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DICTAMEN DOCTRINARIO Y JURIDICO PARA ESTABLECER S EL DECRETO 2-
2012 DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA QUE CONTIENE LA LEY ORGANICA
DEL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL DE GUATEMALA DUPLICA LAS
FUNCIONES DE CONSULTORIA CON OTROS ORGANOS DEL ESTADO

1. INTRODUCCCION:

La entrada en vigor de la Ley Organica del Consejo Econdmico y Social de
Guatemala ha planteado una serie de cuestiones en relacién con el mismo,
fundamentalmente referidas a la delimitacion precisa de sus funciones consultivas y a
su papel en el juego de las instituciones como intermediadora o canalizadora del
dialogo social. Tal y como estd establecido en las consideraciones y analisis de la
comisién de Economia y comercio exterior del Congreso de la Republica de Guatemala
en su dictamen 4-2011 a la iniciativa 4363 que aprueba la Ley Organica del Consejo
Econémico y Social de Guatemala: “E/ establecimiento formal del didlogo entre
sectores es una experiencia que ha sucedido en otras partes del mundo.(...) El didlogo
social es una de las bases del crecimiento y desarrollo de distintos paises alrededor del
mundo, especialmente aquellos que han transitado de regimenes autoritarios y/o
guerras hacia la paz y la democracia”.

El Consejo Econdomico y Social de Guatemala se establece como un 6rgano
consultivo del Estado, siendo una institucion permanente de Derecho Publico, con
personalidad juridica, patrimonio y presupuesto propio y gozando de autonomia para el
cumplimiento de sus fines.

2. ANTECEDENTES:

Tal y como lo establece el articulo primero de la ley Organica del Consejo
Econdmico y Social de Guatemala, el mismo se crea como un érgano consultivo del
Estado. El Articulo 2 de dicha ley cuyo paragrafo dice: “Alcance institucional del
Consejo” establece que las decisiones del Consejo son la expresion de los sectores
productivos nacionales de Guatemala, con relacién al contenido y la gestidén de las
politicas publicas, econémicas sociales disefiadas e implementadas por los organismos
del Estado. Con relacién a los Organismos del Estado las decisiones del Consejo no son
vinculantes.

Existe una corriente de opinién en el pais que ha cuestionado el Decreto 2-2012
del Congreso de la Republica de Guatemala, en el sentido que de acuerdo a la
Constitucién Politica de la Replblica de Guatemala, el Consejo Econémico y Social de
Guatemala colisiona con las funciones establecidas en nuestra carta magna para la
Procuraduria General de la Nacidén y con las funciones de los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural contenidas en el Decreto 11-2002 del Congreso de la Republica de
Guatemala. Tal y como lo establece el articulo 252 de la nuestra Constitucién, la
Procuraduria General de la Nacién tiene a su cargo la funcién de “asesoria y consultoria
de los 6rganos y entidades estatales”.

Por su parte la ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural en su articulo 1
indica que “el sistema de Consejos de Desarrollo es el medio principal de participacion




de la poblacién maya, xinca y garifuna y la no indigena, en la gestiéon publica para
llevar a cabo el proceso de planificacion democratica del desarrollo, tomando en cuenta
principios de unidad nacional, multiétnica, pluricultural y multilingiie de la nacién
guatemalteca. Mas adelante el articulo 3 de la misma ley al regular el objetivo del
sistema de Consejos de Desarrollo establece que es el de “Organizar y coordinar la
administracién publica mediante la formulaciéon de politicas de desarrollo, planes y
programas presupuestarios y el impulso de la coordinacién interinstitucional, publica y
privada”. Para los que sostienen la duplicidad de funciones del Consejo Econdémico y
Social de Guatemala con la Procuraduria General de la Nacion y los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, la formulacién de politica publica supone la generacién de
opiniones y dictamenes de todo tipo.

El Consejo Econdmico y Social como institucion en las diferentes legislaciones
que lo regulan, nace de la teoria de la representacion de intereses en el Derecho
Constitucional la cual lleva a la institucionalizacién y regulacién de las actividades de
los diferentes grupos de presion que actlan ante los titulares del poder politico, en sus
diversas instancias para la defensa de intereses, bajo caracteristicas comunes que
pueden ser: a ) No son en ningun caso camaras legislativas; b) Su naturaleza es la de
érganos consultivos; ¢) constituyen un foro para el dialogo social.

3. CONSIDERACIONES DOCTRINARIAS Y JURIDICAS
3.1 COMPRENDIENDO LA NATURALEZA DEL DIALOGO COMO
CONSTRUCTOR DE CONFIANZA

La institucién del Consejo Econdmico y Social en la legislacién de Guatemala y en el
derecho comparado surge del establecimiento formal del didlogo entre sectores,
didlogo, que en el caso de nuestra realidad se hace patente su necesidad.

