Reyno de los Cakchigueles.
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Gobierno Local en Guaternala", indica que el primer ayuntamiento o integraron i

Alcalde, el Regidor, el Oficial de Hacienda, €l Escribano Publico y el Pregonero.
2.3.4. Suimportancia:-

Desde sus origenes como en los tiempos actuales, el municipic juega un pap:
muy importante en la estructuf; organizativa del Estado. Constituye 1a par
fundamental en la organizacion territorial. Administrativamente @s un ente qu
posibilita a ejecucion de p|aneé'y programas de beneficio social ademas de s¢
un facilitador en ia prestacion de-servicios publicos, por medio del cual se llevan
la practica politicas de descentralizacién que planifica y ejecuta el Estado com
-ente supremo, delegandole gran parte de sus funciones. Para tales efectos, |
Organismo Ejecutivo, por disposicién consiifucional debe incluir énualmente en
Presupuesto General de Ingresés Ordinario del Estado, un 10% del mismo par
ser entregado a la municipalidades del pais (articulo 257} cuyo destino sera, por!
menos, un 90% para programés y proyectos de eduéacién, salud preventivi

servicios publicos e infraestructura y un. 10% para gastos de funcionamiento.

El Estado al descentralizar parte de sus politicas en ef municipio, lo hace con
objeto de democratizar la gestién plblica y facilitar la prestacion de los servicic
por el acceso que se liene para conocer la realidad det problema, por s

inmediatez y por el necesaria como saludable, control administrativo.
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Se le ha criticado al Estado su poco interés en hacer conciencia en la

sobre el derecho que a ésta le asiste de fiscalizar los proyectos y programas qU

se ejecutan a nivel municipal bajo excusas y pretextos variados como diversos.

En virtud del crecimiento poblacional, la modernidad y la comodidad, ia demanda
de servicios publicos a prestar por parte de las municipalidad, va cada dia en
aumento, lo que obliga también al municipio a delegar parte de sus funciones en

- empresas privadas bajo su control y supervision.

De los 22 departamentos en que se divide administrativamente el pais, ei gue con
mas municipios cuenta es el departamento de Huehuetenango (31), le sigue el
departamento de Sén Marcos (29), luego Quetzalienango (24); siendo el que
menos tiene, el departamento de tzabal que cuenta sdlo con cinco de ellos, no

obstante, su extension territorial.

En el caso de este Gitimo, existe a la fecha una gran demanda en varias
comunidades numerosas y org=nizadas por constituirse en municipio, debido a
que los existentes no son funcionales para cubrir las necesidades y demandas de
la poblacion de aquellas comunidades, asimismo, que las vias de acceso son

precarias y el precio de transporte muy elevado.

Por ejemplo; las comunidades periféricas a Rio Dulce y al Lago de izabal,
jurisdiccion del municipio de Livingston, el precio-costo de transporte via acuética
ida y regreso, es de Q.500.00, en tanto el otro municipio més inmediato, Morales,

el precio-costo de transporte ida y regreso, es apenas de Q.20.00; exiremos éstos

26
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practica administrativa sin mencionar otros problemas colateraires quddighe

situacion genera. 2&

2.3.5. Su autonomia:

La teoria administrativa moderna admite la autonomia de! municipio frente a.
gobierno central, sin embargo;, también reconoce que politicamente est:
subordinado al Estado. Asi lo contempld por ejemplo; la Constitucién Politica de

1945, y ia actual en su articulo 253,

En el pasado, se reconocen también algunos antecedentes de autonomia
municipal relativa. Por ejemplo: durante el régimen de! Dr. Mariano Gélvez la que
con posterioridad fue desnatﬁ.ralizada fundamentalmente con la implementacién
de politicas de contro! militar que imperaron con la Revolucién Liberal de 1871, lo
cual o entendemos como un retroceso a la autonomia del municipio. Similares
caracteristicas tuvo durante la época de la Conguista, en donde el municipio fue
visto y tenido como un campamento militar. Fue con la Revolucion de 1944.

cuando el municipio recupera su cardcter de autdénomo y asi lo contemplo Iz

Constitucién de la época.

En los tiempos actuales, a2 la luz de la Ley Preliminar de Regionalizacién (Decreto
78-86 del {Congreso de la Republica) y de Ia Ley de los Consejos de Desarrolio
Urbanc y Rural, se reconoce , se forialece y se fundamenta la autonomia del

municipio a través de las finalidades cualitativas y cuantitativas que dichas leyes
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contienen, tal es el caso de la primera, cuyo fin es asegurar, pro

AR
garantizar ja participacion de la poblacidon en la ideniificacion de problemaf{‘y_:_r,.

soluciones para la ejecucidn de programas y proyectos de desarro"o;%é
descentralizando la administracidn pablica para el logro de las acciones de
gobierno originadas de las necesidades de la poblacion. En cuanto a la segunda,
que es la de impulsar el desarrol-lo urbano y rural de! pais y lograr el bienestar de
la poblacién, formulando politicas de ordenamiento territonial, orientadas a superar
las desigualdades sociales y econdmicas existentes en las diferentes regiones de!

pais y entre io urbano y rural.

No encontramos en estas disposiciones legislativas en ningin momento, actos
atentatorios en contra la autonomia del municipio, por el contrario, si contienen

disposiciones que le fortalecen.’

En sintesis, podemos apreciar gque actualmente no se le puede negar la
autonomia al municipio, aungue politica y juridicamente, tiene sus limitaciones
como por ejemplo 2 dependencia directa del financiamiento del Estado bajo fa
excusa gue sus ingresos son insuficientes, extremo éste no del todo aceptable en
virtud que en el territorio nacional existen un buen ndmerc de municipios con
capacidad autoﬁnanbiera para cubrir sus necesidades vy demandas. También es
sabido que existen otros municipios en los cuales si se justifica la asistencia

financiera estatal por sus bajos ingresos econémicos.

jeulo 8, segunde parrafo, Disposiciones Transitorias y Finales de Ja Constitucion Pelitica de Ia
blica de Guatemalz y Segundo Considerando y articulo 10. De la Ley Preliminar de Regionalizacién
‘efo 70-86 del Congreso de la Republica).
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poner mayor énfasis en aquelics otros de mayores niveles de pobreza.

En sintesis, conforme a la legislacion vigente, Ia autonomia de! municipio se limita
a lo siguiente: a) elegir sus propias autoridades; b} obtener y disponer sus
recursos; ¢ atender los servicios piblicos locales, el ordenamiento territorial de su
jurisdiceion, el cumplimiento de sus fines propios, pudiendo para el efecto emitir
ordenanzas y reglamentos {253), no asi la emisidn de leyes que de conformidad
con el articulo 171 letra a), de al Constitucién Politica de la Republica, es potestad
exclusiva del Congreso de ia Republica, debido a la naturaleza de nuestro Estado

gue es Unitario.

2.3.6. Fines y Objetivos:
Acorde con la naturaleza juridica, politica y social del municipio, los fines y

objetivos que persigue y por los cuales se organiza, son muchos y variados; entre

los que podemos citas estan:

a) Que el municipio se constituye y organiza para velar y promover el desarrollo
econdmico, politico, social, cultural y moral de sus habitantes; actividad que
debe desarrollar y fomentar en forma sistemaética, promoviendo la organizacién
de sus habitantes para que éstos paricipen en forma voluntaria, efectiva y

organizada en la solucién de los problemas locaies:
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b) Cumplir y velar que se cumplan los fines y deberes del Estado que con

los articulos 1 y 2 de la Constitucion Politica de la Repubiica, tiene, entre ot
los siguientes: proteger a las perscnas y a la femilia y la realizacion del bien&b_? .
comin, garantizéndoles a sus habitantes la libertad de organizarse o asociarse
que se contempla en su articuio 34; sin descuidar la justicia, la seguridad, la

paz y el desarrollo integral de las personas;
¢) Promover el desarrolio del municipio,

d) Velar por la integridad territorial, forialeciendo su patrimonio econémico,

natural y cultural; y,

e} El municipio o poder local como también se le denom_ina, es el organo
encargado de cumplir y velar que se cumplan las politicas de desarrollo que
para e efecto lleva a cabo el Estado en cumplimiento de sus fines y deberes,
creando para los efectos ordenamientos juridicos como son la ley preliminar de

regionalizacion y la 'ey de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. 12

Articulo 7o. Del Codigo Municipal (Decreto 58-88 del Congreso de ia Republica).
30
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b)

La organizacién administrative de cada municipalidad es muy propia,
r

1
con sus demandas y necesidades, en sintonia con sy autonomia%z,

administrativa y funcional.
Competencia y funciones:

Conforme a los articulos 39 y 40 del Cédigo Municipal, corresponde al
gobiero municipal, con exclusividad, la deliberacién y decisién de asuntos
relaciona.dos a su gobiemo y a la administracion del patrimonio e intereses de
su municipio; pudiendo emitir para los efectos las ordenanzas y reglamentos
respectivos no asi leyes, por ser ésta una potestad exclusiva del poder

legislativo.

Es competencia del Concejo‘ Mun.icipal, entre otras. a) elaborar, aprobar y
ejecutar planes, proyectos y programas de desarrollo urbane y rural en
concordancia con el pian nacional de desarrolio y e! sistema nacional de
Consejos de Desarmrollo Urbano y rural; b) promover la participacién ciudadana
en la identificacion de las necesidades locales, formulando propuesias de
solucion; v, ¢) incentivar la participacién ciudadana dentro de los Consejos de

Desarrolio Urbano y Rural.
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b) Funcionalidad de las suplencias:

c)

o
De conformidad con e articuld 206 del Decreto 1-85 de la Asamblea Na\c:ional@J
Constituyente y sus reformas, el Concejo al primero sustituye al Alcalde en su
ausencia temporal o definitiva. Los Concejales suplentes, sustituyen a los
Concejales titulares en su respectivo orden; y cuando no hubiese suplentes
para llenar las vacantes se tomaré en cuenta la continuacién en ia planilla de

aquella que hubiere obtenido el mayor nimero de votos entre los disponibles.

Durabilidad:

El articulo 37 del Codigo Municipal clasificé a las municipalidad en cuatro
categorias, las que van de Ia primera a la cuarta, dependiendo del numero de
habitantes. La primera categoria es de 100,000 y mas, la segunda de 20,000 y

mas, la tercera de 10,000 y mas y el resto es para la cuarta categoria.

Conforme al articulo 207 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos, las de
primera y segunda categoria tendrian una durabilidad de cinco afios y las
restantes de dos afios y medfo. Sin embargo; esta clasificacién quedd en
desuso vy totalmente abrogada al tenor 254 constitucional reformado:
habiéndose dercgado asi el articulo 256 constitucional que las contenian y de
manera implicita oper¢ la derogatoria de los articulos 37 del Cédigo Municipal

y 207 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos.

