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Licenciado
Flnmnmp Amilcar Mpna ﬂrpllana

Decano de la Faculiad de Ciencias
Juridicas y Sociales

Universidad de San Carlos de Guatemala

Sefior Decano:

En cumplimiento de la designacion gque se me hizo como asesor de tesis
de la Bachiller, Amanda Elizabeth Rivera Lapez de Sierra, la cual se fitula “ANALISIS
CRITICG JURIDICC’ DE LA LEY GENERAL DE ENRIQUECIMIENTO DE ALIMENTOS
Y SUS REGLAMENTOS”, hahiendo finalizade la aclividad que se me encomendd
expongo io siguiente;

La presente tesis conliene una exposicidon ordenada del contenido de la misma, ia cual
consta de cuafro capitulos, en la que se desarrollan aspecios sociales vy
constitucionales que sirven de fundamento para el esiudio dei lema.

Realizé una investigacién zeria lomando en cuenta aspectos doclrinales relacionados
con el iema, cumpliendo en cada apariado de su tesis con hacer una exposicidn
aocumeniada v apoitando ia experiencia que obluve cuando labord en el Minisierio de
Salud Piablica v Asistencia Social.

Ez de advertir gue la Bachiller Rivera Lopez de Sierra, aceptd la orientacion que el
suscrite recomenddé en algunas ocasiones, v la biblicgrafia en que se sustenia el
trabajo me parece adecuada para suU Jesaifoio.

Por las razones anteriores v la seriedad con gue fue abordado el trabajo,
esiimo que ia iesis en cuesiion iiena ios requisitos gue establece el reglamento de la
materia y puede ser aceplado para sustentar el examen correspondiente, previo a su
graduacion.

Sin otro particular, aprovecho la ocasio uscribirme del sedor

Decano, su deferente servidor,
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Me permito hacer de su 'mna)t':imiente: gque esta facul’tadé {(a) para realizar las
modificacionez de forma y fondo gue tengan por objeto mejorar la investigacidn,
astmismo, del titulo de trabajo de tesic. En el dictamen carrespondiente debe hacer

constar el contenido del Articolo 32 del Normativo para el Examen General Publico, el
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ELIZABETH RIVERA LOPEZ DE SIERRA, titulada ANALISIS CRITICO JURIDICO DE
LA LEY GENERAL DE ENRIQUECIMIENTO DE ALIMENTOS Y SUS
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Considero que la investigacion realizada por la Bachiller Rivera Lopez de Sierra, sobre esa
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conocimiento; las conclusiones y recomendaciones permiten una contribucion cientifica del
tema, la bibliografia consultada es apropiada al trabajo efectuado, por lo que al emitir
dictamen favorable, apruebo el trabajo de tesis, para ser discutido en su examen piblico.
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INTRODUCCION

El 24 de noviembre 1992 se publicé en el diario oficial, el Decreto niumero
44-92 del Congreso de la Republica de Guatemala, que contiene la Ley
General de Enriqguecimiento de Alimentos, dicho instrumento legal tiene por
objeto establecer la obligatoriedad del enriguecimiento, fortificaciéon o
equiparaciéon de los alimentos necesarios para suplir la ausencia o
insuficiencia de nutrientes en la alimentacién de la poblacién.
Correspondiéndole al Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, emitir
los reglamentos de los alimentos a fortificar en consulta con el Instituto de
Nutricion de Centro América y Panama (INCAP).

Dicho cuerpo legal se emiti6 como consecuencia de estudios realizados por
instituciones técnicas especializadas, los cuales demostraron que la
poblacién guatemalteca, sufria de deficiencias nutricionales que pueden
prevenirse o evitarse con la fortificacion, enriquecimiento o equiparacion de
algunos alimentos y siendo un deber constitucional del Estado velar por el
desarrollo integral de la persona, procurandole a través de una alimentacion
adecuada los nutrientes necesarios para que gocen de buena salud. Para
dar cumplimiento a la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, se
publicaron los siguientes Acuerdos Gubernativos: Acuerdo Gubernativo
namero 496-93, Reglamento para la fortificacion de la Sal con Yodo;
Acuerdo Gubernativo niumero 497-93, Reglamento para la fortificacion del
azucar con vitamina “A” y Acuerdo Gubernativo numero 498-93, Reglamento

para la fortificacién de la harina de trigo.

El tema se aborda con la inclusion de tres capitulos, conclusiones y
recomendaciones y la consiguiente cita de fuentes bibliograficas. EIl primer
capitulo establece los antecedentes histéricos de los problemas de salud
gue la poblacién guatemalteca ha sufrido, entre ellos el bocio, ceguera y

desnutricion. El segundo capitulo contiene aspectos fundamentales para la

)



comprension del tema, los cuales se agrupan en dos areas: a) Desde el
punto de vista socio-politico, en el cual se realiza un estudio de los grupos
de presion, su clasificacién, su conducta y su inclusion en el Estado; b)
Desde el punto de vista juridico-politico, en el que se efectida un estudio
sobre las normas fundamentales y las distintas teorias que las explican, asi
también se incluye el estudio sobre el principio de supremacia de la
Constitucion, origen y su regulacion en la Constitucién de 1986. El tercer
capitulo contempla el andlisis juridico del problema, para el efecto se
estudian las garantias constitucionales sobre salud y la obligacion del
Estado, la funcion publica, normas sobre nutriciéon y las funciones de la
Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion de

Alimentos.

Con fundamento en los estudios expuestos se plantean algunas
conclusiones y recomendaciones, que tienen por objeto establecer las
deficiencias de la norma objeto de estudio y las incongruencias que se dan

con las normas reglamentarias.



CAPITULO |

1. Antecedentes histéricos

El control y prevencion de la deficiencia de micronutrientes, principalmente
de vitamina A, yodo y hierro, han sido incorporados en las metas mundiales
relacionadas con la salud y nutricion, debido al mejor conocimiento de las
repercusiones que los desordenes o enfermedades que ocasionan; asi como
por los efectos que éstas deficiencias tienen sobre el crecimiento, desarrollo
mental, prevencion de enfermedades infecciosas y la conservacién de
importantes funciones del organismo humano, como son la visién y el

metabolismo.

En el mes de septiembre de 1936, periodo presidencial del general Jorge
Ubico, se publicé el Decreto numero 1877, que contenia el primer Cdédigo de
Sanidad, en el cual se recopilaron normas sobre salud que se emitieron en
esa epoca, al cual se le introdujeron las modificaciones que la practica
aconsejaba. Su redaccioén era sencilla, por ejemplo el Articulo uno de dicho
codigo decia: Se instituye el servicio de sanidad de la republica de
Guatemala, con el objeto de velar por la salubridad general e higiene publica
del pais. En esa época, el objetivo primordial del Estado era velar por la
salubridad en general, para evitar focos de contaminaciéon ambiental y las
enfermedades transmisibles. El Estado no estaba organizado en ministerios,
pues correspondia el ejercicio de las acciones sanitarias en el pais, a varias

instituciones y especificamente a la Direccion General de Sanidad Publica.

El objeto esencial de dichas normas era educar sobre las normas de higiene,
enfermedades endémicas, productos medicinales, drogas y estupefacientes,
entre otras y el capitulo undécimo contenia normas sobre los comestibles,
bebidas y similares, correspondiéndole a la Direccion General de Sanidad

velar por las condiciones de pureza, preparaciéon y conservacion de los



mismos, con el fin de que estos cumplieran con los requisitos de sanidad

adecuados.

Durante la vigencia del Codigo de Sanidad, las infracciones a las normas de
salud eran conocidas y sancionadas por el juez de sanidad (profesional
nombrado por el presidente de la Republica), tal como lo preceptia el
capitulo vigésimo primero, titulado: Organizacion de los tribunales de

sanidad y su jurisdiccion.

El Articulo 217 de dicho cuerpo legal establecia que: “El conocimiento y
resolucion de los juicios de Sanidad corresponde, en la capital, al Juez de
Sanidad, en las demas cabeceras departamentales, a los Jefes Politicos y
en los puertos a los Comandantes respectivos; los Intendentes de las
poblaciones que no sean cabeceras departamentales ni puestos, se
consideran como jueces auxiliares de Sanidad.” Sin embargo, ésta figura
juridica estaba en contra posicion con lo establecido en el articulo 240 de la
Constitucion Politica de la Republica de 1965, la que preceptuaba que
correspondia a los tribunales la potestad de juzgar y promover la ejecucién
de lo juzgado; ademas, que la funcion judicial la ejerce con exclusividad la
Corte Suprema de Justicia y demas tribunales de jurisdiccion ordinaria

privativa.

“Guatemala fortificd la sal con yodo a nivel nacional desde 1959. También
fue el primer pais del mundo que fortificd el azicar de consumo interno con

vitamina A, en 1975." 1

! Informe de organizacién de las naciones unidas para la agricultura y alimentacion, 4.6
Estado de micronutrientes y fortificacion de alimentos 2003. pag. 88.
http://www.bancodealimentosdeguatemala.org.gt/docs/cap_IV.pdf. (3 de marzo de 2008).
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El 11 de julio de 1979 se emitio el Codigo de Salud, Decreto numero 45-79,
del Congreso de la Republica, el cual vino a derogar el Codigo de Sanidad

contenido en el Decreto numero 1877 y sus reformas.

Dentro de su articulado se trata el tema de la nutricién con el fin de estimular
el consumo de aquellos alimentos, que aporten los elementos necesarios al
desarrollo normal de los seres humanos. Indicando aqui que el Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social podia disponer el enriquecimiento,
fortalecimiento o equiparacion obligatoria de los alimentos que determine
para suplir la ausencia o insuficiencia de nutrientes en la alimentacién de la

poblacién.

Asimismo, se establece en el libro Ill de dicho cuerpo legal, el procedimiento
administrativo para establecer las infracciones y sanciones a aplicar. En
éste procedimiento son las autoridades del servicio de salud, en ejercicio de
sus funciones, quienes sancionaban administrativamente de conformidad con
los procedimientos establecidos; quedando a salvo las acciones u omisiones
constitutivas de delitos contra la salud, que seran del conocimiento de los

tribunales del orden coman. Aqui desaparece la figura de juez de sanidad.

1.1 Informacidn histérica con relacidén a los productos alimenticios

de: sal, azucar y harina de trigo, fortificados a nivel nacional

Sal con yodo: Existe evidencia de la deficiencia de yodo desde la edad
precolombina. En 1952 se reporté un aumento de bocio endémico de 38% a
nivel nacional. La fortificaciéon de sal con yodo se hizo en forma obligatoria
en 1954 con la publicacién del Decreto numero 115 y el programa inicié en
1959, la encuesta nacional de 1967, la cual demostré que habia descendido
a 5% el bocio endémico. Posteriormente, como consecuencia del
debilitamiento de los programas de fortificacién, el bocio endémico se

incrementd a nivel nacional a 10.9% en 1979 y 20.4% en 1987. “En éste



altimo afio, la encuesta mostré que Unicamente el 12% de la sal estaba
” 2

yodada.

El 16 de febrero de 1998, el matutino el periédico, publica un reportaje sobre
la investigacion realizada en comunidades del interior, dando a conocer que
estan infestadas de personas con bocio o gleglecho. La afeccidén puede

ocasionar retardo mental, sordomudez, enanismo y deformaciones fisicas.

Por la falta de educacion, los lugarefios desconocen que cientificamente esta
comprobado que el bocio es producto de la atrofia de la tiroides, provocada
por la falta de yodo en el organismo y que se previene, localmente, al
consumir sal, la cual por ley tiene que estar fortificada con el micronutriente.
Tal sintomatologia podria desaparecer si el enfermo consumiera las
cantidades de yodo que el cuerpo humano requiere cada dia. Indicando que,
pese a que la fortificacion de sal con yodo tiene un costo bajo (el proceso
asciende a Q.1.00 por quintal), algunos productores no cumplen con la
obligatoriedad de la Ley de Yodizacion establecida en 1954. No soélo la sal
de los pequefios productores no esta fortificada, tampoco lo esta la de
contrabando. Al pais llega en forma ilegal producto mexicano distribuido
principalmente en Huehuetenango, Quiché, Coatepeque y Tiquisate;
producto alimenticio que no tiene yodo.

En 2001, la vigilancia de la fortificaciéon de la sal en hogares, por regiones
muestra que en todas las regiones el porcentaje de sal fortificada, en los
niveles establecidos, es menor al 40%. “La evaluacion de cobertura de
hogares con sal yodada revel6 que, en los 22 departamentos del pais,
menos del 70% de los hogares consumen sal yodada en niveles adecuados,

igual o mayor a 15 mg. de yodo por Kg. de sal.”

% |bid. pag.89 .
® Ibid. pag. 90.



Azulcar con vitamina A: “La informacién disponible indica que Unicamente se
han realizado dos estudios a nivel nacional que evaluaron la deficiencia de
vitamina A, por la Escuela Nacional de Micronutrientes, el primero en 1965-
67 y el segundo fue en 1995.” *

“En 1975 se inici6 el programa de fortificacion de azucar con vitamina A,
pero a pesar de los resultados el programa se debilitd y 7 afios después se
suspendi6. En 1987 se reactivé el programa de fortificacién de aztcar.” °

“Este programa se constituia como uno de los méas exitosos en Salud Publica
y Asistencia Social, sin embargo, preocupaba que en la region Nor Oriente
(Izabal, Zacapa, Chiquimula y El Progreso) el 34% de la poblacién, estaba
recibiendo azucar sin fortificar, ello significa la presencia de azucar cuyo

origen se desconocia.” ®

Harina de trigo con hierro: La situacion nutricional de hierro se estimé a
través de la medicion de hemoglobina. En los paises en desarrollo, la
anemia es de origen nutricional en la mayoria de los casos vy
fundamentalmente por deficiencia de hierro. *“La situacién nutricional de
hierro en nifios y nifias en edad pre-escolar fue méas deficiente en el area

rural.” ’

La deficiencia de hierro radicé en la desigualdad en el consumo de frijol, que
en todos los grupos fue la fuente mas importante de este micronutriente, el
cual es uno de los alimentos basicos en la dieta de la poblacién del area
rural. Otros alimentos fuente de hierro fueron la tortilla de maiz, el pan y el

huevo. En el Nor Oriente las hierbas constituyen una fuente de hierro.

* Ibid. pag. 92.
® |bid. pag. 95.
® Ibid. pag. 97.
" Ibid. pag. 99



Guatemala ha sido pionero en el mundo en desarrollo en adoptar la adicion
de hierro y vitaminas del complejo B (tiamina, riboflavina y niacina) a la
harina de trigo. EI Reglamento original data de los afios 60. Con la
promulgaciéon de la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, Decreto
namero 44-92, se inicia también la adicion de acido folico, convirtiéndose
Guatemala y el Salvador en los primeros paises en el mundo en reconocer la

importancia de este micronutriente en la salud humana.

Sin embargo, la adicion se hace en cantidades insuficientes y esta limitante
no fue corregida en el Reglamento vigente de la harina de trigo, Acuerdo
Gubernativo numero 144-2001.

1.2 Comisién de nutricion y alimentos

El Cdodigo de Salud, Decreto del Congreso de la Republica numero 45-79,
contemplo en el Articulo 109 las acciones que el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social debia propiciar para el mejoramiento de la calidad y
cantidad de los alimentos, mediante el aprovechamiento racional de los
recursos disponibles. Indica asi mismo que estimulara el consumo de
aquellos alimentos que aporten los nutrientes necesarios para el desarrollo

normal de los seres humanos.

Para el cumplimiento de los objetivos sefialados en el Articulo descrito, el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social organiz6 varias comisiones,
entre las cuales destaca la Comision de Nutricién y Alimentos que tuvo como
funcion establecer a nivel nacional, deficiencias nutricionales por medio de

estudios que le sirvieron de base para la elaboracién de 2 documentos:

1. Guia alimentaria para la poblacion en general, la cual contenia los siete

pasos para una alimentacion sana, y



2. Alimento y amor, que promovia la adecuada alimentacion de la poblacion

guatemalteca menor de 2 afos.

Las experiencias obtenidas en la implementacion de los programas de
nutricion demandaron la consolidacion de los esfuerzos del Estado en esta
materia, con el objeto de velar por la salud integral de todos los habitantes
del pais. Es de ésta manera que se emite el Decreto numero 44-92 Ley
General de Enriquecimiento de Alimentos y en 1993 se emiten los
reglamentos siguientes: Acuerdo Gubernativo 496-93, Reglamento para la
fortificacion de la sal con yodo; Acuerdo Gubernativo nuamero 497-93,
Reglamento para la fortificacion de azUcar con vitamina A y Acuerdo
Gubernativo 498-93, Reglamento para la fortificacion de harina de trigo; asi
también, el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, organiz6 el
Departamento de regulacion de alimentos fortificados, para dar cumplimiento

a esta ley y sus reglamentos especificos.

1.3 Comparacién con la comision nacional para la fortificacion,

enriquecimiento o equiparacién de alimentos.