Didlogo significa el establecimiento de una comunicacién o conversacién alternativa
con el otro. El concepto es tan antiguo como el hombre; desde la Grecia antigua
innumerables han sido los pensadores que han analizado este término para ilustrar las
diferentes bondades que se derivan de su practica. Cabe sefialar que el didlogo se ha
desarrollado en una multiplicidad de ambitos de la vida social, que van desde el
espacio eminentemente religioso y cultural hasta el estrictamente politico. Esto
acontece sobre todo cuando las tensiones que surgen naturalmente de la convivencia
humana han hecho necesaria la bisqueda de soluciones alternativas que permitan
superar los problemas en cuestién. Por lo tanto, remover los obstaculos para el comin
entendimiento ha sido una de las mas altas aspiraciones del didlogo en todas las
epocas y circunstancias historicas.

Este es, en consecuencia, un método racional para la resolucién de controversias.
Esto se deriva de la libertad de pensamiento y de la naturaleza del ser humano como
sujeto de derecho. La adquisicidn de estos valores en nuestra sociedad, la capacidad
de acordar por medio de la discusion, se ha venido enfrentando a dificultades casi
siempre referidas al reconocimiento de la diversidad, ya sea de ideologias, de etnicidad
o de intereses. El didlogo tiene que ver con la vida cotidiana, con la capacidad de los
individuos para relacionarse, los que como ciudadano ejercen su derecho a la libertad




de expresién. El ejercicio de este derecho implica una comprensidn reciproca: a mi
derecho a expresar mis opiniones, corresponde escuchar las razones de los dem3s.

En Guatemala, después del conflicto armado que la castigd, producto este de una
larga historia de errores politicos, sociales y econémicos ~alin ho superados del todo-,
qued6 como resultado una sociedad fragmentada y con altos niveles de desconfianza,
que ha ameritado encausar procesos de reencuentro para encarar los desafios del
futuro. (1)

Bajo este esquema es necesario enfocar el indispensable didlogo social que debe
cerrar heridas asi como propiciar acercamientos, restablecer la confianza y reconstruir
el tejido social bajo dos dimensiones: a) Como un procedimiento para la solucidn
pacifica de controversias. Esto deberia llevarnos a disefiar métodos para tratar de
encontrar soluciones satisfactorias a las diferentes controversias que se desarrollan en
virtud del pluralismo y especialmente, en nuestro caso, a la diversidad y complejidad
de nuestra sociedad; métodos que contribuyan a instrumentalizar la solucién de
conflictos o diferencias sin dejar el lado del didlogo como valor que preside la
confrontacion democratica, eliminando el recurso a la violencia y estableciendo pactos
y acuerdos estables, duraderos y trascendentes; y b) Como una concepcion ética de la
coexistencia democratica.zy En esto Ultimo son claros el segundo y sexto
considerandos del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica al establecer: 1. “Que
con relacién al didlogo social la historia contemporanea de Guatemala evidencia con
claridad la ausencia de mecanismos formales y permanentes de dialogo vy
comunicacion entre los sectores productivos de la actividad econdémica, politica y social
del pais”. 2. Que la creacion del Consejo Econdmico y Social de Guatemala busca la
institucionalizacién de “Un espacio permanente de didlogo social para el anadlisis de las
politicas publicas que se relacionan con los aspectos econémicos y sociales de
trascendencia nacional”. Debemos analizar aqui el conjunto de valores fundamentales
de la convivencia civilizada: intercambio de posiciones, ejercicio critico, solucidn
pacifica de controversias e institucionalizacion del didlogo por encima de la coyuntura
politica. Sobre la base de estos valores, los actores, en este caso del &mbito econdmico
y social desarrolian el didlogo para la consecucién de acuerdos y compromisos. Esto
debe ser -ante todo- una practica indispensable de la convivencia que implica el
respeto y la consideracion de todas las opiniones, la bisqueda de acuerdo y consensos
basados en supuestos comunes, haciendo posible que la democracia se amplie. Aqui la
diversidad y el pluralismo resultan condiciones bdsicas del dialogo social en el cual
deben ser admitidos y reconocidos por principio todos los interlocutores en igualdad de
dignidad y derechos. El reconocimiento de esta igualdad y derechos se traduce en la
posibilidad completa de encontrar puntos de acuerdo que permitan la coexistencia del
consenso y el disenso.

1. BONIFAZ, FRANCISCO “Hacia el Restablecimiento de la confianza y la Reconstruccidn del Tejido Social a través del didlogo” en
“Elementos para una Agenda de profundizacién de la democracia en Centroamérica”, Didlogo Subregional de los miembros del SICA y
Meéxico. Daniel Zovatto, Cecilia Cortés compiladores FUNPADEM San José, Costa Rica 2011.
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En Guatemala, concretamente con la promulgacién de la ley orgdnica del
Consejo Econdmico y Social se evidencia un esfuerzo para que el dialogo
institucionalizado, que es la expresion de la opinién de los sectores productivos
nacionales de Guatemala (Art. 2 del Decreto 2-2012 del Congreso de la Republica) de
como resultado el disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién de  politicas
publicas sobre aspectos econémicos y sociales en Guatemala (Art. 3 inciso a) del
Decreto 2-2012 del Congreso de la Republica) y propicie que las opiniones concertadas
de los sectores se traduzcan o constituyan en politicas pulblicas de naturaleza
econdmica y social (Art. 3 inciso b) Idem).