33



{. OTRAS FORMAS DE ORGANIZACION SOCIAL:

Entre formas de organizacion social y que también juegan un papel importante en la%

dinamica por fortalecer el tejido social en Guatemala, tenemos:

2.4.1. Las Cooperativas:
Enel departamento de Guatemala, perteneciente a la Regidn |, Metropolitana,
es en donde mayor impulsc ha tomado el movimiento cooperativo. De esa
cuenta, aparecen inscritas hasta e! mes de febrero de 1998, 288 cooperativas,
que incluye seis federaciones, una confederacién y cooperativas de base. De
esas 288 cooperativas formalmente inscritas, solo 104 estan funcionando en

forma activa y las restantes 184, se encuentran inactivas.?

De los porcentajes anteriormente sefiaiados, la mayor parte de cooperativas
tienen como finalidad el ahorro, el crédito, el consumo y otras que disfrazan su
finalidad como el caso del transporte urbanc metropolitano, quisnes se
organizan como tal, <on el propdsito de gozar de privilegios y prbteccionismos
fiscales, no tanto asi para la ayuda mutua, segin lo expresado por la fuente

consultada.

No obstante, |a aceptabiiidad que ha tenido este tipo de organizacién social en
Guatemala, su nivel de crecimiento lo podemos calificar como relativo al

niimero de habitantes que tiene el pais. 2

Departamento de Registro y Estadistica de! Instituto Nacional de Cooperativas - INACOP -
Ver informe "Poblacion en Millones”, del presente trabajo. Pagina
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247,734 asociados, organizadas en diez federaciones y una confederacid

denominada CONFECOOP. #

De conformidad con el niimero de asociados con que cuentan, se promedi
192 asociados por cooperativa, suma que no liega ni 2 la décima parte d

nuestra poblacién en nimeros.

Inscritas Federaciones | Confederaciones

Regién metropolitana 288 6 1
A nivel nacional 1,287 10 1
TOTAL 1,575 16 2

2.4.2. Los Partidos Politicos:

Este tipo de organizacién social es el mas importante en la organizacion de
igjido  social dentro de un -Estado democratico por ser éstos, los partido
poiiticos, los Hamados a jugar un papel de intermediadores directos entre |
sociedad y el poder politico. Con lo anteriormente indicado, no se est
descartando la existencia de otras organizaciones sociales que también puedal
desempefiar este papel, pero son los partidos politicos, por antonomacia, o

lamados a cumplirla.

Z Departamento de Registro de CONFECOOP
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Las crificas que en los momentos actuales se hacen en contr oy
organizaciones politicas son muchas, contundentes y razonables, por el
que no han sabido dar respuestas con seriedad y responsabilidad a las demandas
que hacen de las necesidades gue la poblacion plantea. Se cuestiona también 2
estas organizaciones de base, su ausencia de ejercicio democratico interno, e:
caudillismo, el divorcio entre _discurso y accién y en cuanto a su capacidad de

convocatoria, ha quedado demostrado que es muy escasa.

Otros elementos que se suman a la critica son como por ejemplo: el utilitarismo
para el enriquecimiento ilicito de algunas de sus camarilias, el electorerismo y el

de ser manejadas al estilo de empresas mercantiles.

En el proceso eleccionario del afio 1995, al igual que los anteriores eventos
electorales, se puso de manifiesto la atomizacion de los partidos politicos. En
esta oportunidad fueron 30, el namero de aqguellos que lograron su inscripcion; de
esos 30, 29 participaron en elecciones, de los cuales para 1998, Unicamente seis
quedaron con personalidad juridica vigente, habiendo desaparecido 23 de
aguelios que no lograron el 4% del fotal de votos validos, ni lievar ningn Diputado
al Congreso de fa Repﬁblica, .conforme a la disposicion legal establecida en el
articulo 93, letra b) de la.Ley Electora! y de Partidos Politicos (Decreto 1-85 de la

Asamblea Nacional Constituyente). 2

orpress centroamericana, Revista "Guatemala, Elecciones 1995, Guatemala, C. A. Octubre de 1985,
ad.
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legalmente inscritas en el Departamento de Registro de Organizacion

Sindicales del Ministerio de Trabajo y Prevision Social, se desglosan de

siguiente forma:®* 084 Sindicatos, 31 Federaciones y 5 Confederacione

clasificados ademdas de la siguiente manera:

" Cuadro No, 1

Sindicato por sector
Privado 811
Pubiico 173
TOTAL 984

Cuadro No. 2

Sindicato por area geografica
Urbana : 454
i

Rural | 530
TOTAL 984

* E| Movimiento Sindical Guatemalteco en

y Furdacién Friederich Ebert, Guatemala, mayo 1995, paginas 11 y 12,
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Cuadro No. 3

Organizaciones gue renovaron su personeria juridica segin sector

Privado 176
Pdblico 110
TOTAL 984

Cuadro No. 4

Organizaciones del sector publico

Gobierng Central

Entidades auténomas y
descentralizadas

62

48

Cuadro No. 5

Organizaciones del sector privado

Urbanc 102 Rural 74
De empresa 76 Gremial e informal . 28
Rural asalariada 32 Rural no asalariada 42
38
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Trabajo y Previsién Social, por lo que obligd a acudir al Departamento

Proteccién de Trabajadores de la Direccion General de Trabajo, en dondeg:
aparccen que de Enero de 1992 para diciembre de 1994, 286 sindicatos de los
884 que contiene la grafica 1y 2, renovaron sus Comités Ejecutivos; situacion que
refleja una contradiccidn con el dato aportado, toda vez que conforme al articulo
222, literal a) del Cédigo de Trabajo, la vigencia de un Comité Ejecutivo de un
sindicato, es de dos afios vy al no realizarse nueva asamblea general para la

eleccion de nuevo comité ejecutivo, éstos quedan acéfaios de pleno derecho.

Asimismo tenemos en el precitado estudio, que de 31 Federaciones y 5
Confederaciones existentes & nivel nacional, Unicamente estan vigentes siete

federaciones y una confederacion, respectivamente.

Este dato estadistico es similar al que reportan los registros y estudios sobre este
fendmeno social durante la década de fos afios 70s., caracterizado por los
elevados indices de‘ represion estatal sistematizada en cdntra de la organizacién
sindical.  Sin embargo, a pesé‘r de dicha situacién prevaleciente en épocas
pasadas siempre existio organizacién sindical, contandose enire estas, por
ejemplo: la Central de Trabajadores Federados, Ja cual aghutind a ocho
organizaciones, la Central Nacional de Trabajadores - CNT -, dentro de la que se
sumaron gran ndmero de sindicatos urbanos Yy campesinos, asi como
cooperativas rurales. La Confederacién Nagional Campesina -CUC-, que agrupb
sindicatos campesinos, la Federacion Auiénoma Sindical de Guatemala -

FASGUA - que agrupé sindicatos de Iz industria y de servicios; y la Federacion de
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Sindicatos de Empleados Bancarios y de Seguros - FESEBS - que ag

organizaciones sindicales del sistema bancario nacional y de empresas

Seguros. g&t

En relacion al problema de la falta de desarrolio de las organizaciones sindicales,

las causas las podemos encontrar entre otras, en las siguientes:

El temor de ia poblacién laborante de organizarse en sindicatos, como
consecuencia de las politicas de represion fisica de que fueron objeto en el

pasado y la represion psicologica de que son objeto en el presente.

Lé pérdida de credibilidad y confianza de la poblacién y de ios trabajadores en
particular en la dirigencia sindical, como consecuencia de la desnaturalizacion que
ha vivido el movimiento sindical, ya que por vinculos o intereses de-caracter
politico partidista o por falta de ejercicio democréatico interno, lo cual vulnera su

autonomia funcional y social.

oncatenado a esto tiltimo, sus principales efectos ios encontramos en su capacidad
» convocatoria, la cual comparada a la de otras formas de organizacion social
1alizadas, podriamos decir que la del movimiento sindical tenemos es la menos

3ja.
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CAPITULO i

LA ORGANIZACION SOCIAL Y EL DERECHO

3.1. La organizacion social a la luz del régimen constitucional vigente:

La Constitucién Politica de la Republica en su articulo 34, garantiza la libertad d
asociacion, a la cual se le adhieren también otras garantias como derecho ds
peticion colectiva (28), el acceso & dependencias estatales {29), ia inviolabilidac
de su sede y correspondencia (23-24), la libertad de locomocién y manifestacior
pacifica (26-33); entre otras. Asimismo, en el Titulo V, Capitulo H, establece fas
regiones de desamrollo con criterios econdmicos, sociales y culturales (224
segundo parrafo), y para la organizacién y coordinacién de la administracior
publica, crea el Consejo Naciona! de Desarrollo Urbano y Rural, coordinado por iz

persona del Presidente de Ia Repiblica (225).

Por mandato constitucional dicho consejo tiene a su cargo ta formulacidn de las

politicas de desarrolio urbano y rural, asi como el ordenamiento territorial,

Para los efectos del ordenamiento territorial antes nombrado, la Constitucion de la
Republica en su articulo 90. Transitorio, impuso al Congreso de la RepUblica, la
emision de la Ley Preliminar de Regionalizacion, dando origen asi, a lo gue es hoy

por hoy, el Decreto 70-86 del Congreso de la Republica, el cual a su vez en su
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contenido, crea VIl regiones de desarrollo, las cuales a su vez confo
Consejo Nacional de Desarrolio Urbanc y Rural, con potestad legislativa p
"Proponer” al Congreso de la Republica la modificacion de la actual integracién y&ﬁ?.
nimero de regiones en que fue dividido el feritorio nacional, extremo sobre el
cual ef autor en el Capitulo |, numeral 1.1. del presente trabajo, hace una critica a

la integracion actual y una sintesis propositiva.
3.2. La Ley de los Consejos de Desarrolio Urbano y Rural:

3.2.1. Sobre la forma:
Los Consejos de Desarrolio Urbano y Rural se instituyen para organizar y
coordinar la administracion pliblica mediante la formulacion de las politicas
de desarrollo urbano y rural, asi como la de ordenamiento territorial y
promover la organizacion y participacion de fa poblacion en el desarrelio
integral del pais, conformando un Sistema Nacional de Consejos de

Desarrollo Urbano y Rural.

3.2.1.4. Forma de Integracidn del sistema:
a) Consejo Nacional
b} Consejos Regionales
¢) Consejos Departamentales
d) Consejos Municipales

e) Consejos Locales {*)

(") Declarados inconstitucionales por ia Corte de Constitucionalidad.
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deberan de recibir el apoyo financiero necesario para su funcionamiento del Gobiemo

Central.
NIVEL NACIONAL
Coordinador Presidente de la Repidblica
Director Ejecutivo Vice-Presidente (en ausencia del Presidente de la
Republica).
Secretario Secretario General de SEGEPLAN

Coordinadores Regionales | (Viii Regiones)

Otros 1 Alcalde por cada region (8 regiones)

1 Representante de cooperativas

1 Representante de Camaras empresariales
1 Representante de Sindicatos

1 Representante de ONGs

1 Representante de USAC

1 Representante de Universidades Privadas

Total de integrantes: Tentativamente 26 (sin considerar la discrecién presidencial).