La Comision de Nutricién y Alimentos, fue concebida como una dependencia
de caracter técnico para un fin especifico y por lo tanto con una duracién
limitada en el tiempo. En efecto, su principal labor consistié en elaborar los
estudios que sirvieron de base para la redaccion de manuales y campafas
educativas que incentivaran en la poblacion la adopcion de buenas practicas
alimenticias. Dicha comision estaba conformada por personal del Ministerio
de Salud Publica y Asistencia Social, con el apoyo técnico y financiero de la
Oficina Panamericana de la Salud y el Instituto de Nutricibn para

Centroamérica y Panama.

La Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion

de Alimentos, por el contrario, es una comisién permanente, con funciones



de coordinacion y supervision de los procesos que de manera muy general
se sefialan en la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos; esta
conformada por representantes del Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social, Ministerio de Economia, Ministerio de Finanzas Publicas, Ministerio
de Agricultura Ganaderia y Alimentacion, Ministerio de Gobernacion, las

gremiales de productores y la Liga del Consumidor.

1.4 Disposiciones legales sobre la fortificacion y enriquecimiento de

los productos: sal, azucar y harina

1.4.1 Sal con yodo

El 19 de octubre de 1954 fue publicado el Decreto Gubernativo nimero 115,
instrumento que reconoce en su parte considerativa, la existencia de un
problema deficitario en materia de salud, especificamente la deteccion de
innumerables casos de bocio entre la poblacion. El objeto de ésta norma era
establecer que la sal comun que se consumia en el pais debia estar yodada,
de conformidad con los procedimientos y requisitos establecidos por la

Direccién General de Sanidad Publica.

El 31 de enero de 1956 fue publicado el Decreto Gubernativo niumero 533, el
cual modifica el Articulo 5 del Decreto Gubernativo numero 115, que
establece que las plantas de yodacién debian estar completamente
instaladas y funcionando a mas tardar el dia 31 de mayo de 1956, siendo
prohibida la venta e importacion de sal que no se encontrara debidamente

yodada.

En cumplimiento de la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, fue
emitido el Reglamento para la fortificacion de la sal con yodo, Acuerdo
Gubernativo nuamero 496-93. En su articulado se establece la adicion de

yodato de potasio a la sal, forma de comercializacion, sanciones y establece



gue la Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o
Equiparacion de Alimentos, resolvera cualquier caso no previsto en el
reglamento y se derogan los reglamentos anteriores y cualquier otra

disposicién que se oponga al mismo.

La disposicion contenida en este reglamento sobre que cualquier caso no
previsto seria resuelto por la Comisién nacional para la fortificacion,
enriquecimiento o equiparacion de alimentos, afortunadamente fue suprimida
en los acuerdos gubernativos emitidos con posterioridad, debido a que se
estaba delegando funciones a un ente de caracter mixto, contraviniendo en
esta forma el articulo 145 de la Constitucion Politica de la Republica de

Guatemala, el cual establece que la funcién publica no es delegable.

El 13 de enero de 2004, fue publicado el Acuerdo Gubernativo nimero 29-
2004, del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, que contiene el
Reglamento para la fortificacion de la sal con yodo y sal con yodo y fluor; se
establece el nivel de fortificaciéon en forma de yodato y el fldor en forma de
fluoruro de sodio, su importacién y comercializacion, el ambito de
responsabilidad de los Ministerios de Salud Publica y Asistencia Social y del
Ministerio de Economia. En las disposiciones finales, indica que cualquier
caso no previsto en éste reglamento sera resuelto por la autoridad
correspondiente del Ministerio de Salud Publica, Asistencia Social y deroga

el Acuerdo Gubernativo nimero 496-93.

Contra los Articulos 1, 4 y 21 del Acuerdo Gubernativo 29-2004, se interpuso
accion de inconstitucionalidad general parcial. Esto se debi6 a que el
Articulo 4 del referido Acuerdo Gubernativo no indicaba qué areas
especificas el pais no requieren fluor, pues el Ministerio de Salud tiene
establecidas las areas que no lo requieren y aplicar el fluor en forma
generalizada, redundaria en problemas de salud a ese sector no

especificado de la poblacién y el Articulo 21 que establece la vigencia de



eéste Acuerdo y la inconstitucionalidad se plantea en contra de la
obligatoriedad de agregar flior a partir de seis meses de la vigencia de dicho
reglamento. La Corte de Constitucionalidad declard con lugar, parcialmente,
la accion de inconstitucionalidad y declarando la inconstitucionalidad de la
totalidad del Articulo 21; no asi de los Articulos 1 y 4 impugnados, al
considerar que las alegaciones del accionante no son fundadas, toda vez
gue la norma estd acorde con lo establecido en el Articulo 96 de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, al establecer que el
Estado debe controlar la calidad de los productos alimenticios; ademas,
organismos internacionales recomiendan la aplicacion del programa de
fluorizacién a la sal, por ser un producto de consumo diario, de facil acceso y

cuya fortificacién es de bajo costo y de alto beneficios.

En el presente caso existe una laguna legal, en virtud de que se declard
inconstitucional del Articulo 21 del Acuerdo Gubernativo nimero 29-2004,
en el cual se establece la vigencia de dicho acuerdo, con lo cual él mismo no

puede ser aplicado.

1.4.2 Azlcar con vitamina A

Las disposiciones legales emitidas para la fortificacion del azlcar con
vitamina A, han surgido como consecuencia de estudios realizados por
organismos internacionales que brindan asesoria técnica y financiera al pais,
en este caso especificamente al Ministerio de Salud Publica y Asistencia

Social.

En 1974 se publicé el Decreto numero 56-74 del Congreso de la Republica,
el cual se sustentdé en diversos estudios realizados por organismos técnicos
gue demostraban claramente que la poblacién guatemalteca sufria de
problemas nutricionales serios; tal es el caso de la marcada deficiencia de

vitamina A, responsable en Ultima instancia de serias lesiones oculares y
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aun de ceguera, entre los guatemaltecos de escasos recursos econdémicos.
El Articulo 8 de dicho Decreto se establece que el comercializar azucar no
enriquecida con vitamina A, da lugar a ser sancionados aplicando el Cdodigo
de Sanidad.

El Acuerdo Gubernativo niumero SP-G-105-74 publicado el 12 de mayo de
1975, contiene el Reglamento para el enriquecimiento del azucar con
vitamina A, el cual establece en el Articulo 8 que el azucar no enriquecida
con vitamina A, Unicamente podra dedicarse al mercado de exportacion. En
el Articulo 11 de dicho Acuerdo, establece que la funcién de inspeccionar los
ingenios para cerciorarse del correcto enriguecimiento del azucar,
corresponde a los inspectores sanitarios y el analisis, al Laboratorio
Unificado de Control de Alimentos, dependencia del Ministerio de Salud

Publica y Asistencia Social.

El Acuerdo Gubernativo namero 497-93, Reglamento para la fortificacién del
azucar con vitamina A, establece que toda el azucar para el mercado interno
de Guatemala, debera estar fortificada con vitamina A y el nivel de
fortificacion, asi como la forma de comercializaciéon, también establece que
en caso los materiales de fortificaciéon aumenten sus precios, los productores
podréan sugerir a la Comisién Nacional para la fortificacién, enriquecimiento o
equiparacion de alimentos, los mecanismos para amortiguar aumentos en el

precio del azucar al consumidor.

El Acuerdo Gubernativo numero 1-98, publicado el 5 de enero de 1998,
derog6 el Acuerdo Gubernativo nimero 497-93 y preceptuaba en el Articulo
10, que el Gobierno de la Republica promoveria un programa especifico para

proveer a la poblacién de vitamina A.

El 15 de enero de 1998 fue publicado en el Diario de Centro América, el

Acuerdo Gubernativo nimero 15-98 mediante el cual se restablece la
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obligatoriedad de fortificar el azicar que se consume en el pais con vitamina

A, y derogaba el Acuerdo Gubernativo nUmero 1-98.

Asimismo, en el Acuerdo Gubernativo numero 021-2000, publicado el 7 de
enero de 2000, se establece el campo de aplicacién y obligatoriedad,
garantia y control de calidad, envasado, presentacion y sanciones, vigente a

la fecha.

1.4.3 Harina de trigo con hierro

Guatemala ha sido pionero en el mundo en desarrollo, al adoptar la adicion
de hierro y vitaminas del complejo B a la harina de trigo. EIl Reglamento
original data de los afios 60. Sin embargo, los niveles de adicion eran
Uanicamente para restaurar estos nutrientes a los niveles originales existentes

en el grano de trigo.

A través del Acuerdo Gubernativo numero 498-93, Reglamento para la
fortificacion de la harina de trigo, se establecia que toda harina de trigo que
se importe o elabore en la republica y se utilice en la industria alimenticia y
para consumo humano, deberia ser enriquecida con micronutrientes de

conformidad con los niveles establecidos en el Articulo 2°.

El Acuerdo Gubernativo niumero 144-2001, Reglamento para la fortificacion
de la harina de trigo, preceptia que la harina de trigo y las premezclas o
harinas preparadas que se utilicen en el pais, deberan estar enriquecidas
con tiamina (vitamina B-1) y niacina y fortificada con acido fdélico y hierro.
Establece los niveles minimos en los que debera ser enriquecida con
micronutrientes, del envasado, etiquetado, monitoreo y control, asi como
disposiciones sobre sanciones. Este Acuerdo deroga el Acuerdo namero

498-93 y disposiciones que se opongan a éste Reglamento.
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CAPITULO 1l

2. Aspectos fundamentales

En este capitulo se estudian aspectos vitales para entender la complejidad
de la problematica que se aborda en el presente trabajo. Este tema tiene
relacion con aspectos sociolégicos como es el estudio de los grupos de
presion y de interés, necesarios para entender las relaciones que se dan
alrededor de un organismo del Estado cuando intervienen gremiales que
representan a determinado sector de la poblacion tomando decisiones que
revisten caracter oficial. También es necesario abordar algunas
concepciones de tipo doctrinario en relacion con la naturaleza y origen de las
normas constitucionales para sustentar las afirmaciones y recomendaciones

formuladas.

2.1. Punto de vista socio politico

Es importante comprender que los sistemas juridicos son expresiéon de las
relaciones y fendmenos sociales. La Ley General de Enriquecimiento de
Alimentos integra a determinados sectores sociales en mecanismos de corte
estatal creados para la solucion de problemas concretos, que para el
presente trabajo revisten suma importancia pues se trata ni mas ni menos
gue la salud de la poblacién de Guatemala. En este sentido, es importante
establecer la viabilidad de las soluciones legislativas que el Estado plantea

para resolver diversos problemas sociales.
2.1.1 Los grupos de presién
La sociedad se conforma por una pluralidad compleja de grupos, su

complejidad deriva de la cantidad de éstos y por los distintos grados de

cohesién, asi como por los miembros que los conforman. Los grupos
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sociales se organizan y actiuan persiguiendo finalidades econdmicas y de
diverso tipo, funcionando unas veces como grupos de interés y otras como

grupos de presion.

Dentro de un orden democrético, es imposible ignorar la importancia de los
grupos de presion, por lo que se hace necesario reconocer su actuacion en
el proceso politico, particularmente en su expresion gubernamental. Sin
embargo, deben tomarse las previsiones normativas del caso a efecto que
no se entorpezca la labor gubernamental y su actividad reguladora, ya que
debe reconocerse que los grupos de presion actian en defensa de los
intereses de los elementos que los conforman y no de la colectividad en

general.

Manuel Jiménez de Parga, citado por Jacqueline B. de Celis, sostiene que
los grupos de presion son factores desintegradores de la sociedad ya que su
influencia y actuar politico, responden Unicamente a los intereses concretos
de un sector de poblacion y no pueden evitar el enfrentamiento con los
demas sectores y la consiguiente desmembracién social. Jiménez de Parga
reconoce que “en la actualidad la democracia, es una democracia de grupos,
quien no forme parte de un grupo cualquiera que sea, queda afuera del

juego politico.” 8

2.1.1.1 Grupos de interés y grupos de presion

Jacqueline B. de Celis, afirma que el término “grupo de presion”, aparecio
por primera vez en Estados Unidos de Norte América, entre 1918 y 1928, en
campafas de prensa que denunciaban la influencia que ciertos grupos

poderosos econdmicos ejercian en el aparato de Gobierno, describiendo

8 De Celis, Jacqueline B., Prélogo del libro los grupos de presion de las democracias
contemporaneas. pag. 35.
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tales acciones “como un neofeudalismo que ponia en peligro los principios

mas sagrados de nacién”.®

Siendo su nacimiento polémico, el término “grupo de presién” conservaria
corrientemente un sentido peyorativo, lo que no ha sido ningun obstaculo

para que la ciencia politica lo incluya en su estudio.

La expresion grupo de interés alude a un conjunto de individuos que poseen
en comun ciertas caracteristicas y que, conscientes de su identidad comun,
se organizan para adoptar a partir de sus elementos comunes, una posiciéon
concreta y dindmica, capaz de afectar la vida social. EIl grupo organizado
tiene ante el, varias posibilidades de accién, ya que puede utilizar la via
gubernamental pero también puede optar la del compromiso con sus

competidores o rivales.

Cuando decide el grupo, intervenir sobre el aparato gubernamental es
cuando se convierte en un grupo de presion. De esta manera, se debe hablar
de “grupo de interés soOlo cuando éste actia en la estructura social
interrelacionandose con otros grupos, reservando la expresion grupo de

presién al grupo de interés que ha entrado en accién politica.” *°

De lo anterior se infiere que: 1°. Un grupo de presion siempre es un grupo de
interés y 2°. El grupo de interés no es necesariamente un grupo de presion,
ya que para lograr sus objetivos puede utilizar otras Vvias,
independientemente de la via gubernamental. Jean Meynaud, refiriéndose a
los grupos de presién apunta: “Las luchas emprendidas por una categoria
social cualquiera para hacer que las decisiones de los poderes publicos sean

favorables a sus intereses”. 1!

° Ibid. pag. 37.
% 1hid. pag. 48.
" bid. pag. 49.
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Mario Justo Lopez, en su obra “Manual de Derecho Politico”, considera que
cientifica y didacticamente, es acertada la distincion hecha por el profesor
Linares Quintana, al establecer que los grupos de interés son aquellos que
se forman en torno de intereses particulares comunes, con la finalidad
esencial de defenderlos. Esos grupos de interés llegan a ser grupos de
presion cuando, en cumplimiento de su propia y especifica finalidad,
influyen sobre los ocupantes de los cargos de Gobierno, de los partidos
politicos o de la opinidon publica, concluyendo en que todos los grupos de
presion son grupos de interés, pero no todos los grupos de interés son

grupos de presion.

El citado autor afirma que los rasgos caracteristicos de los grupos de presion

son los siguientes:

1) Tienen, por lo comun, organizacion permanente, con 0rganos propios que
los dirigen y representan.

2) Sus integrantes, en principio, no son ocupantes de cargos de gobierno.

3) El factor que uney reune sus integrantes es la defensa de un interés
comun entre ellos y que es particular con referencia a la sociedad
global.

4) Dividen fuerzas politicas, es decir, se politizan, al desplegar una accién
ordenada a ejercer influencia en la adopcién de las decisiones politicas;
pero no se proponen obtener para sus integrantes los cargos de gobierno

ni participan, por ende, en las contiendas electorales.

Los grupos de presion son una representacion de intereses homogéneos que
aspiran a ejercer influencia. EIl grupo de presion es fuerte y efectivo cuando
persigue fines directos, especificos.

Los partidos politicos son grupos de presion por su parte y combinan grupos

heterogéneos; en realidad, una de sus misiones mas importantes es la

reconciliacién de las diversas fuerzas que se dan en una sociedad politica
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determinada, tienen una funcion que no es del ambito de los grupos de

interés.

La distincion entre los dos fendmenos aceptada por la doctrina se da cuando
un grupo de presién se transforma en partido politico, ya que sus objetivos
cambian radicalmente: En consecuencia, los grupos de presion son aquellos
grupos o asociaciones que intentan influir sobre las decisiones publicas en
su propio interés, pero declinando responsabilidad directa en el gobierno.
Algunos autores consideran que éste criterio es restringido cuando se aplica
a sistemas politicos multipartidistas ya que en éstos siempre habra partidos
débiles que estaran alejados de toda posibilidad de alcanzar el poder, los
cuales practicaran métodos de accion parecidos o iguales a los utilizados por

los grupos de presion.

Para de Celis, las clasificaciones que la doctrina ofrece no son adecuadas
para el analisis desde la perspectiva de la ciencia politica, ya que se
fundamentan en una concepcion sociologica a partir del concepto de interés.
Sin embargo, acepta que no hay todavia una base empirica de los grupos de
presion. No obstante lo anterior, puede intentarse una clasificacion que
parta de una concepcién de los grupos de presion analizando su dinamica,
en este sentido estos pueden ser mas o menos eficaces, segun los tipos de
factores que los conforman y estos pueden ser: intrinsecos y extrinsecos.
Se habla de factores intrinsecos cuando se analiza el numero de adheridos,
la capacidad financiera del grupo y su organizacion. Los factores

extrinsecos pueden frenar o favorecer la eficacia de los grupos de presion.

