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Lcenciado 1

Sonerge Amilcar Mejia Orellana

—ecano Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
-niversidad de San Carlos de Guatemalg

Ciudad

=s¥mado Sefior Decano:

=n cumplimiento de mi calidad de Asesor de Tesis de la Bachiller ELSA FABIOLA
“ODRIGUEZ ARGUETA, infitulado: “Fortalecimiento  Institucional de las
_omisiones de Tra kajo del Organismo Legislativo”.

—on la Bachiller Rodriguez Argueta, sostuvimos varias sesiones de trabagjo,
“urante las cuadles le sugeri recomendaciones en la estructura y desarmrolio de
*u frabaijo, las cuales fueron aceptadas.

“or tal razén el tema se desarrollé debidamenie, utilizando los requerimientos

—enfificos y técnicos que se deben cumplir de conformidad con la nomativg
"espectiva.  La metedologia y técnicas de investigacién utilizadas en lg
redaccion, conclusiones, recomendaciones y bibliografia son congruentes con
O3 temas desarrollados dentfro de |a investigacion, al haberse cumplido con los
"equisifos establecidos en el Articulo 32 del Normative para la Elaboracién de
‘ess de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociates.y del Examen General

“Ublico. Por lo que me permito emitir DICTAMEN-FAVORABLE.
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N sAN CARLOS
ol ATEMWAL A

UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, dieciocho de julio de dos mil
siete.

Alentamente, pase al (a la) LICENCIADO {A) VICTOR LEONEL RECINOS
MARTINEZ, para que proceda a revisar el trabajo de tesis del (de 13) estudiante
ELSA FABIOLA RODRIGUEZ ARGUETA intitutado: “FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL DE LAS COMISIONES DE TRABAJO DEL ORGANISMO
LEGISLATIVO™.

Me permito hacer de su conocimiento que estd facultado {a) para realizar las
modificaciones de forma y fondo que tenaan por objefo mejorar Ia
nvestigacion, asimismo, del titulo de trabajo de tesis. En el dictamen
corespondiente debe hacer constar el contenido del Articulo 32 del normativo
para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas ¥ Sociales y
del Examen General Publico.
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LIC. ARCO TULIO CASTILLO LUTIN  + " "~
JEFE DE LA UNIDAD ASESORIA DE TESIS . . * .

cc. Unidad'de Tesis
MTCL&SIR
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JCENGado

Bonerge Amical Mejia Orellana

—ecano de la Facultad de Ciencias Juridicas vy Sociales
Jrwwersidad de San Carlos de Guatemala

Estmado Seflor Decano:

En aencién & la providencia dictada por la Unidad Asesorfa de Tesic de |a
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de fecha dieciocho de julio del afo en curso,
“ese=luosamente me dirijo a usted con el objeto de rendirle informe sobre la labor que
Sssarolie como REVISOR DEL TRABAJO DE TESIS realizado por la Bachiller Elsa
“abola Rodrigusz Argueta, intitulado “FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DE LAS
COMISIONES DE TRABAJO DEL ORGANISMO LEGISLATIVO", la revision se realizéd

= B sguients forma:

& Se instruyd a la estudiante para realizar algunas modificaciones de fondo y de
forma con el objeto del buen desarrolio del trabajo.

La estudiante acald las observaciones que estimé perinentes realizar en el
rabajo de investigacion

¥

£n definitiva el contenido del trabajo de tesis, se gjusta a los reguerimientos
SWeEfcos y cnicos que se deben cumplir de conformidad con la normativa respectiva la
WWocologia vy tecnicas de investigacion utilizadas, Ia redaccidn, las conclusiones,
Semmendaciones v bibliografia son congruentes con los temas desarrollados dentro da [a
Wssigacon, al haberse cumplido con los requisitos establecidos en el Articulo 32 dal
Wermatvo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y
o Seamen General Publico, es procedente aprobar el trabajo de tesis revisado me
Ememie amitir DICTAMEN FAVORABLE.

Sin olro particular.
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.

Lmsmemala, seis de noviembre del afio dos mal siefe.

Cam wista en los dictimenes que anteceden, se autoniza la Impresion del tmbajo de Tesis del
W= la)  estudiante ELSA - FABIOLA RODRIGUEZ ARGUETA, Tilado
FORT ALECIMIENTQ INSTITUCIONAL DE LAS COMISIONES DE TRABAJO DEL
ORGANISMO LEGISLATIVO, Articulo 31 Y 34 del Formitive para la elaboracién de
Tews de Licenciatura en Ciencias Juridicas v Sociales v del Examen General Pablico de
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A DIOS:

A MIS PADRES:

A M! ESPOSO:

A Ml HUA:

A LA UNIVERSIDAD
DE SAN CARLOS DE
GUATEMALA:

A CADA UNO
DE USTEDES :

DEDICATORIA

Que me ha dado la vida, fortaleza y sabiduria
para alcanzar éste triunfo.

Marco Tulio Rodriguez Lépez y Elsa Argueta
Barrios de Rodriguez, con amor fraternal; éste
triunfo para ustedes premio a sus esfuerzos y
sacrificios de toda la vida.

Ever Alexander Marroquin, con amor, por
haberme brindado su apoyo y comprension
para alcanzar ésta meta.

Andrea Fabiola, por ser la alegria de mi vida,
te quiero mucho.

En especial a la Facuitad de Ciencias
Juridicas y Sociales.

Jesus los envié como angeles en mi camino
para darme esa ayuda o© consejo que
necesitaba para seguir adelante.
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INTRODUCCION

La consolidacion del proceso democrético iniciado hace mas de veinte, con la
promulgacion de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, en nuestro
pais fue el principio del camino para reinstaurar en el pais el régimen de derecho
en el que actualmente se encuentra vigente. El| poder constitucionalmente se
encuentra dividido en tres organismos dentro de los cuales se encuentra el
Organismo Ejecutivo, Organismo Legislativo, Organismo Judicial. Asi también
estan regulados otras instituciones garantes del régimen democratico actual como
lo son la Corte de Constitucionalidad, el Tribunal Supremo Electoral, la
Procuraduria de los Derechos Humanos, la Contraloria General de Cuenta de la

Nacion, los Consejos de Desarrollo entre otros.

Siendo el organismo legislativo la institucidon que congrega mas intereses diversos
y cercanos de la ciudadania, en el que se analizan y formulan las leyes que rigen
a la sociedad, la institucion que fiscaliza y equilibra particularmente el poder del
ejecutivo, requiere desarrollar y mantener su propia confianza, credibilidad y
legitimidad, lo cual depende como minimo, de la representatividad de sus
miembros, de la eficacia institucional (politica, técnica, organizativa vy
administrativa) con que cuenta ese organismo para legislar y evaluar el impacto
de la legislacion, para fiscalizar las acciones del poder ejecutivo y para mantener

su peso politico equilibrante ante los otros poderes del Estado.

Esta investigacion se realizé con el objeto de determinar ¢ElI Congreso de la
Republica mejoraria la calidad de la leyes que aprueba, por mandato
constitucional, si las comisiones de trabajo contaran con personal de apoyo con

experiencia, profesion y especializacion?.



Frente a esta interrogante se planted la siguiente hipétesis: “La mayoria de la
comisiones de trabajo, que forman parte del Congreso de la Republica no
desempeian la funcién para la cual fueron creadas, actualmente no existe una
asesoria institucionalizada y profesionalizada dentro del organismo legislativo que
proporcione herramientas Utiles a los diputados para emitir dictamenes y asi
aprobar leyes con calidad y técnica legislativa”.

El presente trabajo pretende fortalecer el trabajo que realiza el organismo
legislativo a través de los 6rganos técnicos de estudio y analisis, las comisiones de
trabajo, emitiendo dictAmenes con técnica legislativa y calidad. Contando con

profesionales especializados en la materia que estudian.

El trabajo de investigacidon se desarrolla en catorce capitulos estructurados desde
el origen del parlamento, la composicion del parlamento, antecedentes historicos,
su integracion, las garantias de la funcién parlamentaria, comisiones de trabajo y
Su integracion, requisitos del dictamen, el asesor como personal de apoyo y

finalmente se presenta el proceso de formacion de la ley.

Para el desarrollo de la investigacion se elaboraron instrumentos metodoldgicos
que facilitaron la recoleccion de informacion, se dirigieron entrevistas a actores
que tienen relacion y conocimiento con el qué hacer legislativo, asi como a
profesionales. Se llevdé a cabo un analisis documental relacionado a algunos

informes y leyes que contemplan lo relativo al tema, tomando en cuenta también,



la informacion que se obtuvo del proceso de seguimiento al trabajo legislativo

durante los ultimos cinco anos.

Como parte del trabajo se elabor6 un proyecto de ley que se adjunta a la presente
investigacion un proyecto de iniciativa de ley que contiene algunas modificaciones
a la Ley Organica del Organismo Legislativo Decreto No. 63-94 del Congreso de la

Republica.

Por ultimo, se plantean algunas conclusiones y recomendaciones que fortalecen

el presente trabajo de investigacion.



CAPITULO |
1. Historial del parlamento
1.1 El origen del parlamento

El origen de la institucion se remonta a las reuniones de los representantes de la
nobleza, del clero y de las ciudades con derecho a ello que los reyes europeos
convocaban a fin de que aprobaran la imposicion de gravdmenes, derechos y
trataran los negocios graves del reino. Ello tenia su razon de ser en el principio
comunmente aceptado de que el rey soélo podia exigir tributos con el

consentimiento de sus subditos.

Paulatinamente los representantes del reino fueron exigiendo concesiones,
garantias y privilegios a cambio de autorizar los ingresos que paliaran las crisis
gue atravesaron las arcas reales por los gastos en que incurria la corona para

hacer frente a guerras y otras necesidades.

1.1.1. Etimologia de parlamento
El término con que se designa a la asamblea de los representantes populares
deriva del francés parlement, vocablo que expresa la accidén de parler (hablar): un

parlement es una charla o discurso, y por extension se aplica a la reunion de

representantes del pueblo donde se discuten y resuelven los asuntos publicos.

1.1.2. Definiciones del parlamento

De los diferentes puntos de vista en los que se puede enfocar o dar a

conocer una definicion de parlamento.


http://es.wikipedia.org/wiki/Monarqu%C3%ADa
http://es.wikipedia.org/wiki/Reino
http://es.wikipedia.org/wiki/Monarqu%C3%ADa
http://es.wikipedia.org/wiki/Idioma_franc%C3%A9s

1.1.2.1. Definicibn de acuerdo con el Diccionario de la Real

Academia Espafiola

Parlamento se conoce a la Camara de los Lores y la de los Comunes en
Inglaterra. Parlamento seria asamblea legislativa, o la accion de parlamentar para

tratar negocios importantes.

1.1.2.2. Definicion de acuerdo al Diccionario de Politica Mundial

Parlar, hablar es decir: el lugar donde se habla. La representacion del pueblo.

1.1.2.3. Definicion de acuerdo al Diccionario Manuel Osorio

El organismo que representa al poder legislativo de un Estado, tanto si esta
integrado en una sola cdmara (la de diputados o representantes) como si lo esta
por dos (diputados y senadores). Dentro de la organizaciéon del Estado, el
parlamento constituye la expresion mas caracterizada de la soberania popular, y
por eso, sin merma de su equilibrio respecto a los otros poderes estatales, ejerce
una funcion fiscalizadora de ellos, ademas de la legislativa que le es propia,

parlamento es lo mismo que congreso o que asamblea legislativa.

1.1.2.4. LaEnciclopedia Espasa Calpe expresa

Parlamento designase al organismo dispuesto en la casi generalidad de los paises

para el ejercicio de la funcion legislativa.

1.1.3. Distintas denominaciones

Los nombres con que se conoce los parlamentos son muchos:



Asamblea nacional, congreso federal, consejo nacional, dieta, camara estatal,
camara, congreso, etcétera. Donde existen camaras altas, éstas son
consideradas constitucionalmente como parlamento, aunque el uso idiomatico se
inclina a considerar en la palabra parlamento sélo a la camara baja. Un
parlamento electo libremente por todo el pueblo es uno de los requisitos

fundamentales de la democracia.

Se considera al parlamento como el érgano o ente que elabora las leyes. Por esto
se le ha denominado por influencia de la famosa doctrina de la division de
poderes, poder legislativo del latin: legislatio, proposicion de una ley.

El término parlamento ha quedado como genérico para designar a la asamblea de
representantes del pueblo de un Estado o regidén, aunque en cada pais existe en
mayor o menor medida un término propio para denominarla; parlamento se
denomina, pues, las asambleas legislativas de Reino Unido, Irlanda, Francia y
Bélgica. Asi, en Espafia no se habla de un parlamento, que nunca ha existido, sino
de unas cortes generales; en Alemania existe un bundestag o dieta federal, y un
bundesrat, o consejo federal; folketing y storting son los términos que designan al

parlamento en Dinamarca y Noruega, en Suecia se llama riksdag.

En Ameérica, siguiendo el ejemplo del Articulo primero de la Constitucién de los
Estados Unidos, el poder legislativo se denomina casi siempre congreso
(congreso nacional, congreso de la union o congreso general) y suele estar
estructurado en dos camaras, una de representantes o diputados y otra de
senadores; una excepcion a esta tendencia es el caso de Canad4, donde existe el

parlamento, llamado asi a imitacion del britanico.

En el resto del mundo se dan indistintamente los términos parlamento o congreso,

salvo en los paises con tradicion propia como Japon (donde se denomina dieta) y

3


http://es.wikipedia.org/wiki/Reino_Unido
http://es.wikipedia.org/wiki/Irlanda
http://es.wikipedia.org/wiki/Francia
http://es.wikipedia.org/wiki/B%C3%A9lgica
http://es.wikipedia.org/wiki/Espa%C3%B1a
http://es.wikipedia.org/wiki/Cortes_Generales
http://es.wikipedia.org/wiki/Alemania
http://es.wikipedia.org/wiki/Bundestag
http://es.wikipedia.org/wiki/Bundesrat
http://es.wikipedia.org/wiki/Dinamarca
http://es.wikipedia.org/wiki/Noruega
http://es.wikipedia.org/wiki/Suecia
http://es.wikipedia.org/wiki/Am%C3%A9rica
http://es.wikipedia.org/wiki/Art%C3%ADculo_Primero_de_la_Constituci%C3%B3n_de_los_Estados_Unidos_de_Am%C3%A9rica
http://es.wikipedia.org/wiki/Art%C3%ADculo_Primero_de_la_Constituci%C3%B3n_de_los_Estados_Unidos_de_Am%C3%A9rica
http://es.wikipedia.org/wiki/Poder_Legislativo
http://es.wikipedia.org/wiki/Congreso
http://es.wikipedia.org/w/index.php?title=C%C3%A1mara_parlamentaria&action=edit
http://es.wikipedia.org/wiki/Canad%C3%A1
http://es.wikipedia.org/wiki/Jap%C3%B3n
http://es.wikipedia.org/wiki/Kokkai

en los antiguos o6rganos legislativos de los desaparecidos Estados soviéticos

(soviets supremos).

El profesor Maurice Duverger' afirma: Se llama parlamento a una institucion
politica formada por una o varias asambleas o camaras, compuesta cada una de
un namero bastante elevado de miembros, cuyo conjunto dispone de poderes de
decision mas o menos importantes. Este concepto impreciso, no apunta la funcién
esencial de la institucion, que para mucho es la expresion de un régimen de
libertad politica. El profesor Duverger, en el desarrollo del tema, en su citada obra
nos habla de la autonomia del parlamento, la independencia de los
parlamentarios, el reclutamiento de los parlamentarios, la independencia de su

funcionamiento y los poderes parlamentarios.