Fuente: Art 3, Decreto 52-87 C. R.
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idministracion publica, dar cumplnmlento a los planes y programas nacionales de\\

lesarrollo. Promover la participacion efectiva de la poblacién en ia identificacion y

iolucidn de sus problemas, entre ofros. (Art. 4).

NIVEL REGIONAL

Jn Gobernador

Coordinador General

Representa al Presidente de la Republica

Jn Alcalde

De cada departamento que integra la region

=1 Secretario

De cada departamento que integra la region

Un Representante

Ministieral

Del Ministerio de Desarrolio Urbano y Rural

de otros que el Presidente considere.

Otros

2 Representantes de Cooperativas
2 Represeniantes de Camaras empresariales
2 Representantes de Sindicatos

2 Representantes de ONGs

Total de integrantes: Tentativamente 13.

Fuente: Articulo 5to. Decreto 52-87,



por dos pericdos mas.

Funciones: Basicamenie proponer planes, programas y proyectos de desarrollo en:
regidn; promover el desarrofio de a region, evaluar la ejecucidn de los plang

programas y proyectos y aplicar medidas correctivas.

NIVEL DEPARTAMENTAL
Presidente ' Gobermador Departamental
Secretaric Representante Departamental de SEGEPLAN
Otros Los Alcaldes Municipales del Departamento

1 Representante del Ministen’o de Desarrollo
Urbano y rural v de los Ministerios a discrecion
presidencial.

2 Representantes de Cooperativas

2 Representantes de Camaras empresariales del
departamento

2 Representantes de Sindicatos del departamento
2 Representantes de ONGs

Los Secretarios Generales departamentales de los
Partidos Politicos legalmente inscritos (tienen voz

pero No voto).

Fuente: Art. 7 Decreto 52-87 del C.R.
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Los representantes de las Cooperativas, Camaras empresariales, sindicatos, E)f@ég_f__“g =
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duraran en sus funciones, un afio y tendran suplente, pueden ser reelectos hasta p

A
P
e

periodos. m

Funciones: Basicamente, promover la participacion de la poblacién en la identificacion
y solucién de sus problemas; promover planes, programas y proyectos de desarrollo

para el departamento, evaluar los planes, programas gue se gjecuten.
A NIVEL MUNICIPAL

El Alcalde Municipal es quien lo preside.

Los demas miembros de la Corporacion Municipal (¥}
Fuente: Art. 9, Decreto 5287 del C. R.
Funciones: Identificar e inventariar las necesidades del municipio, el desarrollo de una

conciencia colectiva de participacion, promover el desarrollo econdmico, social y cultural

del municipio, entre ofros.

™) Resulta intil, ineficaz y obsoleto, la existencia de un Consejo Municipal de Desarollo Urbane y Rural, integrado por
la Corporacion Municipal con las mismas funciones que je asigna el Codigo Municipal en su articulo 40, De esa
cuenta, debe modificarse la forma de integracion a este nivel estableciendo aspectos como: Promtover acciones para
hacer efectiva la descentralizacion y desconcentracion administrativa; promover y desarrollar en coprdinacicén con el
gobiemno municipal, la formulacion y planificacién de politicas de desarrollo a nivel comunitario dandote participacién a
los vecinos det municipio integrados en Consejos Comunitarios o Asociaciones Municipales comunitarias con el apoyo

para la formulacion de su personalidad jurigica por ia Corporacion Municipal.
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isde el punto de vista de la técnica administrativa, la forma de integracion del
los niveles nacional, regional y departamental, son centraiizados y unitarios en cugr;t:gm
la jerarquia, el control y el mando, tomando en consideracién gue el primero {
acional), lo coordina el Presidente de la Replblica; el segundo (Regional), lo integra
| Coordinador Regional nombrado por el Presidente de la Replblica quien io preside,
guido por la figura del Gobemador Departamental, funcionario que, conforme el

ticulo 227 constitucional, también es nombrado por el Presidente de la Repiblica y

lien a su vez, preside el nivel departamental.

wcontramos que (nicamente en los niveles municipal y local, se excluyen de la
sntralizacién y control de mando, lo cual les deja un escenario mas descentralizado y

xr elio, de mas participacion ciudadana, democratica y efectiva para la gestion pablica.
2.2. Sobre el fondo:

a Ley Preliminar de Regionalizacion, nace con el fin de reunir en cada region, los
epartamentos con similares condiciones geograficas, econémicas y sociales, con el
bjeto de efectuar acciones de gobierno en las gue participen sectores organizados de la
oblacién. Y la Ley de Consejos de Desarolio Urbano y Rural, ademas del
rdenamiento territorial se oriente a superar las desigualdades sociales y econdmicas
xistentes entre las diferentes regiones del pais y entre el area urbana y rural,

romoviendo la participacion y organizacion ciudadana en el desarrollo integral del pais.
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PARTE II

CAPITULO IV

INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS CONSEJOS DE DESARROLLO LOCAL

4.1. Analisis de la sentencia que contiene la declaracion de inconstitucionalidad parcial

del Decreto 52-87 del Congresc de la Republica.
CORTE DE CONSTITUCIONALIDAD

Declirese la inconstitucionalidad de los articulos 2do., inciso &), 11, 12, 13, 14, 15, 16§,

17 y 29 del Decreto 52-87 del Congreso de la Replblica.
EXPEDIENTES ACUMULADOS 282-87 y 285-87

CORTE DE CONSTITUCIONALIDAD, integrada por los Magistrados Adolfo Gonzalez
Rodas, quien la preside, Alejandro Maldonade Aguire, Edgar Enrique Larraondo
Salguero, Edmundo Quifidfiez Solérzano, Fernando Barillas Monzon, Gabriel Larios
QOchaita vy Edgér Alfredo Balsels Tojo. Guatemala, diecinueve de mayo de mil

novecientos ochenta y ocho.

Se tiene a la vista para resolver los planteamientos de inconstitucionafidad General Total

impugnando el Decreto 52-87 del Congresc de la Republica, Ley de los Consejos de
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Desarrollo Urbano y Rural, presentadas la primera por el Sefior Jorge Antonio Seﬁ%f;’c
Elias, con los respectivos auxilios profesionales y la segunda, por Carlos Alfonsc
Gonzédlez Quezada, Ana Maria del Carmen Gonzélez Saenz y Fermin Gémez, con e

respectivo patrocinio profesional.

Los formulantes pretenden en el primer caso, gque en sentencia, se declare Iz
inconstitucionalidad total det Decreto 52-87 del Congreso de la Repibiica dejandolo sin
vigencia y en el segundo caso de declare la Inconstitucionalidad Parcial de la Ley en
mengcion, especificamente, las disposiciones contenidas en los articulos 1, 2, 8, g, 11,

112, 13, 14, 115, 16, 17, 28 y 29 de Ia misma.
ANTECEDENTES
L MOTIVOS EN QUE DESCANSAN LAS IMPUGNACIONES:

A} El interponente Jorge Antonio Serano Elias expresa, que el Decreto 52-87 del
Congreso de la Republica, que contiene ia Ley de los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, adolece de vicio total de inconstitucionalidad porque con su
creacion se ha :ﬁodiﬁcado la Division Admiinistrativa del teritorio nacionat, que
prevé el articulo 224 de la Constitucion Politica de la Republica, lo que
menoscaba gravemente la autonomia municipal garantizada por la misma
Constitucién en el articulo 134; y porque al promulgar e! citado Decreto, se ha
omitido ta Consulta Popular a que se refiere el articulo 173 de la Constitucién y
exigida por la norma 280 del mismo cuerpo legal superior, como requisito para

que el Congreso pueda emitir reformas a la Constitucion.
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Bl formulante afirma que el Decreto 52-87 impugnado constituye "un golp “a‘}a
autpnomia municipal” afectando la descentralizacién que por mandat';i;
consfitucional, es propia de dicha autonomia; gue denota "un absorvente.
centralismo estatal", debido a la dependencia econdmica administrativa a que
quedan sujetos los municipios, en relacién a los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural, lo que debilita la auto’ridad de los mismos. Que si se entiende por
"autonomia municipal” la libertad que se concede al municipio para dirigir los
asuntos concemientes a su administracién, ésta es lesionada por el Decreto
cuestionado, el que por tratarse de una ley general, debié efectuarse previo a su
promulgacion, la Consulta Popular ordenada constitucionalmente y que no

habiéndose hecho asi, el mismo deviene inconstitucional, "atentandose contra la

seguridad juridica y contra el imperio de la ley".

Argumenta que tal Decreto contraria los articulos 175 y 253 de la Constitucion
Pgiitica de la Reptiblica, estimando que el articulo 175 citado refiere que ninguna
ley podra contrariar las disposiciones constitucionales y la que asi lo haga "seré
nula ipso jure". Que la autoromia municipal resulta, a criterio del interponente,
lesionada por el Decrefo que se impugna de inconstitucionalidad, toda vez que
éste crea "una duplicidad de funciones de los Consejos Municipales en sus
articulos 9 y 10, limitando laé 'potestades del municipio en lo que respecta a Ia
iniciativa, decision y ejecucion de sus asuntos y de disponibilidad de los recursos
municipales, las que atribuye a _Ios Consejos de Desarrolio Urbano y Rural,
especialmente al Consejo de- Desarrolio Urbano y Rural, especiaimente al
Consejo Nacional en el que se centralizan las funcione§ referidas, segun el

articulo 4, literal b) de la ley mencionada.
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de los Consejos de Desarrolle Urbano y Rural, infringe, vicla y tergiversa lo
articulos 175 y 253, de la Consfitucion Politica de la Replblica de Guatemals
siendo en consecuencia, nulo ipso jure, por estar afectado de vicio total d

inconstitucionalidad.

Por su parte, los otros accionantes antes nombrados, en su planteamiento d
inconstitucionalidad parcial del mismo Decreto 52-87, impugnan los articulos 1, &
9,10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 28 y 29, afirmando que las normas citadas violar
infringen y tergiversan los articulos 225, 226 y 228 de la Constitucion Politica de |
Repdiblica, las que contienen ia regulacién para fa organizacién y coordinacién d
la Administracién Publica, en tanto que el Decreto que tachan, en su articulo
contraria tales normas constitucionales al agregar a los Consejos Nacionales
Regicnales y Departamentales de Desarrolio Urbano y Rural, dos conssjos mas
denominandolos "Consejos Municipales” y "Consejos Locales”. En cuanto a |
inconstitucionalidad de los articuios @ al 17, 28 y 29 de la Ley que atacar
manifiestan que son nulos, porque norman las funciones, la coordinacién
infegracién de ios Consejos Municipales y Locales, no establecido

constitucionalmenie.

