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Introduccion

Con la presente tesis se pretende contribuir al analisis de la situacion actual del Estado de Guatemala en
sus aspectos temitoriales, presentando un modelo de gestion temitorial que incluya los temas, actores
implicados y roles de cada uno; asi como los instrumentos normativos e institucionales existentes,
potenciales y escenarios de trabajo; que incluya los ejes transversales de género, juventud, multi-
intercultural y medio ambiente. Con ello, a su vez se procura apoyar al logro de una vision compartida de la
descentralizacion de politicas pablicas hacia la blsqueda del mejoramiento de los medios vida de
pobladores rurales en el interior del pais.

En atencidn a ello, es necesario describir el marco conceptual de la “Gestion Pablica Territorial® en virtud de
ser un tema de reciente acepcion en nuestro medio guatemalteco y de Ameérica Latina en general,
confundido en algunas ocasiones con el concepto de “ordenamiento territorial” cuando este parte de aquella
definicion, toda vez que la misma incluye conceptos y elementos relacionadas con el manejo social del
territorio en términos de integracién, organizacion y manera de interrelacionarse entre pobladores. Asi
mismo, esta investigacion y propuesta de modelo de gestidn pablica territorial pretende aportar lecciones y
reflexiones en torno a la blsqueda de una gestion territorial participativa en los territorios rurales, ya que en
nuestros medios, de hecho, se realizan acciones de gestion ternitorial tanto en areas urbanas como rurales.
Se subraya el desarrollo de un tipo de institucionalidad territorial orientado al mejoramiento de los medios de
vida para la poblacion habitante de los municipios con recursos potenciales que permitan su desarrollo
social y econémico incluyendo los conceptos dltimamente muy mencionados como el de “cohesion social” y
de “ventanilla Ginica” que ordene los requerimientos prioritarios de cada comunidad, localidad, municipio y
region, dentro del "Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural”. Los gobiernos municipales y
comunitarios cuentan ahora con la creacion de un concepto de territorio compartido con gobiernos
pluralistas que pueden rebasar diferencias partidarias entre los gobiernos locales.

El desarrollo de relaciones interinstitucionales que se propone se hace en busca de mermar las
incertidumbres por el reducido presupuesto de las alcaldias, lo cual los hace altamente dependiente de los
proyectos financiados por la cooperacion internacional; la permuta de alcaldes y autondades locales debido
a los periodos electorales altera en muchas ocasiones la continuidad de liderazgos politicos, no obstante, es
posible que el proceso de gestion vaya encontrando sus propios caminos. Se debe consolidar los referentes
sociales a nivel territorial para dar lugar a la generacion de la planificacién territorial orientada a la
proteccidn de recursos y el mencionado mejoramiento de medios de vida.

FPara ese objetivo se cuenta con estructuras legalmente establecidas como las Unidades Técnicas de
Flanificacion, las Mancomunidades, ademas del Sistema de Desarrollo Urbano y Rural que son espacios
que permiten promover la coordinacion de proyectos de envergadura terrtorial evitando intervenciones
dispersas y mas bien orientados al desarrollo termitorial. También falta un ordenamiento institucional para
aplicacion de los mismos con orientacion de gestion territorial.

Debe considerarse que al desarrollo institucional que se promueva, se contrapone la ausencia de
alternativas para evoluciones productivas. Existen temritorios marginados de politicas de desarrollo
promovidas por los gobiemos centrales, las cuales debieran ser orientadas a la atraccion y optimizacion de
inversiones para la transformacion productiva en los territorios.

Como marco conceptual, se considera un proceso de construccion social de un territorio a partir de la
revision de tres elementos basicos: la ldentidad, la Institucionalidad y los Instrumentos de gestion temitonal,
detonantes del proceso que estan fuertemente identificados con la construccion social gque buscan
intervenciones estratégicas que permitan desarrollar las potencialidades territoriales.

En cada caso se identifica qué elementos se necesita continuar reforzandose para lograr una gestion
territorial participativa incluyendo medios de vida sostenibles, y también ir aprendiendo las lecciones de
como esta institucionalidad esta permitiendo avanzar hacia esa gestion territorial.
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Palabras Clave: Estrategias de Medios de Vida, I|dentidad Territorial, Gestidn Territorial Rural,
Fortalecimiento Institucional, Redes Sociales, Asociacidn Mancomunal.
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Siglas, abreviaturas y acronimos

AG Acuerdo Gubernativo

AGAAI Asociacion Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas
ALIDES Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible
ANAM Asociacion Nacional de Municipalidades

Art Articulo

ASMUGOM Asociacion de Mujeres en el Gobierno Municipal

CCAD Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo

CCS Comision de Cohesion Social

CEPAL Comision Econédmica para América Latina

CNUMAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
CO2 Didxido de carbono

COCODES Consejo Comunitario de Desarrollo

CODEDES Consejo Departamental de Desarrollo

COMUDES Consejo Municipal de Desarrollo

CONADUR Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural

CONAP Consejo Nacional de Areas Protegidas

CONADES Comision Nacional para el Manejo Integral de Desechos Sdlidos
CONAP Consejo Nacional de Areas Protegidas

CONRED Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres
COREDUR Consejo Regional de Desarrollo Urbano y Rural

CPR Constitucion Politica de la Repiblica

CS Cohesion Social

CSDA Centro de Desarrollo Sostenible de las Américas

Dec Decreto

DEMI Defensoria de la Mujer Indigena

FONTIERRAS Fondo de Tierras

FUNCEDE Fundacién Centroamericana de Desarrollo

FUNDES Fundacion para el Desarrollo Sostenible

GPT Gestion Publica Territorial

GT Gestion Territorial

IGN Instituto Geografico Nacional

INAB Instituto Macional de Bosques

INAP Instituto Nacional de Administracién Pablica

INE Instituto Nacional de Estadistica

INFOM Instituto de Fomento Municipal

INGUAT Instituto Guatemalteco de Turismo

LOT Ley de Ordenamiento Territorial

M3 Metros cibicos

MAGA Ministerio de Agricultura Ganaderia y Alimentacion

MARN Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales

MGPT Modelo de Gestidn Pablica Territorial

MICIVI Ministerio de Comunicaciones Infraestructura y Vivienda
NCSD National Councils for Sostainable Development

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
OCRET Oficina de Control de Areas de Reserva del Estado

OMM Oficinas Municipales de la Mujer

OPM Oficinas de Planificacién Municipal

OT Ordenamiento Territorial

PND Politica Nacional de Descentralizacion

PRISMA Programa Salvadorefio de Investigacion sobre Desarrollo y Medio Ambiente
RIADEL Red de Investigacion y Accion para el Desarrollo Local de El Salvador
RIC Registro de Informacion Catastral

SCEP Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia
SEGEPLAN Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
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SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales de México
SEPREM Secretaria Presidencial de la Mujer

SIAF Sistema Integrado de Administracion Financiera

SINAPRE Sistema Nacional de Preinversidn

SINPET Sistemma MNacional de FPlanificacion Estratégica Territonial

SINIT Sistema Macional de Informacion Territorial

SNIP Sistema Nacional de Inversion Publica

SOSEP Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente

UE Unidn Europea

UN MODELO DE GESTION PUBLICA TERRITORIAL EN GUATEMALA
PRIMERA PARTE:

Diagndstico

L LA GESTION PUBLICA TERRITORIAL EN GUATEMALA
.1 Breve resefia de aspectos condicionantes y normativos relevantes de la Gestion Territorial en
Guatemala
El territorio guatemalteco tiene una extension de 109 000 kilometros cuadrados, donde se estiman que viven
actualmente 13,600.000 habitantes, para una densidad aproximada de 125 habitantes por kildmetro
cuadrado. El 56% de la poblacién guatemalteca es pobre y el 16% es extremadamente pobre. La pobreza
en indigenas es el 74% y 38% en ladinos. El 54% de guatemaltecos viven en el area rural y el 46% en el
area urbana, de los cuales el 88% son indigenas y el 44% ladinos.
En la Constitucion Politica de la Repiblica se establece que el Estado de Guatemala es un estado Unitario,
con una division politica y territonal de 22 Departamentos divididos en un total de 333 municipios. Su capital
es Ciudad de Guatemala con mas de 1,667 000 habitantes que forma parte de la region Metropolitana que
cuenta con 2,975 417 habitantes’ y un relevante crecimiento migratorio del area rural.
El ordenamiento territorial guatemalteco ha estado en proceso de desarrollo en la dltima década, a pesar de
gue la Constitucion de 1985 ya establecia las “reservas territoriales del estado” (articulo 122), “limitaciones
en las fajas fronterizas” (articulo 123), la "division administrativa del territorio de la Replblica” (articulo 224)
y la organizacién de los “Consejos de Desarrollo Urbano y Rural® a nivel nacional, regional, departamental,
municipal y mefropolitana (articulos 225-231). Ello se complementa con el Codigo municipal (2002) donde
se designan competencias de ordenamiento territorial en el Articulo 68 (incisos a—j]n2 y con la emisian del
Decreto 41-2005 del Congreso de la Replblica, por medio del cual se crea el Registro de Informacion
Catastral de Guatemala —RIC-, como institucion del Estado, auténoma y de servicio, con personalidad
juridica, patrimonio y recursos propios.
Las mencionadas legislaciones constituyen parte importante, como base legal para un proceso de
construccion de la politica de Ordenamiento Territorial (OT), asi como, de su modelo de gestion territorial.
El concepto de OT se concibe aplicado exclusivamente al espacio fisico refirendose a su uso y ocupacion
en forma racional a parlir del planeamiento urbanistico municipal. Esta concepcion es aplicada por
profesionistas relacionados con la planificacion del uso del suelo, como los Arquitectos, Gedlogos, y muchas
veces, los Ingenieros Civiles.
FPor su parte, el concepto de Gestian Territorial tiene relacion con el objetivo del mejoramiento de los medios
de vida para el desarrollo territorial rural sostenible con base en la gestidn participativa, concibiendo asi al
territorio como un espacio definido socialmente. Esta concepcidn, apenas se comienza a percibir en
Guatemala con la creacion del sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, en la que ya se
menciona la participacion social con fines de eficiencia y eficacia de las competencias en el territorio
correspondiente.
Ambos conceptos, intimamente ligados aungue no sindnimos, son vinculados con el concepto de desarrollo
sostenible al estar involucrado el de medio ambiente.
Como un reflejo de que el tema de ordenamiento y planificacion territorial representaba originalmente un
marco para la incorporacion del “paradigma ambiental”, el proceso del ordenamiento territorial en
Guatemala habia sido desarrollado a través de la antigua Comisién Macional del Medio Ambiente -
CONAMA- (convertida en 2000 en Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales) entidad que en conjunto

' Estimacion a partir del censo del afio 2006 del Instituto Nacional de Estadistica
2 Decreto Numero 12-2002 del Congreso de la Replblica de Guatemala, Codigo Municipal

4




con el Consejo de la Tierra y el financiamiento de la Fundacién Ford elabord documentos de discusion y
reflexién orientados al establecimiento de una politica nacional integral de gestién y ordenamiento territorial.
Toda esta discusidn se hizo como parte del desarrollo de la "Politica Ambiental para el Desarrollo
Sustentable", aprobada por la CONAMA en enero de 1998, En los elementos de dicha politica se refleja, en
gran medida, la adopcion gue se ha hecho en este pais de las directrices establecidas por la Agenda
Lafinoamernicana sobre Medio ambiente y Desarrollo. En diciembre de 1998, la CONAMA produjo un
documento de discusion titulado Ordenamiento Territarial y Regulacian del Comportamiento Espacial, el
cual constituyd la fuente de informacion de las consideraciones territoriales y ambientales seguidas en ese
momento.

Ante la ausencia de una Ley Organica de OT, que en aquel momento garantizara el manegjo integral,
arménico y coordinado del territorio, el esquema legislativo de Ordenamiento Territorial se pretende regular
entonces por diversas normas legales, dentro de las que se destacan: La "Ley Preliminar de Urbanismo™ y la
‘Ley de Parcelamientos Urbanos”, aungue ambas con un fuerte énfasis hacia lo urbano y sin el mas minimo
respeto a su cumplimiento por parte de una considerable mayoria de las municipalidades del interior de la
repiblica. Prueba de ello, lo mas evidente es que ninguna de las mencionadas comunas del interior,
excepto solo parcialmente por algunas cabeceras municipales, cumplen con los articulos 8 y 10 de la
mencionada Ley Preliminar de Urbanismo en el sentido de que las poblaciones de mas de 10,000
habitantes deben tener elaborado los planes reguladores de ordenamiento territorial en donde se incluya la
designacién de zonas residenciales, comerciales, industriales, de servidumbre, sistema vial, servicios,
transporte, recreacion y espacios abiertos.

A estas normas de relevancia en materia terrtorial se agregan entre ofras: la "Ley Preliminar de
Regionalizacion” y su Reglamento que establecen las funciones que el gobierno regional debe desarrollar
en materia de “ordenamiento territorial”. Del mismo modo, existe una Ley Reguladora de las Areas de
Reservas Terrntariales del Estado de Guafemala que constituye un tipo de ordenamiento para estas areas”.
Para los ambitos rurales se suman diversas normas reguladoras relativas a: uso del suelo, los monumentos
nacionales, la mineria, las areas silvestres privadas, el manegjo forestal, la division de predios risticos, la
descontaminacion, las zonas de interés turistico, la ordenacion de cuencas, el mangjo de zonas indigenas,
entre otras.

En lo conceptual, en su inicio, la tendencia ha sido concebir el Ordenamiento Territorial dentro de la
perspectiva ambiental. de hecho, la institucion que mas estuvo trabajando en el tema fue el Consejo
Nacional de Medio Ambiente -CONAMA-. Dentro de este contexto, el OT se ha definido como "la accion
estatal ejercida de manera consensuada, que permite la integracion puablica y privada, orientada a armonizar
los usos del territorio, tanto plblico como privado, propendiendo a un uso racional y sustentable del territorio
en su mas amplio sentido”. Esta concepcion se mantiene con el actual Ministerio Ambiente y Recursos
Naturales -MARN-.

En cuanto a las competencias relacionadas designadas a las municipalidades: el urbanismo, la
infraestructura, las obras y los pargues; son “competencias propias del municipio” y dentro de su
circunscripcion, de acuerdo al articulo 68 del Codigo Municipal guatemalteco, se enumeran especificamente
c) Pavimentacion de las vias plblicas urbanas y su mantenimiento, e) Autorizacion de las licencias de
construccion de obras plblicas o privadas, e, i) Promocion y gestion de parques, jardines y lugares de
recreacion. Es mas, el gobierno central estaria obligado a solicitar licencia respectiva a la Municipalidad
cuando requiera realizar una obra publica dentro del municipio.

Mo existe normativa en cuanto a competencia especifica del area de “construcciéon de vivienda”: por lo
mismo, de hecho es compartida en virtud de que tanto el gobierno como sector privado, si este cuenta con
fitularidad de los terrenos, deciden donde construir siempre que la Municipalidad respectiva otorgue licencia
respectiva de acuerdo al inciso e) del articulo 68 mencionado anteriormente.

Uso del Suelo: esta en la misma situacion de competencia compartida municipalidad-gobierno central. Se
supone que los constructores de obras de envergadura deben presentar a la municipalidad respectiva las
pruebas de laboratorio de suelo mostrando la consistencia y capacidad de soporte del suelo para la obra
respectiva. Esto se cumple en muy raras ocasiones.

De los suministros basicos como: el agua, el saneamiento, mercados, rastros, cementerios, disposicidn de
desechos y ornato son competencia especifica de la municipalidad (Art. 68, inciso a del Cédigo Municipal).
La electricidad, alumbrado puablico y telecomunicaciones son compartidas incluyendo a entes
descentralizados y privados como el Instituto Nacional de Electrificacion —INDE- y Teléfonos de Guatemala
—TELGUA-, respectivamente.

Ver listado de la legislacion guatemalteca relacionada con el ordenamiento territonial, al final de este
inciso




En cuanto a movilidad también corresponde al municipio la regulacion del transporte y sus terminales
locales y las vias pablicas.

El Acuerdo Gubernativo numero 1226-88 del 30 de diciembre de 1988 crea al Ministerio de Desarrollo
Urbano y Rural, pero en 1995 fue suprimido. Este Ministerio formaba parte del Consejo Técnico
determinado en la Ley de Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente.

La Ley de Informacion Catastral, es un elemento que puede apoyar las decisiones y acciones del
Ordenamiento Territorial.  Se pretende que las instituciones plblicas y privadas cuenten con informacion
geografica, a través del Reqistro de Informacion Catastral —RIG—4, asi mismo que se coordinen acciones con
las oficinas de ordenamiento territorial y control inmobiliario que funcionen en las municipalidades. En el
articulo 2 de la ley del citado registro se indica que el RIC es la autoridad competente en materia catastral,
que tiene por objeto establecer, mantener y actualizar el catastro nacional. Se establecen sus funciones que
incluyen: la consideracién de la legislacion vigente, mantener actualizada la informacién catastral nacional,
definir y coadyuvar a la solucion de problemas nacionales relacionados con la propiedad y tenencia de
fierra, coordinacion interinstitucional con entes relacionados con el tema catastral (IGN, Registro de
Propiedad y otros entes privados y piblicos), apoyarlos en expertajes, informes y estudios necesarios; hasta
autarizar y registrar profesionales de carreras afines para realizar operaciones catastrales.

Por aparte, no obstante que la Ley de Fondo de Tierras -FONTIERRAS- y sus diferentes Reglamentos
pretenden regular la tenencia de tierras, el tema de seguridad de tenencia de tierras a través del mercado,
se queda corto al existir una parte importante y significativa de las poblaciones rural y urbana pobre que
siguen viviendo en condiciones informales, sin ocupar legalmente tierras puablicas como privadas. Esto
ocurre en funcion de la vileza en que ha caido el manejo de criterios de regularizacion, como: oferta de
fierras no aptas para produccion agricola a precios exorbitantes, una cartera de créditos vencidos
sumamente alta, los lideres campesinos representantes denfro de la institucion han preferido callar el
descontento de sus comunidades ante una mayoria sorda y servil a intereses incongruentes con los
objetivos de la institucion, ahora se pide condonacion de deudas sin una resolucion hasta el momento. A
raiz de todo ello, "Plataforma Agraria” ha criticado que Fontierras no resolvié sino agudizé el problema de
tenencia de tierras, aparte, que los “excesos" de terrenos no se ha resuelto; y que ademas, ningun gobierno
ha tenido la voluntad politica de resolver toda esa perversidad.

Las comunidades rurales guatemaltecas, por lo general, carecen de derechos minimos, como el de vender
0 determinar quién tendra acceso y puede refirar o transformar recursos, productos o territorio (tierra, agua
para riego o consumo, minerales, etc), y que les aseguren los recursos contra las acciones de ofros y los
efectos que estos pueden tener en el futuro flujo de bienes y servicios, al mismo tiempo, que los beneficios
del buen resguardo no sean aprovechados o acumulados por ofros. (Acudir al Convenio 169, donde la
gestion de tenencia de tierras por el mercado y el proceso de consulta es el eje y valida estos argumentos)®

La falta de derechos de propiedad formalmente establecidos, de hecho, se convierte en obstaculo para los
procesos de gestidn territorial, aungque hay algunas experiencias que muestran un alto porcentaje de
ocupantes de tierras que solo tienen derechos adquindos o conquistados para acceso, uso y control.

En seguida se enumeran los mandatos que como base legislativa se crearon para mejorar el ordenamiento
territarial originalmente, desde mediados del siglo XX Notese que fue hasta finales de ese siglo y principios
del presente siglo XXI en el que se intenta ordenar la gestion del territorio con la regionalizacion y el sistema
de consejos de desarrollo urbano y rural, al incluir la participacion social como componente primordial.

Disposiciones legales en Materias de Gestién y
Ordenamiento Territorial
CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA (1985)
Articulo 225. Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural. “Este Consejo tendra a su cargo la
formulacion de politicas de desarrollo urbano y rural, asi como la de ordenamiento territorial * (el
subrayado es agregado)
- Articulo 253, Autonomia Municipal. Inciso ¢): “Atender los servicios publicos locales, el ordenamiento
territorial de su jurisdiccidén y el cumplimiento de sus fines propios.” (el subrayado es agregado)
« LEY DE CONSEJOS DE DESARROLLO URBANO Y RURAL, DECRETO 11-2002,
- Articulo 6, Funciones del Consejo de Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, inciso a).
« CODIGO MUNICIPAL, DECRETO 12-2002:

Congreso de la Repiblica de Guatemala, Decreto 41-2005, Ley de Registro de Informacion Catastral. 15
_de junio de 2005
? Convenio 169 sobre los Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Guatemala, 1989.
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Articulo 68: Competencias propias del Municipio, del Capitulo |: Competencias Municipales, del Titulo V:
Administracion Municipal
Articulos 142 a 149, del Capitulo ll, "Ordenamiento Territorial vy Desarrollo Integral”, del Titulo VI
“Principios Reguladores de los Procedimientos Administrativas”.
Otra Legislacion en Materia Territorial:
* |ey de Expropiacion Forzosa (1948)
« Ley Preliminar De Urbanismo {1956)
* |Ley de Fomento Industrial (1959)
» Ley de Parcelamientos Urbanos (1961)
+ Ley de Fomento Turistico Nacional (1974)
+ Ley de Titulacion Supletoria (1979)
* Ley de Inscripcién de Bienes Inmuebles que Adquieren el Estado y sus Entidades Descentralizadas
o Autdnomas (1985)
* Ley Preliminar de Regionalizacion y su Reglamento (1986)
* |Ley Reguladora del Uso y Captacion de Sefiales Via Satélite y su Distribucion por Cable (1992)
* |Ley de Establecimientos Abiertos al Piblico (1995)
= |Ley General de Electricidad (1996)
+ Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos (1996)
+ Ley de Transito (1996)
* Ley General de Telecomuncaciones5 (1996)
*« Reglamento de la Ley General de Electricidad (1997)
*  Ley de Mineria (1997)
* |Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Turismao (1997)
+ Ley Requladora de Areas de Reservas Territoriales del Estado de Guatemala (1997)
« Reglamento de la Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos (1998)
+ Ley del Café (1999)
* Ley del Fondo de Tierras —-FONTIERRAS- (1999)
- Reglamento de la Ley del Fondo de Tierras (2000)
- Reglamento de Regularizacion de la Tenencia de las Tierras entregadas por el Estado (2001) y
Reformas
- Reglamento de Financiamiento para el Arrendamiento de Tiemras con o sin opcion de compra y
casos especiales
- Reglamento de Beneficiarios y Beneficiarias de Acceso a la Tierra del Fondo de Tierras
- Reglamento General de crédito del Fondo de Tierras
- Acuerdo para el Reasentamiento de las Poblaciones Desarraigadas Por el Enfrentamiento Armado
Interno
*+  Reglamento de la Ley de Mineria (2001)
* Ley de Anuncios en Vias Urbanas, Vias Extraurbanas y Similares (2003)

Legislacion en Medio Ambiente de Incidencia Territorial:

* |Ley de Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente (Decreto No 68-86 del Congreso de la
Republica, aprobado el 28 de noviembre de 1986)

+ Reglamento Sobre Estudios de Evaluacién de Impacto Ambiental (Emitida por la Comisién Nacional
del Medio Ambiente de la Presidencia de la Republica, publicada en el Diario Oficial el 3 de julio de
1998 en Tomo 259, Diario 35. Vigente desde el 8 de agosto de 1998, Actualmente, se discuten
cambios).