3.2 NATURALEZA JURIDICA DE LAS INSTITUCIONES A EXAMEN
3.2.1 El Consejo Econdmico y Social

Para analizar la naturaleza juridica del Consejo Econdmico y Social es
importante considerar a grandes rasgos, lo relativo a los grupos de interés o
presidn y su insercién en el Estado. La sociedad estd formada por una
pluralidad compleja de grupos. Pluralidad, desde luego, por que los grupos no
solamente son numerosos sino de la mas variada especie, conformacién y
cohesién. Compleja, ya que los grupos se dan ordinariamente entre los mismos
hombres, se entrecruzan y se sobreponen.

Sobre esta Sociedad integrada por grupos, el Estado se constituye como una
organizacion y una unidad de orden, fruto de la actividad ordenadora de la
politica. 3) En efecto si observamos la realidad de la vida colectiva, nos damos
cuenta que tanto los individuos como los grupos en que se articula la sociedad,
viven en un proceso permanente de interaccién reciproca, en que las
voluntades e intereses compiten, cooperan, se contraponen, se complementan
entran en conflicto. Al Estado corresponde el papel de regular y encausar ese
proceso, sin que ello pueda significar de manera alguna que se llegue a la
absorcién de los grupos en la organizacién estatal. Los grupos sociales se
organizan y actlan persiguiendo finalidades, tanto econdémicas como extra
econdmicas, funcionando a veces como grupo de interés y a veces como grupo
de presion.

Se puede aceptar la distincion que hacen la mayoria de autores en ciencia
politica entre grupo de interés y grupo de presidon. Los grupos de interés son
aquellos que se forman entorno a intereses particulares comunes con la
finalidad esencial de defenderlos. Esos grupos de interés llegan a ser grupos de
presiéon cuando, en cumplimiento de su propia y especifica finalidad, influyen
sobre los ocupantes de los cargo o roles de gobierno, de los partidos politicos o
de la opinion publica. ()

3. Sanchez Agesta, Luis “Principios de Teoria Politica”, Editora Nacional, Madrid 1967

4. Garcia Laguardia, Jorge Mario y Vasquez Martinez, Edmundo, Constitucién y Orden Democratico, Universidad de San Carlos de
Guatemala, 1984




Los grupos de presién dan a conocer sus objetivos politicos sociales al
gobierno, al Congreso, a la opinién publica y a otras entidades que de una u
otra forma ostentan poder; buscan por diversos medios la realizacién de tales
objetivos, y frecuentemente recurren a presiones de diversa naturaleza para
lograrlo. Esto, que es una realidad cotidiana, ha llevado a reconocer que los
grupos de presion influyen no solo en las decisiones politicas, sino también en el
proceso del poder mismo y es por ello que se hace necesario reconocer
legalmente su participacidn en el proceso politico y especialmente en su
expresion gubernamental, llegdndose a asi a propiciar la insercién de los grupos
de presidén en el Estado. (s)

El reconocimiento de grupos de presion se ha venido imponiendo en los
Estados actuales y tiene varias formas. Una, la mas corriente, es la practica del
gobierno de consultar con los grupos de presién acerca de las medidas
legislativas e incluso administrativas, que le puedan ser de su interés. Esto es,
como dice Loewenstein un hecho en los Estados democraticos constitucionales y
significa que “el paternalismo del Estado ha sido ampliamente sustituido por
una colaboracién voluntaria de los grupos de interés”. ()

En el Estado constitucional de derecho, el problema de representacién de
intereses ha recibido respuestas diferentes las que oscilan entre dos extremos:
La ausencia total de institucionalizacion y La institucionalizacidn integral. () La
primera es caracteristica del sistema norteamericano de /obbies, esto es,
grupos de presién que actlan ante los titulares de poder politico, en sus
diversas instancias, para la defensa de intereses sectoriales. El otro es el
corporativismo del cual nos referiremos mas adelante.

La representacion de intereses a través de drganos consultivos presentes en
algunos paises de Latinoamérica y Europa Occidental tiene rasgos comunes que
pueden resumirse asi: a) No son cdmaras legislativas paralelas de corte
corporativo, ya que carecen de facultades legislativas y decisorias, aunque en
algun supuesto tengan participacién en la planificacién econémica y su
ejecucién; b) Su naturaleza es la de érganos consultivos predominantemente de
gobierno y accesoriamente de los parlamentos, en materia socioeconémica; c)
Al mismo tiempo constituyen un foro permanente para el didlogo social entre
representantes de intereses sociales y econdmicos. (s)

5. Loewenstein, Karl, “Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona, 1965
6. Loewenstein, Op. Cit. p. 437

7. Esteban, Jorge de “La Representacién de intereses y su institucionalizacién: Los diferentes modelos existentes” Revista de Estudios
Politicos, Madrid, 1966

8. Garcia Ruiz, Luis “El Consejo Econdmico y Social” Coleccién Estudios CES, Madrid, 1995




Tenemos como casos relevantes: Los Consejos Econémico y Social Francés Yy
Espafiol, el Consejo Nacional de Economia y Trabajo de Italia, el Consejo,
Econémico y Social Portugués, El Consejo Central de Economia de Bélgica
(todos de caracter consultivo), entre otros.