Para Mario Justo Lopez, la clasificacion mas importantes y significativa es la
gue utiliza como elemento diferenciador la naturaleza del interés defendido,
entendiéndose por interés el valor que provoca la inclinacién del animo a su
favor y sin confundirlo con el interés material, que es so6lo una de las

especies del género, presentandola de la manera siguiente:
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1) De interés relacionado con la actividad social en general: clubes sociales,
clubes deportivos, entidades filantropicas, etc.

2) De interés relacionado con la actividad principalmente economica:
organizaciones empresarias, organizaciones obreras, organizaciones
profesionales.

3) De interés relacionado con la actividad educativa: academias,
asociaciones culturales, etc.

4) De interés relacionado con la actividad religiosa: asociaciones religiosas.

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

2.1.2 Conducta de los grupos de presidn

Se ha observado en la dinAmica de los grupos de presion, particularmente
en los patronos, agricultores y trabajadores, ciertas tendencias que
condicionan su eficacia, estas son la especializacion y la reagrupacion. En
la primera, todas las categorias ya enunciadas se organizan segun sea el
producto cultivado, fabricado o servicio prestado; de ésta manera surgen
agrupaciones de productores de trigo, café, banano; en la industria vemos
organizaciones de productores de calzado, azucar, harina, etc. “En la
reagrupaciéon, dentro de una misma subcategoria de grupos, existen
elementos fundamentales comunes a todos los grupos miembros que
posibilitan su reagrupacién en organizaciones mas grandes y por ende, mas
fuertes, con lo que se consigue un aumento apreciable de su eficacia ante

los niveles de decision de gobierno.” *?

La reagrupacion puede darse segun la profesién o producto elaborado, en
este caso se estara ante una reagrupacion de tipo vertical y da lugar a la
formacion de organizaciones que abarcan sectores de produccién como el

industrial, la agricultura, el comercio, para luego formar una amplia central

2| 6pez, Mario Justo, Manual de derecho politico, pag. 180
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gue lucha por los intereses de todos. Este fendmeno se repite en otras
clases de grupos como los trabajadores, profesionales, etc. Existe también
la tendencia a reagruparse segun sea la division administrativa del territorio,
de este modo habran grupos departamentales, estatales, regionales y
nacionales, dependiendo del grado de competencia que tengan los distintos

niveles de decisién del Estado.

En realidad, las dos tendencias observadas se combinan para formar una
piramide, que varia en cada pais dependiendo, para el caso de la
especializacion, si se cuenta con una base mas o menos ancha de acuerdo
con el grado de fraccionamiento que permiten las condiciones del régimen
politico y para el caso de la reagrupacion, si existe en la cuspide de la
misma, una agrupacion terminal que recubra perfectamente a todos los

grupos intermedios o inferiores.

En Guatemala, se ejemplifica con claridad la combinaciéon de las dos
tendencias con el Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas,
Comerciales, Industriales y Financieras —CACIF-, el cual retne a todo el
sector productivo del pais, lo que lo hace el grupo de presion mas fuerte del
pais con irrefutable éxito en su accion politica, esto es, en sus métodos de

presion sobre el aparato gubernamental.

Los grupos de presiéon hacen uso de ciertas técnicas que merecen ser
mencionadas. Es prudente hacer notar que los medios de accién y canales
de influencia que se describiran en este punto corresponden a aquellos que

se ofrecen a todos los grupos de presion en regimenes democraticos.

En los sistemas que permiten la actuacién de los grupos de presion y la
consideran util y hasta necesaria, se ofrece una amplia gama de
posibilidades a aquellos, inclusive la consulta y la negociacion directa entre

los 6rganos de decision y los grupos de presion. En los paises de tradicion

19



democratica se ofrece libertad de accién a los grupos de presion, de tal
modo que éstos pueden utilizar legitimamente, desde la propagando hasta la

huelga.

En éstas condiciones, los grupos de presidon excluyen espontaneamente de
sus medios de accion al golpe de estado. La accidon de los grupos de
presion, “estd dirigida ante o contra los 6rganos y/o individuos que
desempefian un papel importante o determinante en la toma de decisiones,

tengan éstos o no la autoridad formal.” *3

Meynaud presenta el siguiente cuadro de los medios de actuar de los grupos
de presion:

“1) Ensayos de persuasion.

2) Amenazas.

3) Utilizacion del dinero.

4) Sabotaje a la accion gubernamental.

5) Accion directa.” **

De Celis nos presenta su clasificaciéon asi:
“1) Medios de persuasion.
2) Medios de corrupcion.

3) Medios de intimidacién.” *

Mario Justo LoOpez, presenta la siguiente clasificacion que él Ilama

manifestaciones de Lobbyng:

“1) Intentos de influir en la elaboracion, tramite y sancién de proyectos
legislativos.

2) Intentos de influir en los programas y plataformas electorales de los

3 De Célis, Ob.Cit; pag. 132.
% Meynaud, Jean, Los grupos de presién, pag. 29.
15 De Célis, Ob.Cit; pag. 134.
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partidos politicos.
3) Intentos de influir en la nominacion y eleccion de candidatos para ocupar
los cargos de gobierno.

4) Intentos de influir en el proceso de formacién de la opinién publica.” *®

El autor citado sefiala que los grupos de presién siempre se empefian en
identificar el interés grupal defendido con el bien comun de la sociedad
global, sefialando ésta como la principal caracteristica de su modo de actuar
0 su dinamica como le llama. En este sentido, abundan los ejemplos en
todos los paises, particularmente en Guatemala, podemos citar el conflicto
surgido entre la Camara de Comercio y la Asociacion Nacional de Avicultores

con motivo de la importacién de partes de pollo.

Las clasificaciones anteriormente apuntadas, son coincidentes en sefalar las
estrategias que adoptan los grupos de presion para lograr sus objetivos,
pues manejan la opinion puablica, dando informacion a la poblacion de
determinado asunto, de acuerdo a sus intereses, y esto muchas veces lo
realizan con el objeto de que los funcionarios den marcha atras en la toma
de decisiones que les afecten. Ademas un medio empleado y directo es la
corrupcion, utilizando dinero u otras granjerias, esto por ejemplo se utiliza
para persuadir a los legisladores, funcionarios y personas del Estado que
tienen entre sus funciones la toma de decisiones, que en algunos casos
afectan sus intereses de grupo.

Comentario aparte merece el método de influencia denominado Lobbyng,
nacido en el régimen politico de los Estados Unidos de Norteamérica y que
han perfeccionados los grupos de presion norteamericanos. La palabra
lobbyng deriva de lobby, que significa pasillo, corredor, antecamara, palabra
con la que se designa en el pais ya mencionado, las partes del edificio del

congreso o de las legislaturas de los estados locales en las que esta

16 | 6pez, Ob,Cit; pag. 181
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Congreso o de las legislaturas de los estados locales en las que esta
permitido el acceso de personas ajenas a los legisladores, y esa era el area
gue los representantes de los grupos de presion, a quienes se les llamo

lobbyist, desarrollaban su labora de convencimiento.

Las condiciones imperantes en el sistema politico norteamericano dentro del
cual no existe la diferenciacién ideoldgica, existiendo por consiguiente, un
elevado consenso de aceptacion del sistema econdmico y de régimen
politico, en donde el éxito individual es un fin perseguido por todos; ha
permitido la proliferaciéon de los grupos de presién de las mas variadas
clases.

Para Mario Justo Lopez, el concepto se ha generalizado en Estados Unidos
de Norteamérica, al grado de designar la actividad de los grupos de presién
con el nombre de lobbyng, cualquiera que sea el régimen politico o el sujeto
sobre quien se ejerce la influencia, debido a que lo Unico que les interesa es

obtener el objetivo que persiguen.

Para Luis Sanchez Agesta, el problema de la institucionalizacion o
integracion de los grupos de presion se plantea como un esfuerzo por
encausar publicamente las acciones de éstos, incluso a través de la
representacion. Hoy los grupos de presion, ademas de estudiarse ya como
parte de las instituciones politicas, encuentran un lugar en el orden
constitucional. Prueba de ello es el “Lobbyng Registration Act” en los
Estados Unidos de Norteamérica, que controla las actividades de los grupos

de presion y establece un registro de representantes y grupos.

Lo anterior demuestra que ademas de una integracion funcional de los
grupos de presion, existe un reconocimiento juridico que puede darse
mediante la férmula norteamericana antes apuntada de presion, sobre los
organos legislativos y su derecho a hacer valer sus pretensiones; o bien

puede encausar ésta presencia en érgano consultivo de caracter econémico,
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profesional educativo, tal el caso de varios paises europeos y aparentemente
también, el de Guatemala, con instituciones como el desaparecido Consejo
de Estado, principalmente el regulado en la Constitucién de 1965 y el que
cred el Decreto Ley nimero 65-82 de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural.

Vale la pena conocer el pensamiento del tratadista Pablo Lucas Verdu, quien
afirma: Por tanto, el orden juridico fundamental del Estado contemporéaneo,
es el resultado del equilibrio entre distintas fuerzas politicas que aceptan
ciertos puntos comunes, disienten en otros. EIl acuerdo, la discusién y el

compromiso son formulas y caminos practicos que producen el equilibrio.

De acuerdo con este pensamiento es mucho mas importante la integracion,
inclusién o institucionalizacién funcional de los grupos de presion ya que
como fuerza politica, participan dentro de los procesos que conducen al

equilibrio traducido éste en derecho, logrando unos mas otros menos.

Como se sefialé anteriormente, un rasgo caracteristico de los grupos de
presion es influir en los 6rganos que desempefian un papel importante en la
toma de decisiones y tratan de identificar su interés con el bien comun de la
sociedad, influyendo en el tramite y sancion de leyes, tal es el caso de la Ley
General de Enriquecimiento de Alimentos. Casos en los cuales los grupos
de presion influyen en los programas y planes de gobierno, se puede hacer

una lista de ellos y como ejemplo se hace referencia a dos casos concretos:
El primer conflicto suscitado entre el Estado y la Asociacion de
Azucareros de Guatemala, situaciéon que se demuestra con fechas de

publicaciones en los medios de comunicacion social.

El 6 de enero de 1998, el presidente en funciones Luis Flores Asturias,

derog6 el Acuerdo Gubernativo 497-93 que contenia el Reglamento para la
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fortificacion del azlacar con vitamina A, y se emite el Acuerdo Gubernativo
1-98 que elimina la obligatoriedad de fortificar aztcar con vitamina A, y

ademas se establece una cuota de importacién de azulcar.

El 9 de enero de 1998, en el matutino Prensa Libre, publica la noticia de
“Riesgos en salud si azucar no tiene vitamina A”. En dicha publicacion se
hace referencia a que el Instituto de Nutricion para Centroamérica y Panama
(INCAP) y el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) emitieron
un comunicado conjunto, en el que declaran que se pone en riesgo de sufrir
consecuencias por la deficiencia de vitamina A al 78 % de los guatemaltecos
gue viven en niveles de pobreza. Las consecuencias las podrian sufrir
especialmente niflos de 1 a 5 afios y las mujeres embarazadas y lactantes,

con un impacto en el corto plazo, segun dichos organismos.

En esa misma fecha el editorial de dicho matutino en uno de sus péarrafos
textualmente dice: “Para nadie es un secreto que el sector azucarero del
pais es uno de los tradicionales recipiendarios de privilegios y que por ello el
precio pagado por los consumidores de Guatemala no ha tenido relacién con
los precios internacionales del producto. Desde la perspectiva econémica y
politica, es correcto permitir el ingreso de azlcar extranjera. Sin embargo, el
azucar producida en Guatemala es enriquecida, por ley, con vitamina A,
porque es la forma mas barata y al mismo tiempo mas efectiva de combatir
una serie de males de salud, como son la desnutricién infantil y la salud de

las madres, ademas de la incidencia de enfermedades de la vista.”

El 11 de enero de 1998, el matutino Prensa Libre, publica: “Procuraduria
General de la Nacion, pide al gobierno restablecer la fortificacion del azucar
con vitamina A”. El Procurador General de la Nacién, Acisclo Valladares
Molina, demand6 derogar el Acuerdo Gubernativo 1-98, indicando que al
hacer una anélisis juridico, el estudio de la Procuraduria General de la

Nacion manifiesta que la derogatoria del Acuerdo Gubernativo 497-93 rifie
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con la carta magna y subraya que la Ley General de Enriquecimiento de
Alimentos, en la cual se establece que el Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social, debera emitir los acuerdos y reglamentos en consulta con
el Instituto de Nutricion de Centroamérica y Panama, INCAP, no se cumplio

al emitir el reciente acuerdo.

Asimismo, advirtié al mandatario y a su gabinete que los actos realizados por
funcionarios o empleados publicos en ejercicio de su cargo, en contra de
preceptos constitucionales, pueden determinar responsabilidades penales y
civiles para los mismos. Destac6 que el Estado resulta solidariamente
responsable, con los funcionarios que cometan actos violatorios a la

Constitucion y a las leyes que causen dafios y perjuicios a la poblacién.

El 12 de enero de 1998, en Prensa Libre salieron varios publicaciones
relacionados al problema creado con la emision del Acuerdo Gubernativo 1-
98. Ante tal medida, el Procurador de los Derechos Humanos, interpuso un
recurso de inconstitucionalidad ante la decision gubernamental de eliminar la
obligatoriedad de expender el aztcar con vitamina A. Ante tan grave error,
el Vicepresidente de la Republica, Luis Flores Asturias, en rueda de prensa
garantiza al consumidor guatemalteco que el programa de fortificacién del
azucar con vitamina A continuaria. Otro Articulo publicado ese mismo dia
decia: “Productores piden al Gobierno que derogue el Acuerdo 1-98. La
Asociacion de Azucareros de Guatemala (AZASGUA), rompi6 ayer el silencio
y exhortdé al Gobierno del presidente Alvaro Arza que derogue el Acuerdo
Gubernativo 1-98, por medio del cual se autoriza la importaciéon de 50 mil

toneladas métricas de azUcar al afio”.

Los azucareros, organizados en AZASGUA, solicitan a las autoridades
gubernamentales que tomen en consideracién los efectos nocivos sefalados
por los referidos organismos internacionales y autoridades de la materia y

piden derogar el Acuerdo Gubernativo 1-98. Recuerdan que la agroindustria
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azucarera nacional, conjuntamente con organismos internacionales como
INCAP, UNICEF, OPS y el propio gobierno de la Republica, han venido
haciendo enormes esfuerzos, de todo tipo, para disefiar y ejecutar un modelo
gue ha resultado ser efectivo y econdémico, al grado que asi es reconocido

mundialmente.

En el matutino Prensa Libre, de fecha 16 de enero de 1998 se lee el titular
“Industriales dan marcha atras al incremento en precio del azucar”. Mientras
el sector azucarero decidio retroceder en la iniciativa de incrementar el
precio del azucar en Q.10.00 por quintal, el gobierno derogd el Acuerdo
Gubernativo 1-98, que autorizaba la importacion de 50 mil toneladas
métricas de ese producto. Asimismo, indica dicho Articulo que el dia de ayer
fue publicado en el Diario de Centro América, el Acuerdo Gubernativo
nimero 15-98 mediante el cual se restablece la obligatoriedad de fortificar el

azucar que se consume en el pais con el nutriente referido.

En el caso anteriormente sefalado, el grupo que conforman los azucareros
al querer incrementar el precio del azucar, fue presionado por el gobierno al
eliminar la obligatoriedad de fortificar dicho producto autorizando su
importacion. Sin embargo muchos grupos ejercieron presion, debido a que
se iba a causar un mal mayor en la salud de la poblacién, si se eliminaba la
obligatoriedad de fortificar el azucar con vitamina A. En ésta ocasion, el
gobierno logré su objetivo, debido a que los azucareros dieron marcha a

través del incremento y se restablecio la obligacion de fortificar el azucar.

Hasta la fecha éste es un problema constante, debido a que este producto
se comercializa mas caro en el mercado interno, por lo que se autorizan
importaciones delegando en el Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social, el control del mismo. Como se ha constatado, éste grupo presiona
argumentando defender la salud de la poblacién, pero en el fondo lo que

defienden es el interés grupal.
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El segundo caso y mas reciente, se suscitd debido a los problemas por
escasez de los granos basicos, por lo que el gobierno considerd aplicar el
Decreto 40-74, el cual obliga a los propietarios o arrendatarios de tierras con
mas de cien manzanas, a utilizar un diez por ciento del total de su extension
para la siembra de granos de primera necesidad. Sin embargo, los
agroindustriales presionaron al gobierno para que diera marcha atras y no se
aplicara éste Decreto. Ademas, ya no se contaba con la infraestructura
adecuada para su aplicacion, como la institucion denominada Instituto

Nacional de Comercializacién Agricola (INDECA).

2.2 Punto de vista juridico-politico

En el proceso metodologico que se utiliza para estudiar el tema planteado en
el presente trabajo, es indispensable desarrollar el marco juridico politico,
doctrinario que permita entender la necesaria estructura jerarquica de las
diferentes normas que integran el sistema juridico de un Estado, nociones
gue tienen su reflejo inmediato en el sistema juridico guatemalteco y que son
vitales para estudiar los distintos niveles y relaciones entre los diferentes

clases de normas juridicas atendiendo a su jerarquia.