«  (Codigo Municipal, Decreto 12-2002, Titulo V. Administracion Municipal, Capitulo |- Competencias
Municipales, Articulo 68, Inciso “I) Promocion y gestion ambiental de los recursos naturales del
municipio;”

Legislacién Ambiental, Sanitaria y Salud
+ Ley Forestal (1996)
*+ Reglamento de la Ley Forestal (1997)
* Reglamento del Fondo Forestal Privativo (1993)
* | ey Reguladora del Registro, Autorizacion y Uso de Motosierras (1996)
* |Ley de Areas Protegidas (1989)
« Reglamento de la Ley de Areas Protegidas (1990)
« (Cédigo de Salud (1997)




» Reglamento de Rastros Para Bovinos, Porcinos y Aves (2003)
+ Reglamento Para la Autorizacion y Control Sanitario de Establecimientos de Alimentos Preparados
y Bebidas no Alcochdlicas, en Mercados, Ferias y en la Via Pablica (2002)

* Ley de Atencidn a las Personas con Discapacidad (1996)

* |ey de Proteccion Para las Personas de la Tercera Edad (1998)

* |ley de Accesibilidad a los Medicamentos (1998)

« Reglamento de la Ley de Accesibilidad a los Medicamentos (2000)

* |Ley General de Pesca y Acuicultura (2002)
1.2 Institucionalidad operativa de la Descentralizacion de Incidencia en la Gestion Territorial
Guatemala es un Estado Unitario independiente con sistema de gobierno republicano, democratico y
representativo. Ejerce plena soberania sobre el territorio nacional integrado por su suelo, subsuelo, aguas
interiores, el mar territorial en la extensidn que fija las leyes internacionales y el espacio aéreo que se
extiende scbre los mismos, asimismo, los recursos naturales y vivos del lecho y subsuelo marinos y los
existentes en las aguas de sus costas. El idioma espaiiol y las lenguas vemaculas o indigenas, forman
parte del patrimonio cultural de la Nacion. Todo ello se indica de los articulos 140 al 143 de la Constitucion
Politica de la Repiblica de 1985,
El Réegimen Administrativo de la Republica de Guatemala esta basado originalmente en los
departamentos y municipios mencionados en el inciso anterior; posteriormente, en los articulos del 224 al
231 de la misma Constitucion Politica de la Replblica se pretende promover la administracidon
descentralizada de su territorio con el establecimiento de regiones, creando los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural a nivel nacional, regional y departamental para la organizacion y coordinacion de la
administracion pablica. Aldn no se crea la instancia a nivel municipal de manera oficial, aunque se menciona
que se puede crear esta o cualquier otro sistema sin menoscabo de la autonomia municipal.
Solamente los niveles nacional, presidido por el Presidente de la Republica, y el nivel municipal, presidido
por el(la) alcalde(sa) municipal popularmente electos, fienen autonomia para emitir sus normas y
reglamentos.
El Régimen financiero: en la gestidn actual del territorio se pueden identificar, siguiendo el esquema de
organizacion administrativa de gobierno, los niveles de financiamiento central y municipal. Estos se reflejan
en el presupuesto nacional y en los presupuestos municipales de ingresos y gasios.
Un estudio encontro que para el afio 2007, el total de los ingresos del Presupuesto nacional de Guatemala
ascendié al orden de US § 3,264 3 millones, en tanto que los ingresos o recursos propios municipales
apenas alcanzaron los US $ 282 45 millones ®
En este sentido, la evidencia estadistica demuestra la elevada concentracion de los recursos plblicos,
puesto que, en conjunto 333 municipios sumaron un 8% aproximado del total de ingresos del gobierno
central.
Esta alta concentracién de ingresos se compensa, parcialmente, con un sistema de transferencias que se
constituye en un tercer elemento del sistema de financiamiento terntorial. El aporte constitucional (10% de
los ingresos ordinarios del Estado) y la coparticipacion de varios impuestos, entre ellos, del impuestos al
valor agregado (1.5% del 12% recaudado), trasladaron a los municipios US $ 367.10 millones. Si se
compara esta cifra con los recursos propios, se confirma el hecho de que los ingresos municipales son
altamente dependientes de las transferencias, con excepcion del municipio capital y los municipios
intermedios que concentran la recaudacion de recursos propios, especial del IUSI.

Cuadro: Finanzas Municipales 2007

Total de Ingresos 649.55
Recursos propios 282.45
Transferencias 367.10
Endeudamiento 0.00

Fuente: Juan Alberto Gonzalez Jacobo. Finanzas Municipales de
Guatemala. 2008

El sistema de financiamiento territorial se complementa seguramente con recursos provenientes del
endeudamiento, cuya magnitud ha generado conflictos recurrentes en algunos municipios, y los flujos de
cooperacion que normalmente no se registran en los presupuestos municipales o en el presupuesto general.

% Gonzalez Jacobo, Juan Alberto. Finanzas Municipales del Istmo Centroamericano. Guatemala, 2008,
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Se sabe, no obstante, que algunas mancomunidades administran cifras entre 400 y 600 mil euros aportados
por la Unién Europea, la Agencia de Cooperacion Espafiola, la agencia de cooperacion de los Estados
Unidos, e incluso, préstamos del Banco Mundial.

For su parte, el grueso de financiamiento territorial, a cargo del gobierno central, comprende el gasto de los

Ministerios, Secretarias y entidades descentralizadas, autonomas y semi-autonomas en el territorio. Entre

estas agencias destacan los fondos sociales que, en conjunto, para el afio de analisis, 2007, alcanza (.

2 808.3 (millones de Quetzales), equivalentes a US § 368,09 millones. Y dentro de los fondos sociales,

requiere una especial mencion el Fondo a cargo de los Consejos de Desarrollo, en el que también participan

las municipalidades junto al gobierno central y organizaciones sociales. Sin embargo, son recurrentes las
denuncias de cambios en los proyectos priorizados por el sistema, en el momento de la aprobacion del

Listado Geografico de Obras que realiza el Congreso de la Repdblica, cuando éste aprueba el Presupuesto

General de Ingresos y Gastos de la Nacion.

En resumen, el financiamiento del termtorio comprende los siguientes elementos:

+ Financiamiento del gobierno central que se integra, por un lado, por los recursos administrados por los
fondos sociales, y por el otro, por los recursos a cargo del resto de instituciones del gobierno central con
operaciones en el territorio como los Ministerios de Salud, Educacion, Agricultura y Gobernacion,
principalmente.

+ | os recursos locales recaudados por los municipios en el marco de su autonomia, dentro de los que
destaca la recaudacion del Impuesto Unico de Bienes Inmuebles.

 Los recursos transferidos por el gobierno central a las municipalidades, integrados por el aporte
constitucional y la participacién de las municipalidades en impuestos recaudados por el gobierno central,
entre ellos, el impuesto a la circulacion de vehiculos, a los combustibles y, especialmente, del impuesto al
valor agregado.

+ El endeudamiento externo e interno, especialmente este altimo aportado por instituciones como el INFOM
y la banca nacional.

« Y finalmente, flujos de recursos complementarios aportados especialmente por la cooperacion
internacional.

La problematica mas importante en este ambito, se ubica en la acentuada insuficiencia de los ingresos

municipales, asociada a la ausencia de una practica generalizada del cobro de impuestos y aln de servicios

locales, y a la dependencia de las transferencias que muchas veces no llegan oportunamente.

For aparte, los recursos debieran preverse en los presupuestos nacionales y ser otorgados oportunamente

por el organismo ejecutivo vy los fondos sociales a las municipalidades y a los Consejos mencionados, a

efecto de contar con esos medios en tiempo y con posibilidad de ejecutarlos de manera agil y oportuna, sin

fropiezos ni entorpecimientos que generalmente ocurren debido a que las oficinas de presupuesio del

Ministerio de Finanzas habitualmente proporcionan los mismos después de transcurridos varios meses del

afio y cuando su repercusion ya no es pertinente ni eficaz.

Estos inconvenientes se han dado previo a la creacidn del sistema de los Consejos de Desarrollo Urbano y

Rural y ha permanecido asi, aln bajo este sistema.

For su parte, la Secretaria Presidencial de la Mujer —-SEPREM- que esta constituida legalmente por Acuerdo

Gubemativo 200-2000 como instancia al mas alto nivel del Organismo Ejecutivo para coordinar politicas

pablicas de promocidn del desarrollo integral de las mujeres guatemaltecas, participar asesorando a las

instancias gubernamentales en politicas, programas y proyectos que garanticen el avance, participacion y el
desarrollo de las mujeres en todos los ambitos y etapas de su vida. Como institucion clave al momento de la
elaboracion del Codigo Municipal, se establece la Comision de la Mujer como obligatoria en los Consejos

Municipales; sin embargo, hoy en dia, con deficiencias y vacios en la mayoria de los casos. Como

complementa, la Defensoria de la Mujer Indigena —DEMI- creada previamente por Acuerdo Gubernativo No.

525-99 para impulsar acciones de promocion, defensa y pleno ejercicio de los derechos de las mujeres

indigenas, existentes actualmente en las cabeceras departamentales de Huehuetenango, El Quiché, Alta

Verapaz, Suchitepequez y Guatemala; debe continuar con los esfuerzos de coordinaciéon con las otras

instituciones y organizaciones sociales en bulsgueda de la consecucion de la descentralizacion y

organizacion local con enfogue de género en sus poblaciones. Las actuales 75 Oficinas Municipales de la

Mujer establecidas para contrarrestar las deficiencias y vacios de este tema en los Consejos Municipales

son buenos gjemplos de coordinacion con las Oficinas Municipales de Planificacion que debieran renovarse

y repetirse en el resto de comunas a nivel nacional.

Todo lo descrito en este inciso, lleva a tratar las relaciones interinstitucionales que deben complementarse

en el aparato estatal guatemalteco, es seguida.

.3 Relaciones interinstitucionales




Retomando los aspectos normativos citados en el inciso 1.1, se describe en este, las relaciones
intergubernamentales como funcionan hoy en dia, asi como aquellos asuntos de fondo que dentro de estas
relaciones, condicionan los resultados de la gestion territorial.

El nivel regional del sistema de Desarrollo Urbano y Rural (coordinado por un delegado del Presidente de la
Republica) y el departamental (presidido por el Gobemador Departamental, no electo popularmente, sino
designado tambiéb por el Presidente), no tienen la facultad para recaudar fondos, excepio lo que el Estado
les ha asignado para programas y acciones de “interés politica” para el gobierno de turno. Sus poderes son
unicamente administrativos organizados a nivel de Consejos de Desarrollo. Vale mencionar que, en algunos
casos, el nivel departamental, cuenta ocasionalmente con poder politico a través de sus respectivos
diputados{as), quienes de alguna manera deciden, a través de la elaboracidn de los presupuestos anuales
del gobierno central, qué proyectos se realizan en ese nivel, instancia en la que también se aplican criterios
de clientelismo politico.

Por aparte, por iniciativa y acuerdo entre Concejos Municipales, se han constituido las "Mancomunidades”
que pueden integrar municipios de uno o mas departamentos, o una region especifica, esto con objetivos e
intereses comunes en cuanto a “formulacion comun de politicas plblicas municipales, planes, programas y
proyectos” asi como “la ejecucion de obras y la prestacion eficiente de servicios de sus competencias” que
pueden realizar mancomunada y asociativamente (Articulo 49 del Decreto 12-2002, Codigo Municipal). Pero
aungue el Articulo 50 del Codigo Municipal otorga a las mancomunidades personalidad juridica para el
cumplimiento de sus fines y que “se regirdn por sus propios estatutos” estas mancomunidades o
asociaciones municipales deben sostenerse financieramente y ejecutar sus proyectos con los aportes de los
municipios asociados. Quiza por ello, hasta la fecha no ha habido resultados minimos de ninguna de las
mas de una veintena de Mancomunidades establecidas en Guatemala.

Por tanto, no todos los niveles de gobiermo disponen de poderes administrativos y politicos a la vez, y por
ende, de recursos adecuados y oportunos para su desarrollo territorial, entendiendose estos poderes como
de decision, politico vy de autonomia, asi como los mecanismos adecuados para obtener suficientes
recursos (financieros y humanos) que le permitan elaborar, concertar y ejecutar. planes, programas y
proyectos para el bienestar de la poblacién.

Entonces, desde el punto de vista de las decisiones politicas, actualmente solo pueden gjecutarlas los
niveles nacional y municipal, pero el nivel municipal no genera ingresos suficientes para un "Desarrollo
Temtorial Sostenible” por las razones ya mencionadas, lo cual no ha ayudado a sacar adelante a muchas
comunidades rurales que viven en situacion de pobreza, hambre, insalubridad, falta de educacion y
formacion elemental, etc.

Respecto a los recursos humanos locales para la gestion municipal, estos estan en relacion directa con la
disponibilidad de recursos financieros para su contratacion (y formacién). Solamente los entes vy
organizaciones territoriales a nivel nacional tienen los recursos humanos capaces para realizar obras y
acciones para el desarrollo.

La mayoria de las corporaciones municipales, 300 de 333 (el 90%), por la escasez de recursos financieros,
no pueden confratar a un eqguipo multidisciplinario ni el minimo requendo para ayudarles en el desarmollo
municipal. Por ello, en el gobierno anterior habian ejecutado acciones y contratado algunos profesionales
para tareas temporales a través de otras instancias a nivel nacional como la Secretaria de Coordinacion
Ejecutiva de la Presidencia.

En Guatemala, la via para empoderar a las comunidades locales deberia ser a través del Sistema de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, una vez solventada la dificultad de la obtencién de recursos. Se
pueden considerar algunos modelos de gestion territorial ejemplares, aunque todavia incipientes, en las
regiones Norte y Occidental del pais, donde a pesar de que existe una diversidad cultural y lingaistica, por lo
general hay mayor disposicion a organizarse como lo venian haciendo en comités especificos de distinta
naturaleza (agua potable, educacion, entre otros), desde hace algunas décadas, y ahora en los Consegjos
Locales de Desarrallo -COCODES-, con la salvedad de que es necesario conservar costumbres de
organizacion local para evitar conflictos con sus criterios y sistemas de gestian territorial

Una experiencia, ain no explotada, es que los diferentes grupos étnicos guatemaltecos aceptan el apoyo y
fortalecimiento brindado por niveles territoriales superiores cuando ven que se les respeta y empodera
politica y administrativamente para el propio desarrollo de su jurisdiccion. Cuando estan convencidos que se
les apoya para conjuntar esfuerzos y capacidades infernas, para promover su participacion politica y
administrativa en los asuntos de su localidad para su propio beneficio, dando continuidad a las intenciones
originales de los comités mencionados anteriormente, podrian dar la bienvenida a los aportes que se les
lleve. Esta aseveracion ha sido no solo observada, sino manifestada de manera clara por muchos lideres
comunitarios.




Previamente, se debe tener informacion fidedigna de los verdaderos intereses de cada una de las
comunidades, como el de “tener poder” para hacer lo que requigran en su territorio, dentro de los limites que
la legislacién constitucional obliga.

Cuadro Normativeo Basico de la Estructura Territorial y de Descentralizacion

NIVEL INSTITUCIONES BASE LEGAL TIPC DE
TERRITORIALES DESCENTRALIZACION
Estado + Congreso de la Replblica | *Arts. 140-142 Coordinacién Politica y
(Repdblica) + Consejo Nacional de *Arts. 224-225 y Administrativa (como
Desarrollo Urbano y Rural Decreto 11-2002 Estado Unitario)
(Ley Consejos de
Desarrollo)
Regiones + Consejo Regional de *Art 226 y Administrativa
(8) Desarrollo Urbano y Rural Decreto 11-2002
Departamentos + Gobernacion *Art 227 Administrativa
(22) « Consejo Departamental de | "Art 228 y Administrativa
Desarrollo Urbano y Rural Decreto 11-2002
Municipios | » Municipalidad *Art 134 y 253-282 Administrativa y politica
(333) Consejo Municipal de Decreto 11-2002 Administrativa

Desarrollo Urbano y Rural

Asociaciones de Administrativa
Municipios o

Departamentos

Mancomunidades | »
(nimero de
integrantes variable)

Arts. 10,49, 50 y
51 del Decreto
12-2002

{Codigo Municipal)

Comunidades | = Consejo Comunitario de Decreto 11-2002 Administrativa
Desarrollo Urbano y Rural
de primero y segundo

nivel.

* De la Constitucidn Politica de la Republica de Guatemala

En lo que respecta a las areas territoriales protegidas y de reservas del Estado, nos encontramos con entes
que tienen funciones con consecuencias paraddjicas, y en cierto sentido, antagdnicas entre si, como son
los casos del Consejo Nacional de Areas Protegidas —CONAP- cuya funcion es clara en su nombre y la
Oficina de Control de Areas de Reserva del Estado —OCRET- del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion que administra areas piblicas en franjas de 3 kilbmetros de ancho a lo largo de los océanos,
200 metros alrededor de las orillas de los lagos, 100 metros a cada lado de las riberas de los rios
navegables y 50 metros alrededor de las fuentes y manantiales de nacimiento de aguas que surtan a las
poblaciones; todo ello de acuerdo al articulo 122 de la —constitucién Politica de la Republica; que se han
dado en concesién a particulares no obstante de constituirse como “areas protegidas™ a la vez de ser “areas
de reserva’, pero que han permanecido en poder de los mismos de manera practicamente indisoluble, con
obras e infraestructuras explotadas a nivel privado para fines de vivienda, recreacion, industrial y comercial,
que nada tienen gue ver con programas ni obras de aprovechamiento y desarrollo del Estado como se
puede interpretar del articulo 2 de la Ley Reguladora de las Areas de Reservas Termitoriales del Estado de
Guatemala, Decreto No. 126-87 del Congreso de la Repiiblica.

Lo descrito hace concluir gue no se cumple con la “coordinacion interinstitucional” que determina el articulo
3 de la misma Ley que se refiere a llevar a cabo la mas agil coordinacién entre OCRET e instituciones del
sector publico que tengan relacién con cada una de las areas territoriales del Estado, como Ministerio de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Consejo Nacional de Areas Protegidas —CONAP-, Instituto Nacional
de Bosques, Instituto Guatemalteco de Turismo y las Municipalidades mismas.




También es pertinente hacer notar que, como el MA Arturo Herrador lo manifiesta en su informe final?, los
municipios guatemaltecos no tienen autonomia territorial, como lo expresa el literal ¢) del articulo 121
constitucional, lo cual es congruente con el sistema guatemalteco unitario de descentralizacion.

1.4 Plan Estratégico de Gestion Territorial de la SCEP y analisis del modelo de SEGEPLAN

La Ley General de Descentralizacion® ¥y su Reglament(:-B designan a la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva
de la Presidencia —SCEP- como érgano responsable de la descentralizacion. Tanto la Ley como el
Reglamento mencionados sustentan la necesidad de todo un ordenamiento de gestion pablica territonial, en
virtud de que describen objetivos, principios y criterios relacionados con el mejoramiento de la calidad de los
medios de vida de |la poblacion en el territorio.

For otra parte, el nuevo plan estratégico de descentralizacion del actual Gobierno Social-Demaocrata traza
un marco de caracter social dentro del cual se estructuran objetivos de “Gestion Territorial”, "Fortalecimiento
Municipal” y de Coordinacion de Politicas de "Desconcentracion y Descentralizacion”.

Este marco plantea acciones inmediatas, asi como acciones de mediano y largo plazo que podria implicar la
modificacion de la base legal de mas de alguna Institucion y la consideracion del reordenamiento de la
legislacion relacionada con el Ordenamiento Temitorial que abarque aquellos aspectos que se encuentran
dispersos en diversos mandatos relacionados con este tema y que han dejado lagunas o provocado
complicados y confusos traslapes de criterios.

También se planea responder, a través de la SCEP, al ofrecimiento del Presidente Constitucional en su
discurso con ocasion de la reciente toma de posesion de la nueva Junta Directiva de ANAM, sobre la
realizacion de gabinetes de trabajo con las autoridades locales, con la creacién de una “ventanilla Gnica”
para operativizar la canalizacion, priorizacion y seguimiento de los requerimientos de proyectos y atencion a
necesidades locales, por parte de autoridades locales. En opinion del que elabora la presente consultoria,
deberian constituirse “ventanillas departamentales” que recojan los requenmientos locales y municipales
para canalizarlos hacia el CONADUR. En el Modelo de Gestion Piiblica Territorial, inciso “lll.1 Coordinacién
de las instancias territoriales para aplicacion del Modelo de Gestion PublicaTerritarial”, se justifica esta
propuesta.

FPor su parte, la SEGEPLAN cuenta en su estructura organizativa con la Sub-Secretaria de Politicas
Territoriales en donde se plantea un modelo de gestién local con un *enfogue territorial” conformado por
“Sistemas Nacionales” con objetivos complementarios entre si. De esta cuenta, se establece un instrumento
basico de planificacion, como lo es la *Planificacion Estratégica Territorial” —PE T- compuesto por el “Sistema
MNacional de Planificacion Estratégica Territorial” —SINPET-, el "Sistema Nacional de Preinversion® —
SINAPRE-, el “Sistema Nacional de Inversion Publica” —-SNIP- y el Sistema Nacional de Informacién para la
Planificacion Estratégica Territorial. Estos deberian articularse desconcentradamente por medio de sus
oficinas intermunicipales y municipales con los sistemas sectoriales y sociales, actuando a la vez como
secretarias gjecutivas de seguimiento en el Consejo Departamental de Desarrollo —-CODEDE-, como una de
sus funciones de “apoyo técnico que le dicta el articulo 27 de la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural, asimismo, se cuenta con la Sub-Secretaria de Cooperacion Internacional, conformado dentro del
mismo marco institucional de la SEGEPLAN. Sus delegaciones a nivel regional funcionan de manera muy
incipiente por los mismos delegados de las cabeceras departamentales respectivas, que constituyen el
centro regional oficial.