En la legislacion de Guatemala las primeras manifestaciones de
representacion de grupos de interés o de presién a través de la llamada
representacion corporativa, en la cual “el vinculo debe establecerse de una
manera inmediata entre los grupos en que el pueblo se ordena y sus
representantes; estos no son representantes de la voluntad general, sino de la
institucion o grupo que representan”, (9 se dan como consecuencia de las
transformaciones politicas, econémicas y sociales que de una u otra manera
introdujo la constitucion del afio 1945 y las entidades que de ella se crearon en
las que se establecid para su gobierno la representacion corporativa. Estas
entidades fueron la Junta Monetaria, el Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social y la Universidad de San Carlos de Guatemala.

Mas adelante la Constituciéon de 1965 crea el Consejo de Estado en el
que se dio representacién a los sindicatos de la ciudad y del campo, a los
colegios profesionales, a la Camara de Comercio e Industria, a las Asociaciones
de Agricultores y de la banca privada y las municipalidades. Convivieron, pues,
en este Consejo de Estado dos clases de representacién corporativa e
institucional. El Consejo de Estado era un foro para la concertacidén de intereses
y soluciéon de conflictos econémicos sociales. El Estado tenia pues en esa
institucion, aunque no siempre se usare en esta funcién, un érgano adecuado
para la solucién de conflictos, para canalizar presiones e influencias de los
grupos, para opinar cuando fuere consultado y para buscar la solucién de los
problemas por medio de la discusién abierta entre grupos e instituciones con
intereses diversos cuando no opuestos o en abierta pugna.

La promulgacion del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica que
crea el Consejo Economico y Social viene a marcar un nuevo hito en la
evolucién en nuestra legislacion de las entidades de representacidon de intereses
o de grupos de presion. El Consejo Econdmico y Social que podré abreviarse
como CES “Constituye un organo consultivo del Estado. El Consejo es una
institucidén permanente de derecho publico con personalidad juridica, patrimonio
y presupuesto propio, goza de autonomia para el cumplimiento de sus fines y
se rige por la presente ley” (Art. 1 del Decreto 2-2012 del Congreso de la
Republica). De lo establecido por la ley podemos determinar que el CES es
6rgano de participacion de los actores en el didlogo econdmico y social, siendo
también por ello un drgano de naturaleza consultiva, teniendo en sus
opiniones la expresién de las corrientes de pensamiento de los sectores que la
integran y ademas es un o6rgano independiente en la formacién y emisién de
sus criterios gozando ademas de autonomia e independencia en sus funciones.

9. Sanchez Agesta, Op. Cit. p. 232




La entrada en vigor del decreto ya mencionado, plantea una serie de
cuestiones en relacién con el mismo, fundamentalmente referidas a la
delimitacién precisa de sus funciones consultivas y a su papel en el juego de las
instituciones.

El Consejo no es solo un foro de reflexién y debate sobre los temas
socioecondémicos. El Consejo en virtud de lo previsto por su ley reguladora, es
bastante mas que eso. Ante todo, y sobre todo, es la institucién establecida
para garantizar la participacién de los agentes econémicos y sociales -en
definitiva, de los ciudadanos a través de las organizaciones o asociaciones
correspondientes- (Art. 9 del Decreto 2-2012 del Congreso de la Replblica)
“con relacién al contenido y la gestién de las politicas publicas econémicas y
sociales disefiadas e implementadas por los organismos del Estado” (Art. 2 del
Decreto 2-2012 del Congreso de la Republica). El Consejo es la sede formal, la
institucion en la que tienen que desarrollarse las consultas con las
organizaciones representativas de intereses econdmicos y sociales. Es como
dice el Cuarto Considerando de la Ley Orgénica del Consejo Econdmico y Social
de Guatemala “Que /as politicas publicas requieren, para ser exitosas, un nivel
adecuado de discusién, anélisis y consenso entre los sectores productivos de la
vida econdmica del pais. Que la gestion implementacién y evaluacién de las
actividades, proyectos y programas que comprenden la gobernabilidad a través
de politicas publicas, aconsejan la institucionalizacién de un didlogo social
permanente”.