Agregan que el articulo 1 desnaturaliza juridicamente el precepto contenido en ¢
articulo 225 de la Carla Magna y el espiritu constitucional con que fue creado ¢
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano Rural, otorgandole una funcién o fin qu
no le corresponde, pues el mandato constitucional no ordena al Consejo Naciong

de Desarrollo Urbano y Rural "promover la organizacion y participacion de |
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impugnada hace a las disposiciones sefialadas en la Constitucion, constituye "un |
abusc de poder legislativo”, el que tiene "un sistema de corganizacion y%&g‘
participacion politica de la ciudadania en general, beneficiando al partido oficial"

de que de esa manera podria asegurarse la perpetuacion en el poder.

Sefizlan que a! crear el sistema de "Consejos” y dentro de éste, un nuevo organo
denominado "Consejo Municipal”, han olvidado que las corporaciones municipales
son instituciones auténomas, las que se rigen por el Cédigo Municipal y que
cuando actiien en funcién de "Consejos Municipai de Desarrollo Urbano y Rural”,
estaran sujetas por arriba a! Presidente de la Repulblica quien coordina dicho
Consejo, disposicion que destruye la concepcién clasica de la Corporacion
Municipal, socavando la célula de la democracia representativa, restandole los
derechos que la Constitucién le reconoce en ef capitulo séptimo. Sefalan
también que la Ley impugnada ha omitido desarroliar el precepto del articulo 231
.de la Constitucion Pelitica, lo que conceptuan las normas “inconstitucionalidad por

omision”.

Que al contrariar las normas constitucionales citadas, por medio de la creacién del
Decreto 52-87 se estd violentando el articulo 175 por el que la Constitucion
manda gue ninguna ley puede contrariar sus disposiciones; que iguaimente se
vuinera el articuio 119, literal b) de la misma, relative a la obligacidn del Estado a
promover la descentralizacion administrativa, pues el referido Decreto, por
contrario, la concentra, formando una piramide cuyo vértice superior resulta ser el

Presidente de la Repubiica, como ya se dijo, al coordinar todos estos consejos
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retrocediendo de esta manera a un absolutismo. Finalmente, maniﬂestan'\t}e
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cumplen con el deber constitucional de velar como ciudadanos porgue ial
Constitucién Politica de la Repulblica se cumpla, interponiendo la presente accion

de inconstitucionalidad, para que se mantenga en ¢l pais, €l principio de legalidad.
il ALEGACIONES EN LAS AUDIENCIAS:

El Congreso de la Replblica no evacud las audiencias que le fueron conferidas,
Unicamente se pronuncio el Ministerio Pdblico (Procuraduria General de la Nacidn),
manifestando que no existe en el Decrefo 52-87 del Congreso de la Republica,
inconstitucionalidad aiguna. Que dichb cuerpo legislativo no ha hecho otra cosa que
complementar y desarrollar los preceptos y mandatos constitucionales contenidos en los
articulos 225, 226 y 228 de la Constitucidn Politica de la Republica, sin que con ello se
haya conculcado la autonomia municipal, que 1o que pretende es impulsar el desarrolic
de las areas urbanas y rurates del pais gue desde hace mucho tiempo han venido siendo
marginadas por e! poder gubemamental, pero con nuevas concepciones en el

Presidente, el gobierno ha manifestado preocupacion por mejorar tal aspecto.

Asimismo, expone gue no esta systituyendo a los organcs administrativos, ni
conformandose un nuevo sistema administrativo. Opina que las argumentaciones de los
accionantes de las inconstitucionalidades solo dejan entrever "el escaso conocimientc
delf texto constitucional, pues es precisamente el desarrollo de esas normas, el que he
plasmado en la ley impugnada; que ta[es argumentaciones reflejan ademas un interés
paolitico, arribando a Ia conclusién de gue los planteamientos de inconstitucionalidad er

contra del Decreto 52-87 del Congreso de la Repiblica, deben declararse SIN LUGAR".
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CONSIDERANDO

I

ue corresponde al Congreso de la Republica, la potestad legislativa, que le atribuye la
onstitucion Politica de la Replblica, no solo al estatuir que la soberania la delega e!
ieblo en los organismos del Es;tado, confiriendo expresamente al Legislativo, la
ribucién de decretar, reformar y glerogar las leyes, estando sujeto Gnicamente a la
onstitucion y a las leyes, basadé lo anteror al Principio de Jerarguia Juridica de!
stado de Derecho, en el sentido.que ninguna ley ordinaria o reglamentaria, puede
antrariar disposiciones constitucionales {Articulos 171, 175, inciso a); 152 y 141 de la

onstitucién Politica de la Republica).

lue para determinar si una fey se sujeta a la Jerarquia y limitaciones constitucionales,
e ha establecido la via privativa especial de acudir a la Corte de Constitucionalidad,
uya funcion esencial es la defensa del orden constitucional como méaximo intérprete de
uestro mas alto conjunto normativo,'. determinar si las leyes emitidas, rebasan o no las
mitaciones constitucionales y si se sujetan a su maxima jerarquia, confrontando unas
on ofras dentro del espiritu del régimen juridico establecido que es democrético y

epresentativo (articulo 269 constitucional).
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Que su planteamiento de inconstitucionalidad general del Decreto 52-87 del Congresa
fa Repiblica, el interponente Jorge Antonio Serrano Elias, en su relacion de HECH(
expuso... "En atencién a este precepto constitucional (se refiere al contenido del artic
225), el Congreso de a Repiblica el dia tres de septiembre de mil novecientos ochent
siete, emitio la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, contenida en
Decreto nimero 52-87, desarroliando en consecuencia el régimen administrativo
territorio de la Republica MODIFICANDO LA DIVISION ADMINISTRATIVA DEL P
pero menoscabando LA AUTONOMIA MUNICIPAL" y omitiendo la Consulta Popu
seflalando existencia de prohibicién para la primera v Mandato Constitucional, pare

segunda.

Al respecto de lo sefalado por ¢l interponente, la Corte de Constitucionalidad consid
que, no obstante respectar el énfasis de las palabras utilizadas por el accionante, impl
una contradiccion de conceptos que reducen la consistencia de este aspecto de
denuncia de inconstitucionalidad general de Ia ley impugnada; sefialando que confor
al articulo 280 Constitucional, contiene un procedimiento de reforma constitucio
basado en la votacion por mayoria calificada de determinadas partes de fa Constituci
que no sean aquellas que el propio texto declara inderogables (Art. 281) o las que s
puede decretar o reformar una Asamblea Nacional Constituyente (278). El articulo £
constituye una forma de democracia directa, la Consulta Popular, que segin la tesis

accionante, fue omitida, en donde descansa su pretension,
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Consulta Popular estd prevista en Ja disposicion por él citada para REFORMASW

CONSTITUCIONALES, no para SUPUESTAS VIOLACIONES A LA MISMA, con lo cual
el argumento no puede ser estimado como valido para sostener su tesis de

inconstitucionalidad de la totalidad de la ley impugnada.

Continua sefialando la Corte de Constitucionalidad, que "No es procedente la tacha de
incostitucionalidad total del Decreto 52-87 del Congreso de la Repiblica, el que
conforme su contenido general estd conforme a prevision expresa de la Constitucion
Politica de la Repiblica, maxime si se toma como fundamento precisamente el articulo
224 de la misma, el cual contiene la innovacion de facultar al Congreso de la Republica
para emitir cualquier sistema de modificacion administrativa, con la sola Iimita&ién de no

menoscabar la autonomia municipal.

Tampoco puede servir de fundamento para pedir la inconstitucionalidad totai de dicho
decreto, el hecho de que algunas de sus disposiciones vulneren fa autonomia municipal,
desde el momento gue, en tal caso, el vicio de inconstitucionalidad recaeria en esas
disposiciones y no en la ley en su totalidad, por lo que la peficion en cuanto a este motivo

de concretarse a las normas que, & juicio de guien la interponga, padecen de ese Vicio.

v
Respecto al caso de inconstitucionalidad parcial de los otros accionantes, es especifico
de los articulos 1, 2, 9, 11, 112, 13, 14,15 ,16, 17, 28 y 29 del Decreto 52-87: la Corte de
Constitucionalidad estima que debe partirse de las disposiciones del Capitulo I, def

Titulo V de la Constitucion de la Republica que establece el Régimen Administrativo del
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Estado, en conjugacidn con el Capitulo VII del mismo titulo, que se refiere al rég]"nﬁiéﬁ
municipal, ya que ambos entran dentro del titulo constitucional correspondiente a Ig
estructura y organizacién dei Estado, tema central y comin de las inoonstitucionalidades‘
reclamadas; asi vemos que el articule 226 de la Constitucion autoriza expresamente al
Congreso de la Repiblica, para modificar la division administrativa del pais,
estableciendo un régimen de regiones, departamentos y municipios, o cualquier otro

sistema, sin menoscabo de fa autonomia municipal.

Las Uttimas palabras del parrafo condicionan ia autorizacion. Puede hacerse todo lo que

el parrafo refiere, pero sin menoscabe de I2 autonomia municipal.

Acorde a esta orientacién, los articulos 225 y 228 crean el Consejo Nacional de
Desarrolio Urbano y Rural y los Consejos Regionales y Departamentales sin hacer

referencia a los municipales.

Llegando el momento de evaluar los argumentos de los peticionarios, respecto a que las
disposiciones constitucionales son limitativas, y no simplemente enunciativas y en
consecuencia, que impiden al Congreso, crear Consejos Municipales. La Corte de
Constitucionalidad, considera que ta enunciacion de estas disposiciones, no permite
considerarlas limitativas. Por e contrario, si tomamos su antecedente [dgico, el articulo
225, encontramos que habla expresamente de Municipios y que su sola limitacion esta
en que no afecten la autonomia municipal. Ello obligé a la Corte de Constitucionalidad a
precisar en qué cons_.iste la autonomia municipal para luego examinar las disposiciones
objetadas y asi poder establecer si todas, alguna o algunas de ellas, menosecaban Ia

autonomia municipal.
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ite al contenido del articuio 253 que dice: Autonomia Municipal. Los Municipios de la
yiblica de Guatemala, son instifuciones auténomas. Entre sus funciones le

esponde:

Elegir 2 sus propias autoridades

Obtener y disponer de sus recursos; y

Atender los servicios ptblicos locales, el ordenamiento territorial de su jurisdiccion y
el cumplimiento de sus fines propios. Para los efectos correspondientes emitiran ias

ordenanzas y reglamentos respectivos.

| enunciado anteﬁor. solo queda dilucidar cuales son los fines propios del municipio, al
jpecta dice ia Corte de Constitucionalidad que éstos han variado tanto en el tiempo
no en el espacio, asi como en la doctrina misma. Desde el derecho Romano,
sando por la época clasica hasta nuestros dias, encontramos por ejemplo las palabras
Aiexis de Tocqueville, quien dijo qﬁe las columnas parecen salir directamente de las
inos de Dios. (De la Democratie en Amerique): hasta aquellos quienes le niegan fodo

espiritual y las consideran tiles en relacion a los servicios pablicos que prestan.

i Guatemala, salvo algunas excepciones se ha respetado su representatividad y su
tonomia. Asi lo encontramos desde [os tiempos de la Constitucion de Cadiz, en su
iculo 309 establecia: "para el gobierno interior de los puebios habré ayuntamientos,
mpuestos del Alcalde o Alcaldes, los Regidores y el Procurador, sindico y presidido

r el jefe politico donde hubiere, y en su defecto por el Alcalde o el primer nomkrado
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entre estos, si hublere dos". Y que no podria serlo ningin empteado pab
nombramiento del Rey, poniendo a su cargo variadas funciones Y separando asf

municipios de las provincias y del reino espafiol.