Sin embargo, ha ocurrido de manera frecuente en administraciones sucesivas de gobiernos anteriores, que
los respectivos delegados departamentales e intermunicipales de SCEP y SEGEPLAN no coordinan
funciones, al extremo de existir en algunos casos tensiones interpersonales entre sus funcionarios, cuando
ambos deben cumplir un rol de apoyo a las Comunidades, de lo que obviamente se carece y, por ende,
como resultado entorpece y suma a una baja ejecucion de los fondos tanto sociales como del sistema de
Consejos.

Ambas Instituciones, SCEFP y SEGEPLAN tienen papeles definidos dentro del sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural enmarcados dentro de lo gque determina la mencionada ley comespondiente a
este sistema; la SCEP tiene a su cargo el apoyo administrativo para el Consejo Nacional, mientras la
SEGEPLAN debe encargarse del apoyo técnico en los diferentes niveles del sistema, para la elaboracion y

" Herrador Sandoval Arturo, “Gestién Territorial” en Informe Final del “Diagnéstico v Analisis del Marco Juridico-
Normativo-Competencial municipal v del Organo Ejecutivo de su actuacién en el territorio”. Paginas 24-26. ATI
CO1. Noviembre 2007.

Decreto nimero 14-2002, publicado en el Diario Oficial mimero 12, €l 13 de mavo de 2002
Acuerdo Gubernativo numero 312-2002, publicado en el Diario Oficial mimero 97, el 10 de septiembre de
2002
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formulacion de politicas, planes y programas presupuestarios dentro del marco general de las politicas y su
integracion en los planes sectoriales, como lo determine el Consejo Nacional.
1.5 Cumplimiento de la PND en la dimensién territorial
La Politica Nacional de Descentralizacion del Organismo Ejecutivo ha sido establecida en mayo de 2005, lo
cual indica que las gestiones de gobiemos han tenido relativamente pocos afios para ejecutar algunas de
acciones citadas en la misma politica, tomando en consideracion la transicion gubermnamental efectuada, por
tanto, dificilmente se habra logrado resultados concretos enumerados en sus grandes lineas de accion
como: la transferencia de competencias, la modernizacion de la Administracion Publica, el mejoramiento de
la capacidad de gestion de los gobiernos municipales, la modernizacion de la gestidén de los recursos
humanos de las municipalidades, fortalecimiento de las capacidades de la sociedad civil y fomento del
desarrollo econdmico local y rural.
Sin embargo, vale mencionar que se iniciaron acciones en la dimensién administrativa de la politica que
podrian auxiliar a la expectante capacidad rectora del Organismo Ejecutivo y a la capacidad de gestion de
las municipalidades en sus competencias propias, tomado esto como parte de la estrategia de
implementacion de la politica a corto plazo. Con ello se fortalece la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de
la Presidencia como el drgano de gobiermno responsable de la programacion, direccion y supervision de
ejecucion de la descentralizacion.

Mo obstante, es necesario y preciso enumerar &l incumplimiento de procesos relevantes que hoy en dia

vendrian a facilitar el seguimiento de la politica:

+« La formulacidn y programacion de las politicas, planes y programas sectoriales, relacionados con la
desconcentracion y |a descentralizacion de competencias y atribuciones, y sus correspondientes lineas
de accion, no se hace evidente en las instituciones sectoriales, toda vez que la presencia de las mismas
a nivel regional, departamental y local se mantiene como antes de la elaboracion de la politica en
cuestion.

+ Asimismo, la ejecucion territorial de las competencias y atribuciones por el nivel nacional y municipal de
la Administracion Plblica, bajo el principio de coordinacion y nuevas relaciones intergubernamentales,
no se ha evidenciado en realidad Las Instituciones gubermamentales han estado divorciadas en la
ejecucion de proyectos territoriales, al grado de duplicar erogaciones innecesariamente.

+« No se ha realizado la definicién de indicadores para un sistema de monitoreo y evaluacion del proceso
de descentralizacion del Organismo Ejecutivo, como se habia previsto.

+« El enunciado de la "amplia y efectiva participacion de la sociedad civil y del sector privado” no se ha
hecho patente ni manifiesto.

+ Tampoco se ha gestionado anie el Congreso de la Repdblica la emision de la legislacion
complementaria necesaria para consolidar el proceso de descentralizacion. Al menos, el Organismo
Ejecutivo no ha emitido o dictado ninguna legislacion que consolide ese proceso.

+« |apromocion de la provision de servicios de seguridad, educacion salud, empleo, vivienda con calidad,
especialmente a las poblaciones mas vulnerables; se ha escuchado y visto intenciones solamente hasta
hoy en dia con la mencionada y cuestionada Comision de Cohesion Social.

Las razones de los incumplimientos enumerados anteriormente tienen relacion con las indecisiones y
enredos de todo el aparto burocratico del Organismo Ejecutivo, como ejemplos entres ofros, gue los
Titulares de los Ministerios no tienen la voluntad politica de trasladar transferencias que les implica ceder
poder, ya que la ley tampoco determina un traslado completo de competencias, sino pareciera que se
promueven “transferencias a medias”, ello se evidencia a través de los presupuestos ministeriales que no
son disefiados en el marco de la descentralizacidn ni designan los recursos necesarios para la atencién a
este tema; tampoco se definen cuales competencias se pueden trasladar a las Municipalidades. La
inestabilidad del equipo humano, a todo nivel, que se ha dado en la SCEP no ha permitido continuidad en la
ejecucion de acciones. Se necesita el apoyo del sector empresanal en el sostenimiento del municipio en
cada region. Vale también mencionar que el régimen del servicio civil municipal determina una gran
precariedad por la misma falta o insuficiencia de recursos para la contratacion de técnicos y profesionales
con entrenamiento y formacion municipal. Estas son las principales debilidades entre otras,

Por aparte, la SCEP teniendo la responsabilidad del apoyo administrativo para el Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano y Rural, de acuerdo al articulo 27 de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural
y siendo este presidido por la Presidencia de la Replblica (de la cual es "Secretaria Ejecutiva™), no ha
asumido hasta el momento, la tarea que de hecho le corresponde de apoyar a la Presidencia y al
mencionado Consejo Nacional en “la formulacion de las politicas de desarrollo urbano y rural, asi como la
de ordenamiento ferriforial”, segin el articulo 225 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.
Esta tarea primordial, debid realizarse desde el momento de la creacion de la SCEP, afio 1997, lo que
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significa mas de una década de atraso en |a toma de decision por parte de este Ente, sumado a la década
previa de la emision de la Ley de Consejos, que establecié ese importante mandato. Entonces, son mas de
20 afios de incumplimiento del mismo.
1.6 Coordinacién de la Comisidn Interinstitucional de Cohesién Social
Las relaciones interinstitucionales podrian haberse coordinado a través de La Comision Interinstitucional de
Cohesion Social establecida por Acuerdo Gubernativo No. 79-2008, con el objetivo de coordinar la ejecucion
de asignaciones de recursos del Gobierno para “atender con mayor prontitud a los municipios priorizados en
extrema pobreza” Se proyectaba aprovechar a otros entes relacionados con el sector Financiero Nacional
(Banco de Guatemala, Productos financieros de Cuentas Bancarias del Estado en los Bancos del Sistema,
etc.). Sin embargo, al final se crea un hibrido de “Consejo de Cohesion Social® muy criticada por varios
sectores de la sociedad guatemalteca con la designacion de la Coordinacion de este Ente en la Primera
Dama de la Nacion, con poderes absolutos en cuanto al manejo de fondos.
Vale mencionar que una expectativa que se tenia de esta entidad era la coordinacion de entidades también
a nivel departamental (a través de las fallidas ventanillas Gnicas mencionadas al inicio de este gobierno),
municipal y local con el Consejo de Cohesion Social, asi como los entes sectonales del Estado y las
Instituciones del Organismos Ejecutivo con el apoyo del Ministerio de Finanzas Pdblicas en la asignacion de
los fondos y recursos necesarios para la inversion pertinente en los territorios rurales donde se requieren los
mismos para los efectos del mejoramiento de los medios de vida y el desarrollo necesario.
Otra esperanza que también se tenia era que se atendiera lo anterior de acuerdo a los requerimientos que
se han priorizado a través de las Oficinas de Planificacion Municipal organizadas a diferentes niveles
incluyendo el mancomunal, quienes por mandato tienen esa tarea y la del tamizado de lo requerdo
previamente de las comunidades organizadas —sea en Consejos Comunitarios de Desarrollo o Comités de
Pro-mejoramiento de proyecto especifico-, articulados con un Comité Local de Cohesion Social.
Se debe entender el concepto de Cohesian Social como el objetivo, a cumplir por el actual gobierno, de
mejorar los medios de vida de comunidades, que se complementa con la disminucion de la pobreza y de la
desigualdad mejorando el acceso al mercado laboral territorial, entre otros indices. Estos indicadores tienen
gue ver con “la capacidad de la sociedad para asegurar el bienestar de todos sus miembros minimizando
las disparidades y evitando las polarizaciones”m y deben monitorearse con un seguimiento de manera
continuada, en este caso, por la mencionada Comision Presidencial.
Las Unidades Técnicas Departamentales —UTD- han tenido adoptado el rol principal de revisores de
proyectos de infraestructura, previo a la formulacion de los planes de inversion departamental que reciben
de las Oficinas Municipales de Planificacion -OMP- y que deberan trasladar al Consejo Departamental
respectivo, registrando a la vez estos planes en el Sistema MNacional de Inversion Publica —-SNIP- de
SEGEPLAN, articulado con la Comision de Cohesion Social Departamental. De manera sucesiva, deberan
elevarse los requerimientos de inversién hasta el nivel de Consejo Nacional (CONADUR).
1.7 Otras lecciones aprendidas para un plan de accién inmediato
Como insumo para la ejecucion de un plan de accion, sera provechoso tomar en consideracion las
experiencias manifestadas durante conversatorios realizados con el autor del presente documento, desde el
afio 2008, para definir lineas de accion dentro del marco de la Politica Nacional de Descentralizacion. Estos
conversatorios fueron con participacion de funcionarios de alto perfil como: expertos en Descentralizacion
Municipal, autoridades de Entidades Gestoras de asuntos Temitoriales, de funcionarios de la Secretaria de
Coordinacidon Ejecutiva de la Presidencia -SCEP-; Apoyo a la Reforma e Instrumentacién del Marco
MNormativo Municipal y Territorial del Estado, funcionarios de ANAM, Consultores en “Participacion de los
Pueblos Indigenas en los Procesos de Gestion Municipal®. De ello, se deducen las lecciones aprendidas y
tareas principales gue en relacion con la gestion publica territorial del sistema estatal se deben aplicar:
« En la linea de accion estratégica de “Desconcentracion, descentralizacion y coordinacion
interinstitucional;

a El marco juridico y administrativo de las gobernaciones departamentales que institucionalice su rol
en la gestion territorial no ha sido definido; a pesar de que existe el documento “El Gobiemno
Departamental seguin l1a legislacién vigente" del Ministerio de Gobernacidn editado en 2005 a través
de la Unidad de Apoyo a las Gobernaciones (UNAG).

b Las estructuras territoriales sectoriales y de casi todo el aparato estatal no estan definidas
desconcentradamente en congruencia con la Politica Nacional de Descentralizacion.

¥ Definicion de “Cohesién Social” dada por Antonio Fernandez Poyato, Director de FILAPP, en “Desafios de la
Cohesidn Social en América Latina™
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c. Los planes operativos y las asignaciones presupuestarias estan lejos de consolidar un sistema
Gnico de planificacién e inversion territorial sostenible, que ademas, sustente la labor de impulso y
sequimiento de los planes territoriales al Sistema de Consejos de Desarrollo.

d. Hace falta un Pacto Politico para la Gestién Plblica Territorial adecuado al contenido de la “Carta
por el Desarrollo Local y la Descentralizacion” firmada en Octubre de 2007 en el Encuentro entre los
2 candidatos presidenciales y los Alcaldes electos.

e No se ha implementado un sistema de indicadores de avance del proceso de descentralizacion y de
la gestion plablica territorial.

En la accion estratégica de "Fortalecimiento Municipal”

a. Los procesos de gestidn pablica territorial no se han desarrollado por la falta de impulso de una
agenda legislativa por el desarrollo local con el organismo ejecutivo. Aqui, se hace énfasis en la
necesidad de reformas a la Ley Organica del INFOM.

b.  Aun no se ven resultados relevantes del asociativismo municipal impulsando una mejor prestacion
de servicios pablicos y politicas de desarrollo integral y sostenibles territorialmente, a pesar de mas
de una veintena de mancomunidades existentes, pero sin un rol definido en la gestion territorial
mancomunada.

c. Falta una coordinacion entre los planes de inversion publica territorial y las politicas de inversion
pulblica nacionales.

En cuanto a la “Participacion Ciudadana e impulso de los Consejos de Desarrollo™;

a. En la agenda del Didglogo Nacional, hasta el momento, no se ha incluido el debate sobre el
ordenamiento territorial y la perspectiva indigena al respecto.

b. Falta armonizacién de los mecanismos de participacidon ciudadana establecidos en el Codigo
Municipal, Ley de Consejos de Desarrollo y Ley General de Descentralizacion.

FPor aparte, el autor del presente informe, expone en seguida un listado de observaciones que tienen
relacion con el objetivo del mejoramiento de los "medios de vida" para el desarrollo territorial rural sostenible
con base en la gestion temitorial participativa, concibiendo al territorio como un espacio definido
‘socialmente”

La constitucion de mancomunidades tomando las cuencas geograficas como base natural, ha permitido
en mayor medida la continuidad de la “institucionalidad” territorial, superando periodos electorales o
cambio de gobernantes municipales o departamentales, lo que permite mantener espacios de
interaccién y ganar reconocimiento sostenido dentro y fuera del territorio.

La creacion de las Unidades Técnicas en el sistema de Consejos de Desarrollo es clave como brazo
operativo de las inversiones pablicas, acuerdos y proyecios de cada nivel (local, municipal,
departamental) y que sirve como base para replicar como “gerencias” en las mancomunidades.

Todavia falta consolidar una estrategia del desarrollo territorial, para esto resulta critico el apoyo estatal
que permita conectar todo el proceso con la dinamica nacional.

Las estrategias de medios de vida de los hogares se orientan a las actividades que les permiten
garantizar su seguridad alimentaria a través de sus escasos activos, como pequenas parcelas, poco
conocimiento, sin acceso al crédito, débil capital social para canales de comercializacion. Dentro del
marco de una estrategia global de desarrollo rural es imprescindible el disefio y puesta en marcha de
programas nacionales para el logro de la sequridad alimentaria de la poblacion rural. De acuerdo a
cifras oficiales, en Guatemala cerca de un millon de familias campesinas se encuentran en condiciones
de subsistencia e infra-subsistencia y en precaria situacion de seguridad alimentaria. Las politicas,
estrategias y acciones emprendidas para superar esta situacion, hasta la fecha, son insuficientes ante la
magnitud del problema y los lineamientos conceptuales se limitan a la sumatoria de proyectos puntuales
y coyunturales.

Ante las limitadas oportunidades del territorio, sobretodo para las mujeres y los jovenes, la migracion
hacia las ciudades o el exterior se ha vuelto una estrategia de medios de vida que modifica los espacios
rurales. Esto debe ser tomado en cuenta en cualquier proceso de desarrollo territorial.

Dentro de un mismo territorio pueden encontrarse diferentes procesos de organizacion ya que no todos
los actores’’ y miembros se interesan e involucran de la misma manera, cuyo reto estaria encaminado a
la coordinacion de los mismos a través de un objetivo o proposito en comun en busca del desarrollo
territorial sostenible.

Debe considerarse también, que en un considerable nimero de comunidades locales en el occidente, el
sistema de Consejos de Desarrollo ha significado un choque a las costumbres de organizacion cuando

En el presente documento la palabra “actores™ incluye tanto a los hombres como a las mujeres que participan
activamente en el desarrollo de sus comunidades.
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han estado por tradicion familiarizados con el sistema de Comités Pro-mejoramiento de proyecto
especifico (agua potable, cooperativa de produccion, energia, entre otros)

« En cuanto a derechos de propiedad, un alto porcentaje de ocupantes de tierras sélo tienen derechos
adquiridos o conquistados, lo cual ha constituido dificultad para negociaciones con entes externos a su
territorio de obras o proyectos de interés coman.

« Para lograr una vinculacion mas fluida entre las comunidades y los Consejos Municipales, y de estos
con el Consejo Departamental respectivo, se hace necesario construir los elementos y condicionantes
de los que las comunidades adolezcan y que se describen en el capitulo 1l del Modelo de Gestidon
Pdblica Terrtorial que se propone en la segunda parte de este informe.

El listado anterior propuesto atafie a la forma en como se elabora el sentido de pertenencia del espacio, sea

este habitable, productivo, recreativo o de reserva.

Asimismo, de lecturas realizadas en documentos de investigaciones previas y de materias relacionadas con

la “generacién de dinamismos econémicos” con los gobiemos locales para su propio desarrollo, en

Guatemala seria aplicable el paradigma en el cual el Estado activo actla como promotor y garante de la

generacion de condiciones de Desarrollo, tales como: “a) Creacién de un entrono adecuado para la

instalacion de actividades economicas. b) Atraccion directa de actividades econdmicas. c) Regular la

localizacion de las actividades productivas. d) Formacion de recursos humanos para el desarrollo. e)

Asequrar la sostenibilidad del desarrollo. f) Reciclamiento de actividades econdmicas en decadencia. g)

Oftras acciones de facilitacion del desarrollo, dentro de una filosofia de promocion y concertacion de agentes

sociales para impulsar el crecimiento econdmico”'*. En el inciso “IIl.1 Desarrollo Local como argumento para

el disefio de la politica de Ordenamiento Territorial® se describen estas tareas.

Situacién Actual de la Gestion Puablica Territorial —ANO 2011-

Nivel Nacional

"
= Fosales Mario, “Tareas de un gobierno local, Impulsor del desarrollo™ en “Promocion Econdmica del Territorio y
Desarrollo Local”, Asociacion Chilena de Municipalidades (Junio 2004)
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Diseiio del nuevo modelo

Il ELEMENTOS Y CONDICIONANTES DE UN MODELO DE GESTION PUBLICA TERRITORIAL

1.1 El Territorio, su Gestion como proceso social y elementos que la integran

Hoy en dia, el territorio se ha abordado en su concepcion, a partir de una definicion cada vez mas
interdisciplinaria. Se define ya no solamente por sus cualidades fisicas, climaticas y ambientales o por ser
un espacio fisico con cualidades materiales y funcionales, sino desde los procesos vy grupos sociales que lo
han transformado e intervenido, lo han hecho parte de su existencia y devenir. Asi mismo, el territorio ahora
es considerado como un espacio socialmente construido con identidades e instifucionalidades que definen
las relaciones entre los actores, el uso de los recursos y su distribucion.

Esta descripcion del concepto de “territorio” involucra un proceso de apropiacion social del espacio, referido
a la forma en como la poblacion se identifica con el mismo, sus caracteristicas y recursos. Entran en juego
las relaciones entre todos los actores de un territorio, quienes dan lugar a ordenar su convivencia para
elaborar y ejecutar proyectos comunes, disefiar el futuro y sus medios de vida, definir sus normas de
convivencia, de produccién y de relaciones territoriales. En resumen, se trata de la forma en cdmo se
elabora el sentido de pertenencia del espacio, sea éste habitable, productivo, recreativo o de reserva.

El concepto de “gestion territorial® supone un poder de control, manejo y decisién en el uso de los recursos
que existen en un determinado espacio por parte de sus actores. Es un proceso de administracion politica
del territorio y de los recursos que existen en &l con el objetivo de mejorar los medios de vida para los
pobladores del mismo. En esa virtud, no basta delimitar geografica o administrativamente un territorio, sino
gue es necesario también tomar en cuenta la capacidad de influir y controlar los medios, instrumentos y
recursos para la toma de decisiones estratégicas sobre el uso de los recursos del espacio territorial. Pero
también implica la posibilidad de enfrentar conflictos por las distintas visiones e intereses (internas o
externas a la localidad o espacio) sobre el uso de los recursos en el territorio. Por eso también se ha
empezado a entender el termtorio como un recurso colectivo, elemento que conduce al tema del desarrollo
local vy a la capacidad de gobemabilidad como modalidad de construccion de criterios y decisiones
colectivas gue permite su apropiacion por parte de los actores, la definicion de sus proyectos y su
movilizacion.

Al concebir al territorio como un espacio definido socialmente, entonces la “gestién territorial” se convierte
en agente fundamental para el desarrollo local. Por ende, el enfoque territorial del desarrollo depende y se
interrelaciona con factores histéricos, sociales y culturales en las mismas areas locales que pueden generar
procesos significativamente diferentes a partir de las caracteristicas locales definidas. Ello permite pasar de




una concepcion homogénea y de una gestidn centralizada del desarrollo a una apuesta por las
particularidades de lo local, fuertemente marcadas por la globalizacion.
Al no predefinir el territorio, las intervenciones que parten del enfoque de gestion territorial, buscan
insertarse y vincularse con los procesos territoriales tal como se expresan y evolucionan en la realidad, a la
luz de lo que resurja de lo local y las alternativas de diversificacion de la economia local y del manejo de los
recursos naturales. El surgimiento de nuevas formas de institucionalidad temitorial que pueden asumir el
control de territarios mas complejos a partir de la formulacion de normas sobre uso y manejo de recursos
que toman en cuenta |la diversidad de visiones, intereses, potencialidades y problemas locales compartidos,
representa potencialmente una base institucional mas sdlida y consistente.
FPor su parte, los procesos de gestion territorial rural en Guatemala, como en otros paises de la regién
latinoamericana, tienen dos facetas principales: uno, el espacio natural definido por la apropiacion de sus
pobladores con los arreglos institucionales a nivel local-territorial, mancomunal o intermunicipal, no tanto por
las caracteristicas biofisicas de ese territorio particular o por las divisiones politico-administrativas. Por otra
parte, los procesos y manegjos rurales de los recursos naturales, inciden fuertemente en la calidad del
territorio, aunque el mismo incluya concentraciones urbanas.

Estos procesos cuentan con distintas opciones o entradas territoriales, que van desde iniciativas y procesos

de desarrollo local (comunidades y asociaciones comunales), hasta la conformacion de territorios

intermedios, como las mancomunidades como espacios socialmente construidos, en donde la gestidn se
vuelve un factor mas que importante, clave del desarrollo, de la superacion de los desequilibrios territoriales

y de la revalorizacion de los espacios rural y urbano, en su rol como proveedor de servicios ambientales y

espaciales.