Kelsen?, acierta al decir que la esencia objetiva del parlamento es la construccion
de la voluntad normativa del Estado a través de un érgano colegiado electo por el
pueblo sobre la base del derecho de sufragio universal e igual, por tanto,

democraticamente, segun el principio de la mayoria.

1.1.4. Naturaleza del parlamento

El parlamento comparte en todos los estados democraticos del mundo unas
caracteristicas generales, tanto en lo que se refiere a su naturaleza como a sus

funciones.

En cuanto a la naturaleza del parlamento, se puede enunciar las siguientes

caracteristicas esenciales:

! Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, pag. 179
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Eleccién de sus miembros por la via del sufragio universal, libre, directo y secreto
de todos sus miembros o, cuando estd compuesto por mas de una camara, al
menos de una de ellas (normalmente denominada camara baja y electa conforme

al principio de representacion proporcional).

Autonomia plena en lo que se refiere a su autorregulacion, presupuestos y estatus

de sus miembros.

En cuanto a las funciones del parlamento, le corresponden basicamente las
siguientes:

La elaboracion y aprobacion de las leyes.

La eleccion de los integrantes del poder ejecutivo o al menos la fiscalizacion de su
accion.

La orientacion de la politica publica y de las lineas de actuacién del Estado.

La integracion de otros érganos constitucionales.

1.2. Composicion del parlamento

El parlamento estd compuesto por miembros electos por el pueblo para un periodo

determinado.

En el caso de gque el parlamento esté compuesto por dos camaras bicameralismo
sistema bicameral, usualmente una cadmara es el congreso y la otra es el senado,
cada método de eleccion de los miembros de cada camara puede variar

dependiendo caracteristicas especiales de cada pais.

En los casos de votacion proporcional se suelen aplicar criterios correctores, tales

como el establecimiento de un porcentaje minimo de votos para acceder a la

? Kelsen, Hans, Teoria general del estado, pag. 128
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camara, a fin de evitar fraccionamientos inapropiados que generen inestabilidad

politica o institucional.

Cuando existe una segunda camara, sus miembros pueden ser electos por el
mismo sistema que los de la camara baja o bien por otro sistema diferente, en las
mismas o en diferentes circunscripciones, o bien ser electos indirectamente; para
la eleccion indirecta, los votantes eligen instituciones de indole local, regional o
sectorial, que ejercen determinadas funciones y ademas escogen a los integrantes
de la camara alta. La existencia de una segunda camara con un método de
eleccion diferente procura asegurar una representacion correcta de determinados
sectores o0 aspectos del Estado, tales como su composicion social o

administrativa-politica.

En determinados Estados, como el Reino Unido, los miembros de la Camara Alta,
Céamara de los Lores, poseen esta cualidad con caracter hereditario; en muchos
Estados hay un namero determinado de miembros vitalicios o natos de la camara
alta, generalmente conocida como senado, que poseen esta cualidad por haber
ocupado u ocupar altos cargos del Estado, jefatura del Estado, o de Gobierno o de

otros 6rganos constitucionales.

Un congreso es diferente de un parlamento al cual se le cede la iniciativa
legislativa. En un sistema congresional el poder ejecutivo y legislativo son
divisiones claramente diferenciadas. El cargo de jefe de Estado y jefe de gobierno
estan normalmente coligados, y los miembros del gabinete son raramente electos

por el congreso.

Asimismo, es el nombre del recinto o lugar donde se relune el cuerpo del poder

legislativo de un Estado, bajo el sistema congresional.
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1.2.1. Congresos nacionales

Congreso de la nacion Argentina es el poder legislativo bicameral de Argentina.
Congreso nacional de Bolivia es el poder legislativo bicameral de Bolivia.

Congreso nacional de Brasil (en portugués congresso nacional) es el poder

legislativo bicameral de Brasil.
Congreso de Colombia es el poder legislativo bicameral de Colombia.
Congreso nacional de Chile es el poder legislativo bicameral de Chile.

Congreso popular nacional es el maximo érgano legislativo de la Republica

Popular de China.

Congreso nacional del Ecuador es la asamblea legislativa unicameral del
Ecuador.

Congreso de los Estados Unidos (en inglés United State Congress) es el poder

legislativo bicameral de los Estados Unidos de América.

Congreso de la Unibn, el poder legislativo bicameral de los Estados Unidos

Mexicanos.

Congreso de la Republica del Peru es la Asamblea Legislativa Unicameral del

Peru.

1.2.2. Estructura de los poderes
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De acuerdo a la estructura republicana que la Constitucion Politica de la Republica
da al Estado de Guatemala, la soberania la cual radica en el pueblo, quien para su
ejercicio la delega en los tres organismos debidamente constituidos: el Organismo
Legislativo, el Organismo Ejecutivo y el Organismo Judicial, confiriendo a cada
uno de ellos las funciones y atribuciones especificas, al primero la legislativa, al
segundo las funciones ejecutivas y al tercer, al judicial, la administracion de la

justicia.

Cada organismo del Estado, conforme la normativa constitucional tiene una
conformacion especifica, en el Organismo Legislativo todos sus integrantes o
miembros devienen de un mandato popular mediante sufragio directo en tanto que
el organismo ejecutivo, Unicamente el presidente y vicepresidente obtienen su
mandato mediante elecciones y el resto de sus miembros del Organismo Ejecutivo

son funcionarios nombrados por el Presidente de la Republica.

Para el Organismo Judicial, por el contrario, el mandato deriva de una designacion
mediante eleccion, ya que los magistrados que lo integran son electos en forma

indirecta por el Congreso de la Republica como representantes del pueblo.

Maurice Duverger® el profesor francés de derecho politico y constitucional,
sostiene que la estructura de las instituciones politicas en las democracias
liberales descansan en el principio célebre, el de la separacion de poderes. Todos
los regimenes politicos conocen wuna divisibn entre varios 0rganos
gubernamentales, cada uno mas o menos especializado en una funcion. La
separacion en el sentido preciso del término, no solamente consiste en esta
division del trabajo, implica también que los distintos 6rganos gubernamentales
sean independientes unos de otros. La teoria de la separacion de poderes

fundamenta esta independencia reciproca de los 6érganos gubernamentales en el

® Ibid.



hecho de que existian dentro del Estado funciones fundamentales, distintas por

naturaleza, que solamente podrian ejercerse por separado.

1.2.3. Naturaleza juridica

Constituye el 6rgano mas representativo de los demas organismos de Estado, con
distintas denominacién dentro de ella podemos encontrar: El congreso, camara,

parlamento.

Esta sujeto a multiples criticas se dice que es el reflejo de cuerpo entero de la

naturaleza del pueblo que representa, el pilar del sistema democratico de un pais.

Se dice que la fortaleza o crisis del congreso, es reflejo de la fortaleza o crisis del
sistema politico en que vive o se desenvuelve el pais. He alli la importancia de su

fortalecimiento.

1.2.4. Historia de eleccién

Dentro de la historia constitucional guatemalteca encontramos que se ha venido
integrando el congreso, mediante el sistema de eleccion directa, en el cual cada
elector, mediante sufragio independiente, libre y secreto, decide y elige quien lo

representara en el congreso.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, vigente desde el afio 1985,
contempla un sistema innovador de eleccion indirecta mediante el veinticinco por
ciento del total de diputados electos mediante el sistema de votacién distrital,
seran electos en conjunto con las planillas de presidente y vicepresidente de la

Republica, este sistema de eleccion indirecta por lista nacional fue reformado en
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1994, en la cual se mantuvo el sistema de lista nacional, se estipulé que ésta
deberia ser sometida en forma independiente de la planilla presidencial y sujeta a

votacion popular.

1.3. Antecedentes del parlamento

Las asambleas griegas y el senado romano estan distantes de la idea que hoy
tenemos del parlamento, aunque algin asomo nos permita destacar la importancia

del senado de los romanos.

Con la condensaciéon y fragmentacion de los grupos sociales en la edad media

aparecen los estamentos, y luego las asambleas de los sefiores.

El estamento viene a ser la clase social o posicidbn a que se pertenecia. En
tiempos de Carlomagno (742-814), los seniores 0 minores, se congregan en
asambleas. En Aragdn, los Estados concurrian a las cortes, representados asi:
eclesiasticos, de la nobleza, de los caballeros y el de las universidades. El
estamento va a ser el brazo, orden o Estado que en las cortes de las diversas
sociedades politicas independientes aparecen representados, especialmente en
Espafa. Por eso se dice que los estamentos son la cristalizacion de las cortes.

Un escritor inglés dice que los normandos eran déspotas y gobernaban
fuertemente, habida cuenta del caracter turbulento de sus huestes, y asi sentaron
las bases de una organizacion politica al instaurar una monarquia robusta.
Guillermo Primero que acentuo el sistema feudal, concediendo tierras a los nobles
a cambio de juramento de fidelidad y vasallaje de ayuda activa en tiempo de
guerra; el noble se convertia en sefor de su territorio, representando al monarca

en la aplicacion de la justicia.
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A partir de este rey, se celebraron grandes consejos o0 sea asambleas de grandes
terratenientes, el cual prestaba asesoria para actos legislativos; alli estaban
representados los mas grandes y prudentes entre los hombres libres.

Luego surgio en Inglaterra la transformacion de esos consejos, en organismos
mas representativos de la nacién, con atribuciones precisas. Enrique Il en 1188

establecio jurados de vecinos por medio de ellos recaudaba impuestos.

Todo ese proceso de la congregacion estamentaria desemboca en el gran suceso
de la Carta Magna de 1215, en donde se asoma la idea del parlamento, con
arreglo al concepto actual. Se cuenta que el Rey Juan, con aquel documento
histérico, exclamé "me han dado veinticinco super reyes" que eran los integrantes

del consejo.

La idea de la representacion existia desde muchos afios atras, aunque hasta
1254, en Inglaterra, se dio un paso definitivo cuando cada sheriff recibié la orden
de enviar cuatro caballeros, electos por el condado, para considerar la ayuda que
se debia prestar al Rey y los caballeros se presentaron entonces como delegados,

dando origen a la representacion parlamentaria.

En 1265, Simén de Montfort convocd su célebre parlamento, llamando a
representantes de las ciudades y condados. Montfort era el lider principal de la
oposicion baronial del Rey Henrio Il de Inglaterra después de la rebelién y llamo al
primer parlamento directo elegido desde los Atenas Antigua. Debido a esto miran

a Montfort hoy como uno de los progenitores de la democracia moderna.

El parlamento medieval no tiene mayor trascendencia, cuando es el rey

Unicamente el legislador y los parlamentarios sélo sirven de consulta.

Pero en la época medieval, con la idea de la representacion aparece una
discusion sobre las formas de gobierno. Asi surgio la accion de los procuradores

en las cortes, pero el eclipse del ente parlamentario es evidente, dado el apogeo
11



del absolutismo.

Los consejos parece ser que mantuvieron una permanente accién menos sujeta al
cesarismo que prevalecié en casi toda la edad media, ya fuera por procuracion,

por magistrados, por delegados y representatividad.

El parlamento, en cambio, desde su nacimiento quiso ser un freno a los poderes
omnimodos de los reyes, y hasta que los soberanos vieron sentir movediza la
arena de su trono, comenzaron a hacer concesiones importantes, hasta llegar al

parlamento tenemos hoy dia.

No es posible separar el desarrollo del parlamento del surgimiento del derecho
constitucional, y en ese orden de ideas, es preciso hablar de la constitucién
medieval estamentaria, en donde se perfila el parlamento estamentario, que a la

vez adopta tres formas de organizacion parlamentaria:

v' Bicameral
v" Tricurial
v" Unicameral

Manuel Garcia Pelayo con otros autores®, describen el
orden juridico del reino, para percibir ciertos ingresos y para resolver los asuntos
ordinarios de la gestion politica y administrativa pero en cambio, toda alteracién
sustancial del derecho, todo establecimiento de un nuevo tributo, todo asunto
excepcional o, como se decia entonces, negotia ardua regni, debia contar con el

consejo y asentimiento de la asamblea.

Con las lineas anteriores hemos expresado sumariamente el concepto tipico o

* Garcia Pelayo, Manuel, Parlamentos bicamerales, péag. 13.
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ideal o si se quiere, el modelo normativo de constitucion estamental al que la
practica se adaptaba o se separaba mas o menos segun los casos. Ciertos
paises como Inglaterra, Aragon, Hungria, Polonia y los Reinos Nordicos, se
caracterizan en general por un mayor peso de la asamblea estamental; otros,
como ante todo, Francia y en cierta medida Castilla, se caracterizan por el mayor
predominio del rey. En la mayoria de los paises, la asamblea estamental trata de
obligar al rey a que la convoque en periodos fijos, lo que, a pesar de las promesas
del monarca no tiene efectividad, de manera que en lineas generales tales
asambleas eran convocadas cuando el rey necesitaba de su concurso o cuando

los estamentos eran lo bastante fuertes para presionarle a ello.

Como logica consecuencia, el parlamento estamental es un nuevo poder de
esferas sociales, econdmicas, militares y politicas, sustentadas sobre sus propios
intereses; el alto clero y la alta nobleza formaban el centro clave de una
agrupacion feudal. Asi se desarroll6 el parlamento bicameral en Inglaterra a
mediados del siglo XIV; en Hungria a comienzos del siglo XVII, en plano de clero-
nobleza. Después se generaliz6 el sistema bicameral, dentro del ambito

estamentario, en Inglaterra, Polonia, Reinos Escandinavos, Hungria.

Los rasgos de estas camaras, Garcia Pelayo con otros autores>, las describe asi:

1) Sus integrantes lo son a propio titulo o adscriptivas, es decir, entre sus
privilegios personales o de la dignidad (sefiorio, obispado, etcétera), se cuenta

el de tener el asiento y participacion en la camara.

2) Constituyen, por decirlo asi: las fuerzas tradicionales del pais, frente a la

nueva fuerza constituida por el Estado llano o los comunes: la riqueza

® Ibid. pag. 12
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territorial frente a una riqueza preponderantemente mobiliaria 0 monetaria, los

intereses consolidados frente a los intereses pugnantes.

3) Si bien todo grupo socialmente importante constituia en la época un grupo
privilegiado, los componentes de la camara alta formaban los grupos
superiormente privilegiados y entre sus privilegios, hablando en términos
generales, conquistaron el de no pechar, es decir, la exencion de tributos, que
sus contribuciones econdmicas a las cargas del reino tenian el caracter de
donativos graciosos aungue en la practica era el resultado de un regateo con
el rey. Ello explica que no intervinieran en la discusion de tributos, lo que
constituye el origen histérico de que todavia el presupuesto se discuta total o
preponderantemente en la camara baja, pues originalmente era el Estado

llano o tercer Estado el Unico o el que soportaba la carga econémica.

La camara baja estaba constituida por representantes del tercer Estado, Estado
llano o comun, dentro del cual podia o no comprenderse, segun los paises, la baja
nobleza (caballeros) y el bajo clero, pero en todo caso, 0 con minimas y
temporales excepciones, formaban parte de ellas las ciudades (es decir, la
burguesia) con voto en cortes o asiento en el parlamento o, dicho de otro modo,
las ciudades privilegiadas, lo que mas tarde daria lugar en Inglaterra al escandalo
de los burgos podridos. En realidad esta representacion estuvo en manos de las

oligarquias hidalgas y burguesas.