2.2.1 Las normas constitucionales

El concepto de ley fundamental en el que se basa el concepto de
Constitucion, tal y como se conoce en el Derecho Constitucional moderno,
debe estudiarse tomando en cuenta su proceso de evolucion con el objeto de
adquirir una vision concreta sobre el tema. Para los efectos del presente
trabajo, la nocién de ley fundamental marca los criterios de interpretacion

constitucional necesarios para su elaboracion.
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2.2.1.1 Antecedentes

El tratadista Luis Sanchez Agesta, ha desarrollado un interesente trabajo en
gue los agrupa en seis categorias, segun su naturaleza y con un enfoque

también histoérico:

1. “El concepto de ley fundamental como una ley trascendente, superior al
derecho positivo y que se identifica con la ley de dios o la ley natural.
Por consiguiente, es anterior a la ley humana y positiva, tiene caracter
inmutable.

2. El concepto de ley fundamental como pacto constitutivo, por el que se
establece un orden politico entre el rey y el reino.

3. El concepto de ley fundamental como un hecho normativo tradicional o
consuetudinario, que es la base misma en que se apoya el poder del
soberano y la ley natural que lo limita.

4. EIl concepto de Constitucion como plan de una voluntad politica (la
voluntad general, la voluntad del pueblo o de la nacién). En dicho plan,
se contiene como un programa, una estructura politica a desarrollar y
surge en la revolucion inglesa del siglo XVII y se proyecta sobre todas
las instituciones revolucionarias hasta nuestros dias y trata de
garantizar, la estabilidad y realizacion efichz de Ila voluntad
revolucionaria.

5. La identificacion de la Constitucion con el pacto social por el que se
constituye la comunidad y la voluntad popular crea, mediante el pacto,
el gobierno, lo articula y en algun caso, también lo limita.

6. La doctrina del poder constituyente, superior a los poderes
constituidos. Wattel estima que las leyes fundamentales, al constituir
todos los poderes, han de estar sobre los poderes, han de estar sobre

los poderes que constituyen y que soélo son reformables por la misma
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nacion que ha establecido las leyes fundamentales. La Constitucion se

define asi como una super ley, obra de un superlegislador. “ *’

Es importante sefialar que el concepto de ley fundamental es un elemento
basico en el origen y formacién del Derecho constitucional y en los distintos
tipos de Constitucion que a través de la historia, han regido a los paises en
el mundo. Alrededor de aquel se han desarrollado concepciones filosoficas
gue fundamentaron las normas organizadoras del orden social y a las que,

de manera clara se ha referido Sanchez Agesta cuando trata este punto.

2.2.1.2 La teoria positivista de la norma fundamental. La constitucion

en sentido I6gico-juridico y juridico- positivo

El creador de esta teoria es el tratadista aleman Hans Kelsen, para quien la
funcion estatal equivale a funcion juridica, de donde, lo que tradicionalmente
se ha sefialado como tres poderes con funciones distintas no son mas que

formas juridicas de ciertos apoyos del proceso de creacion juridica.

Entonces, lo que existe es una jerarquia de los distintos grados del proceso
creador del derecho, dicha estructura desemboca en una norma fundamental
gue es la base de todo ordenamiento juridico, la cual no es derecho positivo;
esta norma constituye la Constitucion en sentido ldgico-juridico y se

manifiesta cuando se instituye un érgano creador del derecho.

La Constitucion en sentido juridico-positivo surge como grado inmediato
inferior en el momento de creaciéon legislativa de normas que regulan la
legislacion misma. “Esta Constitucién en sentido l6gico-juridico consiste en
la norma fundamental hipotética, no positiva y es la base del primer acto
legislativo no determinado por ninguna norma inferior de derecho positivo y

la que otorga unidad al orden juridico del Estado y permite comprender como

" Sanchez Agesta, Luis, Principios de teoria politica, pag. 331 y 332
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relaciones juridicas, una serie de situaciones facticas de poder; no tiene
ningan contenido absoluto ni relativo, de esta manera la autoridad suprema

creadora de derecho puede serlo lo mismo el autécrata que el pueblo.” *8

Kelsen cred la teoria de la piramide juridica dentro de su concepcion unitaria
del derecho la cual se basa en la existencia de una norma fundamental,
hipotética como ya se ha anotado, a la que llama Constitucién en sentido
I6gico-juridico, la cual da origen a la Constituciéon en sentido juridico-
positivo, con lo que se inicia una serie continuada de fases de creacion
juridica desde la norma fundamental a los actos juridico-individuales, a
través de la Constitucion en sentido juridico-positivo, las leyes ordinarias y

los reglamentos.

2.2.1.3 Otras concepciones

La Constituciéon es la base sobre la que se asienta el orden juridico estatal,
por lo que la supremacia constitucional es el elemento fundamental del
orden juridico y por lo tanto del Estado. Asimismo, la Constituciéon es el
fundamento de la legalidad al reconocer los derechos de las personas,
orienta y limita la actividad estatal, teniendo como fin supremo el bien

comun.

Define el sistema de fuentes formales del derecho, por lo que una ley sera
valida, o en su caso un reglamento emitido sobre esa base, solamente si se
promulga en arreglo al contenido constitucional. Tomando en cuenta la
supremacia constitucional, la gradaciéon jerarquica de leyes y reglamentos
podra tenerse como tal, conduciendo a que tales normas cumplan como

instrumentos subordinados a la Constitucion.

'8 Kelsen, Hans, Teoria general del estado, pags. 325y 326.
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Luis Sanchez Agesta define a la Constituciéon como derecho fundamental de
organizacion, haciendo notar que las primeras constituciones formales
aparecen vinculadas a las antiglias leyes fundamentales, indicando ademas
gue dentro del derecho, la Constitucion tiene un rango especifico definido

por ese caracter fundamental al que le atribuye los siguientes significados:

1. “La Constitucién como expresiéon de los valores de un orden. La
Constitucion se manifiesta como la formulacion de valores que tienen
vigencia para una comunidad y la expresion consecuente de las fuerzas y
los elementos sociales que los representan. De este modo, la eficacia
fundamentadora de la Constituciéon depende de su concordancia con las
fuerzas reales al ser su expresién exacta, se establece una relacién
directa entre ésta y las bases en que reposa el orden social al formular

dichas bases.

2. Punto de vista politico. La Constitucion como estructura esencial del
orden. Desde este punto de vista debe entenderse que la Constitucion
contiene los elementos basicos para que una comunidad politica o Estado
pueda existir y que le dan una forma especifica; debe contener, por lo
tanto, la organizacién del Estado en sus distintos poderes y 6rganos.
Este contenido basico constitucional estda marcado por la distribucion y
atribucion del poder y determinacién del fin especifico de cada 6rgano del
Estado.

3. Punto de vista juridico. La Constitucion como base del ordenamiento
juridico. La Constitucion es la base en que descansa el restante
ordenamiento juridico, en otras palabras, es la premisa mayor de donde

derivan las leyes y sus conclusiones.
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La Constitucion fundamenta y determina el ordenamiento juridico cuando:

a. Declara e instituye los 6rganos que definen y aplican el derecho, de
esta manera, la unidad del orden juridico se establece por medio de una
jerarquia de competencias para su definicion y aplicacion.

b. Determina su contenido a través de su fin, en la medida en que este fin
marca la orientacion que ha de seguir todo desarrollo posterior del

ordenamiento.” *°

Manuel Garcia afirma que “la Constitucion forma parte del ordenamiento
juridico, al ser expresién de las normas organizadoras que a Su vez

determinan la creacion del resto del derecho.” ?°

En este sentido, sin normas de organizacidon no son posibles las normas de
conducta (leyes ordinarias), pero también es claro que las normas
organizadoras solo tienen sentido cuando se refieren a las normas de
conducta, la Constitucion no solo es el supuesto sino parte integrante
necesaria de la totalidad del orden juridico, en el que ocupa un rango de
primer orden al determinar las condiciones de validez de las restantes

normas.

Resulta evidente el indiscutible acuerdo entre la doctrina en relaciéon al
caracter fundamental de la Constitucion, aun cuando existan diversas
interpretaciones que la expliquen, asi también es posible referirse a la
Constitucion como al conjunto de normas que establecen y organizan las
instituciones  basicas del Estado, asignando sus fundamentales
competencias, de acuerdo con los fines mayoritariamente aceptados por las
bases sociales sobre las que descansa y con las que necesariamente, deben

corresponder todas las deméas normas del sistema u orden juridico.

¥ sanchez Agesta, Ob,Cit; pag. 373.
20 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Pag. 100.
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2.2.1.4 Supremacia de la Constituciéon

La teoria kelseniana de la piramide juridica, segun la cual, el ordenamiento
juridico no es un sistema de normas coordinadas a un mismo nivel, sino una
estructura jerarquica de preceptos juridicos que se desarrolla en un continuo
proceso de creacion y aplicacion que partiendo de la norma constitucional,
desciende hasta los actos juridico-individuales, pasando por las leyes
ordinarias, reglamentos y la actividad jurisdiccional, permitio establecer con
claridad la distincion entre las normas fundamentales y las normas
derivadas, colocando a la Constitucion en la cima de la piramide, la que a su
vez es determinada por una norma hipotética fundamental. Esta estructura
jerarquica es definida asi: “supuesta la existencia de la norma fundamental,

la constitucion representa el nivel mas alto dentro del derecho nacional”.

Al margen de la validez actual de la teoria kelseniana, lo importante de su
aportacion estriba en que ilustra claramente el lugar que la Constitucion
ocupa dentro del ordenamiento juridico, como la norma basica o de mas alto
grado, la cual no sélo da origen a las demas normas juridicas, inferiores por
tanto en grado, sino que recoge en su cuerpo las decisiones politicas

fundamentales que dan forma al Estado.

Lo referido anteriormente, estd en concordancia con la caracteristica de
superley que la mayoria de autores le asignan a la Constitucion, dada su
condicion o naturaleza de norma fundamental, siendo imposible su

modificacion por los procesos legislativos normales.
El tratadista Luis Sanchez Agesta, define a la Constitucion como el derecho

fundamental de organizacion, el cual se fija, segun su exposicion, de

acuerdo con tres determinaciones a saber:
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“1)

2)

3)

La Constitucion se instituye en un documento escrito, frecuentemente
codificado, cuya promulgacion se reviste de especiales solemnidades
asegurando de esta manera, su observancia ya que es un derecho

especial que garantiza el orden.

Por el caracter fundamental de la Constitucion, debe instituirsele como
una superley, definida por un superlegislador distinto del ordinario y a la
vez superior y como consecuencia de esto, tiene un rango superior a la
ley ordinaria. Si la ley ordinaria contradice a la ley fundamental o

Constitucion, debe ser anulada por los tribunales o un 6rgano ad hoc.

La organizacion constitucional debe tener un contenido especifico, tal
es un equilibrio de poderes, una declaracion de derecho, esto le
permite ejercer la funcién de limitar el poder, por consiguiente, la
Constitucion en éste sentido juridico-formal se define como una
superley (escrita) de garantia de una organizacion determinada que

tiende a limitar el poder.” #*

De los elementos seflalados por Sanchez Agesta podemos concluir que el

caracter fundamental de la Constitucidn la convierte en la norma de mas alta

jerarquia, una superley, dentro del ordenamiento juridico. En consecuencia,

la norma fundamental, base de la organizacion del Estado y expresiéon de los

valores mas generalmente aceptados en la base social, es por consiguiente,

la norma superior, aplicable tanto a gobernantes como a gobernados,

imposible de modificar por los métodos ordinarios, lo que garantiza su

estabilidad, lo cual no impide su adecuacion a los cambios en la base social

como consecuencia del devenir histérico que forzosamente debe reflejarse

en ella para asegurar su vigencia.

! sanchez Agesta, Ob,Cit; pags. 329 -330
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2.2.1.5 Origen del principio de supremacia

El criterio que di6 origen al concepto de supremacia constitucional nacié en
la escuela del Derecho Natural de los siglos XVII y XVIII, cuyos partidarios
afirmaron que las leyes fundamentales eran anteriores a las leyes ordinarias,
ademdas una ley consentida por el pueblo sélo podia modificarse por el

pueblo ya que afectaba sus derechos naturales.

Esta vision doctrinaria influyé en la legislacion de la época y tuvo su reflejo
en la corriente positivista, la que en su concepcién mas ortodoxa, habria de
afirmar la inmutabilidad absoluta de la Constitucion. Sin embargo, las
condiciones objetivas de la sociedad que planteaba exigencias democraticas
y el hecho de la mutabilidad histérica condujeron, en su enfrentamiento con
el principio de la inmutabilidad de la razon, al concepto de la superlegalidad
constitucional, o como afirma el propio autor “ya que no es posible sustraer
la Constitucion al cambio histdrico, éste penetrara tan solo por los cauces
previstos por ella, es decir, por un méetodo especial de reforma llevado a

cabo por unos érganos también especiales”.?

El punto de vista sociolégico del citado autor sefiala una verdad
incuestionable ya que sefiala como las distintas concepciones doctrinales del
derecho y particularmente del derecho constitucional, tienen su base en las
relaciones sociales, las cuales dan forma juridica a sus aspiraciones y

valores.

La cualidad de superrey, derivado de la aplicacion del principio de
supremacia constitucional, se objetiviza cuando en el proceso de creacion de
la norma constitucional interviene un ente superior al organismo legislativo

comun, cuando, para su reforma se hace necesario cumplir con requisitos

? Garcia Pelayo, Ob,Cit;, pag. 41.
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extraordinarios y para su defensa se crean medios de la més alta jerarquia y
eficacia, como el amparo, la exhibicién personal, mas conocida como habeas
corpus Yy tribunales de defensa constitucional o control de Ila

constitucionalidad.

Sin embargo, no en todos los ordenamientos se aplica dicho principio. En
aquellos de tradicibn no escrita, que funda su sistema en el derecho
consuetudinario, no existen normas especificas de modificacion, las normas
constitucionales se confundan con las normas ordinarias, ejemplo clasico de

un sistema como el descrito lo constituye el sistema juridico inglés.

Para Sanchez Agesta la supremacia constitucional es una consecuencia del
caracter fundamental de la Constitucion ya que, siendo la Constitucion la
estructura esencial del orden, la tendencia a asegurar su estabilidad, como
identidad del orden y salvaguarda de los principios que en ella se formulan,
incita a establecer trabas y cortapisas a su transformacion. “Las reformas
constitucionales se someten a procedimientos especificos especiales o bien
se prohibe su reforma por un periodo mas o menos largo. Asi mismo, como
la Constitucion determina el restante ordenamiento juridico, debe
defendérsele de todas aquellas actuaciones y ordenamientos que discrepan

con ella.” 2

2.2.1.6 Supremacia material y supremacia formal de la Constitucién

Supremacia material: es cuando el orden juridico estatal recae totalmente en
la Constitucidon. Se le toma como el origen de toda la actividad juridica que
realiza el Estado. De donde surge la organizacién de las competencias
atribuidas a los entes u Organos, cuyas atribuciones conducen

necesariamente a su superioridad sobre cada uno de los individuos sean

8 Sanchez Agesta, Ob,Cit; pags. 378 - 379
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estos gobernantes o administrados. Por lo tanto, los gobernantes no podran

excederse en sus actos contra la Constitucion.

De esa supremacia material surgen aspectos importantes tales como:

a) Refuerzo de la legalidad, como en el caso de que todo acto desprovisto
de valor juridico también va contra la constitucionalidad, aunque emane
de un gobernante.

b) Esa supremacia material también conduce a que un ente no delegue
funciones en otro, cuando no le es permitido, pues sus atribuciones se lo

impiden.

Supremacia formal de la Constitucion: Es aquella en la que la norma deriva
y se consagra mediante procedimientos especiales, distintos a los de la ley
ordinaria. Como ejemplo el caso del contenido flexible y rigida de la
Constitucion, que precisamente se refiere al procedimiento para su creacion

y modificacion.

Existe mas de un tipo de Constitucion, dependiendo de determinadas
caracteristicas tales como: si es derecho escrito, de los métodos de su
reforma, etc. Se distingue entre constituciones rigidas y constituciones
flexibles; segun el autor, la Constitucion flexible se caracteriza porque
procede de la misma fuente que las leyes ordinarias y por consiguiente,
puede ser anulada o reformada por el mismo 6rgano y por el mismo método
gue dichas leyes. La Constitucion rigida deriva de una fuente diferente y de
rango superior a la de las leyes ordinarias, y solo es abrogada por dicha
fuente. La Constituciébn ocupa asi una situacion privilegiada, posee

formalmente una mayor garantia de permanencia.
Sin embargo, solamente aquellas constituciones rigidas son las que

contienen medios controladores de la constitucionalidad de las disposiciones

y actuaciones ordinarias, reglamentarias e individuales con el objeto de
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preservarlas, protegiendo asi las instituciones, valores y forma de
organizacion social en ellas contenido. Dicho de otra forma, por contener la
organizacion fundamental del Estado y expresar los valores espirituales y
sociales mas aceptados por la sociedad, es necesario asegurar la
permanencia y supremacia constitucional a través de los medios mas

adecuados y eficaces.