Antes de la implementacion del Consejo, los actores sociales mas
representativos han tenido ocasién de participar en consultas y procedimientos
para la elaboracién de leyes o acuerdos por medio de procedimientos
informales. La puesta en funcionamiento del Consejo puede suponer una
reduccion significativa de estas practicas informales de consultas, ya que de
acuerdo a sus fines: a) "Mantiene un espacio de didlogo social permanente
entre los sectores productivos con relacién al disefio, implementacién,
seguimiento y evaluacién de politicas publicas sobre aspectos econdémicos y
sociales en Guatemala”; b) “Propicia que la opiniones concertadas de los
sectores se traduzcan o constituyan en politicas publicas de naturaleza
econdémica y social”; y c) “Propicia que las politicas de naturaleza econdémica y
social acordadas por el Estado sean de naturaleza permanente y constituyan
una estrategia nacional de desarrollo”. (Articulo 3 Incisos a) b) y c) del decreto
2-2012 del Congreso de la Republica). Ademas al otorgdrsele de acuerdo a la
ley su ambito de competencia, el Consejo al emitir resolucién debera
convertirse en el instrumento principal de participacién social ya que “E/
Consejo tiene competencia para conocer ampliamente, independiente de la
denominacion que la entidad publica le asigne a la accién que ejecute, sobre las
politicas publicas, programas, proyectos y actividades implementadas por los
organismos del Estado segun la asamblea del Consejo. También conocerd de
iniciativas de ley propuestas al Organismo Legislativos con relacién a politicas




publicas de interés nacional” (Art. 4 del Decreto 2-2012 del Congreso de la
Republica).

Como una expresion de que el didlogo social debe contar con un mecanismo
en el cual las discusiones “tengan lugar con el mayor nivel de respeto y cuyos
actores sean representantes legitimos y formales de los distintos sectores
productivos, aspirando a que en su integracion se tenga presente la pluralidad
de la composicién social de nuestro pais” (Sexto Considerando del decreto 2-
2012 del Congreso de la Republica), el CES tiene en su asamblea la “autoridad
suprema” (Art. 12 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica). La
asamblea esta integrada por consejeros, quienes son designados por las
organizaciones del sector productivo, -trabajadores, empresarios y
cooperativas- al que pertenezcan y seran confirmados por el presidente de la
Republica (Art. 11 y 13 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica). Las
funciones de la asamblea son entre otras: Determinar los asuntos que serdn
conocidos por el consejo; analizar y aprobar todas las opiniones y consultas que
el Consejo decida emitir a través del dictamen correspondiente; y realizar y
aprobar todas las opiniones y consultas que el Consejo decida efectuar. (Art. 12
incisos a), b) y c) del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica). En la
aprobacién de las decisiones de la asamblea se adoptard el sistema de votacion,
sin embargo, también como caracteristica del didlogo y el acuerdo “e/ consenso
siempre sera una meta deseable” (Art. 27 del decreto 2-2012 del Congreso de
la Republica). Una caracteristica importante en la integracién de la asamblea y
los demds cuadros del CES es que no hay participacion de representantes del
Gobierno.

En cuanto a sus funciones consultivas el CES lo es del Estado y sus
organismos (Art. 1 y 3 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica), en
relacién al contenido y la gestidén de politicas publicas, econédmicas y sociales
disefiadas e implementadas por los organismos del Estado. Sus decisiones no
son vinculantes (Art. 2 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica).
También puede conocer y realizar opiniones por iniciativa propia. EI CES de
Guatemala adopta aqui el modelo que otros dérganos similares tienen en
diversos paises, por ejemplo Espafia, Francia e Italia cuyos consejos también
tienen la naturaleza de 6rganos consultivos del gobierno en materia de politicas
econdmicas y sociales.

Una novedad en la ley organica del CES en su relacién con otros érganos
institucionales de consulta publica, es la consignada en el Art. 10 de la ley del
CES que textualmente dice “E/ alcance de las funciones del Consejo se refiere al
nivel estratégico nacional, y sus decisiones y opiniones complementan la de
cualquier otro drgano institucional de consulta que exista para &mbitos
especificos de las politicas publicas. En consecuencia, las decisiones que el
Consejo emitan sobre cualquier aspecto de caracter econémico y social no
sustituyen a ningun otro érgano de consulta y de asesoria de los indicados en el
parrafo anterior”. Esto aclara y deslinda el supuesto problema de traslape o




duplicidad de funciones de consulta con otros érganos del Estado. Cualquier
entidad o institucion del Estado que tenga injerencia en materias de politicas
publicas econdmicas y sociales pueden presentar una consulta al Consejo, cuya
opinién, que es, vuelvo a repetir, la expresién del pensamiento de los sectores
ahi representados, se emitird a través de una resolucién adoptada por la
asamblea (Art. 24 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica).

Después del repaso de los aspectos teéricos, doctrinarios y juridicos de la

institucién del Consejo Econdémico y Social podemos apuntar las siguientes
caracteristicas de la institucién para el caso de Guatemala:

1.

Es una institucion permanente, de derecho publico con personalidad juridica,
patrimonio y presupuesto propio. Es auténoma para el cumplimiento de sus
fines y se rige por su propia ley (Art. 1 del decreto 2-2012 del Congreso de
la Republica).