En el sistema llamado tricurial no tuvo una aplicacion generalizada, sino mas bien
aislada. En algunos Estados europeos rigio; por ejemplo, en Castilla; también en
Francia, en Portugal, en Catalufia, en Flandes. Son camaras de negociadores o
embajadores, procuradores, que se reunian en tres niveles o camaras, y después

de discutir entre si, llegan con el rey y votan con €l sus decisiones. Para el
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acuerdo en estos parlamentos tan extrafios, se requiere mayoria absoluta o

unanimidad a veces.

El unicameralismo, en realidad, se sustentd en el poco poder de los Estados, en
su pequefiez, en su reducida beligerancia, aunque en la actualidad tiene carta de
naturaleza y estad vigente en muchos paises, acomodandose a los diversos
sistemas politicos, tanto democraticos como socialistas. La edad media es poco
identificable y sus caracteristicas escapan a la complejidad y variedad del

bicameralismo estamentario.

Dice Manuel Garcia Pelayo® que al doblar la edad media, la situacién puede
expresarse, en cuanto a Inglaterra especialmente se refiere de la siguiente
manera: el poder politico y econdmico de la nobleza, habia decrecido
extraordinariamente como resultado de las luchas interinas, deja de ser un poder
efectivo, y consecuentemente, termina la tension feudal entre el rey y la nobleza
para dar lugar a la de rey y parlamento y en algunas ocasiones, a la de rey y
consejo. La division de poderes era hasta imprecisa e incompatible con las
necesidades de concentracion e intensificacion de un Estado moderno y, por
consiguiente, estaba ya dado el germen de las disensiones constitucionales de las
épocas siguientes.

Finalmente, la edad media concluye con la afirmacion del primado del derecho no
s6lo sobre el rey, sino también sobre el parlamento; primado. Para este autor, la
época del gobierno conciliar de los tudores de Inglaterra, es un Estado nacional y
en resumen, se abre paso el principio de la igualdad ante la ley con un parlamento

polarizado.

® Ibid, pag. 16
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1.3.1. Configuracion del parlamento en la edad moderna

No se crea que con el advenimiento de la edad moderna, surge el verdadero
parlamento. La constitucion estamentaria, basada en la dualidad: El rey y
asamblea estamental, continud rigiendo la vida politica de los Estados, aunque,
por supuesto, se fueron produciendo innovaciones procuradas con el absolutismo
monarquico. Pero en Inglaterra, por ejemplo, el parlamento se caracteriza, en una
égida sin igual, por un predominio incuestionable del parlamento sobre el rey. En
el siglo XVIII, liberal y en donde las dos camaras funcionan, siempre
representadas por los grupos tradicionales, pero en forma mitigada, porque esa
organizacion va a consistir en el dominio de la alta sociedad noble y en la otra, las
fuerzas vivamente populares los comunes, y asi surge la constitucion

representativa.

El profesor guatemalteco Maximiliano Kestler Farnés’, opina: “El origen de la
constitucion moderna, no estamentaria, es decir, de la constitucion formal,
concebida como un conjunto de disposiciones elaboradas en forma sistematica de
un codigo, se encuentra en las exigencias de caracter organizatorio que planteo el
absolutismo”. En efecto, es al concentrarse en las manos del monarca los medios
de dominacién politica cuando surge el Estado moderno, porque es entonces
cuando se suprimen los privilegios de autoridad que poseian los estamentos y se
produce una obijetivacién sustantiva de jurisdiccion y la creacion y ejecucion
juridicas, porque es entonces cuando el Estado logra su unidad de mando y el
poder publico, diferenciandose del poder de los estamentos, asume la funcién

especifica de ser instancia organizatoria de la sociedad.

Es precisamente con el advenimiento del Estado moderno que nace el derecho
publico y el concepto formal de constitucion, porque el nuevo poder que aparece

" Kestler Farnés, Maximiliano, Introduccién a la teoria constitucional guatemalteca, pag. 26
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en la vida del Estado lleva consigo, a su vez, la exigencia de su organizacion y

actuacion conforme a principios regulativos.

Kestler Farnés® apunta que la primera constitucién escrita que aparece en Europa
en forma de cddigo sistematico es la conocida con el titulo de Constituciéon
Francesa de 3 de septiembre de 1791 y las posteriores constituciones francesas
principalmente elaborada por la convencién en 1793 a servido de ejemplo junto
con la americana de 1787 a todas las demas que reconocen principios

demoliberales.

No obstante lo trascendental de aquella revolucion, la constitucion francesa de
1795, que inaugura del bicameralismo como medio de asegurar la moderacion de
la representacion nacional, las camaras: consejo de los quinientos y el consejo de
los ancianos, tendra un periodo electivo de tres afios, renovandose en una tercera
parte, sin mas limite que treinta afios de edad para el consejo de los quinientos y
cuarenta para los ancianos. El consejo de los ancianos tendra iniciativa en
materia constitucional y corresponderd la aprobacion definitiva al consejo de los
quinientos, pero la iniciativa legislativa la tendran siempre los quinientos, pudiendo
ser aprobados o rechazados los proyectos de leyes por los ancianos. Aqui
desaparece el elemento aristocratico y absolutista.

Fue siempre ostensible, en casi todos los paises europeos, el predominio de una
camara alta de caracter aristocratico, integrada por senadores de dignidad, a
propio titulo o en forma adscriptiva, nombrados por el rey. Ese proceso comienza
con la constitucion francesa de 1814, que basicamente sigue el modelo inglés,
abandonando su anterior sistema tricurial, en Estados generales, las posteriores
constituciones francesas (1830, 1852 y 1870) tenian  una camara alta, que

primero se llamo "de los pares”, después "senado”. Lo incomprensible de estas

® Ibid. pag. 18
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camaras altas fue que siempre fueron con miembros de personas nombradas por
el rey, en numero ilimitado, salvo en 1852 que ya se fijja el nimero de 150
senadores, pero hubo veces que fueron a titulo hereditario y en forma vitalicia.

En una forma casi idéntica ocurre en otros paises. En Bélgica se crea un sistema
complicado (1831) y en Espafa las famosas cortes. En Italia, el estatuto albertino
de 1848; en Prusia 1850, en Japo6n 1889, asi pueden citarse muchos otros casos
con algunas variaciones mas o menos importantes. EIl sistema adscriptivo 0 a
titulo propio, estaba dedicado a la nobleza, para que estuviera representada y en
la misma forma los sectores eclesiasticos, militares y académicos, en la influencia
de las famosas corporaciones que devienen de la edad media y se prolongan mas

alla de los siglos XVIy XVII.

Casi a finales del siglo XIX comienza a declinar la representacion adscriptiva a
propio titulo y a limitarse el poder de designacion de los jefes de Estado y luego el
proceso formativo del parlamento democratico va tomando carta de naturaleza,
por medio del sufragio, aunque en Inglaterra se siga sosteniendo hasta hoy, una
camara alta, los lores, como un poder de "notabilidades"”, y en cambio las
camaras bajas, gozan de una amplia extension e integracion popular, por medio

de la representacion legitima en la via de las urnas electorales.

Lo que vino a dar verdadero auge al bicameralismo fue el desarrollo del Estado
Federal, con la organizacion de los Estados Unidos de América en 1787, dejando
por un lado al Estado unitario y las confederaciones de larga tradicion. Los
Estados de la union tendrian un congreso unicameral que varié con el tiempo y la
gran unién, un senado y un congreso, sistema moderno que ha sufrido una

adopcion generalizada, con diferentes modalidades, que no se pueden detallar:

v' Suiza (1848),
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Canada (1867),

Australia (1900)

En América Latina (1811y 1864),
Argentina (1853),

México (1857), Brasil (1891).

ASERNEE R NN

1.3.2. Antecedentes histéricos del parlamento en Guatemala

Los inicios del parlamento guatemalteco se debe referir a la participacion
guatemalteca en la formulacion de la constitucion de bayona y la participacion en
las cortes de cadiz, decretada en la provincia francesa del mismo nombre en el
cual de 1808, conto con la participacion de diputados de las indias en la asamblea
constituyente que la emitid, ya que al convocarse se establecio la necesidad de
integrar 6rganos como un consejo de Estado, en la cual tuvieran opinién consultiva
por lo menos seis diputados de la indias, como se conocian nuestro territorios que
formaban parte de la denominacion espafiola. Sucesos que significan la génesis
del constitucionalismo centroamericano, como lo afirma en su obra el Doctor Jorge

Mario Garcia Laguardia®.

La constitucion de bayona fue inspirada por Napoleén y tenia como objetivo que
fuera aplicada tanto en Espafia que habia sido invadida por los franceses como a
los territorios espafioles en ultramar, como una respuesta francesa al mismo

malestar que la invasion de Napoledn habia causado entre los espafioles.

Originalmente ni en la convocatoria ni en las instrucciones para la integracion de la
asamblea constituyente de Bayona hacian mencion a la participaciéon de las

provincias americanas, pero gracias a la intervencion del emperador Napoleon el

® Garcia Laguardia, Jorge Mario, La Génesis del constitucionalismo guatemalteco, pag. Il
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24 de mayo de 1808, se concedi6 la participacion por el reino de Guatemala y se

nombré a don Francisco Antonio Cea.

Luego, el acta de independencia del 15 de septiembre de 1821, en el punto
segundo, dice: "convocar a elecciones de diputados para integrar el congreso” con
lo cual podemos observar una intentona criolla por consolidar un instrumento legal

que pudiera regir los destinos de las provincias unidas de Centro América.

A pesar de haber sido aprobada la constitucion el generalizado levantamiento
espafiol en contra de los franceses, no permiti6 que ésta cobrara vigencia en
Espafia ni en América, pero permiti®6 a nuestros pueblos enterarse de la
posibilidad de la existencia de una forma de convivencia sobre las bases politicas

nuevas y democraticas.

1.3.3. Las Cortes de Céadiz

Conforme lo relaciona el Doctor Jorge Mario Garcia Laguardia'®, la importancia de
las cortes de cadiz instaladas en el afio de 1810, por decision del rey Don
Fernando VIl de Espafia, tiene para nuestro pais gran importancia debido a las
enormes transformaciones impuestas al sistema de gobierno espariol, dentro de
estas transformaciones se encontraban: la representacién nacional, la division en
el ejercicio del poder publico y el concepto de soberania. Principalmente el
concepto de igualdad de participacion y derechos de los ciudadanos de la
peninsula y de la nueva América, producto de este debate parlamentario entre dos
posiciones naturalmente antagonicas, como en nuestros tiempos: los liberales y

los conservadores.

19 1bid. pag. 9
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La representacion de las provincias o colonias espafiolas estaba constituida por un
diputado por cada capital, bajo el procedimiento de eleccion por el ayuntamiento
de cada capital, nombrandose primero tres naturales de la provincia dotados de
probidad, talento e instruccién y el que saliera a primera suerte 0 sorteo seria

diputado en cortes.

La constitucion de cadiz emitida en el afio 1812, no llega a cobrar vigencia para
Guatemala, ya que fue aceptada por el rey de Espafia, hasta el afio 1820 afio que

coincidié con el movimiento independentista centroamericano.

La evolucion historica del sistema de gobierno guatemalteco en cuanto a la
institucion parlamentaria, debe referirla fundamentalmente a sus antecedentes,

como lo son:

e La participacion en Bayona; y

e Las Cortes de Cadiz

No obstante parece que los antecedentes relacionados no le son absolutamente
propios, tienen la importancia de constituir el origen de la participacion politica

guatemalteca.

e Elclero,
e El Estado llano, y

e Lanobleza
Las provincias o colonias espafiolas tenian representacion ante este organismo y
cuando fueron convocadas se dispuso asi mismo su reglamentacion y la forma en

que se elegirian a estos representantes.
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Un diputado por cada capital, cabeza de partido de estas provincias, bajo el
procedimiento de la eleccién por el ayuntamiento de cada capital, nombrandose
primero tres naturales de la provincia dotados de probidad, talento e instruccion y
exentos de toda nota y sorteandose después uno de los tres, y el que saliera a

primera suerte seria diputado en cortes.

De conformidad con los historiadores del derecho constitucional guatemalteco y
centroamericano, Guatemala estuvo representada por los diputados suplentes
Andrés y Manuel del Llano, residentes de Cadiz; posteriormente, este cargo fue
ocupado por el diputado Antonio Larrazabal, quien se destacd por una brillante y
patriética labor, habiendo llegado aun a presidir las propias cortes de Cadiz.

La constituciébn emitida por las cortes de Cadiz en el afio de 1812, tres afios
después de su instalacion, nunca llegé a entrar en vigor totalmente en Guatemala,
pues fue aceptada por el rey hasta el aflo de 1820, afio en que la juré y poco
tiempo antes de la emancipacion politica centroamericana integrandose
arbitrariamente basandose en nombramientos directos a personas afines y
suprimiéndose la representacién equitativa que originalmente se habia previsto,
celebrando sus sesiones apresuradamente, con pocas discusiones doctrinarias,
cargadas de intervenciones de detalle y sin la grandeza natural de un cuerpo

constituyente.

1.3.4 Legislacion sobre comisiones de trabajo

Constitucion de Bayona
De las cortes
Articulo 61 habré cortes o juntas de la nacidon compuesta 172 individuos en tres

estamentos.
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Estamento del clero, el de la nobleza y el del pueblo

Articulo 78 a la apertura de cada sesion nombraran las cortes:

Inciso 3 cuatro comisiones compuestas de cinco individuos cada una a saber
Comision de justicia

Comision de lo interior

Comision de hacienda

Comision de indias

Ejerceran sus funciones por el término de 8 afios

Bayona 6 de julio 1808

Constitucion Politica de la monarquia espafiola

Promulgada en Cadiz a 19 de marzo de 1812, en la imprenta real
CAPITULO VIII

Articulo 133 dos dias a lo menos después de presentado y leido el proyecto, de

ley, se leerd por segunda vez y las Cortes deliberaran si se admite o no a

discusion.

Articulo 134 admitido a discusioén, si la gravedad del asunto requiriese a juicio de

la corte su pase previamente a una comision se ejecutara asi.
Cadiz 18 de marzo del812

Periodo independiente

Constitucion de la republica federal de Centroamérica, dada por la Asamblea

Nacional Constituyente en 22 de noviembre 1824

Primera constitucion del Estado Guatemala
Formacion, sancion y promulgacion de la Ley

Seccion 1

Articulo 97. Admitido pasara a una comisién que la examinara detenidamente y

no podra presentar su dictamen sino después de tres dias. El informe que diere
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tendra también dos lecturas en dias diferentes y sefialado el de su discusiéon con
el intervalo a lo menos de otros tres dias, no podra diferirse mas tiempo sin

acuerdo de la asamblea.

Decreto No. 188 Congreso de la Republica de Guatemala

Para armonizar en leyes vigentes la denominacion que corresponde a los
Organismos del Estado.

Se decreta que toda ley vigente de la republica en la cual aparezca "asamblea
nacional legislativa" o simplemente "asamblea” deberan entenderse sustituidos por
"Congreso de la Republica" o en su caso "Congreso"

Aprobado el 9 de noviembre 1945, afio segundo de la revolucion.