Sobre las dos facetas o rasgos mencionados anteriormente, se han identificado tres elementos

importantes que constituyen un proceso de gestion territonial:

a) ldentidad territorial que se refiere a la forma en que la poblacion se identifica con el territorio, sus
caracteristicas y recursos. La identidad territorial responde a ese proceso de apropiacion del espacio
particular sobre el que se construyen redes y sistemas de produccién, organizacion, distribucion de
bienes y servicios, interconexiones e interdependencias. Una identidad territorial bien desarrollada, es
expresada a través del arraigo evidente y manifiesto de sus habitantes a ese territorio y de la percepcion
que otfros tienen de ellos como miembros de esa comunidad, asociacion, mancomunidad o conjunto de
las mismas y del espacio geografico determinado. Agui los simbolos distintivos y procesos de formacion
de identidades temmitoriales juegan un papel importante y trascendental en la formacion de tejidos sociales
y sinergias locales.

b) Institucionalidad territorial endégena que se refiere a una autoridad territorial “de hecho o de derecho”,

que tiene la capacidad de plantearse objetivos de mediano y largo plazo, asi como lanzar propuestas y
acciones esfratégicas. Es decir, institucionalidad territorial en términos del ejercicio de la autoridad,
capacidad de conduccién y toma de decisiones, donde la dimensidn espacial esta incorporada. Implica la
posibilidad del control, manejo y poder de decision sobre el uso y distnbucion de los recursos que existen
en un determinado espacio por parte de sus actores. Pero también, implica la posibilidad de enfrentar
conflictos por las distintas visiones e intereses sobre el uso de los recursos en el territorio, como la
interlocucion entre los actores territoriales y las instituciones de nivel superior (municipal, departamental,
nacional o internacional, gubernamentales o no gubernamentales).
Por caracter enddgeno de la institucionalidad territorial, entendemos que esta construida sobre la base de
representaciones de los diversas actores dentro de un territorio (de abajo hacia arriba) con un alto grado
de participacién y democracia interna. Esta institucionalidad se logra a partir de la coordinacion de un
conjunto de acciones distintas pero estrechamente relacionadas y coherentes entre si, en un territorio
que trasciende el ambito geografico inmediato a la comunidad de origen.

c) Instrumentos de manejo territorial que se expresan en esfrategias colectivas construidas alrededor de
diversos intereses o preocupaciones, como: ordenamiento temritorial, establecimiento de corredores
bioldgicos, manejo de riesgos, estrategias productivas, ecoturismo, manejo de cuencas, conservacion de
suelo y agua, manejo de bosques, efc. y acciones especificas por medio del establecimiento de normas y
reglas que definen las relaciones entre los actores y la distribucién y uso de los recursos. Muchas veces
implica necesidades de capacitacidn o transferencia de conocimientos y tecnologias.

Los instrumentos de manejo temtorial se manifiestan en cambios de practicas gue favorecen el mangjo
sostenible del territorio.

Y Gomez lleana, Garcia Margarita y Larios Silvia de; “La Gestion Territorial Participativa, Hacia la
blisqueda de Medios de Vida rurales sostenibles” PRISMA, El Salvador (Afio 2004)
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El proceso de construccién, interdependencia y progreso de estos elementos no es necesariamente lineal,
estan mutuamente interrelacionados y se basa en las experiencias cotidianas de las comunidades y sus
percepciones respecto de su problematica, sus recursos naturales, sus expectativas y capacidades. Por lo
tanto son dinamicos y responden a la diversidad de formas de organizacion y actores que coexisten en el
territorio mismo.
Los elementos mencionados anteriormente deben configurarse tomando en cuenta estas
interrelaciones en la blisqueda permanente de soluciones para el mejoramiento de los medios de vida.
1.2 Condicionantes de la gestion territorial rural
Los condicionantes mas importantes para los procesos de gestion territorial rural son: el capital social, la
accién colectiva v el acceso, uso y control de los recursos naturales por parte las comunidades rurales. Los
tres condicionantes son interdependientes y se potencian entre si, de modo que las propiedades de uno son
fuentes de la construccidén de los otros (Ver diagrama abajo).
a) Capital Social
El capital social - entendido como las capacidades organizativas en una localidad y las habilidades de
las comunidades para asegurar recursos {(conocimiento, accidn colectiva, acceso a mercados, etc)
como resultado de su membresia en redes sociales y otras estructuras sociales - juega un papel vital
para lograr procesos de gestion territorial y favorecer la accion colectiva y el acceso y control de los
recursos naturales.
Se pueden distinguir dos dimensiones de capital social: a) El nivel de organizacién de una comunidad y
su capacidad para utilizar su organizacién interna para discutir, acordar, implementar y monitorear
acciones y actividades entre ellos,; y b) La calidad y densidad de sus redes sociales hacia afuera, que se
aprovechan para recibir apoyos y recursgs para sus metas sociales.
Esta capacidad de organizacion interna y de gestion hacia afuera esta basada principalmente en unos
dispositivos que son la fuente de capital social: conexiones, redes y grupos de tareas; relaciones de
confianza, reciprocidad e intercambios; normas y reglas minimas con sanciones comunes.
Las relaciones de confianza facilitan la cooperacion. Una historia de reciprocidad e intercambios
contribuye a las obligaciones de largo plazo entre personas y favorece la organizacion efectiva. La
existencia de reglas, normas y sanciones comunes forma la base para la construccién de nuevas
institucionalidades para la gestion territonial. Asimismo, la calidad y densidad de las conexiones, redes y
grupos existentes es sumamente importante para facilitar acceso a informacion, tecnologia, mercados,
etc.
b) Accion colectiva
La accion colectiva se refiere a la coordinacion de actividades individuales o de grupos para alcanzar un
interés compartido. La accion colectiva se convierte en un aspecto crucial para la gestién territorial dado
que los y las habitantes, productores(as), propietarios(as) y, en general, quienes manejan la tierra
dentro de un territorio, necesitan actuar en una forma concertada para asegurar su buena gestion.
La accion colectiva esta relacionada con la construccion de instituciones para la gestion. Esta
coordinacion tiene gue incluir todos los diferentes grupos de usuarios, es decir, todos los individuos que
directamente o indirectamente tienen influencia sobre, o estan influidos por los arreglos relacionados
con los recursos del territorio.
c) Acceso, uso y control de los recursos de un territorio
Los derechos de acceso, uso y control de los recursos naturales, ademas de determinar en una gran
proporcién las posibilidades de medios de vida de las comunidades rurales, son un factor determinante
en el manejo de los recursos naturales. Por ello, juegan un papel clave en la habilidad de los y las
habitantes para entrar en procesos genuinos de gestion territorial.
Generalmente, el acceso, usufructo y control de los recursos naturales esta determinado por medio de
la designacion de los derechos de propiedad, ya sean derechos de facto o de jure. La definicion de
derechos de propiedad sobre la tierra y sus recursos naturales es compleja porque hay varias
facultades relacionadas con los derechos de propiedad. La teoria de los regimenes de propiedad comin
presenta un marco Otil para clarificar los diferentes aspectos. Bajo este marco, se distinguen las
siguientes facultades que otorgan los derechos de propiedad:
« Acceso: Derecho de entrar a un espacio fisico definido y disfrutar sus beneficios no-extractivos
(caminatas, navegar en canoa, tomar el sol, etc.).
« Retiro: Derecho de extraer unidades del recurso o productos (gj. pesca, agua para riego o consumo
humano).
+ Manejo: Derecho de regular los patrones de uso interno y transformar el recurso.
+ Exclusion: Derecho de determinar quién tendra acceso y refiro, y como estos derechos se transfieren.
+ Alienacion: Derecho de vender o alquilar el manejo y derechos de exclusion.
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PROCESO DE GESTION TERRITORIAL

CONDICIONANTES T ELEMENTOS = | OBJETIVO

Capital Social Identidad /" Mejora

Accion Colectiva Institucionalidad Medios de
Acceso y Control Instrumentos Vida

Las comunidades rurales necesitan, al menos, derechos de acceso y retiro para tener incentivos de uso

sostenible de los recursos. Sin embargo, los derechos de manejo y exclusién, proveen incentivos mas

fuertes porque aseguran los recursos contra las acciones de otros y los efectos que estos pueden tener en

el futuro flujo de bienes y servicios de un recurso ¢ territorio, al mismo tiempo que segura que los beneficios

del buen resguardo no sean aprovechados o acumulados por otros.

La falta de derechos de propiedad formalmente establecidos, de hecho, se convierte en obstaculo para los

procesos de gestion territorial, aunque hay wvarias experiencias que muestran un alio porcentaje de

ocupantes de tierras que solo tienen derechos adquindos o conguistados de acceso, retiro y manejo. (Ver

incisa 11.2.1 de este trabajo)

La innovacion y defensa de derechos de propiedad, son importantes porque constituyen razones que

pueden establecer un interés de largo plazo por parte de las comunidades.

lil. COMPONENTES BASICOS DEL MARCO DE LA GESTION PUBLICA TERRITORIAL

lll.i  El Desarrollo Local Sostenible como argumento para el disefio de la politica de Ordenamiento
Territorial-Ambiental
El Cadigo Municipal de Guatemala define el municipio como la unidad basica de la organizacion
territorial del Estado y espacio inmediato de participacion ciudadana en los asuntos piblicos. Se
caracteriza primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad, multietnicidad,
pluriculturalidad, y multilingtiismo, organizado para realizar el bien comin de todos los habitantes de
su distrito."* Municipio aqui significa un espacio basico local, quedando definido por una sociedad que
reconoce una conduccion politica institucionalizada y portadora de autoridad.
Bajo la definicidn del codigo municipal, la institucién municipal cumple con funciones promotoras y
facilitadoras de la integralidad del desarrollo. Integral significa atender diversos y multiples aspectos
que configuran el esguema de relaciones sociales predominantes en un medio comunitanio y de qué
manera afectan la vida de la comunidad.
Al municipio le son asignadas nuevas tareas, sea por ley, por delegacicn de los niveles superiores de
la administracion o por demandas de la comunidad. Una de estas funciones es, sin duda, el
desarrollo econdmico local. Integrados en un mundo global, en considerable niumero de casos,
autoridades locales parecen haberse dado cuenta de que buena parte de su é&xito radica en
armonizar desarrollo social con desarrollo econdmico y su capacidad para atraer inversiones,
respaldar a las empresas locales o constituirse en areas con fuerte atractivo turistico.
Paradogjicamente, algunos tedricos piensan gue por el desarrollo econdmico local las municipalidades
pueden hacer muy poco o casi nada, debido a gque los procesos de crecimiento economico se lievan
a cabo en espacios mundiales, mas que en el estrecho espacio de la administracion municipal; pero
hay suficientes muestras de que los gobiernos locales pueden hacer mucho para impulsar la

' Decreto Nimero 12-2002 del Congreso de la Republica de Guatemala, Cédigo Municipal.




activacion e incremento de las actividades productivas, sin afectar la preeminencia de las dinamicas
internacionales.

En este contexto, las autoridades locales deben saber aprovechar las oportunidades de inversion,
negocio o posicionamiento de su localidad en los espacios globales, beneficiandose mas plenamente
de sus ventajas comparativas o competitivas.

Con el objetivo de generar dinamismos economicos a niveles local y municipal, con base en lo que a
nivel centroamericano se ha aprendido en los dltimos afios, en Guatemala se podrian listar las
siguientes tareas principales a aplicar en nuestros entes de gobierno local'®:

a) ldentificacion de vocaciones econdmicas y de posibles actividades productivas. Se puede
establecer, en primera instancia, los posibles usos del suelo segln su vocacién a través de
herramientas como los planes reguladores y del OT (agricola, minera, forestal, urbanizacion, etc),
cuidando gue el medio ambiente no se deteriore. El plan regulador s una herramienta que revela
ordenamientos optimos de una ciudad en términos de areas de produccion (parques industriales,
viveros), comerciales (como centros comerciales, microcentros por barrios), recreacionales (plazas,
parques publicos, salones comunales, otros); o residenciales y de reserva historica. En este caso, se
defiende el patrimonio historico, que puede ser una importante fuente de economia dinamica, en
ciudades como Antigua Guatemala.

b) Adecuacion de un entorno conforme a actividades de vocacidén econdomica local. S5e debe
asegurar la disponibilidad de servicios publicos esenciales como agua potable, energia eléctrica,
posibilidades de acceso vial, comunicaciones y servicios necesarios para la actividad respectiva que
se proyecte en el lugar. Ademas, de no existir, debera considerarse la disposicion de instalar de
servicios especificos para actividades productivas como agencias bancarias y posibilidades de
capacitacion y formacion a personal del lugar. El plan de desarrollo local debera considerar la(s)
vocacion{es) detectada(s) incluyendo siempre el componente econémico.

c) Atraccion o recuperacion de actividades economicas a partir de las vocaciones identificadas y
ya adecuadas en el municipio, mancomunidad o regidn; se debe desarrollar la capacidad para atraer
o promover el aprovechamiento y consumo de las actividades econdmicas del sector o indole ya
determinados (agricolas, pecuarias, forestales, comercio, banca, servicios a las empresas). El perfil
municipal elaborado previamente, es una herramienta apropiada gque define los atractivos
economicos locales, ademas de proporcionar informacion de las ventajas para atraer inversiones
externas (nacionales o internacionales).

d) Formacion de recursos humanos para el desarrollo. Se debera promover e incentivar
capacitaciones a empresarios y microempresarios por medio de seminarios, cursos o formaciones
continuas que podrian ser estimuladas a través del gobierno local. Las Administraciones Municipales
pueden adoptar sistemas educativos para la capacitacidn laboral y la adaptacién de profesionales y
técnicos intermedios a los requerimientos del desarrollo econdmico, asi como de mano de obra
calificada; todo de acuerdo a la vocacion productiva de la zona.

e) Asegurar la sostenibilidad del desarrollo. El crecimiento econdmico generalmente va
acompafnado de la degradacion ambiental local, ya sea por la contaminacion de fuentes de agua,
generacion de residuos toxicos, destruccion del patrimonio natural, degradacién de bosques, flora y
fauna nativas, contaminacion visual o actistica. El gobiemo local, con apoyo gubemamental nacional,
puede actuar como un eficaz regulador y controlador para asegurar que el desarrollo sea sostenible.
En este sentido, es clave la educacidn y cooperacion activa de la ciudadania en las tareas de
preservacion y cuidado del medio ambiente.

f) Reciclamiento de actividades economicas en decadencia. A la administracion local (COCODE,
COMUDE, COMUDE) con apoyo de la administracion del ejecutivo (CONADE), le concierne prever y
desarrollar de antemano estrategias de reciclamiento o creacion de otras alternativas a las
actividades economicas que han concluido un ciclo o llegado a su vida atil. Inclusive, hay ocasiones
en que es oportuno retomar actividades que antes dejaron de funcionar por moda de aquel momento
0 reajuste de costumbres de las nuevas generaciones. O también, podria convenir la implantacion de
programas de absorcién del desempleo que reduzcan el impacto de la reconversion.

15 Rosales, Mario. “Tareas de un gobierno local, Impulsor del desarrollo™ en “Promocién Econémica del Territorio v
Desarrollo Local”, Asociacion Chilena de Municipalidades (Junio 2004).
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g) Otras acciones que faciliten el desarrollo local El poder local puede realizar otras tareas para
impulsar el crecimiento econémico. Por ejemplo: subsidiar transitoriamente ciertas actividades o
establecer privilegios tributarios de corto o mediano plazo; desarrollar obras pablicas que, al mismo
tiempo, mejoren la infraestructura y absorban fuerza de trabajo; orientar la demanda del Estado para
estimular los negocios locales; asociarse con el sector privado para llevar a cabo proyectos de
envergadura (por ejemplo, entregar la construccion de cierfos caminos o carreteras mediante peajes
por un tiempo establecido); y colocar en el mercado bonos municipales, destinados a financiar obras
rentables, como forma de incrementar el ahorro local.

El Ordenamiento Territorial y la Gestion Ambiental

Los municipios desempefian un importante papel en la doble tematica del Ordenamiento Territorial —
OT- y la proteccion del Medio Ambiente, toda vez que es clara la incidencia que tiene el
ordenamiento de los territorios en el cuidado, tutela o "sostén” del ambiente.

Ambos temas, ordenamiento territorial y medio ambiente, no solo estan ligados intimamente, sino que
también son materias importantes que aportan indicadores de manera mayoritaria al atermzaje en el
tema del “Desarrollo sostenible” de los Municipios. El proceso de planificacion territorial y de
conservacion ambiental se debe configurar con el abjetivo de garantizar el equilibrio en el desarrollo a
nivel local, y por ende, repercutira a nivel regional y nacional.

Se deberan implementar programas de inversion social, decidida y fuertemente financiados con
recursos provenientes del Estado y su gobierno central, coordinando acciones con las "Oficinas
Técnicas Municipales” y con el Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural”. Estos recursos
deberan preverse en el presupuesto nacional y ser otorgados oportunamente por parte del gobierno
central a las municipalidades y a los Consejos de Desarrollo mencionados, a efecto de contar con
esos medios en tiempo y con posibilidad de ejecutarlos de manera agil y oportuna, sin tropiezos ni
entorpecimientos que historicamente han ocurrido debido a que el Ministerio de Finanzas Plblicas,
encargado de asignar los fondos de inversion, habitualmente ha proporcionado los mismos después
de transcurrido un periodo importante del afio y cuando su repercusion, muchas veces resulta ya no
ser pertinente ni eficaz.

Las Universidades del pais podrian seguir participando, en atencién a su funcién social, de manera
mas decisiva a traves de sus programas de Extension Universitana y de sus Centros Universitarios
Regionales para el tema Temtorial-ambiental, con estudiantes, profesores y practicanies de las
Carreras y Escuelas de Ingenieria y Arquitectura respectivas para el tema de infraestructura, otras
Unidades Académicas como Agronomia y Ciencias Quimicas, en temas relacionados con el cuidado
del medioc ambiente, y Ciencias Econdmicas y Sociales para los aspectos socioecondmicos;
formando de esa manera, equipos multidisciplinarios como Entes de Servicio Comunitario que
apoyen directamente a las comunidades en la organizacion, capacitacion y orientacién de los Centros
Comunitarios Estratégicos y en la priorizacion, supervision y la administracion de los recursos.

FPara estos objetivos, se debera ampliar el pacto de participacion de las Instituciones de Educacion
Superior firmado por el Consejo de Rectores y la Presidencia de la Republica.

.21 El Mejoramiento en Los Asentamientos Humanos

La necesidad y el objetivo general de mejorar la calidad de vida de los habitantes de los
asentamientos humanos, apunta a garantizar principalmente el acceso a la vivienda, los servicios
basicos y la seguridad en su sentido mas amplio, es decir, en los aspectos econdmico, social y
ambiental.

La presion sobre las tierras domesticadas y las no domesticadas va en aumento debido a la
poblacion creciente y a las demandas de servicios y productos dernivados de recursos naturales. Esto
aumenta el uso de las tierras marginales y de los escasos recursos, y conlleva a la intensificacion de
la agricultura en las tierras cultivadas y en las praderas existentes.

Debido a la complejidad de la situacion, se necesitan indicadores socioeconomicos, ambientales, de
calidad y uso de la tierra para ampliar nuestro conocimiento y comprension del proceso de desarrollo
rural, del manejo de la tierra y de la degradacién ambiental en ecosistemas manejados y naturales.
De esta manera, podemos proporcionar informacion oportuna y pertinente y orientar a las personas
encargadas de tomar decisiones sobre politicas municipales.

lll.2.2 Seguridad de tenencia de la tierra

En Guatemala, se han dado pasos importantes en este tema como parte de los Acuerdos de Paz,
particularmente con relacion al catastro y registro; por ejemplo, en julio de 2005 se publica el Decreto
No. 41-2005" conteniendo la Ley del Registro de Informacion Catastral —RIC-, lo que ha promovido la
integracion de los sistemas de catastro y registros electronicos que ademas de la informacion
actualizada de los predios, brinda informacion sobre derechos.
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Por aparte, no obstante que la Ley de Fondo de Tierras —-FONTIERRAS- y sus diferentes
Reglamentos regulan la tenencia de tierras, el tema de seguridad se queda corto al existir una parte
importante y significativa de las poblaciones rural y urbana que vive en condiciones informales. Esto
significa que ocupa ilegalmente tierras pablicas como asimismo privadas.
Una caracteristica en la gestion de la seguridad de la tenencia, es que el derecho a la propiedad de
tierra sea vinculada directamente con la operatoria de mercado. Asi la tierra se convierte en un
producto que se puede transar en el mercado nacional.
Los costos financieros e institucionales de los derechos de propiedad sobre |a tierra en el area rural,
sean estos individuales, colectivos o corporativos, podrian cederse gratuitamente, para lo cual el pais
podria obtener, como otros paises latinoamericanos lo han recibido, cooperacidn internacional para
ayudar a financiar el registro de las escrituras, particularmente aguellos que tienen instalados
programas masivos de regularizacion de tierras. Ello esta basado en el argumento de que los titulos
de propiedad hacen mas dinamicos los mercados de tierra, vivienda y créditos. De esta forma se
estaria mejorando las condiciones de vida de las familias mas pobres.

Debera evitarse aplicar este tipo de fitulacion en areas con problemas ambientales, de pendientes,

erosion e inundacion; que constituyan potencial riesgo para los habitantes lugarefios.

De las lecciones aprendidas a partir de la experiencia en la regidn respecto a la seguridad de |a tierra,

se pueden indicar algunos elementos que pueden ser considerados en el disefio de politica pablica:

« [ncluir en el marco juridico y en las operaciones de los programas de asentamientos humanos, la
“posesion a titulo de duefio” o tenencia intermedia sin tener que llegar a poseer una escritura
pablica.

« Ampliar este criterio a programas de regularizacion incluyendo tierra privada y no limitarlos a
tierras publicas.

+ Incluir catastros de propiedad de la tierra tanto piablica como privada.

+ Promover sistemas de subsidios de costos de escrituracion para favorecer el acceso de una mayor
cantidad de la poblacion.

» Considerar en los procesos de regularizacion de tenencia segura, la no consolidacion en areas de
alta vulnerabilidad y riesgo ambiental.

.23  Mejoramiento del habitat de los asentamientos existentes
Las estrategias de supervivencia que utilizan los sectores de bajos ingresos para tener acceso a la
fierra, a través del mercado informal de la tierra y ocupacion de suelo en areas de riesgo, se
correlacionan con la autoconstruccion por parte de los mismos pobladores. Este aprendizaje puede
ser considerado un recurso, el que activado, mejorado y capitalizado, puede contribuir al desarrollo
del habitat en los asentamientos existentes, asi como al impulso de la generacion de empleo y mejor
ingreso.