La Constitucién del Estado de Guatemala de 1825, garantizo su designacion por elect
popular y les otorgé el gobierne econémico y politico de los pueblos. La de 1879 dej¢
organizacion & [a ley, pero advirtié que ésta no podria alterar el principio de "Elect
Directa”. En las reformas de 1921 se faculté a la Asamblea Legislativa para que pudi
ampliar las facultades de las municipalidades y les dio el derecho de decretar
propios arbitrios, con solo la aprobacion del Congreso. Fue en 1935, cuando se supril
ia autonomia municipal; sin embargo, no le quitd a las municipalidades el gobiemo
'municipio. La de 1945, dando juridicidad a uno de los postulados de ia revolucién
afio anterior, devolvié a las municipatidades su autonomia, dispusc que tanto el Alca

como ias corporaciones serfan electas popularmente.

Mas explicitamente fue la de 1956 al preceptuar que: Para el gobierno de

municipios, se estatuye un régimen auténomo que comprendia: a) La Facultad
disponer de sus recursos; b) El cumplimiento de sus fines propios; y ¢) La atenc
administrativa de los servicios pGblicos Iocales. Previendo que, en sus respecti
jurisdicciones, los alcaldes ejerceran funciones gubernativas, como representanies
delegados del Gobernador, como representantes del pueblo y como jefes de
administracion de bienes, rentas y servicios municipales. En igual circqnstancia
pronuncio la de 1965 que establecié que la autonomia era de caracter técnico, dejan

en poder del ejecutivo la ejecucién de grandes obras que no pueda cumplir el municipil
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De o anteriormente sefalado, queda establecido en nuestra historia constitucional Ragiel ot

gobiemo del municipic ha sido la funcién propia de las municipalidades y éste es el
panorama que se presentaba al momento de promulgar la Constitucion que hoy nos rige,g&Q‘
y como ya se sefiald, habla de los fines propios de tas municipalidades, sumandole
ademas para consolidar su autonomia, la asignacién presupuestaria de los ingresos
ordinarios del Estado, que inicialmente fue de! 8% y en los momentos actuales es del
10%. De esa cuenta, y del andlisis de la sentencia de mérras, liega e momento de
confrontar las disposiciones atacadas de inconsfitucionales, con los mandatos

constitucionales vigentes: de la siguiente manera:

v
Con respecto al articulo 10. del Decreto 52-87 del Congreso de la Replblica, tachado de
inconstitucional, que dice: “Articulo 10. NATURALEZA. Los Consejos de Desarrollo
Urbano vy Rural se instituyen para organizar y coordinar la administracion pablica
mediante la formulacion de las politicas de desarrollo urbano y rural, asi como fa de
ordenamiento territorial y promover la organizacion y participacién de la poblacion en el
desarrolic integral del pais, conformando un sistema Nacional de Consejos de Desarolio
Urbano y Rural". La Corte de Constitucionalidad estima, gue el parrafo objetado, lejos de
violar el articulo constitucional 225, lo desarrolla, cumpliendo el mandato constitucional
gue este articulo encierra. En nada contradice a la creacidn de dichos consejos de
desarrolio urbano y rural, ni menos puede contrariar la organizacién y participacién de la

poblacion en el desarrollo integral del pais.



Respecto al articulo 2do. Del Decreto 52-87 del Congreso de la Replblica, tacha
inconstitucional, la Corte de Constitucionalidad estima: "Articulo 20. Integracin de
Sistema. El Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural se integra as
a) Consejo Nacional; b) Consejos R_e_gionales ¢) Consejos Departamentales: d) Consejo

Municipales; e} Consejos Locales”,

Para el andlisis del presente articulo, es especifico sus fiterales d} ¥ e) que se refiere :
los Consejos Municipales y los Consejos Locales, la Corte de Constitucionalidad estimc
necesario aplicar una reserva para considerarios méas adelante con la correspondiente

conclusion y no dedujo respecto a dichos incisos nada de inmediato como sucedio en log

restantes articutados tachados de igual forma.

VI
En cuanto a los articulos 9, 10, 11, 12,13, 14, 15, 16, 17, 28 y 29, que los interponentes
tachan de NULOS IPSO JURE, pues norman funciones, coordinacidn e integracion de
lcs Consejos Municipales y Locales, no establecidos constitucionalmente, la Corte de
Constitucionalidad estima que los articulos 9 y 10, que se refieren a los Consejos
Municipales y sus funciones, respectivamente, tampoco contrarian Ia Constitucién, pues
si bien es cierto que la ley relacionada crea tales consejos municipales integrados por el
Alcalde, que los preside y los demas .miembros de la Corporacién Municipal, y que las
funciones asignadas no son exactamente las que establece el Cadigo Municipal, debe
tenerse presente también las que estipula el Codigo Municipal, debe fenerse presente

también las que estipula el articulo 224, parrafo primero, de la Constitucion, ef cual ha
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revisto, en materia de division administrativa, lo relative a los términos municipale
ue podrian quedar al margen de las regiones de desarrolio, teniendo la ley ordinaria la .
Tmitacién de no menoscabar la autonomia municipal. La constitucionalidad de losk
ticulos 9 y 10 en cita que gqueda salvada porque la ley al crear los Consegjos
lunicipales tuvo la prevision de integrarlos con los miembros de las propias
rporaciones municipales, con o cual se preserva el caracter represertativo y
emocratico que debe privar en Iés organos politicos del Estado, haciéndose la
servacién interpretativa con el hecho gque los Alcaldes y los miembros de las
yporaciones municipales formen estos consejos implica la autonomia de los mismos y
fe en caso de controversia entre la forma de ejercicio de las funciones municipales y
s de los Consejos Municipales debera reconocerse la de los primeros en atencion a su

igen constitucional y su caracter de auténomos y representativos.

n la Constitucion figura la divisidn 'politica administrativa del pais, que reconoce el
nbito nacional, departamental y municipal. Estos dos Ultimos podrian incluirse dentro
: regiones de desarrollo con criterios economicos, sociales y culturales (Articulo 224,
igundo parrafo). Los municipios corresponden a lo que en doctrina se denomina
egimenes locales”, como una manifestacién primaria de una inmediacién de la

arsonalidad de un territorio.

a pertenencia a un municipio tiene un sentido intimo, toda vez que acerca al individuo 2!
:nitro de toma de decisiones respecto a los asuntos mas relacionados con sus intereses
Hidianos, tales como: Vivienda, satisfactores primarios de la familia, trabajo, recreacion
relaciones sociales. De esa cuenta, el régimen local puede ser apreciado desde una

)ble perspectiva: por un tado la politica y por & otro, la administrativa.
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identidad, siendo e! vinculo de la vecindad, el soporte de una estructura soci

caracteristica. La idea es la de que autoridades, cuya funcion es cuidar y promover
bien comun, en conjunto con los administradores deben tener caracter representativo, L
sistema de autogobiernc en proyeccion con una auténtica libertad politic
reconociéndole el derecho de autogestion, asumiendo la toma de decisiones por la v
representafiva, a los vecinos, dentro del concepto unitario de "COMUNIDAD", por ¢

pertenencia al municipio que es la unidad que reconoce la Constitucion.

Para el caso de la segunda, la administrativa, ha sido el municipio e qu
tradicionaimente ha re_presentado la esfera de poder local, por cuyo medio

administracion publica realiza sus funciones propias. Formas operativas que se justifics
en la necesidad de aproximar a la autoridad representativa con fa gestidn e intereses ¢

los vecinos.

Tales manifestaciones del régimen local (Politica y administrativa), se realizan para
fortalecimiento del municipio v no para vaciarlo de sustancia y como lo reconoce
Constitucion, que es una estructura democratica, prevalece la participacion social, ¢
consecuencia debe proiegérsele para que pueda representa con vigor las voluntades ¢

la comunidad que le pertenece.

En este orden de ideas, es svidente que la Consiitucidon reconoce en el municipio
ente con autonomia y con autoridad representativa, designadas por el sistema elector:

cuyos principios y garantias figuran en la legislacion respectiva. Atafie entonces
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municipio como entidad y a través de los procesos democraticos, tomar las deciignes, , y
por lo que, la creacién de ofros entes plblicos no integrados por medio desy
representacién popular, cuyo control ni siquiera aparece conferido al érgano pn'vativﬁe )
gue reconoce la Constitucion, significa en la practica "una privacién de importantes
funciones, con o que se atenta contra fa autonomia municipal al crear Consejos Locales

de Desarrolio Urbano v Rural con las caracteristicas que contempla la ley en los articulos
2do. Inciso e), 12, 13, 14, 15, 16y 17; porgue dispersan el poder municipal, y Ia forma de

funcionamiento”.

Sefala la Corte de Constitucionalidad, "La Constitucién Politica de la Repiblica, al
regular la estructura y organizacién de! Estado, en el Titulo V, fraté en capitulos
diferentes el régimen administrativo y el régimen municipal, condicionado el primero al

respecto de la autonomia municipal.”

En efecto dice, Coémo podran las municipalidades, sin perder su autonomia, permitir
que ofros organismos ejercieren las funciones que establece el articulo 137 (Coémo
podrian las municipalidades conservar el gobiermno de los municipios, si se permite su
fraccionamiento en mulkiples organizaciones?. Esto es mas grave, dice, si vemos gue
conforme el articulo 12, solo exige que estas organizaciones tengan un teritorio

determinado, sin requerir que tal iemitorio esté locaimente dentro de un solo municipio.