Recopilacion de leyes de la republica de Guatemala 1945-1946

Tomo LXIV

Decreto No. 39 de la Asamblea Nacional Legislativa de la Republica de Guatemala
Reglamento

Seccion IV

Para él mas expedito y acertado despacho de los negocios se organizaran las

comisiones siguientes:

De Régimen Interior (compuesta por individuos de mesa)
De Gobernacion y Justicia, 7 representantes

De Hacienda y Crédito Publico, 7 representantes

De Fomento, 7 representantes

De Instruccion Publica, 7

De Relaciones Exteriores, de 3 a 5 representantes

De Guerra, de 3 a 5 representes

NS N N N N N NN

Un mismo representante no esta obligado a pertenecer a mas de dos

comisiones ordinarias.

24



Se podran nombrar comisiones especiales cuando lo juzgue conveniente.

Cada comisién tendra un presidente que la asamblea elegird por mayoria relativa

de votos secretos.

Cada presidente de comision propondra, en la misma sesion o en la préxima a la
que hubiera sido electo los representantes que a su juicio reunan los

conocimientos necesarios para pertenecer a ella.

Por medio de los secretarios de comisiones podran pedir a los ministros de
gobierno, tribunales, oficinas y empleados publicos los antecedentes documentos

papeles e informes que necesiten.

Articulo 41 Las comisiones al extender sus informes deben tener presente que su
institucion tiene por principal objeto ilustrar a la asamblea con sus conocimientos y
estudio especial que hayan hecho del negocio.

25 de marzo 1882.

Recopilacion de leyes de la republica de Guatemala 1881-83

Tomo Il
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CAPITULO I

2. Integraciéon del Congreso de la Republica de Guatemala

2.1 Tipos de representacion:

2.1.1. Diputado por lista nacional

Integrada por diputados electos por la totalidad de electores aptos o inscritos como
ciudadanos y que participan directamente en una planilla a nivel nacional,

representando el veinticinco por ciento del total de diputados.

2.1.2. Diputados por distrito

Son los ciudadanos electos dentro de una circunscripcion territorial previamente
definida por la Ley Electoral y de Partidos Politicos, conocidos como distritos
electorales y que son quienes representan geograficamente al pais, de acuerdo a
la ley vigente estan constituidos 23 distritos electorales, Articulo 1 Ley Organica

del Organismo Legislativo.

La distincion de lista nacional y distrital con anterioridad se hace Unicamente para
efectos de eleccion, ya que dentro de la estructura del Congreso, los diputados
son considerados como iguales: son representantes del pueblo y dignatarios de la

nacion, sin que exista entre ellos preeminencia o jerarquia.
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2.1.3. Teorias de la representacion popular

Para identificar al congreso de acuerdo con los diversos textos constitucionales, se

han sefialado como claves fundamentales de su existencia, las siguientes:

Su caracter representativo y su intervencién relevante en el proceso de formacién
de la ley ordinaria. Criterio que Unicamente es punto de partida pues es utilizada
por muchos tratadistas o autores de teoria del estado, lo cierto es que las propias

constituciones politicas atribuyen al congreso funciones distintas a la legislativa.

Actualmente el congreso realiza otras funciones, que juridicamente es posible, asi

lo establece la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

El caracter de representativo del congreso tiene sus inicios en el principio de la
representacion popular, que es fundamental en las democracias liberales, se
caracteriza en que en los ciudadanos eligen a sus representantes entre varios

candidatos, mediante elecciones competitivas.

En los tiempos antiguos no era posible la delegacién de la representacion como en
los Estados modernos, ya que la democracia se ejercia en forma directa, es decir
los ciudadanos en su totalidad participaban en las decisiones gubernamentales,
sistema que unicamente es posible si se conciben estados minimos, en los cuales
la decision personal es directa y facilmente asumida o conocida mediante una

facil consulta popular.

2.2. Garantias parala funcién parlamentaria

Por la alta funcion que estan llamados a desempefiar y desarrollar, los diputados,

desde el momento de su eleccién, gozan de inmunidad personal para no ser
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detenidos ni juzgados, sin que antes haya una expresion previa de un érgano de
jurisdicciéon especifica, que autorice el procesamiento al levantar dicha inmunidad.
Esta forma de procedimiento deriva de la reforma constitucional del afio 1994,

anteriormente el prejuzgamiento correspondia al propio Congreso de la Republica.

Asi también gozan los diputados de irresponsabilidad por sus opiniones, Articulo
161 Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, por su iniciativa y, por la

manera de tratar los negocios publicos en el desempeiio de sus cargos.

2.3 Funciones del diputado al Congreso de la Republica

Al Congreso de la Republica le corresponde entre muchas funciones

principalmente las siguientes:

2.3.1. Funcion legislativa

Esta es la funcion que la costumbre y la doctrina asignan al diputado consistente
en la facultad de promover y aprobar leyes, sea creando nuevas normas,
modificando las existentes o derogando aquellas que se consideran innecesarias,

leyes vigentes no positivas como se les denomina en doctrina.

Esta funcion tiene su punto mas importante cuando el diputado hace uso del
derecho iniciativa de ley, Articulo 171 Constitucion Politica de la Republica,
cuando realiza el trabajo dentro de las comisiones de trabajo, en donde se pueden
hacer modificaciones a las iniciativas presentadas, cuando realiza el trabajo en el
pleno del congreso sea aprobando los proyectos como se presentan por las

comisiones de trabajo o presenta enmiendas al contenido de los mismos.
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La funcidn legislativa no es una de las funciones mas importantes del congreso o
de los diputados, fueron otras las funciones que motivaron su surgimiento, entre
ellas el control que se hacia necesario sobre los reyes o sefiores feudales, para
gue no cometieran abusos sobre la imposicion de cargas tributarias o el manejo de
las mismas, convocando para la integracion de los ejércitos en las innecesarias

guerras tan comunes entre reinos y sefores feudales en épocas antiguas.

Es esta razon una de las mas importantes que dio origen al parlamento antiguo,
no la funcion legislativa, sino la funcion de pesos y contrapesos a la voluntad y el

poder de los reyes y sefores feudales.

Dentro de la funcion legislativa se encuentra contenida la facultad de presentar
iniciativas de ley, presentaremos una descripcion de que es una iniciativa de ley y
proceso de formaciébn de la ley que se encuentra contenido en nuestro
ordenamiento juridico y algunas practicas legislativas que se han desarrollado que

no estan escritas pero forman parte del qué hacer del Organismo Legislativo.

2.3.2. Funcién representativa

La funcion representativa es la que mas se identifica con la naturaleza politica del
poder legislativo, dentro de nuestro sistema republicano y representativo la misma
no puede ejercerla cada persona en lo particular, la misma es delegada en sus
representantes (diputados) la porcion de soberania popular que cada ciudadano le

corresponde, a través del voto.
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2.3.3. Funcién de fiscalizacién

Actualmente es la funcién de mayor importancia que hace efectivo el principio de
pesos y contra pesos entre los distintos organismos del Estado. Los diputados

tienen acceso a toda la informacion de la administracion publica.

Esta destinada a determinar el manejo de la cosa publica por parte de los
funcionarios del Estado el trabajo lo realizan los diputados ejerciendo el control

sobre el manejo de presupuesto, inversiones programas y proyectos.

Mediante el uso del sistema de control parlamentario los diputados pueden incidir
en el accionar general del gobierno. Es en la funcion fiscalizadora en donde el
diputado puede efectivamente conocer la forma en que el gobierno esta enfocando
los problemas econdémicos y sociales y la efectividad de las politicas publicas.

5.3.4. Funcién financiera

Funciones que le corresponden con exclusividad al Congreso de la Republica
dentro de las cuales estan: la aprobacion de impuestos ordinarios, impuestos
extraordinarios, arbitrios y contribuciones especiales debe de ser aprobadas por el
congreso tomando en cuenta los principios de equidad, capacidad de pago de los

contribuyentes, la justicia tributaria y las necesidades del Estado.

5.3.5. Funcién de control politico

El Congreso de la Republica tiene dentro de la organizacion del Estado un
importante papel; le corresponde la busqueda del equilibrio de los poderes
estatales. Tiene la funcion de establecer equilibrio entre la administracion del
gobierno y los abusos que pudieran cometerse en ejercicio del desempefio de la
administracion publica.
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El control politico constituye para el diputado una herramienta util al desempefio
de sus funciones, puede citarse a funcionarios publicos para ser interrogados
sobre el manejo de los asuntos de interés del Estado, también encontramos la
interpelacién a ministros de Estado que son funcionarios con responsabilidad

politica ante el congreso.
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CAPITULO 1l
3. Proceso de formacion de la ley

3.1. Iniciativas de ley

Es un proyecto de normas que contienen una nueva ley, reformas a leyes vigentes
o derogatoria parcial o total de leyes. De acuerdo a la Ley Organica del
Organismo Legislativo debe ir acompafada de una cuidadosa y completa
exposicion de motivos. Una iniciativa de ley es presentada ante Secretaria del
Congreso, la cual las traslada al Pleno para su conocimiento luego de lo cual se

traslada a una comisién de trabajo para emita dictamen correspondiente.
3.1.1. Forma de presentacion

En la practica, una iniciativa se presenta ante la direccion legislativa quien la
traslada a la secretaria para que, siempre que reuna los requisitos que establece
el Articulo 109 de la Ley Organica del Organismo Legislativo. Cuando la iniciativa
se lee en sesion plenaria, no se somete a discusion por lo que no es procedente
conceder la palabra para referirse a la misma. EI Unico que puede hacerlo es el
diputado ponente (o un representante, si fueren varios), para hacer una

presentacion de los motivos de su propuesta.

Si la iniciativa proviene del Organismo Ejecutivo, podra hacer la presentacion el
ministro de Estado respectivo y si proviene de los otros entes que tienen iniciativa
de ley, podra hacer la presentacion un delegado, siempre a invitacion del
presidente del congreso, con autorizacion del Pleno. La lectura de la iniciativa en
el pleno no constituye uno de los tres debates que la Constitucion Politica de la
Republica estipula para el proceso de formacion de ley.
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3.1.2. Discusién

La comisién cuenta con cuarenta y cinco dias habiles para emitir dictamen, pero
ese plazo puede ser ampliado por el pleno si se le solicita. La segunda parte de la
discusion se realiza en el pleno y se divide en tres debates en sesiones
celebradas en dias distintos. EIl primero y segundo debate deben versar sobre
constitucionalidad, importancia, conveniencia y oportunidad del proyecto, no se
entra a votar sino se trata solamente de tramite, por lo que el pleno no toma
determinacion alguna, a menos que algun diputado proponga que se vote en
contra del proyecto por ser inconstitucional, en cuyo caso, si la votacion es

mayoritaria, serd desechado.
3.1.3. Aprobacién

Después del tercer debate el pleno decidira, mediante el mecanismo de votacion,
si continua discutiendo por articulos, o si se desecha el proyecto. En este punto,
si es aprobado en tercer debate, habria de entenderse que se ha cubierto lo
provisto por el Articulo 176 de la Constitucion Politica de la Republica y aprobado
un decreto, pero la dindmica a interna del Legislativo contempla dos etapas
adicionales gue son discusion por articulos y la redaccion final. Es hasta agotada
la dltima que se asigna numero al decreto teniéndose por agotada la etapa de
aprobacion.

Solo hace falta la revision de estilo que lleva a cabo la comision de régimen
interior, su transcripcion en limpio y la remision al ejecutivo. Antes de esto ultimo,
debe ser sometido el decreto a conocimiento de los diputados por un plazo de
cinco dias para que puedan objetar si estiman que el contenido del mismo no

responde a lo aprobado durante la sesion.
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3.1.4. Sancién

Recibido el decreto en el Organismo Ejecutivo, por conducto de la Secretaria
General de la Presidencia, luego de su estudio y andlisis, el Presidente de la
Republica puede sancionarlo, vetarlo o asumir una actitud pasiva al respecto, Si lo
sanciona o veta, debe hacerlo dentro del plazo de quince dias habiles desde su
recepcion y enviarlo a publicar en el diario oficial en el primero de los casos y
devolverlo al congreso, en el segundo caso. Si el Presidente no se pronuncia
corresponde al congreso darlo por sancionado y enviarlo a publicar dentro del

plazo de ocho dias.
3.1.5. Veto

a) Para rechazar el veto necesita para esto la mayoria de al menos dos terceras

partes de diputados que integran el Congreso de la Republica.

Si el Congreso de la Republica lo rechaza el veto, el Organismo Ejecutivo estara
obligado a sancionarlo y promulgarlo dentro de un plazo de ocho dias o en su
defecto se hara cargo de ordenar la publicacion la junta directiva del Organismo

Legislativo. Esto se conoce como primacia legislativa.

b) Reconsiderar el decreto, en cuyo caso se remitira a una comision para que
emita nuevo dictamen que, si es favorable seguird el mismo procedimiento, para
gue sea valida la ratificacion del decreto sera necesario recibir el voto afirmativo

de las dos terceras partes del total de diputados.
3.1.6. Publicacién y vigencia

El decreto puede contener el plazo para su vigencia o de lo contrario este

empezara después de los 8 dias de su publicacion en el diario oficial.
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3.1.7. Clases de leyes

Hay leyes constitucionales y ordinarias. Dentro de las leyes ordinarias hay leyes

de mayoria calificada y mayoria absoluta.

Las leyes constitucionales son aquellas que fueron aprobadas por una asamblea
constituyente que, por esta razon el legislador establecié requisitos adicionales

para su aprobacion siendo ellos:

v' Que para su reforma se cuenta con opinion favorable de la Corte de
Constitucionalidad

v" Que sean aprobadas por mayoria calificada

Son leyes constitucionales la Ley de Amparo, Exhibicibn Personal y de
Constitucionalidad, Ley Electoral y de Partidos Politicos, Ley de Emision del

Pensamiento y Ley de Orden Publico.

Leyes ordinarias son las que fueron aprobadas por un congreso o asamblea
legislativa o por el jefe de estado, en el caso de los gobiernos sin parlamento.

Estas leyes requieren de mayoria calificada cuando:

Crean o suprimen un ente autonomo o descentralizado:

Los decretos que aprueban tratados, convenios o arreglos internacionales que se
refieran al paso de tropas extranjeras o al establecimiento de bases militares
extranjeras o ya sea que dichos arreglos afectan o puedan afectar la seguridad del

Estado o pongan fin a un estado de guerra.
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Hay otros decretos que el congreso aprueba con mayoria calificada pero no tienen
gue ver con su jerarquia sino en ejercicio de la facultad que el Articulo 176
constitucional le otorga de declarar de urgencia nacional un proyecto que tiene el
efecto de prescindir del requisito de las tres discusiones en sesiones celebradas

en dias distintos, por lo que puede ser aprobado en un solo debate.

Una vez presentada la iniciativa en la secretaria legislativa del congreso, por

cualquiera de los legitimados, Articulo 174 Constitucion Politica de la Republica.

En la proxima sesion plenaria se le dara lectura y se envia a una o mas
comisiones para que emitan dictaminen correspondiente. La iniciativa debe darse

a publicidad y tener a disposicion de los interesados, copias para consulta.

Las comisiones tienen el plazo legal de cuarenta y cinco dias habiles para emitir
su dictamen. Si el dictamen es favorable, deberdn acompafarlo del proyecto de
ley (que puede ser igual al originario o con modificaciones introducidas por los
miembros de la comision). EIl dictamen de la comision es para ilustrar al pleno

sobre aspectos especificos, politicos o técnicos del proyecto.