Sanchez Agesta escribe “se pretende evitar que la Constitucion se falsee por
el desenvolvimiento en el derecho ordinario, de principios que desconozcan
o contradigan la Constitucion y establecer asi una inordinacién entre el orden

fundamental y el derecho que en él se fundamenta.” #*

Es reconocido generalmente que las constituciones rigidas son las que por
Su rango superior y caracter fundamental, contienen métodos especiales de
reforma y medios de control de la constitucionalidad. La Constitucion rigida
sOlo puede ser defendida eficazmente si para garantizar su cumplimiento,
prevenir su violacién y lograr el desarrollo y evolucion de las propias
disposiciones constitucionales, se crea la Corte de Constitucionalidad, como

en el caso de nuestro pais.

La Constitucién, tanto en su sentido material como en su sentido formal es
forzosamente dindmica, por lo que la defensa constitucional tiene por objeto
no solo el mantenimiento de las normas fundamentales, sino también su
evolucion y compenetracion con la realidad politica, para evitar que el

documento escrito se convierta en una simple férmula seméantica.

El término garantias constitucionales, ha tenido diversos significados en la
historia del Derecho constitucional, se le ha concebido como sin6nimo de

derechos, también se ha entendido que garantia constitucional es sin6bnimo

?* Sanchez Agesta, Ibid, pag. 382.
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de instituciones a las que se otorga rango constitucional para darle mayor

jerarquia y protegerlos contra cambios legislativos anarquicos.

Corresponde a este concepto el caso de las constituciones desarrolladas
gue ademas de establecer poderes y competencias incluyen, una serie de
disposiciones con el objeto de proteger a instituciones consideradas de suma
importancia y que serian materia de leyes ordinarias. De esta manera, se
incluyen normas relativas al trabajo, la familia, cultura, autonomia
universitaria, nacionalidad, etc.

2.2.1.7 El principio de supremacia en la constitucion politica de la
republica de Guatemala de 1986

La Constitucion politica de la republica de Guatemala de 1986, se incluye
dentro de las constituciones desarrolladas, con 281 Articulos, de los cuales
22 corresponden a las disposiciones finales y transitorias y recoge el

principio de supremacia constitucional en los siguientes Articulos:

Articulo 44. ultimo parrafo. “...Seran nulas ipso jure las Leyes y las
disposiciones gubernativas o de cualquier otro orden que disminuyan,

restrinjan o tergiversen los derechos que la Constitucién garantiza.”.

Articulo 175. Ninguna ley podra contrariar las disposiciones de la
Constitucion. Las Leyes que violen o tergiversen los mandatos

constitucionales son nulas ipso jure.
Articulo 204. Los tribunales de justicia en toda resolucién o sentencia

observaran obligadamente el principio de que la Constitucion de la Republica
prevalece sobre cualquier ley o tratado.
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El principio de la supremacia constitucional lo encontramos en otras leyes
del ordenamiento juridico guatemalteco las cuales son:

En la Ley de Amparo, Exhibicién Personal y de Constitucionalidad: “Articulo
3. Supremacia de la Constitucion. La Constitucion prevalece sobre cualquier
ley o tratado. No obstante, en materia de derechos humanos, los tratados y
convenios aceptados y ratificados por Guatemala, prevalecen sobre el

derecho interno.”

En la Ley del Organismo Judicial: “Articulo 9. Supremacia de la Constitucion.
Los tribunales de justicia observaran siempre el principio de la jerarquia
normativa y de supremacia de la Constitucion Politica de la Republica sobre

cualquier ora ley o tratado internacional,...”.

Las normas citadas recogen la tradicion constitucionalista guatemalteca que
tiene sus raices en los primeros dias de la republica. Ademas de los
Articulos citados, la Constitucion de 1986, contiene una norma gue no tiene
antecedentes en el Derecho constitucional guatemalteco, que es el Articulo
46, el cual constituye un avance en material de derechos humanos y puede
considerarse un reconocimiento a la dindmica de los hechos sociales,

siempre constantes.

Se mejord notablemente la técnica legislativa, pero se sigue manteniendo el
criterio que es necesario proteger a una serie de instituciones, dandoles

rango constitucional.

2.2.2 Normas ordinarias y reglamentarias

Dentro de la convivencia social del hombre adecua su conducta a normas de
diversa naturaleza, incluyendo las juridicas. Las normas morales, por

ejemplo, son observadas atendiendo a razones internas de las personas

individuales, sin existir coaccion para obtener su cumplimiento, el cual es
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voluntario. Las normas juridicas, en cambio, existen y pueden hacerse
cumplir aun en contra de la voluntad de los destinatarios, pues para eso

existe el poder publico, para hacer vale el cumplimiento de la ley.

Las normas juridicas obedecen a una jerarquia y en su conjunto forman lo
gue se conoce como sistema juridico de un Estado. También se le conoce
como ordenamiento juridico, tal como lo establece el articulo uno de la Ley
del Organismo Judicial, Decreto 2-89 del Congreso de la republica de

Guatemala.

Sobre este tema, Kelsen dice: “Una pluralidad de normas constituye una
unidad, un sistema o un orden cuando su validez reposa, en ultimo andlisis,
sobre una norma juridica superior. Referir las diversas normas un sistema
juridico, a una norma fundamental, significa que ha sido creada conforme a

esa norma.”?

Lo importante de la teoria kelseniana, estriba en que ilustra claramente el
lugar que la Constitucién ocupa dentro del ordenamiento juridico como la
norma basica o de mas alto grado, la cual no s6lo da origen a las demas
normas juridicas, inferiores por tanto en grado, sino que recoge en su cuerpo

las decisiones politicas fundamentales que dan forma al Estado.

La ley se forma conforme a la Constitucion; el reglamento, conforme a la ley.
En nuestro sistema legal existen leyes calificadas como constitucionales y
los tratados y convenios internacionales en materia de derechos humanos

tienen supremacia sobre el derecho interno.

Todo ordenamiento juridico de un Estado, debe ser coherente, lo cual
significa que las normas no deben contradecirse. Sin embargo, no puede

evitarse que existan esas contradicciones que en la teoria se conocen como

* Kelsen, Ob,cit; 137
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antinomias, las cuales pueden ser, regularmente por tres causas y se
resuelven: por razén de jerarquia; por razon cronoldgica y por razon de

especialidad y generalidad.

a) Por razon de jerarquia, la norma superior prevalece sobre la inferior.
La norma constitucional prevalece sobre la ley ordinaria; la norma ordinaria
prevalece sobre la reglamentaria.

b) Por razdén cronoldgica, la norma posterior prevalece sobre la anterior. La
ley reciente prevalece sobre la anterior.

c) Por raz6n de especialidad y generalidad. En este caso prevalece la norma
especial sobre la general, y se da cuando se trata de disposiciones de una
misma ley. Todas las leyes son especiales y generales a la vez,
especiales por razébn de la material y generales por razon de los

destinatarios.

2.2.2.1 Clasificacion de las normas juridicas desde el punto de vista de

Su jerarquia

Los preceptos que pertenecen a un sistema juridico pueden ser del mismo o
de diverso rango. En la primer hip6tesis hay entre ellos una relacién de
coordinacion; en la segunda, un nexo de supra o subordinacién. La
existencia de relaciones de este dUltimo tipo permite la ordenacion
escalonada de aquellos preceptos y revela, al propio tiempo, el fundamento

de su validez.

El proceso merced al cual una situacion juridica abstracta transférmase en
concreta y una norma general se individualiza, denominase aplicacion. El
proceso de aplicacién es una larga serie de situaciones que se escalonan en
orden de generalidad decreciente. Toda situacion juridica hallase

condicionada por una norma abstracta. Las de general observancia, que en
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relacion con los actos juridicos son condicionantes, encuéntranse, a su vez,
condicionadas por otros preceptos de mayor rango. Una norma es
condicionante de otra, cuando la existencia de ésta depende de la de
aquélla. Los actos juridicos son condicionados por las normas del derecho,
porque tanto la formacion cuanto la validez y consecuencia de los mismos

derivan de dichas normas y en ellas encuentran su fundamento.

La existencia de un contrato estd condicionada por ciertas disposiciones de
caracter general que establecen las formas de contratacion, las reglas de
capacidad, los requisitos de validez y las consecuencias juridicas de los
diversos negocios. Un negocio juridico concreto, que en relacién con tales
normas se halla en un plano de subordinacion, constituye, relativamente a
las partes y por lo que toca a las consecuencias de derecho, una norma o

conjunto de normas determinantes.

En este sentido, se dice que los contratos son ley para quienes los celebran
(lex inter partes). Dicha ley (norma individualizada, segun la terminologia de
los juristas vieneses) es condicionante de las consecuencias del negocio, las

cuales, a su vez, se hallan condicionadas por ella.

Pero ni todas las normas ni todos los actos ofrecen tal duplicidad de aspecto.
El ordenamiento juridico no es una sucesion interminable de preceptos
determinantes y actos determinados, algo asi como una cadena compuesta
por un nuamero infinito de eslabones, sino que tiene un limite superior y otro
inferior.  El primero denominase norma fundamental; el segundo esta
integrado por los actos finales de ejecucion, no susceptibles ya de provocar

ulteriores consecuencias.
La norma suprema no es un acto, pues, como su nombre lo indica, es un

principio limite, es decir, una norma sobre la que no existe ningln precepto

de superior categoria. Por su parte, los actos postreros de aplicacion
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carecen de significacion normativa ya que representan la definitiva

realizacion de un deber juridico.

El orden jerarquico normativo de algunos sistemas de derecho se componen
de los siguientes grados:

1. Normas constitucionales

2. Normas ordinarias

3. Normas reglamentarias

4

Normas individualizadas

El ordenamiento juridico guatemalteco, desde la cuspide a la base, seria asi:
Normas constitucionales
Normas de tratados y convenios internacionales sobre derechos humanos
Normas de las llamadas leyes constitucionales

1
2
3
4. Normas de las leyes ordinarias
5. Normas reglamentarias

6

Normas individualizadas

Tanto los preceptos constitucionales como los ordinarios y reglamentarios
son normas de caracter general; las individualizadas, en cambio, refiéranse

a situaciones juridicas concretas.

Las leyes ordinarias representan un acto de aplicaciéon de preceptos
constitucionales. De manera analoga, las reglamentarias estan
condicionadas por las ordinarias y las individualizadas por normas de
indole general. Algunas veces, sin embargo, una norma individualizada
puede encontrarse condicionada por otra del mismo tipo, como ocurre, por

ejemplo, cuando una sentencia se funda en un contrato.

Ciertos autores dividen las leyes ordinarias en dos grupos, a saber: de

organizacion y de comportamiento. A las primeras suele llamarseles
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organicas. Su fin primordial consiste, como el nombre lo indica, en la
organizacion de los poderes publicos, de acuerdo con las normas
constitucionales. Las segundas tienen como finalidad esencial regular la

conducta de los particulares.

Esta distincién no debe ser tomada demasiado al pie de la letra, porque hay
ciertos cuerpos de leyes que encierran, al lado de una serie de normas de
organizacion, numerosas reglas dirigidas exclusivamente a los particulares.
A los ordenamientos de este género podriamos llamarlos mixtos. La ley del
trabajo, verbigracia, es una ley mixta, ya que no solamente rige las
relaciones entre obreros y patrones sino la organizacién y funcionamiento de

las juntas de conciliacion y arbitraje.

“Las ordinarias son a las constitucionales lo que las reglamentarias a las

ordinarias. En rigor toda norma subordinada a otra aplica o reglamenta a

ésta en algun sentido.” %

?® Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, pags. 83, 84y 85
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CAPITULO Il

3. Analisis juridico del problema

En el presente capitulo se analizan diferentes topicos que servirdn de marco
juridico para el analisis especifico de la legislacion, se hace necesario el
enfoque general para tener elementos técnicos suficientes que orienten el
analisis especifico, particularmente porque el método utilizado para abordar
la problematica expuesta en el presente trabajo, requiere partir de lo general

a lo particular.

3.1 Garantias constitucionales sobre salud y la obligacion del Estado

Siguiendo el proceso metodoldgico expuesto, se requiere de un analisis
general relacionado con las garantias que en materia de salud contiene la
Constitucion politica de la republica de Guatemala y la directa e inevitable
relacion que el estado tiene en su cumplimiento, a efecto de trascender las
buena intenciones y convertir el texto original en norma efectivamente

aplicada.

3.1.1 Normas constitucionales

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, afirma la primacia de
la persona humana como sujeto de derecho, garantizandole la vida, la
libertad, la justicia, la seguridad, la paz y el desarrollo integral. Desarrollo
integral que se logra Unicamente si la persona cuenta con todos los
elementos necesarios para su subsistencia, siendo uno de ellos, la salud.
Estos conceptos conforman las normas constitucionales contenidas en los
Articulos 1, 2,y 3.
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El Articulo 51 de la relacionada Constitucion establece que el Estado
protegera la salud fisica, mental y moral de los menores de edad y de los
ancianos. Les garantizard su derecho a la alimentacién, salud, educacion y
seguridad y prevision social. Esta norma esta dirigida a este grupo de
poblacién, por ser el mas vulnerable y es el Estado el encargado de velar

porque se le brinde este tipo de proteccion.

En el titulo Il, Derechos humanos, Capitulo I, Seccién séptima, salud,

seguridad y asistencia social.

El Articulo 93 preceptlua que el goce a la salud es derecho fundamental del
ser humano, sin discriminaciéon alguna.

Precepto Constitucién que engloba a todos los habitantes del pais, debido a
gue la salud es un derecho fundamental del ser humano y sin ella, la
persona no puede desarrollarse en la vida fisica e intelectualmente y la falta

total de ésta le produce la muerte.

Asimismo, el Articulo 94 establece la obligacién del Estado, sobre salud y
asistencia social. Indicando que el Estado velara por la salud y la asistencia
social de todos los habitantes. Desarrollara, a través de sus instituciones,
acciones de prevencién, promocién, recuperacion, rehabilitacion,
coordinacion y las complementarias pertinentes a fin de procurarles el mas

completo bienestar fisico, mental y social.

El Estado es el obligado a velar por la salud de todos los habitantes y es a
través de sus instituciones que desarrolla esta labor, con el objeto de cumplir

con un fin supremo que es la realizacion del bien coman.
En el segundo péarrafo del Articulo 95 establece que todas las personas e

instituciones estan obligadas a velar por la conservacion y restablecimiento

de la salud.
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El Articulo 96 establece que el Estado controlara la calidad de los productos
alimenticios, farmacéutico, quimicos y de todos aquellos que puedan afectar
la salud y bienestar de los habitantes. Velara por el establecimiento y
programaciéon de la atenciéon primaria de la salud y por el mejoramiento de
las condiciones de saneamiento ambiental basico de las comunidades

menos protegidas.

Para efectos de este trabajo, el Articulo fundamental contenido en nuestra
carta magna es el Articulo 99 que dice: Alimentacion y nutricién. “El Estado
velara porque la alimentacién y nutriciéon de la poblacién retna los requisitos
minimos de salud. Las instituciones especializadas del Estado deberan
coordinar sus acciones entre si 0 con organismos internacionales dedicados
a la salud, para lograr un sistema alimentario nacional efectivo.”.

De conformidad con lo preceptuado, en el Articulo anteriormente referido, el
Estado coordina acciones con organismos internacionales para mejorar las
metas mundiales de desnutricion, debido a que esta deficiencia nutricional
afecta al ser humano, tanto en el aspecto fisico, psiquico, econdémico y

social.

3.2 Lafuncidon publicay sus caracteristicas.

El concepto “funcidon” constituye la base de este tema a desarrollar, por lo
gue acudimos a su origen etimoldgico, el que nos dice que funcion proviene

de fungere, que significa: hacer, cumplir, ejercitar.

Bonnard nos dice que “Las funciones del Estado, son los medios que
permiten al Estado cumplir sus atribuciones, del mismo modo las personas
realizan ciertas operaciones para ejercer una profesion, el Estado ejecuta

ciertas funciones a efecto de poder cumplir sus fines”.
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Previo a desarrollar el tema de la funcion publica, es conveniente tomar el
siguiente concepto de Estado, contenido en el material bibliografico de
apoyo para el curso de derecho administrativo de la escuela de auditoria,
titulado Apuntes de Derecho Administrativo, que trata de explicar su origen o

“

nacimiento, cuales son sus elementos y sus fines: “el estado es una
sociedad humana, asentada de manera permanente en el territorio que le
corresponde, sujeta aun poder soberano que crea, define y aplica un orden
juridico que estructura la sociedad estatal para obtener el bien publico

temporal de sus componentes.” %’

El concepto de Estado que se recoge del libro Introduccién al Estudio del
Derecho, de Eduardo Garcia Maynez, indicando que el Estado suele
definirse como la organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de
dominacion que se ejerce en determinado territorio. Tal definicion revela que
son tres los elementos de la organizacion estatal: la poblacién el territorio y
el poder. EIl poder politico se manifiesta a través de una serie de normas y
de actos normativamente regulados, en tanto que la poblacion y el territorio

constituye los ambitos personal y espacial de validez del orden juridico.

La caracteristica esencial del Estado estriba en la capacidad de organizarse
a si mismo, es decir, de acuerdo con su propio derecho. La existencia del
poder politico encuéntrase condicionada por la de un 6rgano independiente,

encargado de ejercer tal poder.