Los proyectos de regularizacion de asentamientos informales ejecutados por entidades multilaterales,

han requerido que las contrapartes locales, o nacionales paralelamente a la legalizacion de la

propiedad, desarrollen proyectos de mejoramiento de la infraestructura con el fin de reducir el déficit
existente. Las lecciones aprendidas de estas iniciativas incluyen:

« Participacion eficaz y directa de los municipios vy las comunidades en la gjecucidn de los
programas.

+ Mejoramiento de la capacidad de gestion en los niveles de ejecucion.

+ Coordinacion inter-sectorial de los programas publicos a nivel nacional y subnacional para una
gerencia adecuada en la gjecucion.

+ Coordinacion de las inversiones fisicas y sociales.

+ Integracion de politicas, programas y proyectos en torno a los servicios plblicos.

+ Implementacion de mecanismos eficaces para el control del costo y la focalizacion de inversiones.

.24 Mejoramiento de la oferta de suelo para la vivienda social

Los instrumentos de politica que mas se han utilizado para aumentar la dinamica del mercado

privado (para obtener tierra o recursos para ella) por parte del Estado, o para hacer mas accesible el

mismo para vivienda de la poblacion pobre, que podrian representar costos no muy elevados para los
futuros pobladores y el Estado, deberia ser una reformulada Ley y Reglamentos del Fondo de Tierras

—FONTIERRAS-. La aplicacion de estos instrumentos deberian considerar criterios como:

a. La subdivision, uso y ocupacion del suelo
a1 Reformulacion de los parametros temitoriales—ambientales Disminuir los parametros minimos,
en especial de superficie de lote y de infraestructura, en relacion con los existentes en algunas
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normas de Construccidn. Esto significa poder colocar en el mercado tierra de menor extension que
la que plantean dichos instrumentos, y por lo tanto con un precio menor.
a.2 Suelo creado con operaciones interligadas. El Estado o Municipalidad respectiva puede vender
suelos y obtener recursos del sector inmobiliario privado para invertirlo en zonas de carencia
habitacional. El beneficiario paga al Estado o a la municipalidad un valor, el cual solo pueda
reutilizarse en planes de fierra o vivienda para sectores de bajos ingresos. El objetivo es aumentar
los indices de ocupacion de determinadas zonas habitables.
b. En relacion con la comercializacion
b.1. Derecho preferencial de compra. Permite a las autoridades (locales/estatales) negociar con
los propietarios condiciones de venta de la tierra mas favorables con el objeto de regularizar la
tenencia o de construir vivienda para poblacidn de bajos ingresos, a cambio de otorgar como
compensacion las facilidades para que los duefios de dicha tierra puedan concentrar los
respectivos derechos de edificacion en otros suelos de su propiedad.
b.2 Impuesto Progresivo como dinamizador del mercado de fierra. Se exige al propietano de tierra
no edificada o subutilizada, su aprovechamiento; de lo contrario debe pagar un ‘impuesto
progresiva”. Si los valores del impuesto no puede ser solventado por los propietarios, éstos
podrian resolver vendiendo, aunque sea a bajos precios (relativos). Esto posee tres objetivos: i)
posibilitar a la poblacién pobre para que pusda comprar un terreno en el mercado de manera
formal; i) integrar y densificar areas residenciales por uso de tierra vacante, mejorando la
economia urbana; y ademas, iii) mayor recaudacién de impuestos por parte del Estado y los Entes
municipales locales, pudiendo destinar parte de los mismos para créditos y/o subsidios a los
sectores mas pobres.
b 3 Concertacion entre los propietarios privados y el Estado. 5i los propietarios son deudores de
impuestos y tasas, el Estado y las Municipalidades pueden implementar una politica de canje de
porciones de terrenos por condonacion de impuestos y de tasas municipales. En este caso, el
Estado comienza a poseer reserva de tierra, para poder venderla a la poblacion pobre.
lll.2.5 Microfinanzas y promocion de instituciones de ahorros para urbanizacion
El microcrédito puede crear las condiciones favorables para el mejoramiento de asentamientos
rurales, tomando en consideracion que actualmente sus habitantes no logran acceder a los
mercados de crédito formales, principalmente porgue las instituciones financieras tienen poco
interés en préstamos de bajo monto.
Sin embargo, dado que la poblacion de bajos ingresos construye sus viviendas en un proceso que
toma muchos afios, se debiera considerar pequefos créditos sucesivos a corto plazo para
programas de vivienda minima acorde al hacinamiento actual de la localidad, al grado de las
necesidades basicas insatisfechas y al grado de pobreza de la poblacidn a beneficiar. Al contrario
de lo que se sostiene respecto al micro-financiamiento, los préstamos a las familias en condicidn
de pobreza, presentan una fuerte demanda y altos niveles de pago en los creditos.
FPor aparte, dado que el préstamo hipotecario para viviendas de bajos ingresos no puede ser
conducido de manera efectiva en un ambiente de alta y volatil inflacion, el rol clave del Estado se
debera orientar precisamente a crear un clima de estabilidad economica.
.3 Regionalizacion desde la perspectiva indigena y criterios linglisticos
En el Acuerdo sobre identidad y derechos de los pueblos indigenas se establece que "el gobiermno se
compromete a regionalizar la administracién de los servicios educativos, de salud y de cultura de los
pueblos indigenas de conformidad con criterios liglisticos;...".
Por su parte, la Comision de Oficializacion de Idiomas indigenas clasifica los idiomas en tres
categorias: Lenguas Territoriales (Q egchi, K'iche, Mam y Kagchikel), Lenguas Comunitarias (entre
las que se cuentan 17 idiomas como el Pogqomchi, Pogomam, Garifuna y otros) y Lenguas Especiales
(aquellas en peligro de extincion como el ltza y el Xinca).
Las Lenguas Temitoriales (4) son las Unicas habladas por mas de 300,000 habitantes en una
extension de mas de wveinte municipios. Estas caracteristicas podrian dar base suficiente para
formar una region o parte de ella, o formar pequefias sub-regiones. Ello también implica que algunos
limites regionales-lingUisticos sobrepasarian los limites geograficos de uno o mas departamentos y
coincidirian con limites hidrologicos o geologicos (rio, lago, montafia, etc.) pero no precisamente el
geografico de un Departamento o inclusive de Municipio(s).
El mapa de distribucion geografica de las regiones lingiiisticas del pais muestra mas de una veintena
de comunidades. Ante esas condiciones, no seria practico constituir mas de 20 regiones, pero si
integrar algunas grupos lingiisticos con costumbres similares.
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Lo linguistico forma parte integral de varios factores importantes, como: formas de gobierno, tipo de
organizacién, sistemas juridicos propios, etc. toda vez que lo que si es verdad es que diferentes
grupos indigenas (que hablan diferentes lenguas) tienen costumbres casi idénticas, seguramente por
ser vecinos. Estos son los verdaderos factores a considerar, lo linguistico es parte integral de todo
ello, pero no definitorio de una regionalizacion.
En wirtud de lo anterior, se hace necesario que la regionalizacion de las diferenies etnias sea en
funcion de la organizacion en mancomunidades de municipalidades sobre esas bases étnicas, a
efecto de lograr la participacion de las diferentes etnias con viabilidad politica. En congruencia con
ello, se debe impulsar la participacion de los pueblos y comunidades linguoisticas indigenas en los
Consejos de Desarrollo en los términos que propone el Consultor encargado de la Transversalidad e
interculturalidad del presente Contrato de “vision compartida de Descentralizacion™.
.4 Lalnversion piblica en el Territorio para el Desarrollo Local
Para promover el desarrollo local sostenible de los municipios no es necesario constituir una nueva
ley de inversion pdblica, puesto que las normativas presupuestanas de Guatemala son de por si
claras y aplicables en la medida que exista una verdadera voluntad politica de ejecucion eficaz y
oportuna. Sin embargo, en la actualidad existe una precariedad en el sistema politico que ha
resultado y seguira siendo un inconveniente a los resulfados deseados de la inversion publica
territorial.
Es importante tomar en cuenta que la Comisién Mixta formada por AGAAI, ANAM y SCEP deberia
ampliarse en participantes para constituir un espacio de amplia representatividad y ser un enlace
entre el gobierno y las instituciones locales territoriales, como ente estratégico.
Aungue la Comision Mixta no resuelve el problema de Rectoria de las inversiones, es un espacio de
interaccion y coordinacion con representaciones del Gobierno Central y los Gobiernos Locales.
Debiera definir mecanismos de espacios de participacion de la misma Comision y sentarse con el
Gobierno a discutir las Inversiones del Estado. Debe ser claro que la SCEP es la responsable de la
programacion, direccién y supervision de ejecucion de la descentralizacion, pero no tiene capacidad
instalada para realizar una funcion efectiva de esa tarea.
Se debe realizar un gjercicio de “Programacion de Inversion Pablica” con participacion social para la
satisfaccion de necesidades locales e intermunicipales, tomando en cuenta el sistema de Desarrollo
Urbano y Rural desde la base local (COCODE) al Departamental (CODEDE) donde ella
Gobemadorfa, ademas de constituirse como Presidente de este Consejo, representa al Organismo
Ejecutivo en el Departamento respectivo, con conocimiento de las politicas de desarrollo
establecidas, acordadas y convenidas a ese nivel Los gobiernos intermedios deben recoger las
demandas de los municipios para llevarlas a la instancia representativa del Ejecutivo. Debe integrar y
proponer una asignacién de recursos congruente con el sistema democratico.
Para una adecuada priorizacién de la atencidn de inversion pablica a los requerimientos locales y
municipales, se debe recordar y tomar en cuenta que los gobiernos locales municipales reciben
peticiones “multi-sectoriales” relacionadas con diferentes tipos de proyectos de una gama de
sectores, que se deben tamizar en el Consejo Departamental de Desarrollo, instancia de poder mas
administrativo que politico, donde a la vez, debe promoverse la coordinacion interinstitucional e
intersectorial para una asignacion de fondos pertinente y oportuna.

V. RELACIONES INTER-INSTITUCIONALES Y CON LA SOCIEDAD CIVIL PARA APLICACION DEL
MODELO DE GESTION PUBLICA TERRITORIAL -MGPT-

IV.1  Coordinacién de Instancias nacionales a través de Oficinas Técnicas Departamentales como
“Ventanillas™

La descentralizacion hacia los gobiemos municipales, requiere de procesos operativos congruentes con la

Politica Nacional de Descentralizacion desde la optica de un modelo de gestion pablica territonial, basado en

el fortalecimiento de las comunidades y de los municipios como entes territoriales de desarrollo y de los

mecanismos de participacion de la Sociedad Civil en general y del Sistema de Consejos en particular.

Por ello, la apertura de las “Ventanillas Departamentales” sera Gtil para presentacion y seguimiento de los

proyectos presentados por lideres(as) locales, Alcaldes y Alcaldesas, evitando la multiplicidad de los

mismos requerimientos a diferentes instancias del Gobierno central (tanto Ministerios y Secretarias como en

los diversos Fondos Sociales).

Mo obstante la justificacion en cuanto a la necesidad de canalizar los requerimientos de las autoridades

locales, las ventanillas de deposito de estas solicitudes, no deberian constituir en el futuro una duplicidad,

contraposicion o antagonismo con el Sistema de Consejos de Desarrollo. Mas bien, debiera fortalecer este

Sistemma a manera de hacer mas efectiva, oportuna y pertinente la atencion de esos requerimientos

26




trasladando de manera depurada al Consejo MNacional de Desarrollo Urbano y Rural, los proyectos que

necesiten de atencién prioritaria.

La Justificacién de las ventanillas departamentales en mencién se basa en:

* Los representantes de las Municipalidades presentan en diversas ventanillas sus proyectos, tanto en
Ministerios y Secretarias como en Fondos Sociales, complicandose la posibilidad de seguimiento a la
inversion publica por la dispersion y vanacion de procesos y criterios de cada institucion.

« la eficacia y eficiencia de la administracion plblica requiere de sistemas de soporte capaces de brindar
informacion pertinente y actualizada sobre los diversos procedimientos que se desarrollan dia a dia.

» El acceso a la informacion es una garantia constitucional que protege a la ciudadania y permite conocer
como avanzan los tramites y procesos, cudles son sus cuellos de botella y donde se producen los
retrasos y complicaciones.

« A su vez, la disposicion de informacion es un elemento central de control interno de la propia
administracion puablica, que permite mejorar los sistemas de toma de decisiones al disponer de datos
atiles en el momento adecuado.

« En esa linea, es necesario homogeneizar criterios y procedimientos de recepcion, aceptacion,
seguimiento de la ejecucion de los proyectos provenientes de diversas fuentes que son presentados por
los Alcaldes de todo el territorio nacional.

+ Entonces, la idea es ordenar la cartera de proyectos, unificar el tramite a seguir y permitir al Gobierno
conocer el grado de avance de cada proyecto, al asignarle un cbdigo especifico que garantice su
seguimiento por el entramado publico.

En Conclusion, la coordinacion interinstitucional con la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la

Presidencia —SCEP- como “autoridad responsable”, en el tema de la “Ventanilla Departamental Municipal

deberia ser asi:

+ (Jue la Ventanilla Departamental sea un centro de servicio para las comunas donde se canalicen las
inquietudes y solicitudes desde y hacia donde fluya informacion de seguimiento de los mismos, como agil
apoyo de ejecucion a través del Sistema de Consejos de Desarrollo.

+ |a SCEP hara la depuracion final de proyectos y necesidades a atender, para ello debera tener personal
con conocimiento de los procesos de “Guatecompras”, de acuerdo a la Ley de Contrataciones del Estado.

» Debera existir una estrecha relacion con SEGEPLAN (como Secretaria del Consejo Departamental y de
CONADUR) para constituir una planificacion y programacién congruentes a través del SNIP y dar
seguimiento a la ejecucion y avance de las obras por medio del Sistema de Informacidn Macional de la
Inversion Territorial (SINIT).

+ También debera haber coordinacion con la ANAM gque pretende implementar sedes para las 22
‘Asociaciones departamentales de Municipales® como “centros de servicios para las comunas” (como lo
menciond el Lic. Victor Hugo Figueroa en su discurso de toma de posesion de la Presidencia de ANAM,
el 26 de enero de 2008).

« Las Ventanillas Departamentales propuestas deberan funcionar bajo la Coordinacion de la SCEP y
podrian ser ubicadas en la Gabernacion Departamental.

« La “Comisién Presidencial de Reforma, Modemizacion y Fortalecimiento del Estado y sus Entidades
Descentralizadas de Gobierno —COPRE-" continuara con sus funciones, exceptuando la funcién de
‘Descentralizacion local® mencionada en su Politica. Ya que el Acuerdo Gubernativo™ de su creacion no
menciona esta tarea como una de sus funciones.

Vale sefalar que al momento de esta investigacion, existe confusion de competencias en cuanto a la

Folitica de Descentralizacion se refiere: El Secretario de SCEP ha definido ser el interlocutor con los

municipios, al Subsecretario de Descentralizacion se le ha encargado el tema del "Desarrollo Rural”; por

designacion del Presidente de la Repiblica, la interlocutora con los alcaldes es la Sra. Sandra Torres,
hermana de la Primera Dama; por otro lado el Rector de la Descentralizacion se entiende que es el

Presidente de la RepUblica.

Este desarreglo no es congruente en absoluto con lo que el Presidente electo Alvaro Colom dejd como idea

antes de tomar posesién, en cuanto a que se iba a ‘ordenar la casa’ con relacion al tema de

Descentralizacion.

El dia 21 de febrero de 2008 se noticia en Prensa Libre que el Vicepresidente de la Republica ha informado

gue la *Comision Presidencial de Reforma, Modermnizacion y Fortalecimiento del Estado y sus Entidades

Descentralizadas de Gobierno -COPRE-" continuara con sus funciones. Este Ente tiene descrita como una

de sus funciones encargarse de la Descentralizacion local, lo cual debe ser excluido puesto que esta tarea

corresponde a la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia -SCEP- desde su base legal.

18 Acuerdo Gubemativo 346-2004.




Es urgentemente necesario que el Gobierno defina lineas de accién de cada uno de estos entes, en las
lineas descritas anteriormente, con miras a evitar duplicidades e incongruencias, y por ende,
entorpecimientos de los logros deseados en cuanto a la formulacién de politicas e implementacién de
programas generados desde el territorio.
IV.2 Participacion Social
En Guatemala es posible iniciar acciones con un papel preponderante de las instancias locales aplicando
mecanismos de coordinacion y cooperacion entre los niveles municipal y nacional. Se debe facilitar a las
Municipalidades su autogestion aprovechando que las bases legales les dan a estas corporaciones,
autonomia administrativa y politica; otorgandoles la capacitacién, el financiamiento y los recursos
necesarios para su fortalecimiento, iniciando con las Corporaciones susceptibles de un progreso mas
inmediato en sus comunidades, de acuerdo a sus vocaciones locales. Posteriormente, debiera atenderse el
nivel de mancomunidades apoyandolos en estos mismos rubros.
Las instancias Departamental, y sobretodo la Regional, tienen limitada su autonomia administrativa a la
facilitacion y apoyo de las instancias municipales y locales en los asuntos seccionales y la planificacion y
promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio en los términos establecidos por la
Constitucion y la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Esas instancias Regional y Departamental,
deben apoyar con mecanismos de control y gestion siempre gue se respeten las peticiones de las bases
locales, pero sin intervenir con acciones que lleven a entorpecimientos.
En cuanto a controles de las acciones del gobiermno local, deberan aplicarse mecanismos de “auditoria
social” para evitar los desvios de los recursos con destinos definidos; pero eliminando las desventajas de
los tramites engorrosos que atrasan la ejecucion de las inversiones sociales y de infraestructura, con
mecanismos facilitadores en todos los niveles.
Para lograr la descentralizacion en Guatemala, debe tomarse en cuenta que la mayoria de “entes locales
receptores” de la misma en este pais no estan preparados para asumir la responsabilidad de auto-
administrar su descentralizacién, ni al nivel local ni a nivel municipal donde la cabeza es electa
popularmente (el alcalde) y donde se tiene autonomia por ley, pero no los suficientes recursos para realizar
acciones y obras que deseen para los desarrollos municipal y comunitario. Caso parecido es el de las
mancomunidades donde el “Cadigo Municipal” les da “personalidad juridica” y potestad de regirse por “sus
propios estatutos®, para el cumplimiento con sus fines pero que financieramente deben sostenerse y
ejecutar sus proyectos con los aportes de los mismos municipios o los que les sea posible gestionar a
través de instancias internacionales. En estas asociaciones los que tienen recursos no quieren cederlos
para beneficios de otros. Hasta la fecha no ha habido resultados relevantes de ninguna de las
Mancomunidades establecidas en Guatemala. Se necesita de una inyeccién de la cooperacion internacional
para financiamiento de su arranque, una capacitacion del recurso humano y su fortalecimiento municipal
para autogobemarse adecuadamente.
Para fortalecer la participacion social en el Sistema de Consejos, se recomienda las siguientes medidas que
pueden ser realizadas conjuntamente con las Universidades: a) Que la reforma legal se haga dentro de un
marco de integralidad que incluya la politica de descentralizacion y desconcentracion de la administracion
publica, la Ley del Organismo Ejecutivo, la Ley de Regionalizacion y el Codigo Municipal; b) que se
convogue a la integracion del Consejo Nacional, como espacio privilegiado de concertacion social, asi como
los demdas Consejos Regionales y Departamentales, propiciando la participacion de los sectores sociales; ¢
que =n base a los diagndsticos realizados en los planes operativos, se disefie y ejecute programas de
capacitacion para las organizaciones sociales para participar en las decisiones socioecondmicas; d) que en
los Presupuestos Anuales se estipulen los debidos recursos para el buen funcionamiento del sistema, a
efecto de que cuenten, de manera sucesiva y programada con el equipo e implementos técnicos necesarios,
para gue las organizaciones sociales puedan participar y ser capacitadas.
La definicion e implementacion de una estrategia integral de desarrollo rural requiere de la definicion de un
marco institucional adecuado que identifique claramente el organismo rector que coordinara las acciones
gubernamentales en materia de desarrollo rural.
Las municipalidades como entes locales estan en la potestad de intervenir en actividades del ambito social
0 econdmico con participacion y para beneficio de la poblacion. En el caso de Guatemala, los temas
prioritarios de mayor intervencion municipal se relacionan con los siguientes:
+ Organizacion de la Policia Municipal para efectos de segunidad ciudadana (articulo 79 del Codigo
Municipal)
+ Proteccion de la mujer contra la violencia familiar
+ Promocion de liderazgo de mujeres indigenas
+ Funcionamiento de puestos o centros de Salud municipal