Cuando la iniciativa obtiene dictamen favorable, se imprimen copias del mismo (y
del proyecto de decreto) y se distribuyen a los diputados. Por lo menos cuarenta y
ocho horas después de su distribuciéon se procede a su discusion en primero,
segundo y tercer debate que se deben llevar a cabo en sesiones celebradas en
dias distintos. Los debates, asi llamados, son para discutir aspectos generales del

proyecto, como constitucionalidad, pertinencia, conveniencia.

En los debates no se vota sino cuando ya esta agotada la discusién, se suspende
el trdmite para reiniciarlo en posterior sesion. Es decir, se trata de discutir sobre la
necesidad de legislar en determinada materia. No se entra a conocer el detalle de
los Articulos sino hasta después de aprobado el proyecto en su tercer debate, se

procede a discutir y a votar por separado cada Articulo, capitulo, seccion, etcétera.
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En la discusion por Articulos suelen introducirse enmiendas a los mismos. Si las
enmiendas introducidas a un proyecto fueren muchas o que constituyan reformas
significativas al proyecto que fue votado en tercer debate, debiera remitirse de
nuevo el proyecto a comisién que dictamino para que realice un nuevo dictamen si

fuera necesario.

Cuando la aprobacion por Articulos termina, se procede a discutir y votar sobre su
redaccion final, procedimiento que sirve para que los parlamentarios tengan una
apreciacion general de como quedo el proyecto con las enmiendas incorporadas.
No obstante, hasta antes de tenerlo por suficientemente discutido en su redaccion
final, el texto puede modificarse mediante el mecanismo conocido como “fondo de
revision”.

Después de aprobado en redaccion final, se debe dar por terminado el proceso de
formacion de ley, en cuanto el pleno del congreso corresponde. Después de ello

se deben agotar los tramites administrativos para remitirlo al Ejecutivo.

3.2. Practicas parlamentarias

Que estén establecidos no en la Ley Orgénica del Organismo Legislativo mismos
gue son utilizados por los diputados para hacer valer su posicién respecto a la

discusién o tramite de un proyecto o resolucion.
3.2.1. Mocion privilegiada

Sucede cuando un diputado pretende alterar el orden del dia, proponer una
declaratoria de urgencia nacional, retornar a comision un dictamen, dar por
terminada la sesion, entre otras practicas, debe presentar una mocion privilegiada.
No es necesario que lo presente por escrito, solicita la palabra, expresa que quiere

presentar una mocion privilegiada y se refiere directamente a la misma. La
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mocion privilegiada debera ser puesta a discusion de inmediato, suspendiéndose

la discusion del tema en curso y votada cuando no haya oradores en lista.

3.2.2. Cuestion previa

Cuando se esta discutiendo un asunto y surge alguna incidencia de la cual
depende directamente este tema, puede presentarse una cuestion previa. Esta
debe discutirse prioritariamente toda ves que su resolucion se puede modificar en
el curso de la discusion del tema principal. Diferencia de mocion privilegiada, las
cuestiones previas se deben formalizar por escrito inmediatamente, para luego

proceder a discutirse.
3.2.3. Mocién de orden

Cuando un diputado considera que otro diputado se encuentra expresando
ofensa, injurias, calumnias o se falta al respeto contra alguna persona o entidad,
se refiera a asuntos ajenos al que se encuentra en discusion, puede mediante esta
mocion solicitar al Presidente del Congreso, sefialando especificamente en qué ha
consistido ésta, que se llame al orden. En este caso, el presidente hace el
pronunciamiento sobre si se ha faltado al orden o no, e inmediatamente después
el orador al que se hubiere interrumpido, puede continuar con el uso de la palabra
cifiéndose al orden. También puede presentarse cuando iniciado un proceso de
votacion un diputado entra o sale del hemiciclo, o en su caso otro diputado se
negare a expresar su voto sin haber expresado previamente su excusa y hubiere
sido aceptada por el Pleno, o si aceptada la excusa, se negaré a abandonar la
sesion. De igual manera pueden presentarse mociones de orden cuando se
pretenda que vuelva a su cauce una discusion o un trdmite efectuado por
secretaria del congreso o se infrinja una disposicion de la Ley Organica del

Organismo Legislativo.
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3.2.4. Apelacion al pleno

La apelacion al pleno es un accién o recurso ideal, cuyo propdsito basico es la
proteccion del diputado ante la direccién de debates del congreso. Consiste en
que, cuando a un diputado se le hubiere llamado al orden por cualquier falta al
procedimiento o a la forma en que debe conducirse en el debate 0 no estuviese de
acuerdo con una decision de la Junta Directiva en el tratamiento de un asunto o se
hubiere calificado, a su criterio, inadecuadamente una solicitud 0 mocién concreta
puede apelar a la decision y juzgamiento del pleno del congreso, explicando en
forma breve, concisa y sin divagaciones el tema de la apelacién, para lo cual la
presidencia le concede el uso de la palabra. Terminada su exposicion la
presidencia pone a votacion la apelaciéon mediante el sistema de votacion directa y

breve.

El voto negativo del pleno desecha la apelacion; el voto afirmativo, revoca la

decision de la presidencia.

3.2.5. Duda en votacion

Esta manifestacion de duda se da en el sistema de votacion directa y consiste en
que luego de conteo de votos, si algun representante manifiesta duda sobre el
resultado, un Secretario de la Junta Directiva del Congreso solicita a los diputados
gue hayan votado en sentido positivo que se pongan de pie hasta que se haya
hecho el computo de verificacion. Finalizado el conteo, se hace saber el nUmero

de votos a favor.
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CAPITULO IV

4. Comisiones de trabajo en el Congreso de la Republica

Requisitos para la elegibilidad, casi todas las leyes supremas de los Estados,
determinan las condiciones requeridas para optar el cargo de diputado, es
incuestionable que en todas partes se impone el principio universal de que para
ser elegible es indispensable tener las condiciones de elector. De acuerdo con el
Doctor **Anduela que: “Esta regla deriva del principio de la igualdad de derechos
politicos por el cual todo ciudadano puede aspirar a representar a su pueblo en los
mas altos cargos politicos. Para ser diputado se requiere ser guatemalteco de
origen y estar en ejercicio de sus derechos ciudadanos, Articulo 162 Constitucion

Politica de la Republica de Guatemala.

Para el cumplimiento de sus funciones constitucionales el congreso debe dividir el

trabajo:

v' Trabajo que se realiza en el pleno

v Trabajo técnico que se realizan en las comisiones de trabajo establecidas para
el efecto y que constituyen los 6rganos de estudio del organismo cuya funcion
es ilustrar al pleno sobre los asuntos sometidos a su conocimiento

v' Trabajo de fiscalizacion

De acuerdo como lo establece la Constitucion Politica de la Republica, es al
Congreso, el érgano legislativo del Estado, a quien corresponde con exclusividad

la potestad legislativa.

1 Andueza, Josue Guillermo, El C}congreso, pég. 50
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El Congreso de la Republica de Guatemala esta integrado por 158 diputados
electos directamente mediante el procedimiento de sufragio universal, son

representantes del pueblo y en ellos radica la representacion popular.

Las comisiones de trabajo  constituyen Organos técnicos de estudio y
conocimiento de los diversos asuntos que les somete a consideracion el pleno del

Congreso de la Republica o que promueven por su propia iniciativa.

4.1. Clases de comisiones de trabajo

4.1.1. Comisiones ordinarias

Parte de la responsabilidad de las comisiones es ilustrar al pleno del conocimiento
de cada una de las iniciativas que le son sometidas para su estudio, lo cual
realizan a través de los dictamenes de comision, que constituyen una herramienta

técnica o juridica que informa la inteleccion del asunto que se trata.

Las comisiones ordinarias se integran anualmente al inicio de cada periodo y son

las siguientes:

Comisién

De Agricultura, Ganaderia y Pesca.

De Asuntos Municipales

De Comunicaciones, Transporte y Obras Publicas

De Comunidades Indigenas

De Cooperativismo y Organizaciones No Gubernamentales

De Cultura
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Comisién

De Defensa del Consumidor y el Usuario

De Deportes

De Derechos Humanos

De Descentralizacion y Desarrollo

De Economia y Comercio Exterior

De Educacién, Ciencia y Tecnologia

De Energia y Minas

De Finanzas Publicas y Moneda

De Gobernacion

De Integracion Regional

De la Defensa Nacional

De la Mujer

De Legislacion y Puntos Constitucionales

De Migrantes

De Pequefia y Mediana Empresa

De Previsién y Seguridad Social

De Probidad

De Relaciones Exteriores

De Salud y Asistencia Social

De Seguridad Alimentaria

De Trabajo

De Turismo

De Vivienda
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Comisién

De Ambiente, Ecologia y Recursos Naturales

Del Menor y De La Familia

De Apoyo Técnico

4.1.2. Comisiones Especificas

llustran al Pleno, pero con la caracteristica que lo realizan sobre el conocimiento

de asuntos que éste dispone sean tratados particularmente. Son las siguientes:

Especifica de Asuntos Electorales

Especifica de Paz y Desminado

Especifica para la Integracion y Desarrollo del Petén

4.1.3. Comisiones extraordinarias

Mediante el Acuerdo Legislativo 03-2007 se crearon las siguientes comisiones,
durante la presente legislatura.

Extraordinaria de Fiscalizacion de Compras del Sector Salud

Extraordinaria del Programa de Reconstruccién Nacional

Extraordinaria de Seguimiento al Plan Vision de Pais

Extraordinaria de Apoyo a la Recaudacion Tributaria

Extraordinaria del Catastro y Ordenamiento Territorial

Extraordinaria de Recursos Hidricos
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Extraordinaria Encargada del Estudio y Andlisis para la Deslegislacion

Extraordinaria Nacional por la Transparencia

Extraordinaria de Reforma al Sector Justicia

Especifica de Seguimiento a la Reforma del Sector Financiero

4.1.4. Comisiones singulares

Las mismas son designadas por el Presidente de Junta Directiva del Congreso
para cumplir con funciones de etiqueta, ceremoniales o representar al Congreso

en actos especificos de diversa indole.

4.2. Integracion de las comisiones

Cada comisién de trabajo tendrd un presidente que el pleno del Congreso elegira
por mayoria absoluto de votos, los miembros de junta directiva no podran presidir

ninguna comisién de trabajo

Cada comisién elegira entre sus miembros un vicepresidente y un secretario. Se
integran por lo menos por un miembro de cada bloque legislativo que asi lo
requiere y lo propone. Con excepcion de las Comisiones de Régimen Interior,

Derechos Humanos y Apoyo Técnico.

El presidente de cada comisién informara el pleno del congreso el nombre de los
diputados que la integran y deberd contar con un miembro de cada bloque

legislativo.

Cada comisién podra ser representada en la misma proporcion en que un bloque

legislativo se encuentra representado en el pleno, en esa misma proporcion tiene
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derecho a ser representado en una o todas las comisiones ordinarias a que se

refiere la Ley Organica del Legislativo.

El nimero de representantes minimo en cada comision es de quince. El Pleno a
solicitud presentada por el presidente de la comision, puede con el voto favorable
de la mayoria absoluta de sus miembros, autorizar que el nimero de integrantes

de la comision se exceda 21 representantes.

Cada comision elige entre sus miembros un vicepresidente y un secretario, de lo
cual debe dar conocimiento al pleno para fines informativos. Cada uno de los

puestos directivos de la comisién deben pertenecer a partidos politicos distintos.

En lo posible, deben de estar integradas por diputados que por su experiencia,
profesion, oficio o interés, tengan especial idoneidad en los asuntos cuyo
conocimiento les corresponda; ello, sin excluir que los demas diputados pueden
asistir a las sesiones de trabajo de las comisiones participando en sus
deliberaciones, con voz pero sin voto, y si lo solicitaran, su opinion podria hacerse

constar en el dictamen que se emita sobre determinado asunto.

Una de las prerrogativas que tiene ser presidente de una comisién es que cada
comision tiene derecho a que le nombre un asesor permanente, pagado con
fondos del Congreso. Asesor que es contratado cada afio para cada comision por
designacion del diputado sin que éste necesariamente cuente con los
requerimientos de experiencia y profesionalizacion de acuerdo a la materia que

corresponde.

También con autorizacion de junta directiva se pueden nombrar otros asesores

para proyectos especificos y técnicos que se requieran temporalmente.

Cada comisién cuenta con por lo menos una secretaria o en la mayoria de casos
dos; un asistente que es contratado por solicitud del diputado quien preside la

misma.
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Ademas de contar con un espacio fisico, oficina, y equipo de computacion.
Caja chica fondo revolvente mensual Q3,000.00 para gastos de alimentacion.

Ademas del pago de dietas por cada comisién en la que pertenece, no existe
control por parte de Junta Directiva para pagar esta dieta, o sea no hay control si

los diputados asisten 0 no a las sesiones a las que son convocados.
4.2.1. Integracion de Comision de Derechos Humanos

Es la Unica comision ordinaria que ademas de tener un capitulo especial en la Ley
organica del organismo legislativo, tiene su propia ley, que es la Ley de la
Comision de Derechos Humanos, del Congreso de la Republica y del Procurador
de los Derechos Humanos, Decreto No. 54-86, y adicional a ello, tiene su asidero
legal en la propia Constitucion Politica de la Republica, que en su Articulo 273
establece que estard integrada por un diputado por cada partido politico

representado en el correspondiente periodo.

En torno a la eleccién de los miembros de la comision, conforme el Decreto 54-86
el Congreso de la Republica dentro del término de los quince dias siguientes al

quince de enero de cada afio, debe elegir y dar posesion a la comision.

4.2.2. Integracion Comision de Apoyo Técnico

Se integra por un diputado de cada uno de los bloques legislativos que conforman
el Congreso.

Con fundamento en el Articulo 27 de la Ley organica del legislativo fue creada la
Comision de Apoyo Técnico como un Organo técnico de estudio de los diversos
asuntos que le somete a consideracion el pleno del Congreso, la cual esta
integrada por un representante de cada bloque parlamentario y tiene como

objetivo brindar apoyo a las comisiones para su fortalecimiento institucional.
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4.2.3. Unidad permanente de asesoria técnica

Comision que debe contar con una unidad permanente de asesoria técnica UPAT,
unidad que esta sujeta a los cambios politicos que por la eleccién anual de Junta
Directiva y presidentes de comisiones de trabajo e integracion de las mismas se

realizan cada ano.

La Unidad de Apoyo Técnico funcion6 como un érgano especializado en el afio
1996 financiado con recursos de la cooperacion internacional que originalmente
se denomind Centro de Desarrollo Legislativo —CEDEL- y que mas tarde se
constituy6 en la UPAT y brindd un excelente apoyo de asesoria al Congreso de la
Republica. A raiz del cambio de gobierno en el afio 2000, cuando se consideraba
institucionalizado, se desintegrd el equipo, se cerrd el programa de cooperacion

internacional y se disperso el capital humano que se habia capacitado.