El Estado persigue fines y estos fines estan de acuerdo con la organizacion
gue acepte cada uno de los estados y del sistema econdmico-politico que
adopte, puesto que los fines de un Estado totalitario son distintos a los fines

gue pueda tener un Estado de corte democratico; el primero busca el

" Material bibliografico de derecho administrativo de la escuela de auditoria. Apuntes de
derecho administrativo, pag. 25
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bienestar de la colectividad y el segundo busca el bienestar de la persona

considerada individualmente.

Nuestra Constitucién sigue la corriente doctrinaria que estima que el fin
supremo del Estado es el bien comun al establecer en el: “Articulo 1°.
proteccion a la persona. El Estado de Guatemala se organiza para proteger

a la persona y a la familia, su fin supremo es la realizacion del bien coman.”

Por bien comun se entiende la suma de aquellas condiciones de la vida
social mediante las cuales los hombres pueden conseguir con mayor plenitud
y facilidad su propia perfeccién; o sea, el conjunto de aquellas condiciones
con las cuales los hombres, las familias y las asociaciones pueden lograr

mas plena y facilmente su perfeccién.

El bien comun se integra materialmente por un conjunto de bienes
individuales, pero formalmente se constituye por aquél orden y relacion
existentes entre ellos, que presta a la sociedad la paz, la seguridad y la
libertad indispensables para la convivencia, sino que permite a cada uno de

sus miembros la consecucién de su bienestar individual.

La convivencia humana en sociedad genera u origina las estructuras
sociales. Las instituciones y los grupos son estructuras sociales, cuando se
consideran como formas especificas de relaciones dentro de una

determinada sociedad.

El bien comun es la serie de condicionamientos concretos que logran
permitir a todos los hombres por igual, lograr el desarrollo maximo de su
perfeccién como participes de una sociedad y congruencia con el desarrollo

de la misma.

La funcidon publica esta normada en el Articulo 154 de la Constitucion

indicada y establece que la funcion publica la ejercen los funcionarios,
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guienes son depositarios de la autoridad, responsables legalmente por su
conducta oficial, sujetos a la ley y jamas superiores a ella. Preceptua que la
funcion publica no es delegable y no podra ejercer sin prestar previamente

juramento de fidelidad a la Constitucion.

La funcion publica no es delegable, caracteristica esenciales que establece
la Constitucion, con el objeto de que los funcionarios en el ejercicio de la
misma, no la deleguen, ya que incurririan en ilegalidad. Sin embargo, existe

la excepcion contenida en el Articulo 3°. de la Ley del Organismo Ejecutivo.

La funcion publica la ejerce el presidente de la republica, es el jefe del
Estado de Guatemala, y ejerce las funciones del Organismo Ejecutivo por
mandato del pueblo y sus funciones estan establecidas en el articulo 183 de
la Constitucion, siendo la primera de ellas: “Cumplir y hacer cumplir la

Constitucion y las leyes.”

El recurso humano con que cuenta el Estado para llevar a cabo sus fines,
estan al servicio de la administracion publica y nunca de partido politico,
grupo, organizacion o persona alguna. Estan sujetos a la ley y jamas
superiores a ella. Conceptos plasmados en los articulos 107 y 154 de la

relacionada Constitucion.

Para cumplir sus fines el Estado, los cuales se encuentran consagrados en
la Constitucion mencionada, se conforma a través de diversos érganos con

el fin supremo de la realizacion del bien comun.

En consecuencia, el Estado al realizar el bien comidn que la carta magna le
sefiala, debe buscar el perfeccionamiento de su poblacién, en cuanto a la
obtencién de la paz social, la seguridad de las personas en el ejercicio de
sus derechos y obligaciones, la maxima libertad e independencia del

individuo y de la familia, el bienestar material y espiritual de los hombres, el
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mantenimiento del orden social y de todos aquellos servicios materiales que

permitan a la persona su perfeccionamiento.

Desde el punto de vista formal, las funciones del Estado pueden ser
legislativas, ejecutivas y judiciales. Desde el punto de vista material, es
aquella que se refiere al contenido de la actividad realizada en el ejercicio de
las distintas funciones, vale decir que para esta clasificacion se considera el
contenido del acto sin reparar en el 6rgano que la cumple, las funciones del

Estado son legislativas, administrativas y judiciales.

Por medio de los fines se conoce y se consagran procedimientos en la
legislacién que necesitan su realizacion, la que se cumple por medio de las

tres funciones esenciales del Estado: legislativa, ejecutiva y judicial.

3.2.1 Funcion legislativa

La funcion legislativa ha sido definida por la doctrina desde el punto de vista
material, diciendo que es una actividad estatal y tiene por objeto la creacion
de normas juridicas generales y abstractas. Esta funcion la define el
profesor Groppali como: “La actividad del Estado que tiende a crear el
ordenamiento juridico y que se manifiesta en la elaboracion y formulacion,
de manera general y abstracta, de las normas que regula la organizacion del
Estado; el funcionamiento de sus organos, las relaciones entre el Estado y
ciudadanos y las de los ciudadanos entre si”.?®

En la funcién legislativa coopera directa o indirectamente, de acuerdo con
los sistemas, el jefe del Organismo Ejecutivo, a quien, a veces, se autoriza
vetar leyes, a presentar iniciativas, a promulgarlas, etc. (Articulo 183 de la

Constitucion indicada).

*® |bid. pag. 25
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La funcion legislativa se puede clasificar en ordinaria y constituyente. La
primera regula las relaciones de los particulares entre si, o bien su enfoque
hacia las estructuras de los organismos mediatos y la segunda, cuando su
objeto consiste en la elaboracion de las normas que han de regir la
estructura fundamental del Estado, o sea la estructura de sus dérganos

inmediatos o constitucionales.

La funcidon legislativa estd confiada a cuerpos representativos que son
generalmente, el Senado y la Camara de Diputados, o como en nuestro

medio, que Unicamente estd confiada al Organismo Legislativo.

El Congreso, tiene asignadas funciones legislativas; los diputados son
elegidos directamente por el pueblo (eleccién de primer grado), por lo que se

afirma que son los representantes del pueblo.

La funcion legislativa, consisten en la formulacion de normas juridicas, de
caracter general o de alcance individual, que desarrollan temas economicos
y sociales que regulen la organizacion de la sociedad y del Estado para el

desarrollo de sus fines.

3.2.2 Funcion ejecutiva o administrativa

La administracion desde el punto de vista material, se podria definir como la
actividad préactica que el Estado desarrolla para satisfacer de modo
inmediato los intereses publicos que asume como propios. La actividad
administrativa es practica. La legislativa y la judicial se expresan por medio
de actos de voluntad y de juicio, los que influyen sobre la actividad material

de otros sujetos.

El 6rgano ejecutivo tiene un jerarca maximo, que es el Presidente de la

Republica y de él dimana gran parte de la actividad administrativa. La
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Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, al establecer sus
atribuciones, determina un campo de accién que es exclusivo del érgano

ejecutivo y que ése debe ejercer dentro de la legislacion vigente.

La funcién ejecutiva, se le considera desde dos puntos de vista: actividad
administrativa y de gobierno, tiende a satisfacer los intereses propios y
colectivos a través de la administracion publica, asimismo le corresponde
coordinar la funcidon politica de otros organismos y la alta direccién del
Estado.

Es conveniente tomar en cuenta el contenido del Articulo 193 de la
relacionada Constitucion, el cual sefiala: “Para el despacho de los negocios
del Organismo Ejecutivo, habré los ministerios que la ley establezca, con las
atribuciones y la competencia que la misma sefale”. El anterior Articulo
delega en una ley de menor jerarquia la estructuracion administrativa del
Organismo Ejecutivo con inclusion de competencias y atribuciones. Caso
distinto es el que se refiere a los Ministros de Estado que son los ejecutivos
de mas alto nivel, después del Presidente de la Republica, cuyas funciones
deben quedar plenamente establecidas en la indicada Constitucién por la

importancia juridico-politica de sus actuaciones.

El articulo 194 de nuestra ley fundamental, sefiala que cada ministerio estara
a cago de un Ministro de Estado, quien tendra las funciones establecidas en

los incisos del a) al inciso i).

A esto hay que agregar el contenido del ultimo parrafo del Articulo 154 que
se refiere a la funcién publica y que establece que la misma no es delegable,
excepto en los casos sefalados por la ley, y no podra ejercerse sin prestar
previamente juramento de fidelidad a la Constitucion. Para el caso concreto,
el caso de delegacién debe estar expresamente sefialado en la norma que

contiene las funciones de los Ministros de Estado, ya que por aplicacion del
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principio de Supremacia, una ley de menor jerarquia no pude regular o
ampliar la norma constitucional ya que aquella estd ubicada en la cuspide

del ordenamiento juridico.

El articulo 194 no otorga facultades a los Ministros de Estado para que
puedan delegar parte de sus funciones en otras personas, sean funcionarios
publicos 0 no y no podria una norma ordinaria ampliar el contenido de la
norma constitucional sin incurrir en violacion de la ley fundamental, ya que al
establecerse en ésta las funciones de los Ministros de Estado, unicamente el
texto constitucional estaria en condiciones de establecer el caso de
excepcién a que alude el ultimo péarrafo del Articulo 154 de la mencionada

Constitucion.

La actividad ejecutiva difiere de la funcion legislativa y judicial, ya que
“mientras la funcién legislativa tiene como actividad fundamental, la creacién
de normas juridicas abstractas y de observancia general y el judicial tiene
como funcion fundamental la aplicacion de dichas normas juridicas al caso
concreto, la funcion del Organismo Ejecutivo comprende la actividad
administrativa propiamente dicha, encaminada a la actuacion directa de la
ley y la actividad de gobierno, que cuida de los asuntos del Estado y tiende a

la satisfaccién de los intereses y necesidades de la colectividad.” #

Es decir que la funcién ejecutiva, considerada desde sus dos puntos de
vista: actividad administrativa y de gobierno, tiende a satisfacer los intereses
propios y colectivos a través de la administracion publica, asimismo le
corresponde coordinar la funcién politica de los otros organismos y la alta

direccion del Estado.

* |bid, pag. 26.
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3.2.3 Funciodn judicial

La funciéon judicial interviene cuando hay una controversia en materia
juridica, la que es resuelta por medio de una decisién que se impone a las
partes y tiene la fuerza de verdad legal. En el ejercicio de la funcion judicial
el Estado asegura que la voluntad legislativa sea observada e impone su

voluntad a las partes.

Mientras que la funcion legislativa establece el ordenamiento juridico, la
justicia asegura su conservacion y observancia, la actividad se realiza
respecto de actos concretos, en los cuales la ley ha sido violada o se

pretende que ha sido violada.

A la funcién judicial se le denomina también funcion jurisdiccional y segun
Groppali, “Es la caracteristica actividad del Estado encaminada a tutelar el
ordenamiento juridico; esto es, dirigida a obtener en los casos concretos la
declaraciéon del Derecho y la observacion de la norma juridica preconstituida,
mediante la resolucién, con base en la misma, de las controversias que
surjan por conflictos de intereses, tanto entre particulares, como entre
particulares y el poder publico, y mediante la ejecucién coactiva de las

sentencias”. *°

La declaracién del Derecho y la observancia de las leyes aplicables a la
solucion de las controversias se obtienen por medio del proceso, siendo
presupuestos del proceso: el derecho a obtener la justicia y la potestad y el

deber de proporcionarla.

Sirviéndose del proceso, el juez o el juzgador realiza la funcion judicial o

jurisdiccional, define y aplica las normas juridicas abstractas, generales

% 1pid, pag. 28.
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promulgadas por el Organismo Legislativo, al caso concreto que es llevado a

SuU conocimiento.

La estructura fundamental del 6rgano judicial, se encuentra fijada por la
Constitucion, tal como acontece en nuestro pais, estructura que es

desarrollada con mayor amplitud en la Ley del Organismo Judicial.

3.2.4 Clasificacion de las funciones del Estado

Las funciones del Estado se clasifican desde dos puntos de vista
a. Punto de vista formal o subjetivo; y

b. Punto de vista material u objetivo.

La funcién del Estado desde el punto de vista formal o subjetivo:
Anteriormente se consignd que el Estado desarrolla sus fines por medio de
los tres organismos que lo integran y que cada organismo tiene claramente
determinadas sus funciones y que dicha separacion aseguraba el equilibrio

de los poderes y evitaba interferencias de competencias.

En este sentido queda claramente establecido que:

a. La funcién fundamental del Organismo Legislativo, sera la creacién de
normas juridicas de observancia general,

b. La funcién fundamental del Organismo Judicial sera la aplicacion de
las normas juridicas a los casos concretos; y

c. La funcién fundamental del Organismo Ejecutivo, serd la actividad

administrativa y la de gobierno.

Es decir que desde el punto de vista formal las funciones que realizan los
organos del Estado son las derivadas de las atribuciones que tienen
asignadas por la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y asi

encontramos:
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a. De conformidad con el Articulo 157 de la Constitucion, corresponden al
poder legislativo la potestad legislativa que comprende: Decretar,
reformar y derogar las leyes;

b. La funcién publica ejecutiva son ejercidas por el Presidente de la
Republica, quien representa la unidad nacional y los intereses del
pueblo, es el Jefe del Estado (gobierno) y actuara siempre con los
ministros, en consejo o separadamente con uno o mas de ellos
(actividad administrativa). Las funciones del Presidente y sus ministros
estan taxativamente establecidas en los Articulos 183 y 194 de la carta
magna.

c. La funcion Judicial, se ejerce con exclusividad por la Corte Suprema de
Justicia y demdas tribunales de jurisdiccion ordinaria privativa. La
justicia se imparte de conformidad con la Constitucién y las leyes de la
Republica. Corresponde a los tribunales la potestad de juzgar y
promover la ejecucion de lo juzgado. Los otros organismos del Estado
deberan prestar a los tribunales el auxilio que requieran para el

cumplimiento de sus resoluciones.

La administracion de justicia es obligatoria, gratuita e independiente de las
deméas funciones del Estado. Serd publica siempre que la moral, la

seguridad del Estado o el interés nacional no exijan reserva.

Los tribunales comunes conoceran de todas las controversias de derecho
privado en las que el Estado, el Municipio o cualquier entidad
descentralizada autbnoma o semiautbnoma, actien como parte. Articulo 212

de la Constitucién relacionada.
La funcion del Estado desde el punto de vista material u objetivo: Las

funciones formales del Estado estan delimitadas en la Constitucién indicada,

pero sucede que muchas veces por necesidades préacticas, se tiene que
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flexibilizar la competencia de los 6rganos del Estado y asi encontramos que

un organismo realiza funciones que competen a otro organismo.

Por ejemplo, el Organismo Ejecutivo, realiza funciones jurisdiccionales
cuando impone medidas disciplinarias a un empleado publico o impone una
multa a un gobernado o ciudadano; realiza funciones legislativas cuando

promulga un Decreto Ley o un Reglamento Administrativo.

El Organismo Legislativo realiza funciones judiciales cuando conoce de un
antejuicio de un funcionario publico, sujeto a dicho procedimiento, o cuando
interpela a un Ministro; actia en el campo del Ejecutivo cuando emite un
acto administrativo, como por ejemplo un acuerdo que regule las actividades
de los diputados o de su personal administrativo, o administra fondos

publicos.

El Organismo Judicial realiza funciones legislativas cuando emite un
reglamento, realiza funciones del Organismo Ejecutivo cuando administra
fondos publicos y determina la inversién de los fondos que ingresan a la

tesoreria de fondos de justicia.

De la anterior exposicién se concluye que el caracter material de las
funciones de los organismos del estado se determinan en que, sin
extralimitarse en sus funciones, realizan actos que deberian corresponderle
a otros o6rganos, por la independencia que existe entre los érganos del
Estado, pero que ellos los realizan dentro de lo que la misma ley determina y

por lo tanto dichos actos tienen plena validez legal.
En este apartado nos referiremos a la funcién ejecutiva que comprende la

actividad administrativa propiamente dicha, encaminada a la actuacién

directa de la ley y la actividad de gobierno, que cuida de los asuntos del

60



Estado y tiende a la satisfaccion de los intereses y necesidades de la

colectividad.

La administracién publica no sélo se refiere a las diversas actividades que el
Estado debe llevar a cabo para cumplir con sus fines, sino que también nos
debemos referir a los diversos érganos que la forman en cuanto ejercen la
actividad administrativa y explican su estructura y modo de funcionamiento;
no es solamente un mecanismo y sistema de organismos que trabajan por si
solos, sino que también forman parte importante de la misma todos los
ciudadanos, quienes en cualquier forma deben contribuir al
engrandecimiento de la patria, aportando experiencias, conocimientos y
nuevas técnicas a fin de mejorar el sistema administrativo en forma

coordinada.

La administracion publica se desenvuelve dentro de un ordenamiento juridico
gue va desde la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, que
ocupa dentro de la piramide jerarquica el primer lugar, dentro del cual se
encuentra estructurado todo el Estado y sus organismos (Legislativo, Judicial
y Ejecutivo), y la casi totalidad de oOrganos administrativos (entidades
descentralizadas y auténomas), la Universidad de San Carlos de Guatemala,

el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, las municipalidades, etc.