28




+ Capacitacion de obreros a nivel técnico
La participacion deberd tener lugar fundamentalmente en los dmbitos comunitarios, y dentro de ellos, se
pretende que se adopte la identificacién y priorizacion de proyectos, asi como en la gjecucidon de los
mismos.
La participacion de la poblacion en la formulacion de las politicas pablicas y en la articulacion de éstas con
los ambitos departamentales, regionales y nacional se ha dado de manera progresiva, en virtud de que la
base legal de los sistemas de Consejos de Desarrollo no los menciona explicitamente. Se teme que la
atomizacion de dicha participacion tenga implicaciones no muy eficientes para las posibilidades del
desarrollo integral.
Aunque existen experiencias positivas aisladas de participacion social en la formulacién de las politicas de
desarrollo, como el Consejo Municipal de Desarrollo de Ixcan, en el Quiché, y en los consejos
departamentales y regional de Alta y Baja Verapaz, con la ayuda de la cooperacion alemana de GTZ, a
fraves del Programa Las Verapaces, dichas experiencias no son suficientemente conocidas en otras
regiones, para que puedan servir de referente a funcionanos pdblicos y organizaciones sociales.
En cuanto a la participacion indigena sobre bases linglisticas, tomando en cuenta los criterios que se han
acotado en el inciso “lll.3 Regionalizacién desde la perspectiva indigena..", a efecto de lograr la participacion
de las diferentes etnias con viabilidad politica, se debe impulsar la participacion de los pueblos y
comunidades lingOisticas indigenas en el sistema de los *Consejos de Desarrollo Urbano y Rural”,
organizados en Mancomunidades y considerando la ubicacién, cantidad e interrelacidon de los municipios
donde se ejercen las identidades citadas, en los términos que proponen en otra consultoria.
V.3 Relacion Estado-sector micro-empresarial/rural
IV.3.1 Integracion del secter informal con la economia formal
Aunque las empresas informales no tienen un status reconocido y no son objeto de regulaciones de
produccion y del empleo, éstas al producir y distribuir bienes en los mercados local nacional o exterior
(como ocurre con el sistema micro-empresarial de San Francisco el Alto, Totonicapan), establecen
relaciones con la economia formal. Guatemala, como parte importante de las estadisticas de la
Economia de Centroamérica, aporta en la misma proporcidn de los cerca de dos tercios de todos los
nuevos trabajos creados en la regién durante los afios '90 que estaban en el sector informal.
En efecto, los emprendimientos productivos de caracter informal son reconocidos de manera
ambigua: por un lado, como una fuente de sustento para grupos vulnerables en reconocimiento del
espirtu emprendedor que las contextualiza, y por otro lado, como una economia donde la carencia
de estandares condicionan las posibilidades de expansion y desarrollo de empresas formales. La
mayoria de las causas de la informalidad estan dadas por dificultades legales, institucionales y su
aislamiento de mercados financieros.
La actividad informal tiene como un potencial su adaptabilidad a los cambios en el régimen
economico, en este sentido tiene “flexibilidad”. Sus principales caracteristicas son la produccion
diversificada y proximidad al cliente; su debilidad es que su produccion esta organizada sobre |la base
de relaciones personales. El sector plantea un conjunto de demandas que apuntan a su rearticulacion
a nuevos mercados en el marco de la globalizacion.
La integracion del sector informal en el marco de procesos de modemizacion productiva en general
es abordada desde tres dimensiones complementarias:
a) fomento al desarrollo productivo de microempresas, facilitando el acceso de éstas a los mercados
y a los recursos productivos (crédito, capacitacion, y comercializacién en nuevos mercados),
b) apoyo y asistencia social a trabajadores del sector informal, y
c) modificaciones al marco regulador para facilitar |a incorporacion de empresas informales al circuito
formal. Esta politica debe establecer regulaciones especiales (preferenciales) para el sector
informal.
Se deben promover proyectos comunales evitando de esa manera la competencia desleal que existe
particularmente entre artesanos, como ocurre actualmente, entre otros, en algunos municipios de
Baja Verapaz como Rabinal y Cubulco.
La agenda para las pequefias y medianas empresas debiera incorporar una variedad de aspectos,
entre los que se incluyen:
«Reglas y reforma regulatoria para apoyar la formalizacién de éstas empresas, incluyendo la
simplificacion de requisitos y marcos juridicos especiales.
« Sistemas fiscales apropiados a las necesidades de este sector.
« Ampliacion de oportunidades para el desarrollo de este tipo de emprendimientos que puede incluir
fondos de desarrollo en la forma de créditos a medio y largo plazo, asi como asistencia técnica y
financiera.
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« Innovaciones en los mecanismos para apoyar los esfuerzos en este tipo de empresas de integracion
con el sistema formal en el marco de reformas y modernizaciones del Estado.
«Modernizacion de las leyes de frabajo orientadas a las condiciones de informalidad de los
trabajadores.
IV_3.2 Desarrcllo de mercados financieres e instrumentos de acuerdo a las necesidades de las
pequenas y medianas empresas.
En el pasado, el acceso insuficiente, o casi nulo, al financiamiento de micro-empresas rurales desde
el estado y desde el sector financiero, ha sido el principal impedimento para el crecimiento de los
emprendimientos existentes y la formacion de nuevos. En general, el acceso al sistema bancario
depende de forma importante del tamafio y la histaria crediticia del emprendimiento. Innovaciones en
los sistemas de financiamiento son esenciales para reducir los costos de la intermediacion y estimular
el ahorro y la inversion. Lo anterior significa crear y reforzar instrumentos bancarios y extra bancarios
para un mejor manejo y gestidn de riesgos en economias con una alta diversidad de sistemas de
produccién.
Uno de los principales instrumentos que se utilizan en la region, es la conformacion de fondos de
garantias para pequefios negocios. Estos permiten la diversificacion del nesgo y reducen el costo del
crédito. La modalidad de “capital semilla™’ surge como otfra herramienta orientada hacia el desarrollo
de proyectos innovativos, principalmente en el area del desarrollo de la pequehna y mediana empresa.
Otros mecanismos existentes en otros paises en desarrollo son los “sistemas de evaluacion de
crédito” v el “factoring"1e', entre ofros.
Estos instrumentos podrian ser utilizados por el Estado a través de la Comisidn Interinstitucional de
Cohesion Social recién establecido por Acuerdo Gubemnativo No. 79-2008, con la Secretaria de
Obras Sociales de la Esposa del Presidente —SOSEP- como Unidad Ejecutora integrando otros entes
relacionados con el sector Financiero MNacional {Banco de Guatemala, Productos financieros de
Cuentas Bancarias del Estado en los Bancos del Sistema, etfc.).
IV.3.3 Apoyo del Estado con el “Principio de Subsidiariedad”
Los criterios de mercado en el funcionamiento de los gobiernos locales para efectos de mejoramiento
de medios de vida para sus pobladores, pueden llevarse a cabo a través de la promocion de la
produccién local, para consumo nacional y para comercio internacional, no por imposiciéon de una
‘mundializacion” sino con actividades econémicas generadas en las propias comunidades motivando
y apoyando a los diferentes sectores, con prioridad al sector de "Pequefios y Medianos empresarios”
(que los hay muchos en las comunidades), y a los de municipios con otras vocaciones economicas
naturales de cada lugar y exportables que actualmente muestren indices de desarrollo precarnos en el
area rural, a efecto de contrarrestar el marcado proceso de deterioro en sus indicadores de
desarrollo. Ya se conoce sobre la potencialidad de cada region (y localidades en varios casos). Taodo
lo anterior debe aplicarse manteniendo el principio de intervenir por parte del Estado en la asignacion
y proporcion de los recursos que promusevan y complementen las iniciativas de los potenciales
productores locales de proyectos productivos orientados al desarrollo rural sostenible, dando la
capacitacion necesaria para el uso de los micro-créditos a parejas de esposos donde la participacién
de la mujer sea prioridad. En este sentido, experiencias sobradas han demostrado que las mujeres
son mas serias y mejores administradoras de los recursos, que los hombres quienes son mas
propensos a perder control del uso de los dineros poseen.
Los alcaldes y alcaldesas popularmente electos, tienen poder administrativo y politico para gestionar
el desarrollo local, pero es claro que se necesita aplicar ese “principio de subsidiariedad” a partir del
cual se promueve la elaboracidn de proyectos productivos apoyados por el Estado y se designan las
ayudas econdmicas necesarias dejando a las comunas con mayores posibilidades de libre
actuacion.

T El "Capital 0 Fondo Semilla” es un aporte no reembolsable que financia la formulacién, definicién y arranque de
proyectos de negocios nuevos e innovadores, sobre la base del resultado de perfiles de potencial productivo y de
mercado previamente elaborados. Una vez ejecutada esta etapa de formulacion, pueden optar al financiamiento para
la ejecucion del proyecto, mediante entidades patrocinadoras.

'® EI Factoring es una relacién contractual en la cual una empresa fransfiere sus créditos comerciales a una entidad
bancaria, para recibir anticipadamente sus cuentas por cobrar. Esto permite que la empresa se libre del trabajo de
gestionar y cobrar sus facturas emitidas, cubra el riesgo de posibles insolvencias temporales de sus clientes, y
disponga de liguidez oportuna.
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Con todo lo anterior, se favorece la consolidacion de consorcios de microempresas productivas, impidiendo

y salvando la competencia desleal y se fortalece su vinculacion al mercado nacional e internacional

aprovechando sus ventajas comparativas dentro de un marco de gestién territorial sostenible.

V.4 Propuesta de Gestién de la Inversion Publica Territorial

En sintesis, se debe reenfocar una estructura y un proceso de gestion de la inversion territorial articulados

con la nueva Comision Presidencial de Cohesion Social para efectos del mejoramiento futuro de los

medidos de vida en el area rural, con las consideraciones que a continuacion se describen:
IV.4.1 Relaciones de coordinacion de la Gestion de Inversion Territorial
Para cumplir con el papel de atencion al desarrollo sostenible y mejoramiento de los medios de vida
de las comunidades, se deberan ejecutar programas de inversidn social ya elaborados por los
diferentes entes nacionales, decidida y fuertemente financiados con recursos provenientes del
gobierno central, coordinando acciones con las Oficinas Técnicas Municipales y con los Sistemas
de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Estos recursos deberan preverse en los presupuestos
nacionales y ser otorgados oportunamente por el organismo ejecutivo y los fondos sociales a las
municipalidades y a los Consejos mencionados, a efecto de contar con esos medios en tiempo y
con posibilidad de ejecutarlos de manera agil y oportuna, sin tropiezos ni entarpecimientos que
generalmente ocurren debido a que las oficinas de presupuesto del Ministerio de Finanzas Plblicas
habitualmente proporcionan los mismos después de transcurridos varios meses del afio y cuando su
repercusion ya no es pertinente ni eficaz.
Deberan coordinarse los niveles departamental a través de la ventanilla dOnica mencionada,
municipal y local con la Comision de Cohesion Social, asi como los entes sectonales del Estado y
las Instituciones del Organismos Ejecutivo con el apoyo del Ministerio de Finanzas Pdblicas en la
asignacion mencionada de los fondos y recursos necesarios para la inversion pertinente en los
territorios rurales donde se requieren los mismos para los efectos del mejoramiento de los medios
de vida y el desarrollo necesario.
Lo indicado debe atenderse de acuerdo a los requerimientos que se han priorizado a través de las
Oficinas de Planificacién Municipal, Departamental y Mancomunal y requerido previamente de las
comunidades organizadas —sea en Consejos Comunitarios de Desarrollo o Comités de Pro-
mejoramiento de proyecto especifico-, articulados con el Comité de Cohesion Social.
El concepto de Cohesion Social debe entenderse como el objetivo, a cumplir por el actual gobierno,
de mejorar los medios de vida de comunidades, que se define por la disminucion de la pobreza y de
la desigualdad en la distribucion de ingresos, de un mejor acceso al mercado laboral territorial, entre
otros indices. Estos indicadores deben monitarearse con un seguimiento de manera continuada por
la mencionada Comisién Presidencial. Se sugiere también una desconcentracion de esta Comision
hasta el nivel Departamental como minimo, con la coordinacion de la Gobernacion respectiva como
brazo ejecutor y con quien debera mantenerse una articulacién y comunicacion permanente.
Las Unidades Técnicas Departamentales —UTD- deberan reconvertir su rol de revisores de
proyecios de infraestructura al de formular los planes de inversion departamental que reciben de las
Oficinas Municipales de Planificacion —-OMP- y que deberan trasladar al Consejo Departamental
respectivo, registrando a la vez estos planes en el Sistema MNacional de Inversion Pablica —SNIP- de
SEGEPLAN, articulado con la Comision de Cohesion Social Departamental De manera sucesiva,
se elevaran los requerimientos de inversion hasta el nivel de Consejo Nacional (CONADUR).
Por su parte, la Secretaria Presidencial de la Mujer —SEPREM- constituida como instancia
transversal al mas alto nivel del Organismo Ejecutivo para coordinar politicas piblicas de promocion
del desarrollo integral de las mujeres guatemaltecas; debe participar en toda esta estructura de
gestion termtorial asesorando a las instancias gubemamentales en politicas, programas y proyectos
que garanticen el avance, participacion y el desarrollo territorial. Comao institucion clave al momento
de la elaboracion del Cadigo Municipal, se establece la Comision de la Mujer como obligatoria en
los Consejos Municipales; y como complemento, la Defensaria de la Mujer Indigena —DEMI- creada
para impulsar acciones de promocion de las mujeres indigenas, existentes actualmente en las
cabeceras departamentales de Huehuetenango, El Quiché, Alta Verapaz, Suchitepequez y
Guatemala; debe continuar con los esfuerzos de coordinacidn con las otras instituciones y
organizaciones sociales en bisqueda de la consecucion de la descentralizacion y organizacion local
con enfoque de género en sus poblaciones territoriales. Las actuales 75 Oficinas Municipales de la
Mujer establecidas para contrarrestar las deficiencias y vacios de este tema en los Consejos
Municipales son buenos ejemplos de coordinacion con las Oficinas Municipales de Planificacion que
debieran renovarse y repetirse a nivel nacional.

IV.4.2 Propuesta de Modelo de Financiamiento Territorial
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El modelo de financiamiento territorial comprende la identificacion de ambitos territoriales, de
organizacion que se refiere a los 6Organos de gobierno y administracion, de asignacidén de
responsabilidades, la estructura de los programas que conforman la inversion y las macro-funciones
de los drganos de planificacién y ejecucion de la inversidn territorial.

PROCESO DE FORMULACION

Consejo Asesor/Decisiorio:
ANAM, AGAAI, ASMUGOM,
SEPREM,

Presidencia
Consejo Nac.

F 3

Nacién/Regién Desarrollo
’ Vent. Unica, Fondos Soc.. < ——
de
Cohesion

Gohernacion Deptal.
Zonsejo Deptal Desarroll
Mancomunidades

Departament .
epartamento UTD (Ventanilla Unica)

Municipalidad
Consejo Mun Desarrollo
Com Mun Cohesidn Soc.

OMP (Incluye VUM)

Consejo Alcaldia
Comunitario Auxiliar
Asamblea

Fuente: Elaboracian propia.

IV.4.2.1. Los ambitos de gobierno y de administracion publica

En Guatemala, los ambitos de gestion territorial (un espacio fisico a cargo de un érgano de gobiemo
y/o administracion) son cinco, en el marco de lo que establece la Ley de Consejos de Desarrollo
(Decreto 11-2002), el ambito nacional, el regional, departamental, municipal y comunitario, conforme
con la legislacion y la identificacion de Grganos de gobiermno y administracion gubermamentales.

Estos ambitos aparecen en diferentes cuerpos normativos, ademas de la citada Ley de Consejos de
Desarrollo, principalmente, en la Constitucion Politica de la Replblica, la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, la Ley del Organismo Ejecutivo, el Cédigo Municipal, la Ley General de Descentralizacion,
la Ley Preliminar de Regionalizacién y las leyes Organicas de Ministerios y de otras entidades
publicas.

Desde la Constitucion Politica de 1945, se afianzaron en el imaginario y la legislacion guatemalteca,
los ambitos nacional, departamental y municipal. asociados claramente a las figuras de autoridad del
FPresidente y su Gabinete, los Gobernadores, y los Alcaldes y sus Concejos Municipales,
respectivamente. Los ambitos regional y comunitario son mas recientes. El primero de ellos surge
desde la perspectiva legal con la Constitucion Politica de 1985, y el segundo, temporalmente con la
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Ley de Consejos de Desarrollo de finales de los 80, y de forma definitiva hasta la actualidad en la Ley
del 2002 citada anteriormente.
De los tres Ambitos mas importantes o consolidados destacan el nacional y el municipal, que gozan
de drganos de gobierno (autoridades electas), recursos propios (entre ellos los impuestos y los
arbitrios respectivamente) y de competencias o funciones con un claro impacto en la calidad de vida
de los ciudadanos o vecinos. Por ejemplo, la salud, la educacion, la infraestructura nacional y la
seguridad son servicios fundamentales del gobiermno central o nacional; en tanto que el agua potable,
el saneamiento, los mercados y el equipamiento local son servicios municipales.
Las gobernaciones cuentan con funciones con un caracter preponderantemente administrativo, no
recaudan ingresos impositivos, y por tanto no cuentan con recursos propios sino designados por la
Presidencia de la Repdblica y son funcionarios delegados del Presidente de la Replblica. Sin
embargo, su papel adquirid relevancia en el marco del Consejo Departamental de Desarrollo que
preside y por los recursos del Fondo asignados a este y los demas consejos de desarrollo.
El ambito comunitario, legalmente se encuentra incorporado en el municipal, sin embargo, se torna
relevante cuando se trata de municipios de cierto tamafio fisico y poblacional, en donde las alcaldias
comunitarias, los consejos comunitarios de segundo nivel y las autoridades tradicionales ejercen o
prestan servicios de importancia para los habitantes. llustran esta importancia las funciones de
interlocucién entre los vecinos y las autoridades municipales (alcaldes comunitarios), la priorizacién
de proyectos (consejos comunitarios) y de solucion de conflictos (autoridades tradicionales,
especialmente, las de caracter indigena),
Los patrones de ocupacion terrnitorial de la poblacion generan tensiones sobre los ambitos de gestion
termitorial que se expresan en diferentes conflictos limitrofes. Con un sentido positivo, parie de estas
tensiones se han resuelto mediante la creacion de nuevos municipios y tambieén mediante el reciente
surgimiento de mancomunidades. Estas Gltimas, son asociaciones intermunicipales que se agrupan
para generar sinergias que beneficien a sus integrantes. Sin embargo, son arganizaciones aun
incipientes aungue algunas de ellas administran recursos de importancia (MANCUERNA,
MANSOHUE, HUISTA, MANCOSUR, MANCOMUR, POCOMCHI, COPAN CHORTI, las
mancomunidades del Lago de Atitlan, y otras) que, en general, son aportados por cooperantes
internacionales (AECID, Banco Mundial, USAID, UE)
IV.4.2.2. Simplificacion de la gestion territorial de la inversion
En el complejo panorama descrito anteriormente, se hace necesario disponer de una propuesta que,
en principio, defina con claridad el érgano de gabierno/administracion competente y el territorio que
constituye el espacio de su intervencion. Ambos elementos constituyen lo que aqui se denomina
ambito de gestion territorial y conforman la base para establecer un programa de inversion territorial.
Con el proposito de aportar mayor efectividad del programa, se recomienda simplificar los ambitos de
gestién de la forma siguiente:
¥ Ambito nacional-regional, a cargo de la capula del Organismos Ejecutivo, es decir, de sus
Ministerios y Secretarias.
¥ El Ambito departamental bajo la responsabilidad de las Gobemaciones Departamentales.
¥ Ambito municipal, a cargo de los Alcaldes y sus Concejos Municipales.
¥ Y finalmente, el ambito comunitario, a cargo de las autoridades edilicias, de éstas en
coordinacién con las organizaciones comunitarias, y por las organizaciones comunitarias
facultadas para administrar fondos publicos y que por tal razon se constituyen en 6rganos de
administracién pdblica.
Las mancomunidades se ubicarian en el ambito que corresponda a la naturaleza de los proyectos de
inversion. Por ejemplo, algunas mancomunidades apoyan a sus integrantes para la formulacion y
presentacion de proyectos de forma individual, otras formulan proyectos conjuntos que pueden
ubicarse como iniciativas departamentales y pueden haber proyectos que, basados en otros
parametros, como las cuencas que vinculen a municipios de dos o mas departamentos, en cuyo caso
podran abordarse como proyectos regionales. En todo caso, el 6rgano de administracidon competente
es la mancomunidad misma si cuenta con la organizacion y capacidades administrativas adecuadas.
Las 3 modalidades de gestibn comunitaria se encuentran previstas en el Cédigo Municipal, la Ley
General de Descentralizacion y la Ley de Consejos de Desarrollo, respectivamente. ¥ como hilo
conductual se recomienda emplearlos en ese orden, es decir, priorizar la gestion de la inversion a
cargo de las autoridades municipales gue constituyen un érgano de gobierno, si no fuera factible,
parte de la inversion deberia gestionarse por la gestion coordinada entre el gobierno municipal y las
organizaciones comunitarias y, finalmente, mediante las organizaciones sociales facultadas para
administrar fondos gubernamentales. Este orden de prioridades tiene como propésito evitar las
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practicas nocivas de intervencion central y procura respeto a las municipalidades en el marco de su
autonomia.

IV.4.2.3. Institucionalidad y coherencia

La inversién en el territorio, hasta la fecha, se desarrolla como un proceso disperso y sin un
ordenamiento definido. Los programas ministeriales, las acciones de los fondos sociales,
municipalidades y demas entidades, carecen de un eje articulador que le aporte coherencia. La
ausencia de este eje ha dado lugar a diferentes esfuerzos, entre ellos, el de coordinacion de los
fondos sociales y el del sistema nacional de inversion plblica.

Por ofra parte, la articulacién de de la inversion territorial, preferentemente, deberia desarrollarse en
un marco institucional existente, evitando con ello la creacién de estructuras adicionales poco
sostenibles, y relacionarse con el planteamiento de politica pablica territorial ofrecido y promovido por
el gobierno actual, de modo que disponga, por este medio, de voluntad politica para facilitar su
puesta en practica.

En este sentido, la institucionalidad adecuada, ademas de los organos de gobierno y administracion
indicados arriba, es el sistema de consejos de desarmrollo. A partir de la facultad que en matena de
formulacion de politica territorial urbano y rural y de ordenamiento territorial, le confiere al Consejo
Macional de Desarrollo el Articulo 225 constitucional y los articulos relativos a la formulacion de
politicas, seguimiento de las mismas y proponer acciones o recomendaciones a la Presidencia de la
Repdblica en materia de planificacion y de inversion pablica (comao ilustracion véanse especialmente
las literales a, e, f, h y | del Articulo 6 de la Ley de Consejos de Desarrollo).

De esta manera, la inversion territorial dispone de un andamiaje institucional que le ofrece cobertura
a lo largo y ancho del ternitorio nacional, y en ley quedan definidas las grandes funciones de un
programa de este tipo: la ejecucion, a cargo de los 6rganos de gobiermno y administracion, y las
funciones de formulacion (planificacion), seguimiento, auditoria, participacion y propuesta de
recomendaciones y politicas plblicas.

Por otra parte, el empalme con las politicas y lineamientos del gobiemo actual, puede producirse con
la denominada politica de Cohesion Social, cuy concepto, en la practica europea, es una
redistribucién de recursos de regiones ricas en beneficio de otras menos favorecidas, con el
proposito de reducir las desigualdades y potenciar un panorama de mayor eguidad en cuento a
oportunidades y condiciones de bienestar de los habitantes.

En Guatemala, hasta ahora, esta politica se matenalizo en el territorio, a través sistema de
transferencias condiciones orientadas a los municipios mas pobres o vulnerables, y a nivel
organizativo, en la Gomision de Cohesion Social y el Gabinete de Gabierno can el mismo nombre.

En este sentido, el programa de inversiones en el territorio puede constituirse en un mecanismos de
asignacion de recursos para programas y proyectos de impacto social en el mediano y largo plazo,
que provea de inversién en infraestructura, inversidn social y productiva, asi como en programas
clave como son los de prevencion y mitigacion de desastres, programas orientados a emradicar la
desnutricion cronica infantil, los embarazos tempranos indeseados y el analfabetismo, ausentismo y
desercion escolar, entre otros.