Es un drgano de participaciéon que pretende reforzar la participacion de
los agentes economicos y sociales, que ayude y fortalezca la accidén del
Estado que, de conformidad con la Constitucién Politica de la Republica tiene
en la orientacidén de la economia nacional, la utilizacion de los recursos
naturales y el potencial humano, el incremento de la riqueza, el pleno
empleo, la equitativa distribuciéon del ingreso nacional y la creaciéon de las
condiciones adecuadas para promover la inversién nacional y extranjera. Un
érgano que sirva de plataforma institucionai de didlogo y deliberacion
(Considerandos de la Ley y Arts. 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9 del Decreto 2-2012 del
Congreso de la Republica).

Es un mecanismo formal y permanente de dialogo, comunicacién,
discusion, analisis y consenso entre los representantes legitimos vy
formales de los sectores productivos de la actividad econémica y social del
pais: empresarios, trabajadores y cooperativas, en relacién al disefio,
implementacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas sobre
aspectos econdmicos y sociales de Guatemala y que ademds, propicie que
sus opiniones se traduzcan o constituyan en politicas publicas permanentes
de naturaleza econdémica y social (Considerados segundo, tercero, cuarto y
quinto y art. 2y 3 del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica).

Es un d6rgano de naturaleza consultiva del Estado que permite a los
agentes econdmicos y sociales ser escuchados por este a la hora de adoptar
decisiones en materia socioecondmica. Constituye un mecanismo de
participacion permanente (Art. 1, 2, 3 del Decreto 2-2012 del Congreso de
la Republica).

No es un dérgano que reemplace a instituciones consultivas ya
establecidas. Es un érgano de intereses sociales y econémicos. El articulo
10 del Decreto 2-2012 del Congreso de la Replblica es claro al mencionar
que: “El alcance de las funciones del Consejo se refiere al nivel estratégico
nacional y sus decisiones y opiniones complementan cualquier drgano
institucional de consulta que exista para ambitos especificos de la politicas
publicas. En consecuencia, las decisiones que el Consejo emita sobre
cualquier aspecto de caracter econdémico y social no sustituyen a ningun
otro érgano de consulta y asesoria de los indicados en el parrafo anterior.




6. Es un érgano independiente en la formacién y emisién de sus
criterios. Por lo anterior se excluye la participacién de representantes de
gobierno y se dota al Consejo Econdémico y Social de amplias facultades de
auto organizacién para garantizar su autonomia funcional. El articulo
primero de la ley establece que el Consejo Econdmico y Social goza de
autonomia para el cumplimiento de sus fines y se rige por su propia ley.
Esto es importante también ya que su funcién no se enmarca dentro de las
otras funciones jerarquizadas y supeditadas de los organismos de la
administracion publica, especialmente de aquellos que dependen del
Organismo Ejecutivo,

7. Su autoridad suprema es la Asamblea del Consejo. Integrada por los
consejeros, representantes legitimos y formales de los sectores que la
integran de donde emanan todas la opiniones, consultas y estudios que el
CES decida emitir a través del dictamen correspondiente. Sus resoluciones y
dictamenes se adoptan por votacidn siendo deseable el consenso (Arts. 12
incisos b) y c) del decreto 2-2012 del Congreso de la Republica).

3.2.2 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

La Procuraduria General de la Nacién es un organismo que forma parte
integrante del organigrama de la administracién publica del Estado. Sus
funciones podriamos enmarcarlas dentro de las funciones administrativas que
ejerce el Estado a través de sus diferentes 6rganos. Es la institucién que
constitucionalmente tiene la representacion del Estado de Guatemala y las
funciones de asesoria y consultoria de los 6rganos y entidades estatales. Los
actos de la Procuraduria General de la Nacién se rigen por los criterios de
legalidad imparcialidad, objetividad y fidelidad a los fines del Estado.

Como fuente de interpretacion de las funciones de la Procuraduria General
de la Nacién tomo su plan estratégico en el que se encuentra definida su mision
la cual reproduzco textualmente: “La Procuraduria General de la Nacién es una
institucién publica de cardcter técnico y juridico, creada por mandato
constitucional, a quien se le encomienda la personeria juridica del Estado de
Guatemala, de la nifiez y juventud, asi como las funciones de asesoria y
consultoria juridica de la administracién publica, y otras especificas que las
leyes establecen, todas las cuales son cumplidas con estricto apego a la ley y
en atencién al principio de supremacia constitucional”. 10y Mas adelante ese
mismo plan estratégico tiene en sus objetivos entre otros “Incidir en el correcto
desempefio de la administracién publica a través de una adecuada y pronta
asesoria técnico juridica”,

10. Procuraduria General de la Nacién, “Plan Estratégico, Misién, Guatemala, fecha s. d,

11. Procuraduria General de la Nacién, Idem.
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Las funciones de la Procuraduria General de la Nacidn se encuentran
definidas en la Constitucién Politica de la Replblica de Guatemala y en el
Decreto Legislativo 512 del Congreso de la Republica y sus reformas, este
Ultimo Decreto regulaba conjuntamente las funciones de la Procuraduria
General de la Nacion y la Jefatura del Ministerio Plblico cuando constituian una
sola institucion.