La mencionada Constitucion, establece la estructura y el funcionamiento de
los drganos administrativos, ademas de la estructura y funcionamiento de los
organismos de Estado, la Constitucion regula otros organismos de control
administrativo, como la Procuraduria de los Derechos Humanos, la

Contraloria General de Cuentas, el Ministerio Publico, etc.
La administracion publica debe someter su actuacion estrictamente a la ley

y fundamentalmente a la aplicacion de los principios de legalidad y de

juridicidad. Los 6rganos administrativos no pueden actuar arbitrariamente,
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pues su actuacion debe estar enmarcada dentro de los limites que la misma

le otorga.

Los dérganos de la administracién tienen una finalidad primordial, que es el
bienestar general o bien comun, el medio para el logro de este bienestar
general; como seguridad, salud, educacién, control de precios de la canasta
basica, etc. de conformidad con las atribuciones, funciones y competencias

gue la legislacion les otorga.

3.3. Normas sobre nutricién contenidas en el codigo de salud e

instituciones encargadas de velar por su cumplimiento

El Decreto niumero 45-79 del Congreso de la Republica, Cédigo de Salud
(derogado), en el Articulo 60 modificado por el Decreto Ley numero 108-84,
dice que alimento es todo producto natural, artificial, simple o compuesto,
elaborado o sin elaborar, que se ingiere con el fin de nutrirse. Como es
sabido, es a través del alimento que ingerimos sustancias nutrientes que

sirven para que el cuerpo humano se desarrolle fisica, mental y socialmente.

Asimismo, los Articulos 109 y 110 del mismo cuerpo legal preceptuaban, que
el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, le competia el desarrollo
de las acciones educativas, con el fin de propiciar el mejoramiento de
calidad y cantidad de los alimentos y el Articulo 110 establecia que dicho
podria disponer el enriquecimiento, fortalecimiento o equiparacion obligatoria
de los alimentos que determine para suplir la ausencia o insuficiencia de

nutrientes en la alimentacién habitual de la poblacién.

Normativa legal que senté las directrices necesarias para la promulgacion de
la Ley General de Enriguecimiento de Alimentos, Decreto niumero 44-92, ley
gue di6 origen a la creacion de la Comisién Nacional para la Fortificacion,

Enriquecimiento o Equiparacion de Alimentos.
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Actualmente el Decreto numero 90-97 desarrolla el Cédigo de Salud vigente
y en su parte considerativa desarrolla las normas constitucionales, que
protegen a la persona y el derecho fundamental del ser humano para gozar
de la salud. EI Estado logra cumplir sus funciones a través de instituciones
encargadas de las acciones de prevencion, promocién recuperacion y
rehabilitacion y se reconoce que la salud de los habitantes de la nacién es

un bien publico.

El Articulo 2. define la salud como un producto social resultante de la
interaccion entre el nivel de desarrollo del pais, las condiciones de vida de
las poblaciones y la participacién social, a nivel individual y colectivo, a fin
de procurar a los habitantes del pais el mas completo bienestar fisico,

mental y social.

La parte introductoria de esta norma contiene una redaccion técnica, no muy
clara para determinado nivel de la poblacion, sin embargo el espiritu de la
norma es establecer que en un pais en el cual sus habitantes carecen de
salud, conlleva una serie de problemas, que redundan en el desarrollo
genético de la poblacion y del desarrollo individual y por tanto de la nacion.
Sabido es que nuestro pais, cuenta con los indices mas elevados a nivel
mundial de desnutricion infantil, situacion ésta que obliga al Estado a velar

por reducir las deficiencias nutricionales de la poblacion.

Al detectar la magnitud del problema de desnutricion, fue necesario dictar las
normas en legales necesarias para afrontar este grave problema,
involucrando a todos los sectores de la sociedad para lograr el objetivo de

brindar salud.

Asi fue como el Articulo 8 del Decreto nimero 90-97, define a las

instituciones que conforman el sector salud, indicando que se entiende por
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sector salud al conjunto de organismos e instituciones publicas centralizadas
y descentralizadas, autdonomas, semiautobnomas, municipalidades,
instituciones privadas, organizaciones no gubernamentales y comunitarias,

cuya competencia u objeto es la administracion de acciones de salud.

El Ministerio de Salud, para cumplir con sus funciones de coordinacion
realizara una serie de acciones con los distintos integrantes del sector salud
y el Articulo 10 inciso b) nos habla ademéas de: “b) Coordinacion intra e
intersectorial. El Ministerio de Salud, para cumplir con la funcion de
coordinacion dentro del sector y con los otros sectores, suscribira acuerdos y
convenios, tanto a nivel nacional como local, asi como con organismos
internacionales.” Asi mismo el Articulo 217 establece que cuando existiere
conflicto de leyes en materia de infracciones y sanciones contra la salud,
prevaleceran las normas del Cddigo de Salud sobre las de cualquier otra

indole.

Por mandato constitucional, el Estado a través del Ministerio de Salud
publica y Asistencia Social, es el responsable de las acciones de salud; para
el efecto, coordina acciones con otras instituciones del Estado y con

organismos internacionales que se dedican a la salud.

Los organismos internacionales brindan asesoria técnica y apoyo financiero,
para impulsar las acciones de salud y para lograr un sistema alimentario
nacional efectivo, esencialmente la falta de micronutriente en la alimentacion
de la poblacién, debido a que al contar con una alimentacién con todos los
nutrientes esenciales que el organismo necesita se elevan los niveles de

desarrollo humano, redundando en un bienestar fisico, mental y social.
El presente trabajo se centra en la Ley General de Enriquecimiento de

Alimentos y sus Reglamentos, Decreto numero 44-92. En uno de los

considerandos de dicha ley, se indica que la poblacion guatemalteca sufre
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de deficiencias nutricionales que pueden prevenirse o evitarse con la
fortificacion enriguecimiento o equiparacion de algunos alimentos usados,
como vehiculos de transporte de nutriente y siendo deber del Estado velar
por la salud de los habitantes del pais, se decreta ésta ley con el fin de
lograr mejorar las deficiencias nutricionales y otros problemas de salud, que

son consecuencia de una deficiente nutricion (alimentacion).

Ante los graves problemas nutricionales que afronta el pais y siendo un
deber constitucional del Estado velar por le desarrollo integral de la persona
y la comunidad, se emiti6 el Decreto niumero 32-2005 del Congreso de la
Republica, Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional,
con el objeto de mejorar las condiciones que permitan superar la inseguridad
alimentaria y nutricional, ya que la misma representa un serio obstaculo para
el desarrollo social y econdmico del pais, especialmente en el area rural y

grupos indigenas.

Encontrandose plasmado el objetivo de dicha ley en el Articulo 1. concepto.
Para los efectos de la presente ley, la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional establece como Seguridad Alimentaria y Nutricional
“el derecho de toda persona a tener acceso fisico, econémico y social,
oportuna y permanentemente, a una alimentacion adecuada en cantidad y
calidad, con pertinencia cultural, preferiblemente de origen nacional, asi
como a su adecuado aprovechamiento biolégico, para mantener una vida

saludable y activa.”

El Articulo 5 del referido cuerpo legal preceptia que, el gobierno de
Guatemala promovera un proceso de consulta con la sociedad civil
organizada para proponer soluciones y definir estrategias orientadas a
garantizar la Seguridad Alimentaria y Nutricional —SAN- en productos
tradicionales como maiz y frijol, en las tierras aptas para dichos cultivos, lo

gue debe reflejarse en planes operativos y estratégicos.
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El Articulo 6 establece que la Creacion del Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional —SINASAN-, integrado por instancias de gobierno y
de la sociedad guatemalteca, contando con el apoyo técnico y financiero de

la cooperacién internacional.

En el Articulo 11, se crea el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional —-CONASAN-, el que por medio de su secretario formara parte del

gabinete general, gabinete social y gabinete de desarrollo rural.

El Articulo 13, establece la estructura del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional —CONASAN-, el que estad integrado por los
siguientes representantes institucionales:
a) El Vicepresidente de la Republica, quien lo preside;
b) EI Secretario de Seguridad Alimentaria y Nutricional, quien actuara como
Secretario del Consejo;
c) El Ministro de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion;
d) EIl Ministro de Economia,;
e) El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social;
f)  El Ministro de Educacion;
g) EI Ministro de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda;
h) EIl Ministro de Ambiente y Recursos Naturales;
i) El Ministro de Trabajo y Previsién Social,
j) El Ministro de Finanzas Publicas;
k) EIl Secretario de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia;
) La Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente;
m) Dos representantes del Sector Empresarial;
n) Cinco representantes de la Sociedad Civil.
Respetando los principios de autonomia municipal y divisiéon de poderes,
- El Presidente de la Asociacién Nacional de Municipalidades —~ANAM-

- El Presidente de la Comisién de Seguridad Alimentaria y Nutricional del
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Congreso de la Republica.

El objeto de hacer referencia a ésta normativa legal, es para establecer que
existen las normas legales para combatir el problema tan grave que afronta
nuestro pais, por el alto indice de desnutricion. En esta ley, por lo menos ya
se toma en consideracion el aspecto econdémico y social de la poblacion y
contempla la definicion de estrategias orientadas a garantizar la seguridad

alimentaria y nutricional en productos tradicionales como maiz y frijol.

Como se establece en el Articulo 6, de dicho cuerpo legal, a pesar de contar
con el apoyo técnico y financiero de la cooperacion internacional, no se
conocen a la fecha los logros que hayan obtenido las instituciones creadas

para dar cumplimiento a lo establecido en la ley.

En dicha ley, se crea un consejo multisectorial, conformado por
representantes de diversas instituciones y sectores de la sociedad. Sin
embargo, la practica ha demostrado que cuando se integra un ente con
diversidad de miembros es dificil que se tomen acertadas decisiones, ya que
muchas veces los mismos no asumen su rol, debido a que en las
instituciones a su cargo tienen que desarrollar sus actividades propias y a
veces por falta de tiempo o falta de participacion activa, delegan esta

representacion en funcionarios que no aportan nada o casi nada.

El actual gobierno dio inicio a un programa de ayuda a las familias pobres
proporcionandoles una ayuda econémica por familia, con el objeto de que los
padres de familia envien a sus hijos menores de edad a la escuela y centro
de salud para llevar su control de salud; esto es con el objeto de que no los

pongan a temprana edad a labores del campo.

El Cdodigo de Salud, Decreto del Congreso de la Republica numero 45-79,

derogado, constituyé la base para la creaciéon de la Ley General de
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Enriquecimiento de Alimentos y sus reglamentos. En el Articulo 60 del
Codigo referido, modificado por Decreto Ley 108-84, dice que alimento es
todo producto natural, artificial, simple o compuesto, elaborado o sin
elaborar, que se ingiere con el fin de nutrirse. Como es sabido, es a través
del alimento que ingerimos sustancias nutrientes que sirven para que el

cuerpo humano se desarrolle fisica, mental y socialmente.

3.4 Funciones de la comision nacional para la fortificacion,

enriquecimiento o equiparacion de alimentos

De conformidad con la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, se
crea la Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o
Equiparacion de Alimentos, con caracter de coordinador y supervisor y esta
integrada con un representante titular y un suplente de cada uno de los
siguientes organismos e instituciones:

Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

Ministerio de Economia

Ministerio de Finanzas Publicas

Ministerio de Agricultura Ganaderia y Alimentacién

Ministerio de Gobernacién

© g ks~ whe

Asociacion o Gremial de Productores de cada uno de los
Alimentos afectos a esta Ley y

7. Liga del Consumidor

Ademas establece que dicha comision, tendrd como minimo con caracter de
consultor y/o asesor a la Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC),
el Fondo a las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS), el Instituto de Nutricién de Centro América

y Panamé (INCAP) y otros que asi se considere.
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El Decreto numero 44-92 ya relacionado, en ninguna parte de su articulado
hace alusion de manera especifica a las funciones que la Comision referida
debe cumplir, a pesar de la importancia que la misma representa para la

salud de la poblacién.

3.4.1 Segun laley general de enriquecimiento de alimentos

No existe norma legal que las defina las funciones de la Comision Nacional
para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion de Alimentos, ya que
de conformidad con el Articulo 10, de la citada ley, debieron emitirse los
reglamentos necesarios, en un plazo no mayor de 30 dias. Sin embargo, de
estos reglamentos el que se refiere a la organizacion y funcionamiento de la
relacionada Comision, se encuentra aun en fase de proyecto, el cual no

cuenta aun con la aprobacion por parte de las autoridades de salud.

3.4.2 De acuerdo a su practica administrativa.

En la practica la Comision estd funcionando de hecho de la manera
siguiente:

La presidencia la ejerce actualmente el representante de la Asociacién de
Azucareros de Guatemala (AZAGUA), la cual se elige cada 2 afos entre los
miembros de la Comision.

La Secretaria de la Comision, se asigno por los miembros de la Comision en

forma permanente al Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social.

Se establece pues, que la Comisién esta funcionando sin contar con el
reglamento respectivo, ello ha dado lugar a que los integrantes de la misma
actuen de conformidad con sus intereses, situacion que se determina al estar
la direccion de la Comision en manos del sector privado, el cual velara

siempre por sus intereses y tomara las decisiones que al grupo que
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representa le convengan, en ésta forma el Estado estd delegando sus

funciones.

Asimismo, se estableci6 que representantes de algunos Ministerios no
asisten a las reuniones. La informacién de lo que realiza la Comisién, de los
fondos que percibe de organismos internacionales y metas realizadas, la
proporciona el presidente de la Comisién, con lo cual se limita que la

informacion sea publica.

De conformidad con la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, es el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, el responsable directo de
velar por el cumplimiento de la presente ley y sus reglamentos. Dicho
Ministerio para cumplir con la normativa antes referida, realiza esta funcion a
través de la Direcciéon General de Regulacion, Vigilancia y Control de la
salud, en donde los técnicos llevan a cabo los monitoreos que se realizan en
los centros de distribucién tanto al mayoreo como menudeo (tiendas,
supermercados). Las muestran que recogen los técnicos es para determinar
si se estda aplicando a la sal, azucar y harina los porcentajes de
micronutrientes que se establecen en los reglamentos respectivos. Estas

muestras se analizan en el laboratorio nacional de salud.

Otras instituciones que verifican si se cumple con la Ley General de
Enriquecimiento de Alimentos y sus Reglamentos: Direccion de atencion y
asistencia al consumidor (DIACO), Liga por la defensa del consumidor
(LIDECON), Instituto de Nutricion de Centro América y Panama (INCAP).
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CAPITULO IV

4. Andlisis critico juridico

La Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, Decreto 44-92, fue
publicada el 24 de noviembre de 1992, fue declarada de urgencia nacional y
aprobada en una sola lectura con el voto favorable de méas de las dos
terceras partes del numero total de diputados que integraban el Congreso de

la Republica.

Para la promulgacion de esta ley, se considerd que como uno de los deberes
del Estado es velar por la salud integral de todos los habitantes del pais se
debian tomar medidas en el campo preventivo para la salud y uno de los
medios mas eficaces de lucha contra las enfermedades por deficiencias
nutricionales era la fortificacion, enriquecimiento o equiparacion de los

alimentos con los elementos indispensables para evitar estas deficiencias.

Para el efecto se llevaron a cabo estudios por instituciones técnicas
especializadas, que demostraron que la poblacion guatemalteca, en general,
sufre de deficiencias que pueden prevenirse o evitarse con la fortificacion,
enriguecimiento o equiparacion de algunos alimentos usados como vehiculos

de transporte de nutrientes.

Para cumplir con los propésitos enunciados en la parte considerativa se
organizo su articulado bajo el concepto de ley marco, lo cual hizo incurrir a
los legisladores en el error de omitir aspectos fundamentales en el contenido

de la misma.
En efecto, el texto aprobado contiene Unicamente 12 Articulos, que regulan

parcialmente algunos aspectos importantes y omiten el tratamiento de otros.

El cuerpo legal se desarrolla de la siguiente manera:
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El Articulo 1 se refiere a que es obligatorio el enriguecimiento, fortificacion o
equiparaciéon de los alimentos necesarios para suplir la ausencia o
insuficiencias de nutrientes y que el Ministerio de Salud Publica y Asistencia

Social, debera emitir los acuerdos y reglamentos necesarios.

Comentario: En ningln momento se indica cuales van a ser los alimentos
necesarios para suplir la ausencia o insuficiencias de nutrientes, a pesar de
gue existian diversos estudios cientificos que contenian informacién valiosa
gue pudo ser consultada para que el texto de la ley incluyese no Unicamente

a la sal, azucar y harina de trigo sino a otros de beneficio para la poblacion.

En el Articulo 2, se crea con caracter coordinador y supervisor, la Comision
Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion de alimentos,
la cual se integra con un representante titular y un suplente de cada uno de
los siguientes organismos e instituciones: Ministerio de Salud Pdublica y
Asistencia Social, Ministerio de Economia, Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién, Ministerio de Finanzas Publicas, Ministerio de
Gobernacion, de la Asociacién o Gremial de productores de cada uno de los

alimentos afectos a esta ley y de la Liga del Consumidor.