En términos practicos, |a idea principal consiste en la creacion de Comisiones de Cohesion Social en
el seno de los consejos de desarrollo, responsables de las funciones anteriormente enumeradas.
IV.4.2.4. El subsistema de cohesion social

La idea principal de la integracién de este subsistema, como el conjunto de comisiones de cohesion
social en los dmbitos de gestion territorial, es constituirlas como la base organizativa capaz de
generar, de abajo hacia arriba, la formulacion de proyectos y programas de inversion, y de arriba
hacia abajo, de transfenr, asignar y ejecutar los recursos de los diferentes fondos sociales, aplicables
a lineas de planificacion en sustitucion de acciones aisladas y adoptadas con base en criterios no
técnicos.

Para el efecto, se considera pertinente distribuir las funciones de orden técnico y politico, entre
diferentes actores de los consejos de desarrollo, reservado al OCrganismo Ejecutivo y las
Municipalidades (a veces también a organizaciones comunitarias) como responsables de |a ejecucidn
de fondos. Esto se detalla de manera amplia de la forma siguiente:

v En el nivel técnico u operativo, participan las entidades responsables de las funciones de
planificacion (SEGEFLAN) y ejecucion (SCEP), con el apoyo tecnico de las Universidades,
especialmente, de la Universidad de San Carlos que cuenta con una mayor cobertura territorial. En el
ambito municipal, el ambito técnico corresponde a las Oficinas Municipales de Planificacion, con el
apoyo de las instituciones antes mencionadas y, ademas, incluye el soporte necesario a las
actividades de priorizacién de necesidades que se desarrollan en el ambito comunitario. En esta

34




instancia se constituyen la ventanillas Unicas de recepcion y procesamiento técnico de las solicitudes
de inversion (necesidades y proyectos priorizados)

v En el nivel decisorio-asesor (politico) participan las organizaciones sociales que egjercen,
esencialmente, un caracter de auditor social, las organizaciones municipales, la Secretaria
Fresidencial de la Mujer y el Ministerio de Ambiente y Recursos MNaturales. En las municipalidades,
este nivel lo conforma el concejo municipal, un representante del gobiermmo central y dos
representantes del Consejo Municipal de Desarrollo. En el ambito nacional, la Comisidn de Cohesion
Social, incluye a la Primera Dama, en su caracter de delegada presidencial.

A la Comision Nacional de Cohesion Social, en representacion del Consejo Nacional de Desarrollo, le
corresponde aprobar procedimientos e instrumentos especificos, asi como gestionar las relaciones
institucionales con el Organismo Ejecutivo y el Organismos Legislativo. En su integracion, a la luz de
las iniciativas del Organismo Ejecutivo, destaca la presencia de la Primera Dama, quien preside,
nombrada para el efecto por el Presidente de la Repdblica, la integran ademas, los Fondos Sociales
y una unidad técnica nacional (que puede integrase con funcionarios de los fondos sociales)
encargada del disefio de instrumentos y procedimientos del sistema de inversion territorial, asi como
de suministrar el apoyo requerido por las Comisiones de Cohesién Social y las Ventanillas Unicas
(unidades técnicas departamentales y oficinas municipales de planificacion), de forma gue se
garantice la efectividad y coherencia del sistema en su conjunto.

Por las dificultades que caracterizan a algunos consejos de desarrollo, se considera que los mismos
alin son un esfuerzo inconcluso, que avanzd considerablemente en los Gltimos afios, pero que adn
necesita consolidarse. En este sentido, se recomiendo la integracién, formacion y disposicion de un
grupo de funcionarios que desempeiien un rol pivole en las Comisiones de Cohesion Social. Se
trataria de Comisionados de cohesion social, que a efecto de asegurar la operacion del sistema de
inversion territorial, apoyaran a dichas Comisiones. Estos podran ser los delegados de SCEF o
SEGEFLAN en los Consejos de Desarrollo, o bien, un cuerpo de funcionarios, un equipo técnico-
directivo, seleccionado y capacitado en el segundo semestre o trimestre del afio 2008.

Las Comisiones de Cohesidn Social en los departamentos, se diferencian de la Comisidn Nacional
por el hecho de que es el Gobernador quien la preside.

IV.4.2.5. Los programas de inversion territorial

Entre los diferentes ambitos de gestion termitonial, las competencias intergubernamentales no se
encuentran claramente delimitadas, por lo que esta es una necesidad gue conviene atender mediante
los estudios y las modificaciones legales correspondientes. No obstante lo anterior, existe legislacion
que mandata la coordinacion intergubernamental (Artos. 69 y 70 del CM), por lo que la propuesta de
disefio de la inversion territorial debe plantearse en ese sentido. Esto también refuerza la necesidad
de basar el subsistema de cohesidén social en los consejos de desarrollo, que también son un punto
de encudntro entre autoridades, lo que permite facilitar la comunicacion y los acuerdos entre partes
que puedan entrar en conflicto por la falta de determinacion de funciones y ambitos de actuacion.

La inversian en el territorio, en este contexto, es una terrea compleja si se plantea como una tarea
coordinada y eficiente, para superar la ya sefialada dispersion de instituciones, funciones, recursos y
voluntades politicas. Esta propuesta, por tanto, sugiere una clasificacion amplia de las acciones de
inversion, en programas que en conjunto sean capaces de impactar favorablemente en el bienestar
de la poblacién. Esto es, que integren acciones en promocidn econémica y social, de infraestructura
para la dotacion de servicios, programas de emergencia para atender areas afectadas o vulnerables,
entre otros aspectos

Los programas propuestos son:

Programa de inversion en infraestructura (obra gris tradicional)

Programa de inversion en promocion economica (rural y urbano-local).

Programa de inversion social (salud, educacion, subsidios a la poblacion dependiente, vivienda)
Programa de prevencion y mitigacion de desastres (fondo de emergencia).

Programa de emergencia alimentaria

Programa de inversiones complementarias (programa para asegurar la intervencion en areas o
mediante acciones no previsibles).

IV.4.2.6. Funciones del Sistema de Cohesion Social

FPara el afio 2009, el sistema deberia operar en el ambito de proyectos para el afio 2009, pero
reuniendo la informacion y preparando planificacion trianual para sujetar los fondos a la planificacion
municipal y departamental a cargo de los conejos de desarrollo respectivos, de manera que permita
dejar planteado el presupuesto de inversion territorial para los afios 2010, 2011 y 2012 Con ello se
asegura la formulacién de relevo para la administracion gubernamental siguiente.

o opow
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El sistema de cohesion social, entendido como un subsistema operativo del Sistema de Consejos de

Desarrollo para la inversion social, integra sus actuaciones de la forma siguiente:

¥ Funciones de decision lideradas por la Comision de Cohesién Social y apoyadas por la Primera
Dama.

¥ Funciones de planificacion lideradas por SEGEPLAN en coordinacion las Oficinas Municipales
de planificacion,

¥ Funciones de financiamiento lideradas por el MINFIN, los fondos sociales y las municipalidades

¥ Funciones de ejecucién en el ambito puablico, lideras por la SCEP, las gobernaciones
departamentales y las municipalidades

¥ Funciones de control social a cargo de las organizaciones sociales y las universidades,

¥ Funciones de complementacion, con el soporte de la cooperacion internacional.

IV.4.2.7. Lineamientos de la funcion de ejecucion de la inversién territorio

De particular importancia resulta esquematizar, las funciones de ejecucion como contrapartida de las

funciones de planificacion o formulacion. En este punto, cabe mencionar que el paso previo es la

aprobacion del Presupuesto General de Ingresos y Gastos, que incluye el Listado Geografico de

Obras. Esta es una tarea delicada y propia del Organismo Ejecutivo. En todo caso, cabe cuestionar

de fondo la potestad del legislativo de aprobar o no obras, puesto que esta es una funcion ejecutiva

por excelencia y no legislativa.

La ejecucién integralmente considerada, luego de la aprobacion presupuestaria, comprende la

intervencién de aquellos 6rganos de gobierno y/o administracion, con capacidad de administrar

recursos plblicos desde el ambito del sector pablico. Esta intervencion se concreta en bienes y

servicios plblicos entregados a los ciudadanos/vecinos y pueden generarse por procedimientos

diferenciados. Estos procedimientos, o modalidades de gasto, pueden ser por la via directa o

administrativa, mediante la contratacion de entidades privadas (empresas u ONG's) o por formas

mixtas de ejecucion compartida.

En este sentido, la ejecucion a nivel nacional corresponde a las Presidencia, Secretarias y

Ministerios. En el ambito departamental, el liderazgo estara a cargo de las gobernaciones

departamentales y de las mancomunidades, dependiendo de la naturaleza de los proyectos y de sus

capacidades instifucionales.

En el ambito municipal interviene la municipalidad y el gobierno central en coordinacion con las

autoridades locales. Y en el ambito comunitario el liderazgo corresponde a las municipalidades en

coordinacion con las entidades del nivel central y de la comunidad, en este (lltimo caso, de los

Organos de Coordinacién que estan facultados para administrar recursos gubernamentales.

Los fondos sociales, en este planteamiento, actlan como mecanismos de financiamiento,

trasladando los recursos a los érganos de gobierno y administracion facultados para la administracion

de recursos pdblicos, o bien, actuando como cuentas a cuyo cargo se acrediten los gastos en

compras y contrataciones que demande la inversion social aprobada.

PROCESO DE EJECUCION




Conzejo Asesor/Decisiorio:
ANAM, AGAAI, ASMUGOM,
SEPREM, Org. Sociales

Presidencia
Ministerios y
Secretarias

Nacién/Regidn

Comision
Cohesion
Social

Gobernacion Deptal
{gob. Central)
Mancomunidades

Departamento

Municipio Municipalidad y

Gobierne Central

Municipalidades. Gob.
Comunidad Central en coerdinacion
con municipalidades y

Organos de Coordinacién

Marco y metodologia para el monitoreo del MGPT a nivel municipal

VA Marceo Conceptual del uso de Indicadores de Sestenibilidad para la Gestion Publica
Territorial
Los indicadores se refieren a variables que sirven para analizar las condiciones de sostenibilidad;
pueden ser variables obtenidos de o para los instrumentos econtmicos de gestion proyectados. No
es precisamente necesario que la cantidad de indicadores sea igual en cada dimensién, toda vez que
se mantenga un nivel razonable de armonia, ponderacion y equilibrio.
MNo obstante, se debe recordar que los indicadores no representan la realidad misma aunque si
constituyen guias exploratorias de la realidad, sin embargo, deben tener la posibilidad de poder ser
estudiados y examinados empiricamente por medio de un proceso de cotejo estadistico o
matematico.
Por ende, los indicadores suministran informacion en una forma mas cuantitativa y/o de diagramas y
no unicamente por medio de palabras. También, los indicadores proporcionan informacion
simplemente mas entendible que otro tipo de fundamentos cientificos; significan una guia o provision
de supuestos que relacionan al indicador con un suceso mas complejo.




Aplicado al desarrollo local sostenible de las poblaciones, Allen Hammond y co-autores'® define que

“los indicadores comunican informacién acerca del progreso hacia objetivos sociales como desarrollo

sostenible. Un indicador provee una pista para un asunto de mayor significacion o hace perceptible

una tendencia o fenémeno que no es detectable inmediatamente. Por tanto, el significado de un

indicador va mas alla que lo que realmente mide, y se dinge mas bien hacia un fendmeno de

metodologia para estimar el nivel de desarrollo sostenible en espacios territoriales de mayor interés”.

Podriamos decir que los indicadores se encuentran en la punta de una piramide de informacion cuya

base la constituyen los datos primarios derivados del monitoreo y analisis de estadisticas.

Como parte de la medicion de logros en la consecucidn del desarrollo sostenible, especificamente en

los temas de ordenamiento territorial v medio ambiente, se necesitan indicadores confiables

relacionados con los mismos. Por medio de la consideracidn de cuestiones ambientales en los

procesos de ordenamiento territorial, se pueden lograr objetivos que, a su vez, establecen

parametros relacionados con la "sostenibilidad” que definen, estructuran y serviran de control de los

usos de los suelos municipales, basados en criterios que describe Allende Landa®® como:

» El contral de la extension de urbanizaciones sobre suelos de gran fertilidad agricola o espacios
rurales de valor alternativo.

+ Procurar la integracion espacial multifuncional (residenciales, comercio, recreo, efc.), contra el
creciente trafico pendular y multiplicacion de viajes por la desintegracion de usos del suelo.

+ Control y reduccion de la transferencia de residuos al suelo, agua y aire.

« Control y racionalizacion del impacto ambiental a ecosistemas fragiles por actividades
deterioradoras como el turismo masivo.

« Grado de crecimiento de la productividad de la agricultura mono-funcional de gran amenaza para
la fertilidad del suelo, la diversidad ecologica y estética del espacio rural.

» Detencidn de la desaparicidn de los biotopos naturales enriquecedores del suelo.

« Rehabilitacién del medio ambiente previamente deteriorado en los espacios urbanos y rurales.

+ Capacidad de carga de los territorios, limitaciones, vulnerabilidad y capacidad de carga de los
territorios para diferentes usos, asi como sus aptitudes sostenibles.

. MNecesidad de proteccion y conservacion los recursos naturales y los ecosistemas.

La planificacion territorial y el ordenamiento del territorio representan un marco idéneo para la

inclusion del “paradigma ambiental” dinamizando, a la vez, la adopcién de enfoques integradores.

Esta nueva ética con respecto al tratamiento del medio ambiente en la planificacion territorial®' no es

en absoluto ajena al “desarrollo sostenible®, concepto que incursiona con fuerza en las nuevas

politicas de ordenamiento territorial. Por ende, es necesario recuperar, desde las entidades

municipales y locales, el estudio de las comunidades y las ciudades desde el punto de vista temitonial

como sistemas ecologicos como lo propuso en su momento el ecologista humanista Boyden®.

Asi también, es necesarna una innovacion de paradigma en el sentido de que el modelo de uso de

recursos, como el suelo, transpories, energia, abastecimiento y gestion del agua, entre otros, debe

ser capaz de armonizar con las variables economicas, sociales y ecologico-ambientales en el

contexto territorial. De hecho, en el Tratado Europeo de Maastricht, la “planificacién urbana y

regional” se encuentra precisamente dentro del “Titulo Ambiental”, sugiriendo esa nueva dimension

de lo que se empieza a denominar “Planificacién espacial ambientalmente sostenible™. De aqui que

la Evaluacion de Impacto Ambiental —EIA- de todo proyecto debiera desplazarse hacia la Evaluacion

Ambiental Estrategica —EAE- como nuevo concepto filosofico del desarrollo sostenible territonial en la

escala local o regional, al cual debe estar ensamblada la blsqueda de métodos e indicadores del

desarrollo sostenible.

" Hammond, Allen, et. al. Environmental Indicators: A Systematic Approach to Measuring and Reporting on
Environmental Policy Performance in the Context of Sustainable Development, (capitulo VI y apéndice I).
Instituto Mundial sobre Recursos, Washington, D.C. 1995

* Allende Landa, José&, Medio ambiente, ordenacion del territorio y sostenibilidad. Servicio Editorial de la
Universidad del Pais Vasco, para la Unidon Iberoamericana de Municipalistas. 2000

! \ergara Alfonso, Cultura urbana y cultura de Territorio. Los retos del urbanismo del siglo xxi. Ciudad y
Territorio. Estudios Territoriales, Vol.1, ndms. 95-96, pp.245-247. Afio 1993

o2 Boyden 5. Infegrated studies of cities considered as ecological systems, in P. di Castni, F.W.G. Baker and
M. Hadley, eds. Ecology in Practice, Vol. 1. 1984

“ HEALEY P y SHAW T, The treatment of environment by planners: evolving concepts and policies in
develapment plans_ Working paper No. 13. Department of Town and Country Planning. University of
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V.2

Este concepto del territorio a la luz del desarrollo sostenible exige nuevos andlisis y esquemas en la
informacién ambiental en el disefio y conformacion de indicadores, lo cual presupone una importante
dedicacion trans-disciplinar en constante desarrollo y progreso con participacion de la sociedad civil y
las organizaciones locales.

Asimismo, exige la consideracion de un nuevo proceso formativo-educativo de caracter integral y
multidisciplinar en las carreras tecnologicas (arquitectura, ingenieria geografia, entre otras) y las
social-humanisticas (sociologia, economia, ecologia y otras) incorporando en su formacion la
naciente cultura ambiental-territorial de la mano del desarrollo sostenible. Los y las profesionales de
la planificacién deberan tener una vision integral del territorio y el medio ambiente que les permita a
su vez formar a la clase politica, que toma las decisiones finalmente en los planes de ordenamiento
urbano-regional dentro de la cultura del desarrollo sostenible territorial. También debe formarse y
educarse a la propia sociedad para participar de manera mas activa e influyente, al menos en la toma
de decisiones locales y regionales.

En este orden de ideas, como parte integral de un “sistema de informacion estratégica”, en el
presente capitulo se lista y describe una bateria de indicadores interrelacionada para el seguimiento
de un perfil sostenible de las comunidades municipales como las existentes en Guatemala. Esta
bateria de indicadores permite el seguimiento del comportamiento y los efectos pasados y actuales
de la gestidn y el ordenamiento del territorio vy el control medio ambiente que son criticos y de utilidad
en los procesos de gestion municipal, asi como establecer la necesidad y el grado de intervencion de
las comunas que lideran los poblados, con el entendido gue debe realizarse una revision continua de
los indicadores y el sistema.

El concepto de indicador deriva del verbo latina indicare, que significa revelar, sefialar. Y aplicado a la
sostenibilidad de los municipios, los indicadores son un conjunto de parametros que proporcionan
informacion sobre el estado de |a relacion entre los vecinos del municipio y el medio donde viven.

La estructura analitica del sistema de indicadores ambientales-territoriales propuestos para los
municipios de Centroamérica y especificamente para la Republica de Guatemala se formula con base
al modelo de Presidn-Estado-Impacto-Respuesta (PEIR), introducido originalmente por la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico OCDE en 1994, que es una herramienta
flexible y de constante adaptacion a cada municipio o poblado y de utilidad para una analisis de la
relacion poblacion-medio ambiente.

El concepto es que las actividades humanas ejercen presién sobre el medio ambiente-urbano,
madificando con ello la calidad vy la cantidad |, es decir el estado, de los recursos naturales; y la
sociedad responde a esos cambios a través de politicas generales y sectoriales (tanto de OT, como
ambientales y socioecondmicas). Esto crea un circulo de retroalimentacién causa-efecto hacia las
actividades humanas de presidn nuevamente. Aqui se crea el modelo PER de la OCDE.

Este marco de analisis ha estado en continua evolucion, a raiz de ello el modelo PER propone en la
actualidad la elaboracion de cuatro grupos de indicadores, integrando después de los cambios
(estado) de los recursos naturales y como efecto de los mismos el de impacto sobre los medios
(ambiente y territorio en el caso que nos ocupa), previo a la respuesta de la sociedad. Se establece
entonces, el modelo PEIR que se ha descrito.

Importancia de los Indicadores Ambientales y Territoriales

Los Indicadores Ambientales y Territoriales son importantes porque permiten obtener valiosa
informacién de la calidad ambiental de cada uno de los recursos naturales y del ordenamiento
territorial de los componentes de la infraestructura que se estan monitoreando en una localidad, por
ejemplo, desechos sodlidos, agua, grado de urbanizacion, crecimiento poblacional, entre otros. La
implementacion y fortalecimiento de un sistema de indicadores municipales se convierte en una
poderosa herramienta de seguimiento y control de la gestion municipal y local, ya que permite la
oportuna y adecuada toma de decisiones a corto, mediano y largo plazo.

La utilizacion de indicadores territoriales especificos, como el de asentamientos humanos, poblacién
por superficie y otros interrelacionados con los ambientales, y que también tienen relacién con lo
socioecondmico, s un medio reconocido desde hace tiempo para investigar las tendencias y
minimizar los riesgos en la esfera del desarrollo sostenible de una poblacion rural o urbana. El éxito o
el fracaso de las politicas nacionales y locales orientadas al desarrollo sostenible pueden evaluarse
con bastante facilidad aplicando indicadores interrelacionados. Sin embargo, el caracter complejo de
la relacion entre los vecinos y los medios ambiente y territorial plantea un gran desafio a los
municipios.




V.3

Los responsables de la toma de decisiones (alcaldes/esas, funcionarios/as publicos, y otros)
necesitan informacién oportuna, precisa y confiable sobre el medio ambiente vy los efectos de los
asentamientos humanos.

Los indicadores tienen el potencial de convertirse en herramientas importantes para la recopilacion y
comunicacion de informacion cientifica y técnica de lo gue pasa en los municipios. También pueden
facilitar la difusion de esa informacion a diferentes grupos de usuarios y a la sociedad en su conjunto,
lo que ayuda a transformar la informacién en accion.

Con base en todo ello, podemos decir_que un Indicador es una expresion numérica (como el de
‘estado” e “impacto”) o cualitativa (como el de “presion” y de “respuesta”) que permite la medicién o
definicion de diferentes caracteristicas de un sistema especifico y sus variables asociadas, que
determinan la magnitud y frecuencia de los procesos de cambio. Aplicado a nuestro caso, al tema
ambiental-territorial, un Indicador es una expresidn que nos va a permitir la medicidon de diferentes
caracteristicas asociadas con los componentes de los ecosistemas y los asentamientos humanos y
sus procesos dinamicos de cambio natural o inducido por fuerzas externas.

Para formular los indicadores que se presentan mas adelante, se adopta el ya mencionado esquema
de analisis PEIR, que se define como el conjunto de indicadores que permiten asociar los efectos del
impacto en un componente, con SUs causas y acciones para su seguimiento y control.

Asi los indicadores de “presién” permiten ponderar la intensidad de la intervencion humana o natural
sobre los ecosistemas existentes en un territorio, reflejada en grados de impacto. Estos indicadores
pueden interpretarse y asociarse con las causas generadoras de ese impacto. Los indicadores de
‘estado” permiten la medicion de las caracteristicas fisico-bidticas existentes en un municipio dado,
debidas a las formas de ocupacion y apropiacion del mismo y de sus recursos. Un indicador de
estado mide la calidad ambiental-territorial en un momento de tiempo definido, de una situacion o
problema especifico asociado con cada uno de los componentes territoriales y ambientales como
agua, aire, suelo, biodiversidad, asentamientos humanos, infraestructura.