Por ofra parte, sefiala, "ias municipalidades no nombran y ni siguiera participan, en la
designacion de los Comités Ejecutivos. Solamente convocan a los presidentes de tales

comités a reuniones periddicas, para darles participacidn en los problemas del municipio,
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sin siquiera colocarlos en un plan de igualdad, como seria e! que la Munici

deliberara acerca de los problemas de los Consejos Locales”,

Con la forma de designacién de los Comités Ejecutivo, se produce la dispersion de
poder municipal; con la forma de su funcionamiento, la duplicidad de gobierno de las
localidades, y con la dependencia de estos Consejos al Consejo Nacional, se pierde la
autonomia municipal. Por estas razones es evidente la inconstitucionalidad de los
articulos 20. Inciso €), 11, 12, 13, 14, 15, 16 y 17 del Decreto 52-87 del Congreso de la

Repiblica,

v
El articulo 28 de este Decreto, a juicio de la Corte de Constitucionalidad no padece de
vicio de inconstitucionalidad, pues en vez de atentar contra la autonomia municipal,
contiene una prevision acerca de los saldos del ocho por cierte (ahora 10%), que
presupuestalmente les corresponde, dejandolos como sus fondos privativos, es decir,
impidiendo cualquier interpretacion que pudiera surgir respecto a io que o no indicado de

tal porcentaje tuviera que tomarlo del fondo comdn,

X
Respecio al articulo 29, " también sefialado de inconstitucional, la Corte de
Constitucionalidad estima, "que deviene consecuencialmente inconstitucional, ya que no

es sino el procedimiento para aplicar los otros articulos que esta Corte considera

inconstitucionales; Y,
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12 en el resto de las disposiciones no se da el vicio denunciado. Antes bien, la ley eni'
1 contexto general desarrollo contenidos constitucionales, tales los previstos en los
ticulos 224, parrafo segundo; 225, 226, 228 y 229 de la ley suprema, que es
yngruente con la corriente de promocion general del bienestar comin, el enfogue
gionalizado de los problemas y e! intento de hallarles solucidn multisectorial y
ultidisciplinaria y la adopcion de politicas supra e intermunicipales. Por lo que, salvo

s inconstitucionalidades referidas, el resto del ordenamiento que se examina no

jolece de tales y, en consecuencia, debe desestirmarse.
CITA DE LEYES

EYES APLICABLES: Articulos 28, 29, 157, 171, 172, 173, 175, 224, 225, 226, 228,
53, 254, 255, 256, 257, 267, 268 inciso a), 276, de la Constitucion Politica de la
lepublica. 10., 36., 6o, 70., 42 inciso d), 133, 134, 137, 138, 140, 143, 144, 145, 146,
48, 149, 150 y 163 inciso a) de té Ley de Amparo, Exhibicién Personal y de
sonstitucionalidad; 1o., 30., 40., 50., 7o., 80., del Cédigo Municipal; 157, 159 y 163 de la

ey del Organismo Judicial.
POR TANTO

.a Corte de Constitucionalidad, al resolver en sentencia DECLARA: | Sin lugar la
nconstitucionalidad General Total planteada por Jorge Antonio Serrano Elias, sin

)erjuicio de o que resuelve en el apartado siguiente: Il La inconstitucionalidad de los
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la Repdblica; Yfl. Sin lugar la inconstitucionalidad general parcial sclicitada en cuanto #

resto de las disposiciones denunciadas, las que no contravienen la Constitucién Palitic

de la Replbfica; IV. Que por ia forma como se resuelven las inconstitucionalidade

planteadas, no se condena en costas a los interponentes, ni se impone multa a su

abogados; V. Esta sentencia debera publicarse en el Diario Oficial, dentro de los tre

dias siguientes de que esté firme; VI. Notifiquese.

4.2.

Efectos juridicos y sociales de la sentencia:

La sociedad guaternalteca estad viviendo una etapa propicia y prometedora par
generar cambios importantes en funcién de la democracia, la paz v el desarroli
Para tales efectos, la participacién de todas las comunidades es un fack
determinante e imprescindible para el fortalecimientc del poder local y 1

desarrcllo nacional.

Todas las comunidades rurales que integran el tejido social de! pais, son parl
importante en la conformacion de la red de los Consejos de Desarrollo Urbano
Rural; concebidos éstos como una estructura funcional, pluralista, democratic:
participativa, legitima y representativa para canalizar ios programas y proyectc

de desarrollo del Estado.

Como es sabido, el desarrolio urbano y rural del pais es una de las obligacione
fundamentales de! Estado, encaminada a alcanzar el bienestar de todz |

poblacion, fundamentalmente, la mas necesitada.
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Para poder cumplir con dicha obligacion, el Estado requiere de una se 6.
instrumentos tanto juridicos como institucionales. Dentro de ese orden de ideas yw .
propuestas es donde nace el Decreto 52-87 del Congreso de la Repiblica, el cual
al escaso tiempo de su vigencia, fue impugnado ante el organismo competente,

sefialandole vicios de inconstitucionalidad.

Es muy importante tomar en consideracién para los efectos delf presente estudio,
cuél fue la posicion del poder legisiative en 1a promuigacién de la ley; qué dijeron
los accionantes en sus interposiciones vy qué dijo el Estado y el Organo

constitucional en sus respectivos analisis.

El argumento del accionante Jorge Antonio Serrano Elias, al solicitar la
inconstitucionalidad total de la iey en mencion, consiste en que, a su juicio, dicha
ley modifica la division administrativa del pais y menoscaba la autonomia
municipal, habiéndose omitido, sefiaia, para su promulgacion, la consulta popular
que brdena el propio texto constitucional, manifestando que se viola dicha norma
constitucional que la contiene, asi como que con la emision de dicha ley, "se da
golpe certero a la autonomia municipal..." y que afecta la descentralizacidén que es

propia de dicha autonomia.

En cuanto a las acciones de inconstitucionalidad parcial pianteadas por el resto de
inferponentes, sus argumentaciones son mas politicas que juridicas, por cuanto
en sus memoriales de demanda, hacen referencia @ aspectos come militancia

politica y perpetuidad de poder, extremos que no merecen consideracion en el
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asunto que nos ocupa. Sin embargo, en lo escaso de su enfogue juridico,

* A':_ )
Aite
G,

otra cosas, dicen:... que el Decreto 52-87 de| Congreso de la Repiblica adolecs

§
de vicio parcial de inconstitucionalidad en sus articulos 1,2, 9 10, 11, 12, 13, 14,

15, 16, 17, 28 y 29, que se refieren a Naturaleza de los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, Integracion del Sistema, el articulo 9 a los Consejos Municipales,
sus funciones, la coordinacién municipal, la integracion de los Consejos Locales,
funciones de los Consejos Locales, la asamblea de vecinos, integracion det
comite ejecutivo, funciones del comité gjecutive, saldo de fondos y disposiciones

{fransitorias, entre otras.

Afirmaron los interponentes que la ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural adolece de "VICIO PARCIAL DE INCONSTITUCIONALIDA", especiaimente
los trece articulos enumerados. Considerando que la aprobacion déi Decreto 52-
87 del Congreso de la Repl}blida fue un "FRAUDE LEGIS", como una burla ﬁontra
el espiritu constitucional por lo que los articulos enumerados son NULGS IPSO

JURE.

La Procuraduria General de la Nacién, en su calidad de organismo representativo
de los intereses del Estado, al evacuar laé audiencias planteadas y que en su
esencia ya fueron sefigladas, entre ofras cosas, dijo... En cuante a2 los
argumentos del primero de ios accionante, que tales afirmaciones denoctan un
desconocimiento total del texto -constitucional y aun més de su espiritu, por las
razones siguientes: a) La division administrativa del pais que se encuentra
contenida en el articulo 224 constitucional de ninguna manera es modificada por

la ley impugnada, toda vez que ésta no crea organcs administrativos que
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226 y 228, de la propia Carta Magna y como su propio nombre lo indica, tales.
Consejos tienen como finalidad la de impulsar ¢l desarrolio de las areas urbanas y
rurales dentro del pais, dada la ingente necesidad de que ello existe por el
abandono de que han sido objeto por parte def gobierno, lo gue se ha traducido
en un atraso de cerca de cincuenta afios con respecic a otros paises de las

mismas caracteristicas que sl nuestro.

En sintesis, dice dicho organismo, la afirmacion de que se modifica la division
administrativa del pais, carece de verdad, lo que se hace ostensible de la simple

lectura de la norma constitucional citadas.

En cuanto a lo sefialado por el accionante en que dicha ley lesiona la autonomia
municipal, la Procuraduria General de la Nacion en sus alegatos estima que el
accionante lo enfoca en refacién a la dependenciz econdomico-administrativa a que
quedan suietos los municipios, ‘en relacion a los Consejos de Desarrolio Urbano y
Rural, poniendo de manifiesto una omision maliciosa del articulo 255
constitucional, en relacién a la forma como las corporaciones municipales deben
captar sus recursos y el articulo 257 que se refiere al-aporté constitucional a las
municipalidades del 10% del presupuesto general de ingresos del Estado para
propiciar ei desarrolio del municipio a través del Consejo Nacional de Desarrolio
Urbano y Rural. Es decir, concluye en su andlisis, que segun la iesis del
accionante, "nos encontramos ‘frente a una inconstitucionalidad del propio texto

constitucional”.
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En cuanto a la segunda accién planteada, de inconstitucionalidad parcial d&
articulos previamente sefialados, dicho organismo sefiala:... que no obstante |
calidad de diputados al Congreso de la Repiblica y a la Asamblea Nacion:
Constituyente de los accionantes, evidencian un absoluto desconocimiehto de
texto constitucional y del espiritu que la anima, toda vez que es el desarrolio d
las normas constitucionales el que se éncuentra plasmade en la ley. D
conformidad con el pensamiento de los accionantes, la Constitucion Politica de |
Republica no contienen normas que deben ser desamoliadas a través de leyes
sino mas bien es un cuerpo restrictiva, propio de los regimenes tfotalitarios; tal
como ellos lo argumentan, no existe libertad en el organismo legisiativo pan
desar_roliar por medio de leyes especificas, los principios constitucicnales, sin
mas bien, dicho organismo debe transformarse en un ente que tienen com

funcién la mera copia de! contenido de la Constitucion de la Repiblica,

El 'Legislativ_o al momento de corrérsele audiencia, en ninguna de ellas s
pronuncid, lo gue denotd su falta de interés en la ley de marras. Sin embargo, ¢
emitir la misma, en su parle considerativa dice: que de conformidad con |
concepcion de Estado contenida en la Coﬁs’titucién Pclitica de la Republica, e
indispensable crear un sistema nacional para asegurar, promover y garantizar |
particion de la poblacion en la identificacién de problemas y soluciones y |
ejecucion de programas y proyectos de desa.rrolio... Que es funcién de! Estad
crear condiciones para que sectores populares logren su propia superacién y qu
participen para lograrlo, super_andcla las desigualdades sociales y econdmica

existentes entre las diferentes regiones del pais y entre e! drea urbana y rural. /
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Urbano y Rural o hizo de la siguiente manera:

Consejo Nacional, b) Consejos Regionales; c) Consejos Departamentales; d)

Consejos Municipales; y e} Consejos Locales.

Por su parte el méximo tribunal colegiado del pais @ momento de entrar a
considerar el fondo de las acciones planteadas, dijo. En cuante a la tacha de
inconstitucionalidad total del Decreto 52-87 del Congreso de la Replblica, el

mismo en su contenido general estd conforme a prevision expresa de la

" Constitucidn Politica de la Republica, maxime si se toma como fundamento

precisamente el articulo 224 de la misma, el cual contiene la innovacion de
facultar al Congreso de la Republica para emitir cualquier sistema de modificacion

administrativa, con [a sola limitacién de no menoscabar la autonomia municipal.