Comentario: La primera observacion al Articulo consiste en que es
totalmente imprudente la inclusion de los grupos que representan a los
productores de los alimentos que se pretende fortificar pues estos, por su
caracter de grupos de presion, velaran por los intereses que los identifican
como grupo antes que los intereses y necesidades de la poblacién en

general.
El objeto de incluir un apartado en donde se estudia a los grupos de presion

en la presente tesis, fue precisamente tratar cientificamente la conformacién

de los grupos de presion para determinar la validez de su integracion en las
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decisiones y actos de gobierno pues al formar parte de la Comision antes
referida, las gremiales representantes de este sector productivo, velaran

siempre por sus propios intereses.

En otro orden de ideas, la decision de incluir a diversos ministerios en la
conformacién de la referida Comision no es totalmente un acierto, pues la
experiencia ha demostrado que cuando se integran funcionarios con
funciones sin relacion directa con su fin principal no asumen con seriedad las
tareas que deben cumplir, sin asumir los cargos con responsabilidad y

diligencia.

Adicionalmente a lo anterior, debe agregarse que actualmente dicha
Comision funciona sin un reglamento aprobado, lo cual quiere decir que
todas las actividades que realiza no tienen regulacién especifica pues la
propia ley no define ampliamente sus funciones especialmente porque
asignarle un caracter coordinador y supervisor, sus funciones debieron ser

reguladas por la via reglamentaria.

No obstante no tener especificamente definidas sus funciones en la ley
ordinaria, ni un reglamento que le pueda dar validez a su actuar, dicha
Comision solicité en el afio de 1996 que se ampliara el Articulo 2 del Decreto
44-92 del Congreso de la Republica, con el objeto de crear una cuenta
privativa para que dicha Comision manejara los fondos provenientes de
multas por faltas contra la salud y de subastas de productos, etc. Dicha

solicitud le fue denegada.
El Articulo 3 preceptia que es responsabilidad directa del Ministerio de

Salud Publica y Asistencia Social, a través del Departamento de Registro y

Control de Alimentos velar por el cumplimiento de la presente ley.
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Comentario: No se establecen los mecanismos por medio de los cuales la
mencionada dependencia debe ejercer el control asignado, ademas, no
forma parte de la Comision, por lo tanto, es todavia mas dificil ejercer control
alguno. Debe hacerse notar que ni siquiera esta definido que funcionario o

dependencia del Ministerio de Salud debe integrar dicha comision.

El Articulo 5 sefiala que quedan libres de pago de derechos arancelarios de
importacion la maquinaria, equipo mecéanico y de laboratorio accesorios,
repuestos, los micronutrientes especificos y quimicos para los procesos de

fortificacion, enriquecimiento o equiparaciéon de alimentos.

Comentario: El Articulo referido anteriormente nos demuestra las formas de
intervencion de las gremiales cuando de proteger sus intereses se trata, en
el presente caso, se protege a los productores eximiéndolos del pago de

aranceles.

El Articulo 6 indica que los costos de los procesos que manda esta ley y el
valor de los insumos requeridos para su cumplimiento seran absorbidos por
los productores. En caso de alza comprobada en el costo de los
micronutrientes, la Comision creada en el Articulo 2. de ésta ley

recomendaréa los mecanismos de financiamiento.

Comentario: En el presente caso nuevamente se tutela al sector productivo

ante una contingencia que deberia ser resuelta por las leyes del mercado.

El Articulo 8 transcribe el Articulo 167 del Cédigo de Salud, el cual indica
gue las sanciones que las autoridades sanitarias podran imponer a las
infracciones del Cdédigo de las Leyes Sanitarias y Ley de Fortificacion

Enriquecimiento o Equiparacién de Alimentos, son las siguientes:
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1. Amonestacion escrita.

2. Multa, que se graduaréa entre el equivalente entre dos a ciento cincuenta
salarios minimos mensuales.

3. Publicacién en un minimo de dos diarios de mayor circulacién del motivo
de la sancién.

4. Suspension de actividades del negocio o empresa por un plazo no menor
de un mes ni mayor de seis meses.

5. Clausura definitiva del establecimiento.

Las anteriores sanciones tienen caracter de principales, también se
contempla sanciones accesorias, estas son: Comiso de las materias primas,
alimentos, instrumentos, materiales y objetos que se relacionen con la

infraccién cometida.

Comentario: A pesar de establecer un nexo directo con el Cdédigo de Salud
en el tema de las sanciones, es claro que la formula utilizada se queda corta,
ya que no existe en ninguna parte del mencionado codigo, alguna referencia
a supuestos de hecho que tengan relacién o reflejen acciones u omisiones
que se refieran a la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, lo cual
nos lleva desafortunadamente a la triste conclusiéon de que no existen
conductas tipificadas como infracciones a las que puedan asociarse las
sanciones descritas en el presente apartado, tanto en el Cddigo de Salud

como en la ley comentada.

Lo anterior es una muestra de la inoperancia de la ley comentada en un
tema de vital importancia, ya que dicho cuerpo legal no puede transmitir
certeza si no se contemplan concretamente los actos que violen, tergiversen,
limiten o incumplan sus normas, o bien se sefalen aquellas omisiones que
perjudiquen su aplicacion, particularmente en aquellos aspectos sensibles y
basicos para el bienestar social, que llevan aparejadas obligaciones éticas,

morales y juridicas de las personas individuales y juridicas encargadas de
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proporcionar los elementos nutricionales para lograr ese bienestar social y

de salud de la mayoria de la poblacion.

Lo juridicamente valido es que ésta ley contenga un apartado especifico
dedicado a las infracciones y sanciones que puedan cometerse o bien el
mandato para que las mismas sean desarrolladas via reglamentaria, de
acuerdo con los diferentes temas a desarrollarse en la ley, de tal manera que

sea imposible aplicar otras normas analégicamente o por extension.

El Articulo 9 preceptia que el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
deberé verificar y supervisar que en la fabricacion de los alimentos afectos
por esta ley se realice el procedo de fortificacion, enriquecimiento o

equiparaciéon de conformidad con los reglamentos especificos de esta ley.

Comentario: El espiritu de esta norma es que el 6rgano encargado del
Estado sea el que verifique y supervise si en la fabricacion de los alimentos
se cumple con la ley y sus reglamentos; sin embargo, no hace alusién
alguna a la dependencia o dependencias que tengan la obligacion o

designacion de hacer cumplir la ley en este aspecto.

El Articulo 10 indica que los reglamentos de ésta ley deberan emitirse por el
Organismo Ejecutivo en un plazo no mayor de 30 dias a partir de la vigencia

de la misma.

Comentario: Debe hacerse notar que en ninguln momento se establece
cuales son los reglamentos que se deben emitir, en tal sentido, la ley resulta
deficiente, pues existe la posibilidad de emitir cualquier tipo de
reglamentacion, incluso aquellas de caracter proteccionista de los

productores que intervienen en este proceso.
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De conformidad con lo descrito anteriormente se establece que es una ley
gue fue promulgada mas que para beneficiar a la poblacion desnutrida, fue
para crear beneficios a los productores de los productos alimenticios de
azucar, sal y harina, debido a que estos productos ya estaban siendo

fortificados.

Es de hacer notar los esfuerzos que el Estado ha llevado a cabo, los cuales
debieron culminar con un cuerpo normativo eficiente y juridicamente valido
gue sirviera efectivamente de marco para realizar todas aquellas actividades
gue combatieran las deficiencias de tipo nutricional que aquejan a la
poblacién, y para el efecto recordemos desde cuando se vienen realizando

este tipo de acciones, siendo las principales:

A. Fortificacién de sal con yodo se hizo en forma obligatoria en 1954 con la

publicacion del Decreto numero 115y el programa inicié en 1959.

B. En 1975 se inicié el programa de fortificaciéon de azucar con vitamina A,
pero a pesar de los resultados el programa se debilité y 7 afios después se

suspendid. En 1987 se reactivo el programa de fortificacion de azucar.

4.1 Deficiencias técnicas y legales que presenta la ley general de

enriquecimiento de alimentos

La Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, Decreto numero 44-92, es
una ley elaborada bajo el concepto de ley marco, lo cual quiere decir que se
desarrollan los temas generales, para ser desarrollados después por normas
particulares; aun dentro de este concepto se incurre en el error de crear una
entidad o comisién sin sefialar cuales son las principales funciones que debe

cumplir, por las razones siguientes:

77



Siendo una comision que tutela uno de los derechos fundamentales de
los habitantes del pais, debidé sefalarse desde el principio que la
presidencia o direccién de la misma correria a cargo del Estado.

Se sefialan especificamente los procesos econémicos de produccion,
mas no asi los procesos técnicos de produccidon, que son los que
garantizan la calidad de los productos.

Se seflalan procedimientos sancionatorios, pero no se describen las
infracciones ni el procedimiento.

No se sefialan especificamente, cuales son los reglamentos que deben

emitirse para ser operable dicho cuerpo legal ordinario.

Los Articulos 7 y 8 de la Ley analizada, pretenden regular de manera general

lo relativo al procedimiento sancionatorio, que una regulacion de éste tipo

debe establecer. La ampliacién por medio de la reforma del Articulo 167 del

Codigo de Salud y la aplicacion de sus procedimientos sancionatorios,

constituyen grave error por las siguientes razones:

a)

b)

d)

El Decreto niumero 45-79 del Congreso de la Republica se encuentra

derogado.

Aln cuando estuviese vigente la norma anterior, sus procedimientos
sancionatorios no podrian aplicarse, pues en ningln momento se
describen las infracciones a la Ley General de Enriquecimiento de

Alimentos, lo cual hace inaplicable ninguna de sus sanciones.

En la reforma del Articulo 167, se consigna errbneamente el nombre de

la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos.
Se le estd delegando funciones estatales a la Comisién, al establecer

que ésta recomendara los mecanismos de financiamiento al comprobar

alzas en el costo de los micronutrientes.
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e) A pesar de preceptuar la ley referida, que el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social, emitird los acuerdos y reglamentos necesarios, en
consulta con el Instituto de Nutricion de Centro América y Panama,

estos se emiten incluso sin tener de base la propia ley.

Concluyendo, que la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos, pierde
su aplicacion, aun en su concepto general, debido a que Unicamente
describe los procesos econdmicos de produccién y no asi los procesos

técnicos de produccion.

No se cuentan con estudios de evaluacion sobre el impacto que ha tenido en
la poblacién la implementacion de los micronutrientes, en los productos
alimenticios de azucar, sal y harina de trigo, en la actualidad. Los estudios

realizados datan de 1995.

4.2 Incongruencias que presentan los reglamentos de fortificacion
de alimentos de sal, aztcar y harina de trigo en relacién a la ley

especifica

De manera general se hace referencia a las incongruencias mas
significativas que presentan los reglamentos objeto de analisis, siendo éstas

las siguientes:

La primera incongruencia que se da es que no consta la relacion formal entre
la Ley General de Enriquecimiento de Alimentos y los reglamentos, debido a
gue no se especifica en la ley sobre que trataran los reglamentos que se

deben emitir por el Organismo Ejecutivo.

1. EIl Acuerdo Gubernativo No. 021-2000, que contiene el Reglamento para

la Fortificacion del Azucar con vitamina A, en su parte considerativa no
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hace referencia que dicho acuerdo se emite de conformidad con la Ley

General de Enriquecimiento de Alimentos.

2. El Articulo 16 del reglamento referido anteriormente, establece que las
infracciones a este reglamento se consideran infracciones contra la

salud, sin embargo, en la ley especifica no se describen las mismas.

3. En el Articulo 17 del reglamento objeto de anélisis, faculta al infractor
que no esta de acuerdo con una auditoria de calidad realizada por el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, para solicitar la
realizaciéon de una auditoria de calidad con la participacion del Instituto
de Nutricion de Centro América y Panama (INCAP). EIl Articulo 2 de la
Ley referida, le ha fijado el campo de accion al INCAP, el cual es un
ente consultor y o asesor de la Comisién Nacional para la Fortificacion,
Enriquecimiento o Equiparaciéon de Alimentos; con lo cual en un

reglamento no se le puede ampliar su competencia.

4. EIl Acuerdo Gubernativo numero 29-2004, del Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social, que contiene el Reglamento para la fortificacion de
la sal con yodo y sal con yodo y fluor. Formalmente éste Reglamento
no se puede aplicar debido a que en la sentencia de la Corte de
Constitucionalidad, se declaré la inconstitucionalidad de la totalidad del
articulo 21, en el cual se establecia la fecha en que iniciaria su

vigencia; produciéndose una laguna legal.

5. En el Articulo 19 del reglamento referido, sefiala que las violaciones e
infracciones al presente reglamento seran sancionadas conforme lo
preceptuado en el Libro Il del Cédigo de Salud, en embargo, en dicho
cuerpo legal no hace referencia a infracciones del reglamento contenido

en el Acuerdo Gubernativo niUmero 29-2004.
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6. El Acuerdo Gubernativo numero 144-2001, Reglamento para la
Fortificacion de la Harina de Trigo, se emitio6 con fundamento en el
Cdodigo de Salud y no en la ley especifica; sin embargo, dicho
Reglamento deroga el Acuerdo numero 498-93, emitido el 24 de
septiembre de 1993, el cual si tenia su fundamento en la Ley General

de Enriquecimiento de Alimentos.

7. En el capitulo de infracciones, sanciones y procedimientos, Articulo 21,
se encuentra la misma estipulacién legal, que preceptuan los anteriores
reglamentos, en el sentido de que el infractor al no estar de acuerdo con
la inspeccién y monitoreo que realiza la autoridad administrativa, tiene
el derecho de solicitar la realizaciéon de una auditoria de calidad en un
plazo no mayor de dos meses de ocurrido el hecho. En este sentido, la
autoridad del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social que
establezca una infraccion, no podra sancionar, debido a que su
dictamen puede ser cuestionado por cualquier infractor, que se proteja
con esta norma. Con lo que se concluye que no existe un
procedimiento administrativo que deba seguirse, o al comprobar una
infraccion al reglamento aplicar el procedimiento establecido en el
Cadigo de Salud.
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CONCLUSIONES

Nuestra carta magna preceptia que el goce de la salud es un derecho
fundamental del ser humano, no obstante, los esfuerzos del Estado
materializados a través de la promulgacion de La Ley General de
Enriquecimiento de Alimentos, Decreto numero 44-92 del Congreso de

la Republica y sus respectivos reglamentos, han resultado insuficientes.

El régimen econdmico y social de la republica, preceptuado en nuestra
carta magna, se funda en principios de justicia social. Sin embargo,
este principio no se cumple, debido a que la mayoria de los habitantes
del pais, viven en pobreza o pobreza extrema, lo cual les impide obtener

los alimentos minimos necesarios para una adecuada alimentacion.

La desnutricion por falta de micronutrientes es un problema grave de
salud y el mas comun es la carencia de hierro, seguida por la de yodo, y
en menor magnitud la de vitamina A. Esto afecta al ser humano en su
crecimiento fisico, mental y psicolégico y consecuentemente, sus
posibilidades de desarrollo personal, econémico, cultural y social son

nulas o casi nulas.

Cuando se analizan las causas por las cuales los trastornos por
deficiencias de micronutrientres, contindan siendo un problema, se
encuentran, entre otras, la falta de andlisis y discusion sobre la
magnitud y extensiéon de dichos trastornos y las medidas de prevencion

y control tanto en los entes estatales como en la sociedad civil.
La ley objeto de estudio ha sido inoperante, esto se debe, entre otros

factores, a que desarrolla Unicamente los procesos que tienen relacién

con aspectos de comercializacibn y exenciones impositivas que
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benefician a los agentes productores, obviando el tratamiento de los

procesos administrativos y de control que le corresponde al Estado.
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RECOMENDACIONES

Los estudios realizados sobre la desnutricion en el pais, deben servir a
las autoridades para asignarle la prioridad debida. Por lo que se
recomienda que con base en ellos se formule una estrategia de
informacion, educacion y comunicacién bien planeada que abarque los
problemas de carencia de micronutrientes y otros trastornos

relacionados con la nutricion.

El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social debe reformar la Ley
General de Enriquecimiento de Alimentos, que sin salirse del concepto
de ley marco, defina con claridad las funciones y alcances de la
Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion
de Alimentos, asi como dejar bien definido que la direccion de la misma

corresponde al Estado.

En la integracion de la Comision Nacional para la Fortificacion,
Enriquecimiento o Equiparacién de Alimentos es conveniente excluir a
las asociaciones o0 gremiales, por que éstos persiguen intereses
sectoriales en lugar del interés nacional que necesariamente debe regir
al momento de ejercer las tareas de supervision, control, direccién y

sancion.

La reforma legal, debera incluir los mecanismos de coordinacion entre la
Comision Nacional para la Fortificacion, Enriquecimiento o Equiparacion
de Alimentos y el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional creado por medio del Decreto numero 32-2005. Para
formular politicas nacionales de caracter integral en relacién con los

temas nutricionales.

85



poblacién de los micronutrientes necesarios para la salud, ademas de los
tradicionales; en vista de la situacion econOmica que atraviesa, hace
dificil la compra de los alimentos fortificados para un sector mayoritario

de guatemaltecos.
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