En abril del afio 2006 con la voluntad politica del presidente de la comision de ese
afo se firmd un Convenio de Cooperacién entre la Comision de Apoyo Técnico y
la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo Internacional
ASDE, Instituto Holandés, Cooperacion Sueca, IMD. La cooperacion consiste en
instalar nuevamente la unidad de apoyo técnico con apoyo de que la cooperacion
internacional donara equipo de computacion y proporcionara los mentores para
que revisen los estudios de antecedentes de leyes que los diputados soliciten a

través de presidente de la comision.
El Congreso de la Republica se compromete Unicamente a proporcionar espacio

fisico y proporcionar personal administrativo (secretaria, dos coordinadores

estudiantes y un conserje).
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La Comision de Apoyo Técnico firmd Convenio con Universidades:
v Universidad de San Carlos de Guatemala
v" Universidad Rural y

v Universidad Rafael Landivar

Para que los estudiantes que cursan el uUltimo afio de sus respectivas carreras,
tales como derecho, ciencias politicas, relaciones internacionales, sociologia u

otras areas, realicen la asistencia técnica.

La seleccion de estudiantes que formaran el equipo de asistencia técnica
universitaria esta a cargo de las universidades; que a través de las autoridades de
cada Facultad evaltan el historial académico de sus estudiantes, y asi determinar
y elegir a quienes los representaran ante la Comision de Apoyo Técnico para

formar parte del equipo de trabajo de la UPAT.

Los estudiantes, previo a realizar el trabajo legislativo requerido en la UPAT,
reciben una serie de capacitaciones impartidas por profesionales académicos de
gran trayectoria legislativa y politica en la Republica de Guatemala. Dando asi
mayores herramientas para su que hacer como técnicos legislativos dentro del
area de UPAT.

La duracion de la pasantia es de seis meses la cual es supervisada por los

coordinadores estudiantiles se realiza en horario de por la mananas 8:00 a 12:00
horas o por la tarde 12:30 a 16:30 horas de lunes a viernes.
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4.2.3. Funcién de la unidad permanente de asesoria
Cada Diputado podra hacer la solicitud de estudio de antecedentes de un
anteproyecto de ley. Dirige su solicitud al presidente de la comision quien la
trasmite al consejo académico para que apruebe la realizacion del estudio.

El Consejo Académico esté integrado

v El Presidente de la Comision de Apoyo Técnico

<\

Representantes de la cooperacién internacional
v' Representantes de universidades que han firmado convenio que firmaron
convenio con la comision

v" Coordinador estudiante

4.2.4. Qué hace launidad permanente de asesoria

v Elaboracion de estudios de antecedentes de interés legislativo

<\

Elaboracion de estudios de derecho comparado

v' Redaccion de proyectos de ley (posterior a la elaboracién de los estudios de
antecedentes).

v' Asistencia técnica con relaciéon a investigaciones y busqueda de temas de

Interés Legislativo.
A partir de la instalacion de la UPAT en abril del afio 2006 a finales del mes de

noviembre se realizaron 13 estudios de antecedentes solicitados por varios

diputados.
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A pesar de ser una valiosa herramienta para los diputados aln no esta siendo
utilizado por los diputados las causas son variadas entre ellas podemos mencionar

algunas:

Estar considerado proyecto del presidente de la comisibn no asi como una

institucion al servicio de todos los diputados.

El tiempo que lleva realizar un estudio de antecedentes depende del tema que se
aborde pero los diputados durante este periodo se han caracterizado por abordar
temas de coyuntura, agenda de corto plazo, lo que resta espacio a los temas que
requieren un estudio profundo y detallado.

Falta de conocimiento por parte de los Diputados de la UPAT.

Poco interés por parte de los diputados en abordar temas de interés y

trascendencia nacional.
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CAPITULO V
5. Dictamen

El dictamen es importante y lo es también seguir un orden logico para su
elaboracion a efecto que el mismo cuente con todos requerimientos de forma y
fondo para que el mismo cumpla su cometido de informar e ilustrar al pleno de
todos los aspectos que contiene la iniciativa. De la elaboracion de un dictamen
con calidad y técnica legislativa sera el resultado de un mejorar calidad de leyes

aprobadas por el Congreso de la Republica.

El presente en un estudio enfocado a demostrar la necesidad de fortalecer el
trabajo que realizan las comisiones de trabajo en la elaboracion de dictamenes
con contenido y apreciaciones técnicas que tienda a darle claridad en el proceso
de formacion de la ley.

Las comisiones del congreso son organos técnicos que estudian un tema para
ilustrar al Pleno sobre el mismo mediante un dictamen. Dictamen es la opinion de
la comision a que fue remitida una iniciativa de ley, para que, luego de un estudio
detenido, ilustre al pleno sobre el contenido de la misma, sus aspectos favorables,
sus implicaciones. Si el dictamen es favorable debe ser acompafiado por el
proyecto de ley. Cuando una iniciativa de ley es cursada a comisién, ésta cuenta

con cuarenta y cinco dias habiles para emitir dictamen.

Las comisiones de trabajo forman parte de los ocho 6rganos que integran el
Congreso de la Republica por medio de las cuales se ejerce la funcion legislativa
lo cual se encuentran regulado en el Articulo 6 Ley organica del organismo

legislativo.
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Las comisiones en lo posible, estaran integradas por diputados que su experiencia
profesidon, oficio o interés, tengan especial idoneidad en los asuntos cuyo

conocimiento les corresponda.

Requisitos para la elegibilidad, casi todas las leyes supremas de los Estados,
determinan las condiciones requeridas para optar el cargo de diputado, es
incuestionable que en todas partes se impone el principio universal de que para
ser elegible es indispensable tener las condiciones de elector. De acuerdo con el
Doctor *?Andueza: Esta regla deriva del principio de la igualdad de derechos
politicos por el cual todo ciudadano puede aspirar a representar a su pueblo en los
mas altos cargos politicos.

Para ser diputado se requiere ser guatemalteco de origen y estar en ejercicio de

sus derechos ciudadanos Articulo 162 Constitucion Politica de la Republica.

5.1. La necesidad de division del trabajo

Es tan diversa la tematica a conocer por cada diputado y tan extensos los temas
que suelen delegarse entre si las funciones no solo por la imposibilidad de atender
todos los negocios del congreso sino porque en el curso de la funcion
parlamentaria se van especializando por areas y por especificidad de la funcion.
Al afo ingresan al congreso un promedio de 194 iniciativas de ley de acuerdo a
estadisticas del afio 2005. Ademas se realizan un promedio de cinco

interpelaciones y cada una de ellas con un promedio de ochenta preguntas.

Las audiencias que atienden los diputados consisten con frecuencia en visitas que
efectian funcionarios del Estado, representantes de organizaciones, camaras

empresariales, centros de investigacion y la sociedad civil. Ademas de las vistas

12 0b. Cit; pag. 29
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que efectian los representados del distrito correspondiente al que fue electo y los
miembros del partido podemos darnos cuenta del tiempo que debe invertir en

atender audiencias y visitas.

De esa cuenta el diputado no podria atender con seriedad y responsabilidad todo

el volumen de trabajo.

Eso nos demuestra que deberia de existir
a) La division del trabajo
b) La necesidad de contar asesorias técnicas especializadas que proporcionen la

materia prima para la toma de decisiones

En cuanto a la division del trabajo en los distintos parlamentos se integran de
comisiones para que por encargo del pleno ellas se hagan cargo del estudio de los
temas que le sean encomendados de elaborar dictamenes y otros andlisis con el

fin de ilustrar al pleno sobre los pormenores del tema en estudio.

Las comisiones son los 6rganos mediante los cuales se realiza esa division del
trabajo sin la cual seria imposible que cada diputado pudiera cumplir con sus
deberes y haria imposible la productividad del organismo legislativo. Los
diputados son electos por el sufragio universal por los ciudadanos no tienen la
capacidad de conocer a profundidad de todos los temas sumado a ello la
complejidad de los temas que se conocen en el congreso obliga a la contrataciéon
de asesorias técnicas especificas asi por ejemplo en la ley de actividad
aseguradora puede contratarse a un experto para el tema tan complejo. Como se
establece los diputados no tienen la obligacion de ser técnicos en todas las areas
pues son representantes del pueblo y como tales les corresponde interpretar las
necesidades de los electores y convertirlos en decisiones.
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La funcién del diputado es tomar decisiones y asumir la responsabilidad por la

consecuencia de sus actos.

5.2. Antecedentes

Es opinion vinculante que obliga al Pleno a decidir al respecto no son documentos

casuisticos.

Partimos de la hipétesis de que el Organismo Legislativo no ha desarrollado un
mecanismo de asesoria técnica permanente, institucionalizado que le garantice
mediante dictamenes documentados y estudios que cada proyecto que va en
tramite de aprobacién como decreto va a producir ciertos efectos y consecuencias
politicas juridicas, sociales y econOmicas. Asimismo, que dicho mecanismo
podria resultar necesario para proveer de cierta garantia de calidad a la

legislacion.

En Ley organica del organismo legislativo establece el tiempo en el cual debera
emitirse dictamen el cual es de 45 dias hébiles, a partir de haber recibido la
iniciativa de ley en la comision. Si transcurre el plazo la comision si lo considera
necesario podra solicitar al pleno autorice prorroga, la peticion debera ser

acompafada de un informe de lo actuado y de las razones para plantearla.

El dictamen debera ser entregado a la secretaria del congreso por conducto de la
direccion legislativa y debera adjuntarse todos los antecedentes. Los diputados
deberan firmar el dictamen aunque estén en desacuerdo con su contenido en

cuyo caso podran razonar su voto en contra.

Dictamen es parte del proceso de formacién de la ley. Contiene una postura
politica de un érgano del congreso y como tal, es el conjunto de la voluntad de la

representacion popular a diferencia de una iniciativa de ley que contiene la
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voluntad politica de uno de los o6rganos legitimados constitucionalmente para

presentarla.

Una iniciativa de ley es una propuesta mientras que el dictamen es una valoracion
gue se hace sobre es propuesta. La valoracion se hace sobre diversos aspectos,
entre ellos el contenido, la conveniencia politica, la técnica, el estilo, etcétera. El
dictamen legislativo vincula al pleno del congreso; ya que éste debe asumir una
decision sobre el asunto planteado, lo que es otra diferencia con la simple opinion

gue no obliga a nadie a decidir sobre ella.

El dictamen es una opinién técnica especializada sobre un tema que el pleno le
encarga a una comision parlamentaria y que tienen caracter vinculante pues obliga
a tomar una determinacion respecto de las conclusiones propuestas por los

miembros de la comisidn dictaminadora.

Dictamenes como parametros de la técnica legislativa, son un instrumento que
evallan los proyectos y su criterio lo enriquece y los mejora. Con el examen de
las partes del dictamen facilmente se puede evaluar hasta qué punto cumple con
la tarea de mejorar la técnica legislativa.

El dictamen normalmente comienza con un resumen. En nuestro criterio, éste
deberia contener, eso si de modo sintético, mas aspectos. El resumen permite
con una lectura tener una vision global de los principales aspectos del proyecto
objeto de examen.

El dictamen en la practica no se acompafia de anexos que contengan cuadros,
aspectos fundamentales de la ley que se pretende modificar, la comparacion de
proyectos, los dictAmenes de 6rganos del Estado las opiniones calificadas, salvo

la jurisprudencia, en particular, de la sala constitucional, pero no como un anexo
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sino incorporado en su parte dispositiva. Esta cuidadosa seleccion bien ordenada

puede ser de gran utilidad para la discusion de los proyectos.

Los antecedentes han de demostrar que el asesor estudié todos los documentos y
que los incluy6 en el anexo, con criterio selectivo por su significativa importancia
en la discusion del proyecto. El anexo ha de incluir sélo lo mas relevante a juicio

del asesor para convertirse en un valioso complemento del dictamen.

La redaccién del dictamen no puede concebirse como el punto de partida, sino
como la conclusion de un laborioso estudio de los antecedentes y otras fuentes de
informacion consultadas por el asesor. El dictamen es un instrumento que permite

evaluar y mejorar sustancialmente la técnica legislativa y la calidad de la ley.
5.3. Clases de dictamenes

5.3.1. Dictamen favorable
Es la expresién de los miembros de la comision sobre su conformidad con el
contenido del proyecto sometido a su consideracion. Puede ser total se emitira un
dictamen sin enmiendas o parcial introduciendo enmiendas.

5.3.2. Dictamen desfavorable
La comision puede, asimismo pronunciarse en contra de un proyecto de ley
mediante un dictamen desfavorable el cual debe expresar las razones del mismo,
en términos de oportunidad politica, de inconstitucionalidad del proyecto, de

impacto social, conveniencia o porgue estima que el proyecto carece de técnica

legislativa.
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El dictamen desfavorable contiene las consideraciones de la comision al proyecto
en los diversos aspectos que disponga expresar. Si el ponente pretende modificar
el proyecto, deberd presentar una nueva iniciativa de ley la cual debera esperar
un afio o ser autorizada por el pleno mediante el procedimiento conocido como

reiteracion.

5.3.3. Dictamen conjunto
Una iniciativa de ley puede versar sobre diversos temas y en su tramite se puede
considerar la necesidad de recabar opinion de mas de una comision, es decir un
dictamen emitido conjuntamente por los miembros de las comisiones.

5.3.4. Dictamen defectuoso

Un dictamen puede considerarse incompleto por la ausencia de elementos

esenciales.

Consideraciones que motivaron la decision de los miembros de la comisién

Faltan firmas de los diputados. La ley establece que los dictamenes deben ser
suscritos por los miembros de la comision. Si su voto es contrario al de la mayoria
puede razonarlo, pero tiene el deber de firmar.

Falta del proyecto de decreto cuando se trata de dictamen favorable.

Error en la identificacion de la iniciativa sobre la cual recae el dictamen.

Ausencia de opiniones que fueron solicitadas por considerarlas importantes para

la toma de decisiones.
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Cuando un dictamen es calificado por el pleno como defectuoso corresponde
cursarlo de nuevo a la comision que lo emiti6 o a otra comisiobn para nueva

opinion. En cuyo caso se debera producir ésta en un plazo de 30 dias.

5.4. Requisitos que debe contener el dictamen de formay de fondo

5.4.1. Requisitos de fondo que debe contener el dictamen

El proyecto de decreto que acompafia el dictamen debe estar exento de normas
que contradigan la Constitucién Politica de la Republica, pues si durante la
discusion y votacidn por articulos no se determinard ese extremo y fuera

aprobada, seria vulnerable a la declaratoria de inconstitucionalidad.

5.4.1.1. Concordancia y congruencia del proyecto que debe

contener el dictamen

La comision debe informar sobre la relacion del proyecto dictaminado con el resto
del ordenamiento juridico. Si el mismo no contradice otras normas vigentes, pues

si asi sucede, estaria teniendo efectos de reformar o derogar otras normas.

Un proyecto de decreto deber ser congruente consigo mismo y cada una de sus
normas debe responder al conjunto. En general el proyecto debe mantener
unidad pues de lo contrario, de ser aprobado algunas de sus normas podrian no
ser aplicables y el mismo decreto podria perder razon de ser y pasar a formar

parte de la lista de leyes que no se cumplen (derecho vigente pero no positivo).
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5.4.1.2. Disposiciones derogatorias

Se debe tener mucho cuidado al introducir las disposiciones derogatorias en un
proyecto a discusién, ya que por error puede derogar, reformar y en general,

suprimir por error una disposicion normativa.

Los asesores quienes son lo que elaboran el proyecto de dictamen y los diputados
de la comision deben de tener en cuenta, dentro de la divisiobn de trabajo
legislativo que se basa en la confianza que el pleno deposita en los miembros de
la comisién, el resto de diputados no se tome el trabajo y el tiempo de verificar las

disposiciones que se pretenden modificar.