Tampoco puede servir de fundamento para pedir la inconstitucionalidad total de

dicho decreto, e! hecho que algunas de sus disposiciones vulneren la autonomia

" municipal, desde el momento que, en tal caso, el vicio de inconstitucionalidad

recaeria en esas disposiciones y no en la ley en su totalidad por lo que la peticion
en cuanto a este motivo de concretarse a las normas que, a juicio de quien se

interponga, padecen de ese vicio.

En cuanto a los caos especificos de inconstitucionalidad parcial de los 13 articulos
que fueron sefialados, la Gorte de Constitucionalidad estima... Que para el

analisis de los planteamientos debe partirse de las disposiciones del Capitulo Il
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que se refiere al régimen municipal, ya que ambos entran dentro del titulo"
constitucional correspondiente a la estructura y organizacién del Estado; tema

central y comun de las inconstitucionalidades reclamadas.

Asi tenemos que el articulo 226 se refiere a la autorizacién expresa al Congreso
de la Republica para modificar la division administrativa del pais... pero sin
menoscabo de iz autonomia municipal. Acorde a la orientacién del articulo
anterior, los articulos 225 y 228 crean el Consejo Nacional de Desarrolio Urbano y
Rural, los Consejos Regionales, departamentales, sin hacer referencia a los
municipios. En consecuencia, llegando el momento de evaluar el argumento de
los peticionarios respecte a que éstas disposiciones constitucionales son
limitativas y no enunciativas y en consecuencia, impiden al Congreso de la
Republica crear Consejos Municipales. Sin embargo, la Corte de
Constitucionalidad consideré que dichas normas antes relacionadas no deben
considerarse en su contenido como limitativas. Por el contrario dice, si tomamos
en consideracion su antecedente lagico, el articulo 225, encontramos que habla
expresamente de "Municipios” y que su sola limitacion esta en que no afecten la
autonomia municipal. ‘Lo que obliga a precisar dentro del falio de matra, en qué
consiste la autonomia municipal para luego hacer un examen a las disposiciones
legales objetadas y asi llegar a establecer s todas o algunas de ellas

menoscaban la autonomia municipal.



de nuestra legislacién vigente, acudimos al articulo 253 constitucional que dicé:.
Autonomia Municipal. Los Municipios de la Replblica de Guatemala, son!

instituciones autdnomas y nos sefiala ademas cudles son, entre otras, sus

funciones.

Es evidente que ta Constitucion de la Replblica reconoce en el municipio un ente
con autonomia y con autoridades representativas, designadas por el sistema
electoral, cuyos principios y garantia figuran en la legislacion ordinaria respectiva.
Atafie enfonces al municipio, como entidad, y a través de los procesos
democraticos, tomar sus propias decisiones, por lo que Ia creacidn de ofros entres
publicos no integrados por medic de la representacion popular, cuyo control ni
siquiera aparece conferido al érgano privativo que reconoce Iz Constitucion,
significa en la practica una privacién de importantes funciones con lo que se
atenta contra la autonomia municipal al crear Consejos Locales de Desarrollo
Urbano y Rural en los articulos Zo. Inciso e); 12, 13, 14,15,16 y 17, porque

dispersan el poder municipal y Ia forma de funcionamiento.

Dentro del anélisis que nos ocupa, el crganismo constituciona! guatematteco, se
hacen fas siguientes interrogantes para ir arribando a sus propias conclusiones y
dice: ;Como podrian las municipalidades, sin perder su autonomia, permitir que
otros organismos ejercieran las funciones gue establece el articulo 137 ;Coémo
podrian las municipalidades conservar el gobiemo de los municipios, st se permite

su fraccionamiento en multiples organizaciones?.
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Y esto es aln mas grave si vemos que conforme el articulo 12 solo ex
. . . . &
estas organizaciones fengan un ferritorio determinado, sin requerir que 1al

temitorio esté localmente dentro de un solo municipio. ?

Por ofra parte, ias municipalidades no nombran y ni siquiera participan en la
designacién de los Comités Ejecutivos. Soio convocan a los Presidentes de
dichos comités para darles participacién en los problemas del municipio, sin
siquiera colocarios en un plan de igualdad, como seria el de que la Municipalidad
deliberara acerca de los problemas de los Consejos Locales. Con la forma de
designacion de los Comités Ejecutivos, se produce la dispersion del poder
municipal, con ta forma de su funcionamiento, la duplicidad de gobiemo de las
localidades, y con la dependencia de éstos Consejos al Nacional, se pierde le
autonomia municipal. Por estas razones y por otras que ya fueron argumentadas
y consideradas, la Corte de Constitucionalidad consideré evidentes la in
inconstitucionalidad de los articulos 2o. inciso -e), 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17 del
Decreto 52-87 del Congreso de la Repiblica. No asi el articulo 28 que a juicic de
la Corte no padece de vicio de inconstitucionalidad el articulo 29 por considera
que éste contiene el procedimiento para aplicar los articulos que la Corts

considerd inconstitucionales.

Del analisis en conjunto de los tres organismos del Estado que se pronunciaron a
respecto, surgen las siguientes interrogantes e incognitas: Si bien es cierlo, e
Estado a través de su organismo respectivo se preoccupté de que la ley no fuer:
derogada o declarada inconstitucional, el Legisiativo, gue en su momento no dijc

nada en defensa de Iz ley, ambos no se preocuparon o bien se encargaron que [

7



o

T

i
2 e
Dra

ley fuera defectuosa para llegar al fin esperado, la inconstitucionalidad; o @\% A
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iey se emitié con ofros fines que no fueron fos que invoca el espiritu de la norfia

constitucional ni ios anhelos de la ley constitucionat atacada. @Q

Como podemos observar del fallo analizado, Iz Corte de Constitucionalidad en la
forma como se pronuncié se cuidd de no fallar en contra de la participacion
comunifaria en la gestién plblica municipal. Lo que la Corte califico de
inconstitucional fue ia forma improvisada, poco reflexiva de cémo se legisld en
cuanto 2 la integracion y funciones de los Consejos Locales, considerados como

entes publicos no integrados por medio de la representacion popular.

Por ofro lado, cuande Ja Corte de Constitucionalidad determind la
inconstitucionalidad de los Consejos Locales, se abstuvo de no hacerlo asi con los
Consejos Municipales, porque al emitir la ley constitucional que se analiza, en la
misma se le otorgé a los integrantes de los Consejos Municipales de Desarrolio
Urbano y Rural las mismas funciones que a los integrantes de la corporacion

municipal,

Sin embargo, esta forma de integracidn y la similitud de funciones a la de la
corporacion municipal, a cambio de ser una ventaja, en la practica resulté ser una
mera repeticion indtil de funciones, lo que significo que el Sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, en su estructura general, perdié un eslabon en ese

nivel.
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Sin embargo, Consejo Municipal de Desarollo Urbano y Rural y édhﬁsejo

&Ny
>

Municipal son dos sistemas institucionales y estatales totaimente diferemeshz.-c\mf
funciones y forma de integracion diferente, extremos que deben ser considerados%\v
en una nueva ley para efectos de no menoscabar la autonomia municipal, aungue
en la integracion del Consejo de Desarrolio Urbano y Rural a nivel municipal
puedan participar indistintamente todos los miembros del Consejo Municipal por la
incuestionable necesidad de la presencia de los gobiernos municipales en fos

mismos.

Per ditimo, a consecuencia del fallo emitido por la Corte de Constitucionalidad, ya
no se puede hablar de Consejos Locales de Desarrollo Urbano y Rural, se hace
necesario una nueva figura juridica que recoja el espiritu de la ley inicial y la
necesidad de una verdadera y amplia participacion social por haberse omitido en
el pasado. Tal es el caso - de: Mujeres, jovenes, cooperativas, pequefios,
medianos y grandes empresarios, organizaciones no gubemamentales, partidos

politicos, comités civicos; entre otros.
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CAPITULO V

SINTESIS PROPOSITIVA

Importancia de recuperar los Consejos de Desarrollo Locales.

El reconocimiento histérico al derecho humano de los guatemaltecos 2
organizarse o asociarse se establecié en las Constituciones Politicas desde hace
mas de un siglo. Asi por ejemplo tenemos la Ley Constitutiva del 11 de diciembre
de 1879, Ia Constitucion Politica de 1935, la de 1945, 1956, 1965 y la Constitucion
Politica de la Republica actual, decretada el 31 de mayo de 1985 y vigente a partir

del 14 de enero de 1986,

Ao anterior podemos agregar, la existencia y funcionamiento de organizaciones
sociales territoriales y funcionales existentes en los afios 1550, tal es el caso de
ias Cajas Comunales, las Cofradias Indigenas de origen espafiol, el gobierno
municipal. De donde deducimes que la tradicién organizativa muy suigéneris en

Guatemala, es de enjambre muy antiguo.

Durante casi medio siglo (1930-1982), ia organizacién social territorial fue muy
débil producto de la falta de acceso a los recursos financieros del Estado v a la
destruccion de fa tenencia comunal de la tierra, entre ofros factores. Fue hasta el

pericdo 1982-1988, cuando se da una reaccion en el proceso de destruccion de
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las asociaciones sociales teritoriales a través de cinco acciones fo

recuperacion, siendo éstas acciones formales, las siguientes:

La primera accién formal:

a) El Sistema Nacional para la Reconstruccion y el Desarrolio, impulsado por el
gobiemo militar de facto en 1984, a través del Decreto Ley 111-84, cuyo objetivo era
promover la paricipacion de la poblacidn en conjunto con el sector publico y
organizaciones no gubernamentales, en la generacion, gjecucién, instrumentacion y
operacion de planes, programas y proyectos encaminados a lograr la reconstruccion
y el desarrollo del pais a nivel nacional, regional, departamental, municipal v local

{Articulo 2).
b) Las Coordinadoras Interinstitucionales (CIN)
¢) Los Comités de Desarrolio Local (CDL) (Articulo 14)

Ambas instancias promovidas e impulsadas con una visién y estrategia militar

contrainsurgente de la época.
La segunda accién formal:

La segunda accién formal fue fa emisién de la Constitucion Politica de la Repiiblica
porque <ontempld elementos favorables para la participacion ciudadana en la

planificacién, ejecucion y evaluacién de programas y proyectos de desarrolle tanto
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locales como nacionales, incluyendo aspectos como Ia descentralizacién administ
la regionalizacion del pais, la politica de consejos de desarrollo urbano y rurales y Iaﬁ.{2
asignacion del 10% del Presupuesto General de Ingresos de la Nacién a la )

municipalidades del pais.
La tercera accién formal:

La tercera accion formal se da dentro del marco constitucional y es precisaments la
emision de la Ley Preliminar de Regionalizacién, Decreto 70-88 del Congreso de la
Repuiblica y la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, Decreto 52-87 dsl
Congreso de la Republica y su reglamento, contemplade mediante Acuerdo Gubernativo
1041-87 de la Vicepresidencia de la Replblica; instrumentos juridicos a través de los
cuales se organiza y coordina las politicas de desarrolio y participacion ciudadana
impulsadas por la administracion pablica, encaminadas a promover el desarrolio integral

del pais. Ambas leyes nacen por mandato constitucional.