Cuando en el afio de 1994 fue aprobada y sancionada la ley orgénica del
Ministerio Publico Decreto 40-1994 del Congreso de la Republica y esta entra en
vigencia, la Procuraduria General de la Nacién queda en un impase al no haber
sido aprobada su ley organica por lo que para lo que le fuera aplicable se siguid
utilizando el Decreto Legislativo 512 del Congreso de la Republica a la par del
Decreto nimero 25-97 del Congreso de la Republica el que establece en su
articulo primero que “salvo en materia penal, procesal penal, penitenciaria y en
lo que corresponde a la Ley de Amparo, Exhibicién Personal y de
Constitucionalidad y en la propia Ley Organica del Ministerio Publico, en toda
norma legal y reglamentaria en que se mencione Ministerio PUblico deberd
entenderse que se refiere a la Procuraduria General de la Nacién”.

La Constitucidon Politica de la Republica de Guatemala al referirse a la
Procuraduria General de la Nacion establece que “Tiene a su cargo la funcién de
asesoria y consultoria de los 6rganos y entidades estatales, su organizacién y
funcionamiento se regira por su ley orgdnica” (Art. 252 primer parrafo). Como
ya vimos, al no haber ley orgdnica de la Procuraduria General de la Nacién, esta
se rige supletoriamente por el Decreto Legislativo 512 del Congreso de la
Republica. Dicho decreto en su articulo uno establece que “El Ministerio Plblico
(Procuraduria General de la Nacién) es una institucién auxiliar de los tribunales
y de la administracién pulblica que tiene a su cargo: ...5. Asesorar juridicamente
a la administracién publica en todos los casos que aquella le consulte”. El
capitulo cuarto Arts. 34 al 45 del mismo decreto legislativo, regula lo relativo a
la funcién de consultoria de la Procuraduria General de la Nacién que para los
efectos del presente analisis es el area que nos interesa. Dichos articulos
establecen que la institucion asesorard a los Ministerio de Estado y
dependencias del Organismo Ejecutivo en todos aquelios asuntos en que se le
mande a oir. La consultoria la ejerceran el Procurador General, el Jefe de
Seccién de Consultoria, los abogados permanentes de la institucién y los
adscritos a los ministerios y dependencias del Ejecutivo que trabajen ya sea en
oficinas juridicas o departamentos legales o consultivos. Por Gltimo consultado
la pagina de internet de la Procuraduria General de la Nacién, en el perfil
institucional, y en la seccién de autoridades, encontramos la seccién de
consultoria la que se define como “E/ trabajo en esta seccién es desarrollado
por un equipo de abogados, asesores consultores, revisores, auxiliares juridicos
y personal administrativo, bajo la direccién de la jefatura de seccién y el
Procurador General de la Nacidn, el mismo se circunscribe al anélisis juridico de
los expedientes”. De la lectura de los articulos relativos a la Procuraduria
General de la Nacién que estdn incluidos en el capitulo IV del Decreto
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Legislativo 512 del Congreso en los articulos que van del 34 al 45 se puede
llegar a determinar dos caracteristicas primordiales que la funcién de
consultoria que la Procuraduria General de la Nacién tiene y estas son:

1.

3.2.3

Asesorara a los Ministerios de Estado y dependencias del
Organismos Ejecutivos en todos aquellos asuntos en que, sin tener
intervencién obligatoria se le mande oir. Vemos aqui que su ambito de
competencia se refiere a los asuntos del Organismo Ejecutivo y su relacién
es de supeditacién en la jerarquia.

La funcion de consultoria la ejercerdn abogados ya sean estos
consultores permanentes de la Procuraduria o adscritos a los ministerios y
dependencias del Organismo Ejecutivo. De lo anterior se puede colegir que
los asuntos en que deban emitir dictamen u opinion son del ambito
estrictamente juridico.

CONSEJOS DE DESARROLLO URBANO Y RURAL

Los consejos de Desarrollo Urbano y Rural en sus diferentes niveles:
Nacional, Regional, Departamental, Municipal y Comunitario son también
una nueva forma adoptada por nuestra legislacion para canalizar las
opiniones de diferentes actores en la sociedad y su fundamento doctrinario
en cuanto a representacidon de intereses es similar a lo expuesto para el
Consejo Econdmico y Social. Los Consejos se rigen por los principios de
igualdad en dignidad y derechos de todos los actores sociales y se hace
efectivo en condiciones de oportunidades equitativas de participacion dentro
de una convivencia pacifica, en el marco de una democracia funcional,
efectiva y participativa, en los procesos de toma de decisién, en la
planificacion y ejecucion de las politicas publicas de desarrollo (Quinto
considerando del Decreto 11-2002 del Congreso de la Republica).

Ahora bien, su naturaleza es de orden diverso ya que los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural tal y como lo establecen los articulos 119 literal
b) y 224 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala y 1 del
Decreto 11-2002 del Congreso de la Republica, Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural es la de promover sistemdticamente la
descentralizaciéon econémico administrativa como medio para promover el
desarrollo integral de la pais, a través de una amplia participacion de todos
los pueblos y sectores de la poblacion guatemalteca en la determinacion y
priorizacion de sus necesidades y las soluciones correspondientes. Este
Consejo tendra a su cargo la formulacién de las politicas de desarrolio
urbano rural, asi como la de ordenamiento rural.