5.4.1.3. Calidad del dictamen

La calidad de la ley dependera de la calidad del proyecto que emane de la
comision dictaminadora y que acomparie el dictamen. El proyecto de la comision
sera en proyecto que se someta a discusion y votacion eventualmente se
convierta en ley de la republica. La calidad del proyecto implica también una
adecuada técnica legislativa entendida como las reglas de estructura, redaccion y
presentacion de los proyectos ley.

5.4.1.4. Analisis del impacto de la ley

El objeto de una ley es regular la vida en sociedad mediante la produccion de
consecuencias juridicas. El dictamen debe prever lo que podria suceder e
informar al pleno cuales son los probables escenarios de la realidad que se va

afectar.  Un analisis de impacto habria que determinar los efectos que tendra la
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ley sobre la situacion que se pretende modificar. El impacto podria ser

econdmico, fiscal politico, social, etcétera.

5.4.1.5. Andlisis de viabilidad

Es importante que el pleno del congreso antes de aprobar un proyecto tenga
informacion suficiente para la viabilidad del mismo, es decir si su normativa va a
ser aplicable a la realidad que se pretende modificar o si podria convertirse en una
ley vigente pero no positiva. EIl analisis de comision debe informar sobre este
extremo toda vez que si su estudio se concluye que no es viable la aplicacién de

tales normas.

5.4.1.6. Procedencia o no procedencia

La Constitucién Politica de la Republica establece en su Articulo 172, que
corresponde al Congreso de la Republica aprobar antes de su ratificacion, los

tratados, convenios o cualquier arreglo internacional cuando:

1) Afecten leyes vigentes para las que esta Constitucion requiera la misma
mayoria de votos.

2) Afectan el dominio de la nacion establezcan la union econémica o politica de
Centroamérica, ya sea parcial o total, o atribuyan o transfieren competencias
a organismos, instituciones 0 mecanismos creados, dentro de un
ordenamiento juridico comunitario concentrado para realizar objetivos
regionales y comunes en el ambito centroamericano.

3) Obliguen financieramente al Estado en proporcion que exceda al uno por
ciento del presupuesto de ingresos ordinarios o cuando el monto de la
obligacion sea indeterminado.

4) Constituyan compromiso para someter cualquier asunto a decisiéon judicial o

arbitraje internacional.
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5) Contengan clausula general de arbitraje 0 de sometimiento a jurisdiccion

internacional.

Lo anterior nos indica que no todos los convenios internacionales suscritos por
organos del Estado deben ser aprobados por el congreso previo a su ratificacion,
sino que antes de remitirlo al Organismo Legislativo, el Organismo Ejecutivo debe
verificar que se encuadren dentro de los cinco supuestos. Si del andlisis de
procedencia para emitir dictamen se determinara que no requiere aprobacion del
legislativo, el congreso debera devolver el expediente al ejecutivo con las

consideraciones del andlisis y la indicacion que sea pertinente.

No es procedente someter a conocimiento y aprobacion del pleno del Congreso
uno proyecto de decreto de aprobacién de un convenio internacional que no
encuadre dentro de los supuestos arriba mencionados pues alun cuando el

decreto no fuere inconstitucional, es impertinente e innecesario.

5.4.2. Los requisitos de forma

Se refieren a la manera en que se debe presentar el dictamen. No por ser de

forma son poco importantes, si alguno falta puede llamar a confusion.

5.4.2.1. Identificacién del ponente

De acuerdo a la Constitucion Politica de la Republica puede ser uno o mas
diputados, el Organismo Ejecutivo, la Corte Suprema de Justicia, la Universidad
de San Carlos de Guatemala y el Tribunal Supremo Electoral. En este caso los
diputados sabran que el proyecto no serd votado en esta sesibn a menos que

fuera declarado de urgencia nacional.
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5.4.2.2. NUumero de registro

La iniciativa que se dictamina cuenta con un namero de registro que se le asigna
al ser presentada a la secretaria del congreso por conducto de la direccién
legislativa. Ese numero de registro desde 1986 es Unico y no puede haber dos
iniciativas con el mismo namero de registro, aunque podria haber una iniciativa
con dos numeros pues puede ser presentada en dos momentos diferentes en cuyo
caso, al ser admitida en secretaria, se les podria asignar distintas numeraciones.

En el dictamen de comisidn debe hacerse referencia a ese dato.

Asimismo debe especificarse cual es la comisién o comisiones que dictaminan.

5.4.2.3. Consideraciones de la comisién

El dictamen debe incluir los aspectos que la comision considera importante
destacar para ponerlos en conocimiento del pleno y asi también sus opiniones o
juicios al respecto, de preferencia reuniendo todos los requisitos de fondo. Las
consideraciones incluyen el andlisis juridico y politico que fundamentan la

conclusion.

5.4.2.4. Conclusién de la comisién

En la parte final de las consideraciones es importante informar al pleno la decision
gue se sugiere mediante la expresion de conclusiones. En este sentido debe
formularse en términos de emitir dictamen favorable o desfavorable, a fin de que
el pleno, cuando se llegue el momento de decidir sobre el mismo, tenga toda

claridad del mismo.
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5.4.2.5. Propuesta de decision

Si se trata de una iniciativa de ley, con el dictamen favorable se acompafara un
proyecto de decreto. Cuando se trata de otros informes la comision podra

proponer proyectos de acuerdo, resolucion o mociones.

5.4.2.6. Firmas de los miembros de la comisién

Los miembros de la comision deben suscribir los dictamenes alin cuando no estén
de acuerdo con la decision ahi contenida. En caso su voto sea en contra pueden
razonarlo pero siempre han de suscribir el documento pues la falta de su firma
constituye falta. Para que el dictamen sea valido debe contar con la expresién del
voto de mas de la mitad de los diputados que conforman la comision.

5.4.2.7. Lugar y fecha de emision

Podria considerarse un requisito de forma prescindible pues la fecha de
presentacion a la secretaria del congreso es la que al final de cuenta para efectos
de computo y plazos. De cualquier manera es importante, para fines informativos

y registros histéricos, consignar el lugar y fecha de emision del dictamen.

5.5 Formalidades de la presentacion
El dictamen se presenta a la secretaria del congreso por conducto de la direccion
legislativa, sea en las oficinas de ésta o0 en sesidn plenaria. No puede alegarse

cumplido el requisito de su presentacion en tiempo y forma si el dictamen se

entrega en otro lugar distinto.
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5.6. Formato del dictamen

Por mandato de ley requiere ademas del formato impreso de preferencia en hojas
de papel bond tamafio carta, se acompafie una copia en formato electrénico,
mediante la presentacion de un diskette o un disco compacto a fin que las
autoridades del Congreso dispongan compartir el dictamen con los Diputados y
otros interesados por la via del correo electronico o en la pagina web del
Congreso. No puede entenderse como un requisito de validez, pero ahorrara

muchos contratiempos a la administracion legislativa contar con este soporte.

5.7. Elaboracion del trabajo de investigacion

La recopilacion de informacion implica realizar una investigacion sobre lo ya
existente respecto a ese tema. Se puede investigar en las bases de datos del
congreso y en la biblioteca para determinar sobre el tema de interés. Si asi fuere,
el asistente o el asesor tienen un punto de partida, de lo contrario habran de
trabajar primero en la elaboraciébn de uno, que debe contener agrupada la
informacion sobre:

a) Normas constitucionales vigentes y derogadas, nacionales y de otros paises;
b) Normas del derecho comun

c) Normas reglamentarias

d) Doctrina

e) Opiniones

El asesor que trabaje sobre este tema debera requerir a donde corresponda los

antecedentes de la iniciativa de ley que le serviran de punto de partida.

Después de recopilar la informacién documental se puede proceder a recoger
opiniones de entidades y personas interesadas en la iniciativa, lo que puede hacer

mediante invitaciones para pronunciarse u organizando eventos que permitan
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conocer los consensos existentes respecto del tema. Estas reuniones que pueden
ser seminarios, talleres, foros, etcétera, pueden realizarse antes de formular el
primer borrador del dictamen o después. En este Ultimo caso permitird confrontar
la opinién de la comision con las de los sectores interesados que en ocasiones,
por ser integrados expertos que podran ser de mucha utilidad para los miembros

de la comisién, antes de tomar una decision al respecto.

Una vez recopilada la informacion se hace un resumen y se proponen
conclusiones para que los diputados cuenten con las herramientas que necesitan
para decidir. El resumen podré ir redactado en forma de dictamen, que podra

constituir el primer borrador del mismo.
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CAPITULO VI

6. El asesor como personal de apoyo

El Congreso de la Republica es un organismo del Estado caracterizado por que
esta integrado por representantes del pueblo, dignatarios de la nacion electos
mediante el sufragio universal, secreto y libre. En tal virtud las decisiones que en
el mismo se producen tienen gran relevancia para la nacién, toda vez que ademas
de aprobar, reformar y derogar las leyes, aprueba reformas a la constitucién, tiene
funciones de control politico y de fiscalizacion ademas de la representacion, que

derivan de la calidad de los diputados.

Por ende precisa de asesores, consultores, asistentes y personal de apoyo que

reuna condiciones de profesionalismo capacidad, rigor cientifico.

A los asesores, consultores y asistentes corresponde la elaboracion de diversos
productos de cuyos atributos depende la calidad de las decisiones. Es por ello la
importancia del asesor y estimamos que, en la medida que éste tienda a la
especializacidbn y profesionalizacion, se potencia el organismo legislativo,
permitiéndole entregar a los ciudadanos leyes eficaces, control y fiscalizacion de
calidad y todo eso significa una representacion ajustada a lo que la ciudadania

espera.

Todo el personal de apoyo incluidos asesores politicos y técnico-juridicos, tienen
un rol importante en el proceso decisonal. Consiste en que la calidad de las
decisiones se hace depender de los elementos de juicio que el decisor tiene al
momento de decidir. Si la informacion es cierta y completa, la decision tiene alto
porcentaje de probabilidades de ser acertada. Podemos darnos cuenta de la
importancia de la participacion de los asesores y personal de apoyo en las
decisiones es entonces determinante para la calidad de las mismas pues de los
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informes, diagnosticos, datos, analisis y otros materiales base, se hara depender
en alto grado el sentido de la decision de un diputado de una comision, de la junta

directiva o del pleno mismo.

6.1. Funciones de los asesores

Proveer al legislador informacién necesaria para una sélida decisién politica.

Analizar técnica y juridicamente los textos de las iniciativas a fin de mejorar la

calidad de produccion legislativa.

Hacer un seguimiento posterior que permita evaluar los resultados.

Existe una creciente conciencia de la importancia que tiene a técnica legislativa

en término de contribuir a la seguridad juridica.

Se advierte una preocupacion por la carencia de instancias de asesoramiento que

contribuyan a una mayor eficiencia de la funcién legislativa.

Se coincide en la necesidad de dotar al legislador de una asistencia técnica
altamente calificada que sea capaz de proveer y sistematizar la informacién
necesaria para la toma de decisiones, elaborar los textos normativos reflejando
con certeza la voluntad politica y hacer un seguimiento posterior de la ley que

permita evaluar sus resultados.
Se observa una marcada tendencia a centrar la actividad legislativa en el trabajo

de comisiones. Las comisiones son instancias fundamentales en la formacién de

la decision politica del cuerpo parlamentario, pero al mismo tiempo es preciso
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advertir que pueden convertirse en ambitos privilegiados para el analisis técnico

de las iniciativas.

De acuerdo al volumen y profundidad de los estudios e informes asi se califica el

modelo de decisién que puede ser el modelo racional puro.

6.2. El modelo racional puro
El modelo racional puro consiste en una aproximacion cientifica que utiliza la
inteligencia analitica aportando toda la informacién sobre el tema que le permita
visualizar los distintos escenarios de aplicacion de la decisién que se va a tomar
separar los medios de los fines; estudiar detalladamente las virtudes y los defectos
de los medios alternativos; y de finalmente optar por aquel medio que mejor
satisface los fines propuestos”*®,Nina Serafino le llama, enfoque global ideal que
incluye once elementos:
v" Una exposicion coherente y completa de la cuestién politica,
v Una exposicion de las metas u objetivos del programa o politica,
v" Una exposicion de los criterios pertinente para analizar el asunto,

v Una historia del tema: conceptual objetiva y legislativa,

v" Una descripcion de la interrogante o inquietud principal y las herramientas

disponible para analizarla,

v' Un andlisis del problema o inquietud central utilizando herramientas selectas

13 Serafino, Nina Ma., Investigacion y analisis parlamentos: manual practico, pag. 59
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v Las descripciones y andlisis de la interrogantes e inquietudes periféricas

v" Una descripcion y andlisis detallados de las opciones disponibles mas
sobresalientes, que incluyen las experiencias pasadas donde sean relevantes,
los costos y beneficios percibidos a lo largo del tiempo y los métodos y

problemas de la ejecucion,

v Una descripcién breve y un andlisis de las opciones menos importantes,

v' Apéndices, graficos, cuadros de datos y cronologia de eventos pertinentes,

v Las acciones y opiniones legislativas actuales

Estima que si se toma en cuenta todos los elementos del enfoque global ideal, a
un analista le llevaria unos dos afios para responder a los requerimientos del
legislador, cuando en la realidad solo dispone de semanas y a veces de dias para
ofrecer respuestas. El enfoque racional puro es, pues, inadoptable si se tiene en
cuenta la dindmica de los parlamentos y las variables politicas que influyen en los
requerimientos de los diputados.

6.3. El modelo incremental
El segundo modelo, el incremental, trata de responder al momento sin
programaciones a largo plazo, decidiendo sobre lo que viene y sobre todo sobre

lo que ya existe. Y es que en politica esas situaciones son muy frecuentes y

deben los decisores afrontar sobre la marcha.
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Intermedio se encuentra el modelo racional limitado, que trata de acercar el ideal
(racional con lo real a manera de hacer posible salir al paso a situaciones
novedosas con el maximo de instrumentos de que se pueda disponer sin que la
toma de una decision se prolongue tanto que pierda oportunidad y se vuelva

aguella inaplicable.

Hay temas sumamente delicados y de trascendencia merecen acercarse mas al
modelo racional puro y requieren de estudios que posibiliten el conocimiento
profundo del tema seguido una reflexion serena, de las consecuencias que habran
de producir las decisiones que les corresponde y que responden a programas o
proyectos marco que orientan posteriormente otras deposiciones.

Por la diversidad de actividades que realizan los legisladores disponen de tiempo
limitado para conocer y analizar un proyecto y corresponde a los técnicos poner a
su alcance los datos, andlisis, resumenes ejecutivos y toda otra informacién
relevante que afine su criterio. Los asesores técnicos, asimismo, deben
anticiparse a los acontecimientos, basandose en la agenda legislativa y
preparando con antelacion los estudios y analisis que les corresponda a fin de que
cuando llega la oportunidad de tratar el tema, de actualizarlo en la agenda del
congreso, el diputado cuente con todos los elementos de juicio posibles a su

alcance para optar por la decisiéon adecuada.

Esto es acumulacion de informacion para dejar de lado la practica de salirle al
paso a las situaciones y racionalizar el modelo incremental. Este ultimo puede
hacerse mediante una adecuada eleccion entre algunos de los once elementos
propuestos por Nina Serafino que permitan dotar la cierta racionalidad una

decision incremental.
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Los equipos técnicos que atienden los requerimientos de los diputados tienen
poco tiempo para el acopio de informacion y andlisis por lo que para ganar tiempo
mediante acumulacion y clasificacion de informacion en bases de datos y estudios

de antecedentes.