La cuarta accion formal:

Esta fue la emision del Cédigo Municipal, Decreto 58-88 de! Congreso de la RepUblica,
que ccntiene el articulo 40., la organizacion comunitaria y como uno de sus fines la

promocién de la participacién de la poblacién en la solucidn de problemas locales

(articulos 7y 10); v,
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La quinta accién formal:

Por dlitimo la quinta accidn formal fue la emisién, el 8 de junio de 1986, de la Ley de

Alfabetizacién, Decreto 43-86 del Congreso de la Replblica, y el 12 de octubre de 1987

su reglamento, a través del Acuerdo Gubernativo 898-87; porque a través de la misma

se esiablece gque, los servidores publicos, en este caso, los alfabetizadaores, serar

propuestos por la comunidad, o, en su defecto, por el gobiemoe municipal, para una mejo

eficiencia y control. Extremo que no se daban en el pais por mas de un siglo de gestior

piblica.

5.2

Lineas alternativas de accién:

521 LaReforma Legistativa'

5.2.2 La Reforma Constitucional

Dentro del marco de los acuerdos de paz, espéciﬁcamente en el Acuerdo sobre
Aspectos Saciceconémicos y Situacion Agraria, se establecid que una paz firme y
duradera debe cimentarse sobre un desarrolio scciceconémico orientado al bier
comin gue responda a las necesidades de toda ia poblacién. Que tanto para ¢
aprovechamiento de las potencialidades productivas de la sociedad guatemaiteca
como para el logro de una mayor justicia social, es fundamental la participaciér
activa de todos los sectores de la sociedad en la solucién de sus propias
necesidades, en particular, en la definicion de las politicas publicas que les

conciernen.
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unidades productivas rurales y urbanas, es esencial para estimular y estabilizar 12~

Y
dindmica econdmica y social. @L
La participacion a nivel local:

Considerando que los habitantes de un departamento 0 municipio, empresarios,
frabajadores, cooperativistas o autoridades representativas de I_as comunidades,
pueden definir mejor las medidas que los benefician o los afectan, se debe
adoptar un conjunto de instrumentos que institucionalicen la descentralizagion de
la decision socioeconomica, con capacidad para discutir y decidir focalmente la
asighacién de recursos, la forma de ejecutar los proyectos, las prioridades y las
caracteristicas de los programas o de las acciones, propiciando la participacion
sccial en el marco de la aufonomia municipal para profundizar el proceso de
descentralizacién hacia los gobiemos municipales, las partes acuerdan tomar las

siguientes medidas:
5.2.1 Reforma Legislativa:

Tomando en cuenta el papel fundamental que juegan los Consejos de Desarrolio
Urbano vy Rural para asegurar, promover y garantizar la participacion de la
poblacion en la identificacion de las prioridades locales, la definicidn de proyectos
y programas publicos v ia integracion de la politica nacional de desarrolio urbano y
rural, se debe promover una reforma a la ley de Io§ Consejos de Desarrollo

Urbano y Rural para ampliar el especiro de sectores participantes en los consejos
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departamentales y regionales de desarrollo, asi como "RESTABLECER

P

Ze ® TN

CONSEJOS LOCALES DE DESARROLLO", los cuales fueron declarados cor

inconstitucionales por la Corte de Constitucionalidad.

5.2.2. Reforma Constitucional

En cuanto a este punto, al momento de proponer reformas constitucionales |

esta materia, debe mantenerse un especial cuidado en los aspectos siguientes:

a)

b)

Que la organizacioén y coordinacion de la administracién piblica, promovida
través de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, no se pierda o elimine
funcion de coordinacién en la persona del Presidente de la Republica; por
importancia que reviste la presencia de tan alte funcicnaric piblico en
ejecucién de las politicas de desarrollo nacional. Perder dicha coordinaci
implicaria restarle importancia por pare del Ejecutivo, a las politicas

desarrolio Iocales como nacionales. De esa cuenta, dicha presen
gubernamental al nivel antes relacionado, también se hace imprescindible
los restantes niveles de integracién, hasta llegar a los niveles comunitarios ¢

la presencia permanente det gobiemo municipal y su coordinacin.

Dentro de las reformas constitucionales ya no puede continuarse hablando
"Consejos Locales” pues son expresionses que el fallo de inconstitucionalid
que se emitid en su oportunidad, descalificd y que como consecuencia |
reformas deben superar. De esa cuenta, se hace necesario

reconceptualizacion con la mayor claridad posible en cuanto a: Naturale;
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constitucion, fines v objetivos de los Consejos a nivel comunitario,

incurtit en los yerros de la ley anterior y que dio origen a la declaratoria d€

inconstitucionalidad parcial de que fue objeto. @Q

No catalogando a estos organismos comunitarios como ente publico con
autoridad dentro del dmbito municipal gue, sin perder su estatus de formar
parte del sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, su intervencion
con el municipic debe ser de colaboracién con €l gobiemo municipal en la
planificacién y ejecucion de su propio desarrollo; otorgéndole la potestad de
decisién a fa autoridad municipal y salvar con dicha actitud lo sefialado por la
Corte de Constitucionalidad en cuanio que los Consejos Locales atentaban
contra la autonomia municipa! por tratarse de organismos incorporados a las
politicas de! municipio a fravés de! sistema de eleccion popular que prevé la

iey ordinaria de fa materia.
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PROCESO DE RETRCALIMENTACION
DENTRO DEL SISTEMA DE CONSE.IOS DE
DESARROLLO URBANO Y RURAL
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Consejo Departamental

Consejo Municipal
Comunitarios

¥ Asociaciones Comunitarias




CONCLUSIONES

Que si bien es cierto, los Consejos de Desarrolic Locales, en cuanto a su forms
de integracion y funciones, la ley respectiva contenia errores, también lo es que
éstos, a pesar de dichos errores, a cambio de atentar contra la autonomiz
municipal, Ia fortalecian, oxigenan y dan viabilidad a la participacion ciudadana er
la planificacién y ejecucidn de programas y proyectos de interes comunitario
ademas de ser coadyuvantes a la realizacion de los fines que de conformidad cor
ila Constitucion Politica de la Replblica esta obligado a cumplir el Estado

contemplados en una ley que no contenga los errores del pasado.

Que a pesar de haberse decretado la inconstitucionalidad parcial def Decreto 52
87 del Congreso de la Republica, la poblacion adn cuenta con otros instrumento:
juridicos que contienen mecanismos para promover la participacién comunitariz
en la toma de decisiones en programas y proyectos de su interés, en los nivele!
nacional, regional, departamental, municipal y comunitario; tal es el caso de ot
sefialados en las cinco acciones formales a que se refiere el Capitulo V, de
presente trabajo. Bxtremos con los cuales se ratifica que la participaciin
ciudadana a nivel comunitario en ningdn momento atenta en contra de k

autonomia municipal.
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Hoy mas que nunca, dentro del escenario que permiten los acuerdos de paz, SW‘
hace necesario una reforma a la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural, Decreto 52-87 del Congreso de la Repibiica, la cual permita ampiiar el
namerc de sectores sociales participantes en dichos Consejos tanto a nivel
- nacional, regional, departamental, municipal y comunitario; en donde se incluyan
sectores como mujeres, jovenes, cooperativistas, sindicatos, partidos politicos,
peguefios, medianos y grandes empresarios, organizaciones no

gubernamentales, entre ofros.

la Corte de Constitucionalidad en la forma como se pronuncié, se cuidd de no
fallar en contra de la participacién ciudadana a nivel comunitario en ia gestidn
plblica municipal. Lo que la Corte de Constitucionalidad calificd de
inconstitucional, fue la forma improvisada y poco reflexiva de como se legislé en
cuanto @ la integracidn y funciones de los Consejos Locales, al otorgérseles a
éstos, duplicidad de funciones con el Concejo Municipal. Y, al determinar ia
inconstitucionalidad de los Consejos Municipales de Desarrolio Urbano y Rural;
cuestionando Gnicamente lo relacionado a la duplicidad de funciones en ambas
entidades publica, lo que significd que el sistema de Consejos de Desarrolio

Urbano y Rural, en su estructura géneral, perdi6 un eslabon a nivel municipal.
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Que al momento de entrar a considerar reformas a la norma constituci
debe hacer particular énfasis eh no perder de vista o importante que significa lé"_'\
Coordinacion de la red de Consejos de Desarrolio Urbano y Rural a nivel macro o '
nacional por parte de la persona del Presidenie de la Repﬂbiic:a, por la
importancia que revista la presencia de tan alto funcionario publico en la eiecucion
de las politicas de desarmolio urbano y rural a nivel nacional. Haciéndose también
imprescindible mantener la presencia del poder ejecutivo en ios niveles regional,
departamental y en el caso del municipio, la presencia. del Concejo Municipal

como gobierno local. Y,

Que las acciones de inconstitucionalidad total y parcial planteadas, no dejaron de
evidenciar factores de interés y poder politico en juego en un momento dificil e
historico determinado para el pais, por la visién erratica y conservadora que
consider$ a la organizacion local como un peligro para sus intereses en juego.
fundamentalmente éstos de corte econdmico y militar; de donde también se
deduce que las acciones planteadas tuvieron un fondo politico, la Corté de
Constitucionalidad al pronunciarse lo hizo con inclinaciones mas politicas que
juridicas; y como consecuencia, hoy por hoy, la decisién de recuperar la
organizacion del tejido social guatemalteco a nivel comunitario, contemplado
-dentro de los acuerdos de paz, también fue una decision polit_ica en la que

convergieron los sectores de poder factico del pais.
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RECOMENDACIONES

Implementar una Red o Sistema de Interconexién del Sistema Nacional de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, sin perder de vista la importancia medular
de la presencia y coordinacién de la persona de! Presidente de la Republica y

otros funcionarios y empleados subalternos al mismo.

Promover un Proceso de Retroalimentacion dentro del Sistema de Consejos de
Desarrollo Urbanc y Rural, partiendo de la base social que descansa en las
Asociaciones Comunitarias integradas en forma multisectorial, pluricultural y
multilingiie, caracteristico del tejido social guatemalteco, como génesis para el

fortalecimiento y desarrollo de la democracia en Guatemala.

Promover mecanismos masivos para la participacion social a través de medios
radiales, escritos y televisivos, a efecto que la scciedad guatemalteca supere la
sicosis del miedo que heredd de la guerra que la encierra en no participar, Estos

mecanismos también deben ir dirigidos a recuperar la salud mental colectiva.
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