Es importante para ello detenernos en dos articulos de la Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural que reafirman estas particularidades:
a) Al hablar de su naturaleza el Articulo 1 establece que: “E/ sistema de

Consejos de desarrollo es el medio principal de participacién de la

poblacién maya, xinca y garifuna y la no indigena en la gestién publica

para llevar a cabo el proceso de planificacion democrética del desarrolio,
tomando en cuenta principios de unidad nacional multiétnica pluricultural
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b)

y multilingie de la nacién guatemalteca”. De lo anterior podemos
suponer que mas alld de emitir opiniones o dictdmenes, los Consejos de
Desarrollo respetando la cultura de los pueblos, en armonia en sus
relaciones interculturales y como canales efectivos de didlogo y
expresién participan en el proceso de planificacidon del desarrollo en
coordinacién con las autoridades tanto a nivel nacional como local
quienes participan también en la integracién de los Consejos.

El articulo 3 cuyo epigrafe es objetivo, nos indica que el objetivo del
sistema de Consejo de Desarrollo es “Organizar y coordinar la
administracion publica mediante la formulacién de politicas de
desarrollo, planes y programas presupuestarios y el impulso de la
coordinacién institucional, publica y privada”. Este objetivo se ve
plasmado en las funciones de los cinco niveles de Consejos resaltando
siempre la funcién de formular planes y politicas de desarrollo.

Para definir de una mejor manera la naturaleza de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural en la legislacidn guatemalteca lo hacemos
enumerando sus principales caracteristicas:

a)
b)
c)

d)

e)

F)

Se enmarcan dentro de la obligacién constitucional del Estado de
promover en forma sistemdatica la descentralizacion econdémica
administrativa para lograr un adecuado desarrollo del pais.

El sistema comprende cinco diversos niveles: Nacional, Regional,
Departamental, Municipal y Comunitario.

Es un medio de participacién de toda la poblacién.

En la integracion de los Consejos participan autoridades vy
representantes de todas las organizaciones sociales, econdmicas vy
académicas del pals.

Su funcion no es consultiva sino de coordinaciéon y seguimiento a
la administracion publica y a la relacién interinstitucional publica y
privada, mediante la formulacion de planes, programas y politicas de
desarrollo, planes y programas presupuestarios y la promocion y
facilitacion, tanto de la descentralizacion de la administracién publica,
como de la coordinacidn interinstitucional.

Por la naturaleza de sus decisiones las mismas son vinculantes.
Estas se toman por consenso o votacion de mayoria simple.

4. CONCLUSIONES

En cumplimiento a los objetivos de la consultoria, de elaborar un dictamen juridico
sobre la ley del Consejo Econdmico y Social Decreto 2-2012 del Congreso de la
Republica de Guatemala, que permita establecer si existe o no duplicidad de funciones
con las establecidas en la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala para la
Procuraduria General de la Nacién, y con las establecidas por decreto 11-2002 del
Congreso de la RepuUblica de Guatemala a los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
estableciendo claramente si de acuerdo a su espiritu el Consejo Econdmico y Social es
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un drgano consultivo, de representacién y de didlogo social, por este medio procedo a
emitir dictamen basado en el analisis doctrinario y juridico anterior:

1.

El Consejo Econdémico y Social es un 6rgano de representacién de intereses
econdémicos y sociales y es un organo de didlogo social, gozando de autonomia
para el cumplimiento de sus fines.

Bajo la anterior premisa, sus opiniones son la expresion de los sectores que la
integran y las mismas se refieren al ambito econdmico y social.

Es un érgano consultivo del Estado en materia econdmica y social.

Su funcién de consultoria no sustituye, sino mdas bien complementa las de
cualquier otro 6rgano institucional de consulta que exista para las politicas
publicas econdémicas y sociales.

La Procuraduria General de la Nacién es un 6rgano de consulta del Estado en el
ambito estrictamente juridico y su relacién con los demds 6rganos de la
administracion es de supeditacion jerarquica en la estructura administrativa del
Estado.

Los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural son mecanismos de participacion
social cuya funciéon no es consultiva sino de coordinacién y seguimiento a la
administracion publica, a través de la formulacién de politicas de desarrollo
urbano rural y ordenamiento territorial. Sus decisiones son vinculantes.

A mi juicio no existe una duplicidad de funciones entre las tres
instituciones analizadas, ya que las mismas son de naturaleza diversa: a) El
Consejo Econdmico y Social emite opinidon consultiva como expresiéon de la
opinidon y el didlogo de los sectores productivos nacionales en materia
econdmica y social; b) La Procuraduria General de la Nacién emite opinién vy
asesora juridicamente a la administraciéon publica en todos los casos que
aquella le consulte; c¢) Los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural coordinan y
dan seguimiento a la administraciéon publica a través de la formulaciéon de
planes, programas y politicas de desarrollo.
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