La utilizacion de bases de datos que permitan localizar el tipo de informacion que
requiera en un momento determinado, los asesores pueden adelantar el trabajo.
La acumulacion de informacion es muy util mediante el sistema de clasificacion de

la informacioén en las mismas bases de datos.

La racionalizaciéon del modelo incremental depende del apoyo técnico que puede
articularse mediante la estructuracion de equipos técnicos de asesores,
consultores y analistas, con caracteristicas profesionales y personales que mas
adelante se exponen. Los cuerpos técnicos siempre cuenta con un valor
agregado: la experiencia adquirida en el propio parlamento por lo que cada vez
por razones de cambios politicos se cambia a los equipos técnicos se pierde ese
valor agregado pues los nuevos asesores llegardn necesariamente a pasar por
una etapa de aprendizaje con un costo muy alto para el congreso pues el tiempo

de aprendizaje lleva mas o menos el tiempo que duran en sus funciones.

La calidad del técnico legislativo no es producto del aprendizaje escolarizado, se
perfila cada dia con base en la acumulacién de experiencia, por lo que la
permanencia de los equipos de asesores y analistas es importante para resolver el

problema derivado de la improvisacion.

Las universidades no producen técnicos o analistas legislativos de la misma
manera que no producen jueces o fiscales. Los técnicos parlamentarios se forman
en el quehacer diario de la dindmica en el Congreso de la Republica lo que obliga

a pensar en la necesidad de permanencia de los técnicos, toda vez que de otra
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forma se pierde el capital acumulado con la practica cotidiana. Un equipo estable

sabra aprovechar el cimulo de sus propias experiencias.

Las comisiones tienen funciones de estudio y conocimiento de los diversos
asuntos que se les sometan a su consideracién por el pleno del Congreso o que

promuevan por su propia iniciativa.

Les corresponde presentar dictamenes o informes para conocimiento del pleno.
Los informes y dictamenes son preparados por los asesores y sometidos a
discusion y aprobacion por parte de los miembros de la comision. El asesor
técnico no le corresponde emitir opinion sobre la politica partidaria y sus
apreciaciones en este sentido podran referirse a la politica de Estado, en el

entendido que su objeto de atencidn es el Congreso de la Republica.

El asesor de comision es basicamente un técnico conocedor de la materia de la
comision. Que prepara agenda estudia proyectos, elabora dictimenes, orienta
sobre el impacto que tendria si se llega aprobarse y en general el trabajo técnico

de la comisién para la que presta sus servicios profesionales.

75



76



CONCLUSIONES
Las comisiones de trabajo son 6rganos mediante las cuales se realiza la
division del trabajo sin la cual seria imposible que cada diputado pudiera
cumplir con sus deberes y haria imposible la productividad del organismo

legislativo.

El dictamen es una opinion técnica especializada el cual tiene caracter
vinculante pues obliga a tomar una determinacion respecto de las conclusiones

propuestas por los miembros de la misma.

El resultado de la elaboracion de un dictamen con calidad y técnica legislativa

tendra como resultado una mejor calidad de leyes aprobadas.

La calidad del proyecto implica también una adecuada técnica legislativa que

incluye reglas de estructura, redaccion y presentacion de los proyectos de ley.

El organismo legislativo esta medido por la opinidon publica por la cantidad de

leyes que aprueba por lo que se requiere que éstas no sean vetadas o

declaradas inconstitucionales para mejorar la imagen del organismo legislativo.
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RECOMENDACIONES

1. Se hace necesario que el Estado mejore, modernice y fortalezca al organismo
legislativo para que cumpla con su funcion de aprobar leyes de calidad en
beneficio de todos los guatemaltecos que los han electo como sus

representantes.

2. Es conveniente que el organismo legislativo de la importancia que amerita al

trabajo que realizan las comisiones de trabajo dentro del organismo legislativo.

3. Se hace necesario que el Congreso de la Republica de Guatemala mejore la
calidad de leyes que son aprobadas por los diputados cumpliendo con su
funcidén parlamentaria, contratando personal técnico y asesores capacitados y

especializados.

4. Aprobar reformas a la Ley organica del organismo legislativo para hacer
posible la incorporacion de las siguientes reformas: Los diputados al Congreso
de la Republica tienen el derecho y la obligacion de formar parte y trabajar
como maximo en dos comisiones de trabajo; modificar el namero de
integrantes de cada comision de trabajo; para la creacion de una comisiones
extraordinarias se necesita el voto de las dos terceras partes diputados; que
cada comision de trabajo cuente con el apoyo de un asesor parlamentario

permanente y un asistente permanente para el desempefio de su labor dentro
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de la comision, que por su experiencia, profesion, oficio tenga especialidad y
capacidad en los asuntos cuyo conocimiento corresponda para comisién que

sea contratado.
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ANEXO A
Entrevistas de expertos

Durante la elaboracién del presente trabajo se realizaron entrevistas con
diferentes actores que tienen relacion y conocimiento con el qué hacer legislativo,
se entrevistaron a diputados 8, asesores 13, personal técnico legislativo 15 y

profesionales 5.

En la primera pregunta que se elabord consistia en contestar en forma directa:
¢, Considera que las Comisiones de Trabajo cumplen con la funcion de ser 6rganos

técnicos de estudio de temas que sean sometidos a su conocimiento?

-

Entrevistado | SI NO
Diputado 3 5
Asesor 1 2
Técnico 0 15
Profesional |0 5

En la segunda pregunta: ¢Considera que las comisiones cuentan con personal

especializado (técnicos y asesores) para el cumplimiento de sus funciones?

Entrevistado | Si NO
Diputado 1 7
Asesor 5 8
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Técnico 0 15

Profesional |0 5

En la tercera pregunta: ¢ Considera que las los dictimenes que se presentan al del

pleno las comisiones de trabajo son de calidad?

Entrevistado | Si NO
Diputado 3 5
Asesor 2 11
Técnico 0 15
Profesional |0 5

En la cuarta pregunta ¢ Considera usted necesario que el Organismo Legislativo

apruebe institucionalizar asesoria técnica permanente en cada comision?

Entrevistado | Si NO
Diputado 8 0
Asesor 13 0
Técnico 15 0
Profesional |5 0
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¢La calidad de la ley puede mejorarse partiendo de estudios investigaciones,

asesorias y consultorias a cargo de especialistas?

Entrevistado Si NO
Diputado 8 0
Asesor 13 0
Técnico 15 0
Profesional |5 0

¢Considera que Congreso de la Republica ha desarrollado un mecanismo de
asesoria técnica permanente, institucionalizada que le garantice mediante
dictamenes y estudios que los proyectos que se aprueben como decreto sean de

calidad y técnica legislativa?

Entrevistado |Si NO
Diputado 8 0
Asesor 13 0
Técnico 15 0
Profesional |5 0
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ANEXO B

Con base a las recomendaciones planteadas en los ultimos parrafos se presenta
un proyecto de reforma a la Ley organica del organismo legislativo, decreto No.

63-94 en la forma siguiente.

Propuesta de iniciativa de ley:

EXPOSICION DE MOTIVOS

HONORABLE PLENO

Los abajo firmantes, Diputados al Congreso de la Republica, en ejercicio de la
facultad de iniciativa de ley que nos confiere la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala, nos permitimos presentar a consideracion del pleno del
Congreso, un proyecto de Decreto por el cual se aprueban reformas a la Ley
organica del organismo legislativo, la cual una vez estudiada y analizada por la
Comisién de Apoyo Técnico Legislativo, que sera a quien le corresponda emitir el
dictamen respectivo, solicitamos el estudio de los sefiores Diputados, para que en
una fecha préxima, pueda aprobarse como ley de la republica y asi aplicar dentro

de un proceso de mejorar el trabajo de este organismo.

Los acuerdos de paz, firmados por delegados de la Unidad revolucionaria
guatemalteca y representantes del gobierno de la Republica, contienen dentro de
Acuerdo de Fortalecimiento del Poder Civil la Funcion del Ejército en una
Sociedad Democratica, firmado en la ciudad de México, el 19 de septiembre de
1996, una clara referencia al Organismo Legislativo en su numeral Il, como
consecuencia de que se estima fundamental ya que la paz, segun expresa,
descansa sobre la democratizacién y la creacion de estructuras practicas que

hagan posible superar las carencias y debilidades de las instituciones civiles.
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Igualmente se considera que la potestad legislativa y corresponde al Congreso de
la Republica, jugar un papel fundamental en la representacién de la sociedad
guatemalteca, pues la democracia requiere de una Organismo donde se asuma en
forma institucional de armdnica integracion de intereses, la situacion de conjunto

del pais.

Por lo anteriormente expuesto, nos permitimos presentar a consideracién de los
sefores Diputados, el siguiente proyecto de ley que contiene reformas a la Ley
Organica del Legislativo Decreto No. 63-94 para que el mismo sea cursado a
consideracion de la Comision de Apoyo Técnico y posteriormente al emitirse el
dictamen respectivo, sea aprobado por los sefiores Diputados, y pueda dotarse asi
el Congreso, de un instrumento eficaz y moderno para el desarrollo de su trabajo

diario y que tienda a su fortalecimiento institucional.
DECRETO No.
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA

CONSIDERANDO
Que la Constitucion Politica faculta exclusivamente al Congreso de la Republica
para decretar, reformar y derogar leyes, y para el cumplimiento del precepto
constitucional, la Ley Organica del Organismo Legislativo norma el procedimiento
parlamentario.

CONSIDERANDO

Que es positivo para las instituciones democréaticas renovar su forma de

funcionamiento, de manera que éstas cumplan a cabalidad con sus atribuciones y
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satisfagan las aspiraciones de sus pueblos, promoviendo formas que

transparenten su accionar ante la opinién publica y el pueblo en general.
CONSIDERANDO

Que las comisiones de trabajo del Congreso de la Republica son 6rganos técnicos

de estudio y conocimiento de los diversos asuntos que les someta a consideracion

el pleno del Congreso de la Republica o que promuevan por su propia iniciativa.

POR TANTO

En ejercicio de las atribuciones que le confiere el articulo 171 literal a) de la

Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.

DECRETA

Las siguientes

REFORMAS A LA LEY ORGANICA DEL ORGANISMO LEGISLATIVO

DECRETO 63-94 DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA.

Articulo 1. Se reforma el articulo 28 de la Organica del Organismo Legislativo,

Decreto No. 63-94 del Congreso de la Republica, el cual queda asi:

Articulo 28. Participacién en Comisiones. Los diputados al Congreso de la

Republica tienen el derecho y la obligacion de formar parte y trabajar como
maximo en dos comisiones. Los diputados tienen la obligacién de asistir a las

sesiones a las que fueren convocados por el presidente de las comisiones a las
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que pertenezcan, las cuales deben reunirse por lo menos dos veces durante el

mes.

Los diputados podran asistir a las sesiones de las comisiones de las que no sean

miembros, con voz pero sin voto.

Articulo 2. Se reforma el articulo 29 de la Ley Organica del Organismo

Legislativo, Decreto No. 63-94 del Congreso de la Republica el cual queda asi:

Articulo 29 Integracion de Comisiones. Cada presidente de las comisiones
establecidas expresamente en esta ley o de aquellas que se hayan creado con
caracter extraordinario, al momento de su eleccion o dentro de las tres sesiones
inmediatas siguiente, informara al pleno del Congreso el nombre de los diputados

que la integran.

Cada comision deberéa tener por lo menos un miembro de cada bloque legislativo
que asi lo requiera y asi lo disponga. El niumero no podréa ser menor de nueve

ni exceder de quince.

Los bloques legislativos de partido politico tendran derecho a nombrar integrante
de comisiones en el mismo porcentaje en que dicho partido se encuentre

representando en el Pleno.

Articulo 3. Se reforma el articulo 31 de la Ley Orgéanica del Organismo Legislativo,

Decreto No. 63-94 del Congreso de la Republica el cual queda asi:

Articulo 31. Comisiones Ordinarias. Las Comisiones ordinarias se integran cada
dos afios en el mes de enero a partir del afio en que inicie un nuevo periodo

legislativo.
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Articulo 4. Se reforma el articulo 32 de la Ley Organica del Organismo Legislativo,
Decreto No. 63-94 del Congreso de la Republica el cual queda asi:

Articulo 32. Comisiones extraordinarias y especificas. El Congreso de la
Republica podra crear comisiones extraordinarias o especificas con el voto
favorable de las dos terceras partes del numero total de Diputados que lo
integran. En estos casos rigen las disposiciones de esta ley que se titula

“integracion de Comisiones”.

Articulo 5. Se reforma el articulo 38 de la Ley Orgéanica del Organismo Legislativo,

Decreto No. 63-94 del Congreso de la Republica el cual queda asi:

Articulo 38. Asesores. Todas las comisiones cuentan con el apoyo de un asesor
parlamentario permanente y un asistente permanente para el desempefio de su
labor dentro de la comisién, que por su experiencia, profesion, oficio tenga
especialidad y capacidad en los asuntos cuyo conocimiento corresponda para

comision que sea contratado. El cual es pagado con fondos del Congreso.

El asistente parlamentario es un técnico que recopila documentos y realiza
investigaciones relacionadas con la iniciativa de ley. Tiene a su cargo la
elaboracion de un estudio de antecedentes orientado a la recopilacion sistemética
de informacién normativa, comparativa, jurisprudencial, bibliografica y de campo,

relacionados con la iniciativa de ley.

El asesor parlamentario es un profesional que se relaciona con todas las
actividades del Organo Legislativo, actuard como secretario especifico de la
comision y debera estar presente en todas las sesiones de la comision, llevara un

registro y control de los proyectos que se encuentran en estudio dentro de la
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comision. Tiene como funcién principal aportar los medios y recomendaciones a

los legisladores, a fin de que accedan a la informacién juridica y técnica necesaria.

La Junta Directiva del Congreso tendra derecho a nombrar asesores, debiendo
informar en la instancia de jefes de bloque sobre el asunto y también a solicitud de
cada Presidente de Comision podra solicitar asesores para proyectos especificos

gue se requieran en forma temporal.

La Comision de Estilo contara con asesores permanentes quienes constituyen una
unidad de trabajo técnico interdisciplinario formado por profesionales
especializados en diferentes areas.

Cada partido politico representado en el Congreso de la Republica tendra derecho
a dos asesores, y uno adicional por cada cuatro diputados, a propuesta del

respectivo Jefe de Bloque.

Articulo 6. Se agrega el inciso f) y un parrafo final al articulo 153 de la Ley
Orgénica del Organismo Legislativo, Decreto No. 63-94 del Congreso de la

Republica el cual queda asi:

Articulo 153. Normas para la prestacién y contratacion de servicios.
f) Director del Consejo Académico de Asesoria Permanente y Asesoria

Permanente de Comisiones.

Director del Consejo Académico tiene a su cargo las responsabilidades

siguientes: Regular lo relativo a la integracion de

Asesoria Permanente de Comisiones

Asesores Permanente de la Comision de Estilo
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Proponer a Junta Directiva las medidas legislativas necesarias para el
fortalecimiento de la unidad.

Gestionar y arreglar la firma convenios para que sean suscritos por la Junta
Directiva, nacionales e internacionales para la capacitacion constante de los
asesores.

Gestionar con la sociedad civil la participacion para que de seguimiento para que
sea un proceso transparente la contratacion a través de la oposicion de los
profesionales.

Proponer un método de evaluacion y seguimiento al trabajo de cada comision.
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