Los indicadores de “impacto” describen y miden el impacto dominante sobre los componentes en el
largo plazo. Los indicadores de “respuesta” por su lado, permiten considerar los efectos directos
sobre |a disponibilidad y las calidades ambiental y territorial, s decir los aumentos o disminuciones
en la presion y en el estado de los recursos naturales o para una situacion ambiental-territorial
especifica, indicadores que wvan asociados con acciones directas de control o mitigacion de los
impactos. En nuestros paises, es usual que algunas personas identifiqguen los indicadores de
respuesta con acciones netamente administrativas en el marco de la gestion ambiental y territorial.
Propuesta de un Sistema de Informacion Estratégica

V.31 Introduccidn

Los indicadores ambientales-territoriales adquieren relevancia porque cubren la necesidad de dar
imagenes y visiones del problema ambiental-territorial, que faciliten la formacién de opinién al
momento de tomar decisiones locales. Por consiguiente, cada indicador, en este caso de caracter
“simple”, pretende dar una lectura faciimente comprensible y valida de la situacion de los
componentes a nivel de municipio.

Mo se pretende abarcar todos los temas ligados al desarrollo sostenible, pues como ya se ha
mencionado, resulta ser razonable aplicar los esfuerzos y recursos disponibles en aquellos
problemas considerados criticos y de utilidad en los procesos de gestion, en virtud de que al incluir
esta doble tematica de lo "ambiental-territorial” se estan abarcando los problemas mas criticos de los
municipios que, atendidos de manera adecuada, incluyen aspectos relacionados con los
componentes social y economico de relevancia gque darian un cercano “perfeccionamiento” al
desarrollo sostenible.

En el sistema de indicadores propuesto, se han seleccionado los indicadores y se ha estudiado la
disponibilidad de las fuentes de informacion. Un indicador se propone como viable en el caso de
tener disponibles los datos que lo componen; o como indicador necesario, al considerar su
importancia para comprender la tendencia de un fendmeno aungue no se dispongan de los datos
primarios necesarios o por faltar alguno de ellos, en cuyo caso seran necesarias nuevas mediciones.
Algunos indicadores que tienen relacion con los temas especificos de ambiente y territorio, pero
como ya se ha justificado, pueden resultar teniendo los componentes social o economico a la vez, lo
que los hace mas relevantes por su caracter integrador.

Se pretende que el Sistema pueda ser utilizado en forma flexible, de manera fal que las
particularidades de cada municipio puedan ser tenidas en cuenta. En este sentido, la persona que
evalla podra seleccionar el conjunto de indicadores que permita dimensionar y monitorear la
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evolucion de la situacion de los componentes en forma sencilla, clara y dinamica, para el caso
especifico que se estudie.
A continuacién se presenta el conjunto de indicadores gue tienen como propésito facilitar la
proyeccién y el seguimiento de la gestibn ambiental-territorial de los municipios, con el fin de analizar
su contribucion a nivel de impacto sobre el bienestar local, y por ende, a nivel nacional. Los
indicadores escogidos tienen la bondad de presentar una seleccion de variables cuya informacion es
factible de verificar y con base en ésta, inferir el efecto sobre diferentes decisiones. De esta manera
se pretende perfeccionar una herramienta que permita monitorear la gestion local en funcion del
cumplimiento de sus objetivos y generar a la vez informacion pertinente para la retroalimentacion de
las Agendas de Gestion Ambiental y Urbanistico de los Municipios.
En algunos casos, debido a diversas situaciones, puede suceder que no se haya podido recolectar la
informacién para ciertos periodos, por lo que en la serie de tiempo se pueden tener espacios faltantes
para el analisis. De esta forma, aunque cierto indicador se considere representativo de la dimension,
no deberia ser incorporado si presenta demasiadas interrupciones o vacios de datos. No obstante, si
la informacion esta incompleta parcialmente, es posible repetir el dato del afic mas cercano o bien,
aproximar el valor que hace falta mediante una ecuacion lineal entre los valores anterior y posterior al
periodo que no se tiene.
V.3.2 Indicadores Basicos por componente
Con el listado de indicadores propuesto, se pretende homogenizar bajo un mismo indicador basico,
indicadores municipales que determinan la evolucion de un mismo fendmeno con parametros
semejantes o parametros especificos.
Con los indicadores basicos se busca concretar problemas que los municipios tienen y que deben ser
abordados. Ello, también sirve para el disefio de la encuesta a realizar en los municipios y sus
localidades, que también se propone en el inciso 11 4 4 en seguida.
A continuacion se describen los indicadores basicos, por componente, desagregados en indicadores
municipales:
a) Componente medio ambiente
Medio ambiente resulta, en este caso, ser el componente mas importante con 66 indicadores
municipales y 34 indicadores basicos agrupados en 5 categorias; debiendo recordarse que algunos
indicadores basicos pueden ser a la vez municipales, mientras que otros basicos pueden subdividirse
en varos municipales:

Tierra

Esta categoria cuenta con 4 indicadores basicos: 1) Cobertura y uso actual de |a tierra, que esta
descrita por un mapa de |la cobertura vegetal y del uso dado al suelo por intervencién humana,
cuenta con 7 indicadores municipales; 2) Niveles de degradacion y deterioro fisico, que se describe
en porcentaje; 3) Distribucién por tipo de finca, que es la relacién de la superficie del municipio
ocupada por cada tipo de finca, 4) Distnbucion de hogares rurales segin su acceso a la tierra, se
describe de acuerdo a la forma de obtener el acceso a las tierras (arrendadas, propias, sin tierra).

Biodiversidad
En esta categoria se proponen 5 indicadores basicos: 1) Nomero de areas protegidas, 2) Extension
total de las areas protegidas, 3) % de superficie protegida en relacion con el pais, 4) Riqueza
bioldgica que se subdivide en 6 indicadores municipales, 5) Superficie cubierta por los ecosistemas
vegetales con 8 indicadores municipales.

Agua

Es la categoria mas extensa con 13 indicadores basicos: Escasez de agua, oferta hidrica bruta,
oferta hidrica neta disponible, consumo de agua domeéstica, consumo en riego, consumo industrial,
consumo en hidroeléctricas, volumen tratado en descargas domésticas, incidencia en enfermedades
de origen hidrico, incidencia de casos mortales por enfermedades de origen hidrico, mortalidad
infantil, indice de cobertura de agua potable, indice de cobertura de saneamientao rural y urbano.

Clima y calidad de aire

Dentro de esta categoria existen 5 indicadores basicos: Emisiones de Didxido de Carbono (CO2),
proporcion del territorio con caracteristicas de aridez climatica, nimero de casos en ocurrencia de
infecciones respiratonias agudas, casos de enfermedades diarreicas agudas y casos de malaria.

Desechos solidos

Cuenta con 7 indicadores basicos: Generacion diaria de desechos solidos domiciliares, cobertura
urbana de recoleccion de desechos sdlidos, volumen de desechos solidos dispuestos
adecuadamente por afio, volumen sin disposicion final adecuada, produccion per capita urbana,
produccién per capita rural y dafio ambiental ocasionado por desechos sdlidos.
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b) Componente urbanistico

El area urbanistica tiene relacion directa con el ordenamiento territorial y se le ha dado en llamar
‘Asentamientos Humanos y Poblacion™ como una sola categoria. Los datos o indicadores para esta
categoria, generalmente se encuentran disponibles en la Institucidén Nacional de Estadistica de los
respectivos paises, por lo que muy probablemente no se tengan mayores dificultades en la
obtencion, analisis y conclusiones en el area de Urbanismo. Tiene 33 indicadores municipales
agrupados en 18 indicadores basicos; como se vera, algunos indicadores basicos son municipales
por constituirse en informacion basica inferida directamente del area de estudio o de informacion a
nivel nacional:

NUmero de habitantes, densidad poblacional, grado de urbanizacidon, dispersién/concentracion
territorial, crecimiento vegetativo, tasa de natalidad, crecimiento total, tasa de fecundidad, tasa de
mortalidad infantil y materna, esperanza de vida, estructura por edades, tasa de dependencia, tasa
de analfabetismo, tasa de escolaridad, gasto en educacion, indice de desarrollo humano, indice de
desarrollo relativo al género.

c) Area de Pobreza

Se propone un area comun como complementaria importante para las dos descritas, por considerar,
desde mi punto de vista, que tiene relacion directa con las mismas. El desarrollo urbanistico y
cuidado del medio ambiente estd en relacion inversa con el grado de pobreza en el municipio. Es
evidente que los municipios mas pobres son los que tienen los recursos ambientales mas
desprotegidos y los asentamientos humanos mas desordenados.

La propuesta es que se consideren por lo menos 7 indicadores basicos adicionales en el area de
pobreza, relacionados con los indices de desarrollo humano y que son facilmente obtenibles en los
entes estadisticos nacionales o con organismos internacionales: Personas que viven con menos de
un daélar, poblacion bajo la linea de pobreza, pobreza extrema, pobreza urbana, pobreza rural, tasa
de desnutricion crénica en menores de cinco afios y poblacion con necesidades basicas insatisfecha,
todo con estadisticas transversalidas por género.

TERCERA PARTE:
Conclusiones sobre la implementacion del MGPT

En Guatemala, y en Centroamérica en general, no hay una definicion clara en cuanto a los criterios
aplicados al concepto de “Gestion Territorial® de “ordenamiento territorial”, sobre sus componentes
respectivos y elementos que las integran, lo cual se ve agravado con la confusion del concepto de
‘desarrollo sostenible”. Existen mdltiples definiciones para el término “Desarrollo Sostenible”
destacandose finalmente que la sostenibilidad se plantea como un equilibrio entre los criterios de
eficiencia econdmica, calidad ambiental y equidad, satisfaciendo las necesidades del presente sin
comprometer las generaciones futuras para atender sus propias necesidades.

Por otro lado, en cuanto al "Ordenamiento Territorial”, en las respectivas bases legales a veces se
entiende como integrado no solo por la parte termtorial sino tambien por las dimensiones. econdmica,
social y ambiental, cuyas finalidades, metas, planes y proyectos deben ser armonicos,
complementarios y viables. En otros casos, en la mayoria, es el “desarrollo sostenible” el que incluye
esos parametros con estos criterios de armonizacion y complementariedad. Otras legislaciones
definen el control del medio ambiente incluyendo el uso del suelo y la urbanizacién. Otras, definen el
Ordenamiento Territorial incluyendo el medio ambiente.

También, en ocasiones, se mencionan expresiones combinadas como “gestion y ordenamiento
territorial ambiental” en la gue se reconocen objetivos de politica como los siguientes:

« “Adecuar el marco institucional, normativo e instrumental para la reqgulacién del territorio”.
‘Implementar mecanismos y sistemas de coordinacion y gestion del territorio”.

“Corregir y prevenir impactos sociales, ecolagicos y paisajisticos”

‘Corregir y prevenir la sobreexplotacion y/o sub-utilizacion de recursos naturales”.

«“Corregir y prevenir la localizacion de actividades productivas y de asentamientos humanos en
areas de riesgo natural”

Existe, en buena parte, coincidencia en tomar las fres expresiones (OT, medio ambiente y
sostenibilidad) como parte de una “planificacion estratégica” para las ciudades y comunidades.

Tanto a nivel mundial como regional y comunitario se han aumentado en nimero e intensidad las
iniciativas que se promueven hacia el desarrollo sostenible, especialmente orientadas a la
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conservacion del medio ambiente, desde distintos niveles administrativos, apoyados por instituciones
tales como la Unién Europea, las Naciones Unidas y los gobiernos nacionales y locales.

Un aspecto vital para la toma de decisiones es la informacion, bases de datos y monitoreo de los
problemas territoriales-ambientales. Tanto la existencia y difusién de la informacion como el
mejoramiento de indicadores es fundamental, especialmente en la toma de decisiones, pues permiten
evaluar el avance de nuestros paises hacia el desarrollo sostenible.

Para el desarrollo de indicadores ambientales-territoriales, partiendo de la experiencia y de las
lecciones aprendidas, se ofrecen las siguientes recomendaciones para desarrollar, con buenos
resultados, nuevas iniciativas de indicadores:

Desarrollar marcos conceptuales flexibles:

«Dada la gran diversidad de temas, perspectivas, mandatos, procesos y usuarios, un marco flexible
contribuye al mejoramiento de los procesos, actividades e instituciones existentes y facilita la
comunicacion entre los actores interesados.

«Hay varios tipos de flexibilidad. En primer lugar, el marco general debe ser flexible, en el sentido de
permitir gue los usuarios encuentren la informacion que necesitan al nivel analitico adecuado. En
segundo lugar, los usuarios deben tener la posibilidad de estructurar los indices y los indicadores de
acuerdo con sus intereses, ya sea un interés “sectorial” que se centra en diversos temas; un interés
que enfoca el desarrollo sostenible general, o uno en el que las categorias de indicadores
desempefian una funcidn importante. Por dltimo, la flexibilidad debe aplicarse para satisfacer
diferentes niveles y situaciones, que exigen marcos conceptuales de diferente nivel.

«Esto puede implicar la incorporacidén de Recomendaciones para trabajos futuros otros factores (p.
g]., otros temas de sostenibilidad del sector rural) para elaborar marcos "nuevos”, mas apropiados.
Seleccionar indicadores e indices con implicaciones politicas inmediatas:

«| 0s indicadores seran utilizados solo si se interpretan facimente y transmiten un mensaje que
puede traducirse directamente en accion politica, por lo tanto deben hacer el seguimiento de las
caracteristicas controlables por los que disefian la politica.

« Un indicador puede tener implicaciones politicas a distintos niveles y para usuarios diferentes, por
consiguiente, tanto las bases de datos nacionales como las regionales son Utiles: Mientras las
primeras son decisivas para los analisis a nivel del pais y a nivel subnacional, las segundas permiten
el analisis y las comparaciones entre paises.

« Seleccionar indicadores con relevancia politica, implica que tanto la lista de temas a los que se hace
sequimiento, como los indicadores empleados para hacerlo, deben estar abiertos para incorporar
nuevos temas o desechar los viejos. De cualquier manera, quienes desarrollan los indicadores deben
recordar que los datos de las series de tiempo pueden hacer una contribucion atil al analisis, ya que
seguir recopilando datos sobre un indicador que no tiene importancia para los procesos actuales de
formulacion de politicas, pero que forma parte de los sistemas de seguimiento ya establecidos,
podria ser beneficioso a largo plazo.

Comenzar con los datos disponibles:

« Concentrarse con la mayor intensidad posible en los datos, los indicadores y la informacion
existentes, mejorando la calidad y la cobertura de los mismos, puede producir resultados (tiles sin
exigir muchos recursos adicionales.

+ Sin embargo, aunque se recomienda esta practica como un primer paso, no debe pasarse por alto
el uso potencial de nueva informacion Los indicadores de desarrollo sostenible son todavia una
novedad, y por lo tanto, la recopilacion de nuevos datos sera decisiva para enriquecer la
comprension de las complejas conexiones que existen en la sociedad.

= Promover que los ministerios, los que desarrollan indicadores y los usuarios se “apropien” de la
iniciativa de indicadores Sin la participacion de todos los grupos de interés y de todos los actores
concernidos en la regién, el pais o la zona, la iniciativa de desarrollo de indicadores no tendra éxito ni
durara mucho tiempo. Sin embargo, por lo general, tales iniciativas involucran solo a un subconjunto
de actores que son o podrian ser afectados. Por ejemplo, en la actualidad, es comin que el
seguimiento sea realizado por organizaciones o instituciones externas y no por los grupos de interés
activos en la zona. Tampoco es exirafio gque un grupo relativamente grande de personal técnico
(incluidos los que desarrallan indicadores, los expertos en “sistemas de informacion geografica” SIG y
los expertos en computadoras) esté mas involucrado, y activo, que los usuarios finales de la
informacién—los encargados de tomar las decisiones a todos los niveles.

*Realizar los esfuerzos necesarios a diferentes niveles politicos e institucionales para lograr que los
grupos de interés y los actores se “apropien” de la iniciativa.
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«Para que tal iniciativa tenga éxito, debera identificar mecanismos que permitan una mayor
participacion de las instituciones y de los individuos. Hay factores como los incentivos, |a eficiencia de
los costos, la credibilidad y la sostenibilidad que deben estar involucrados en dichos mecanismos.
Aplicar un enfoque estratégico:

« Para que una labor estratégica de desarrollo de indicadores tenga éxito, debe considerar dos puntos
adicionales: Primero, debe apuntar hacia un enfoque a largo plazo. Esto no significa que deban
ignorarse aspectos que pueden ser relevantes a corto plazo (como el impacto de los desastres
naturales), al contrario, esos factores deben ser captados mediante un enfoque mas amplio, por
ejemplo, los impactos de la mayoria de los desasires naturales pueden captarse empleando un
enfoque de vulnerabilidad. Es decir, que un enfoque a largo plazo, permite a los que desarrollan los
indicadores y a sus usuarios, actuar mas estratégicamente, tomando decisiones politicas activas en
lugar de reaccionar sencillamente frente a los hechos.

= Para que la iniciativa sea estratégica —y para que logre su “apropiacion” por parte de los usuarios
nacionales— debe incluir también un componente de capacitacién., ya que la falta de capacidad para
producir y utilizar la informacion, es generalmente uno de los obstaculos principales para el éxito de
las iniciativas de indicadores.

«| a capacitacion en tales iniciativas incluye, al menos, dos pasos. En primer lugar, se necesita un
componente que capacite a los individuos involucrados en la recopilacion de datos y en la
elaboracion de indicadores, indices e informacion. En segundo lugar, debe reforzarse la capacidad
que tengan las instituciones de usar la informacion generada mediante los analisis de indicadores e
indices.

Difundir la informacion y hacer seguimiento de su uso:

«Una (dltima recomendacion es recordar la importancia de la difusion de la informacion ya que con
ella podran lograrse mayor participacion y comunicacion para asegurar la sostenibilidad del proyecto.
«Para llegar a la mayor cantidad de usuarios posibles, y ser mas Utiles, tanto la difusién como el
seguimiento de la informacion y sus usos, deben ser proactivos y accesibles.

En cuanto a la lista de los indicadores de sustentabilidad rural para Centroamérica propuestos por
componente, no se pretende ni se debe considerar como un Unico conjunto de indicadores. Cualquier
conjunto de indicadores debe considerar las caracteristicas especificas del area a la cual se hace
seguimiento, ya sea esta un pais, una mancomunidad o un area mas peguefia (municipio o
localidad).

La finalidad es desarrollar, evaluar y refinar los indicadores ambientales-territoriales y las
herramientas de informacidn disponibles en instituciones nacionales gubermnamentales,
preferentemente en una interfaz de Sistema de Informacion Geografica (S1G) facil de usar, para
integrar las consideraciones de sustentabilidad rural en la formulacion de politicas y en la
planificacion estratégica ternitorial y para mejorar el manejo del medio ambiente a diferentes escalas.
Es necesario integrar, a nivel nacional, las preccupaciones territoriales sociales dentro del proceso de
toma de decisiones sobre el desarrollo, para asi mejorar las politicas pertinentes y su
implementacion, hacer un seguimiento sistematico de las condiciones de estas materias y del
proceso de desarrollo a nivel nacional y regional, y presentar los informes correspondientes.

El desarrollo de herramientas faciles de usar y la utilizacidon de esquemas de indicadores comunes
facilitara no solo la transformacion de los datos en informacion pertinente, sino también la formulacion
de estrategias para los usuarios finales y el acceso a datos confiables e informacion Gtil.

A pesar de la democratizacion regional, a partir de |a finalizacion de los conflictos armados internos,
no se ha logrado resolver los problemas sociales que aun imperan en nuestros paises, entre los que
destacan los indices de pobreza que revelan que buena parte de la poblacion vive bajo la linea de la
pobreza. Por esa razdn las necesidades de la agenda social son apremiantes, no contando con
suficientes recursos para impulsar la urgente y tan necesaria inversion social (educacién, salud,
agricultura, vivienda, etc.), por la que la agenda de gestidn territorial-ambiental debe estar en
concordancia con la agenda social, de tal manera que se complementen, abaratando costos y dando
un mayor impacto social y ambiental.

Los desafios que presenta el tratamiento de la funcionalidad y habitabilidad, la sostenibilidad
temmitorial-ambiental y el financiamiento e inversion en las areas urbanas, exigen un esfuerzo entre
distintos actores (urbanos, servicios plblicos, sectores financieros y del desarrollo econdmico) como
asi también la coordinacion entre ellos; sin embargo, esta misma articulacion entre distintos niveles
gubernamentales (nacionales, sub-nacionales y locales), el sector privado y sectores ciudadanos
podria también ser critica.




En este sentido, un doble desafio que se presenta para el desarrollo urbano sostenible en los
asentamientos humanos se refiere tanto a la necesaria incorporacién conjunta de racionalizacién y
efectiva focalizacidbn de los limitados recursos (financieros, técnicos e institucionales) como asi
también a la determinacidén de areas de intervencidn claves que podrian generar un importante efecto
multiplicador en las distintas dimensiones gue afectan a la sostenibilidad territonal.

Dentro de este proceso, una ventaja podria constituir la ampliacion -en cantidad y diversidad- de
experiencias regionales en la gestion de las dimensiones sociales, economicas y medioambientales
del desarrollo sostenible. En este sentido es importante también activar y profundizar lo maximo
posible, el potencial de las redes de especialistas (planificadores urbanos, agentes de desarrollo
local, lideres sociales, técnicos medioambientales entre otros) en todas las areas, como asi también
de la disponibilidad de fuentes de informacién sistematizadas (informacion y estadisticas vinculadas a
experiencias, programas y politicas).

Sera conveniente retomar las ventgjas del SISTEMA DE DESARROLLO URBANO Y RURAL e
integrar dentro del mismo a un grupo de trabajo técnico ad-hoc, conformado de las instituciones
nacionales relacionadas con las politicas, estrategias y acciones de gestion local, incluyendo
ordenamiento territorial, medio ambiente y desarrollo sostenible con el objetivo de ayudar a la
conjuncion de los elementos basicos de la Gestion Temitorial. En este grupo debiera participar al
menos la Universidad Nacional del pais.

En cuanto a la formacion de recursos humanos para el desarrollo territorial, se debera promover e
incentivar capacitaciones a empresarios y microempresarios por medio de seminarios, cursos o
formaciones continuas que podrian ser estimuladas a traves del gobierno local. Las Administraciones
Municipales pueden adoptar sistemas educativos para la capacitacion laboral y la adaptacion de
profesionales y técnicos intermedios a los requerimientos del desarmollo econdmico, asi como de
mano de obra calificada; todo de acuerdo a la vocacion productiva de la zona.

Un papel importante de los municipios es integrar las preocupaciones relativas al desarrollo
sostenible, prestando la atencidén debida a los problemas ambientales, territoriales y sociales dentro
del proceso de toma de decisiones sobre el desarrollo, para asi mejorar las politicas locales
pertinentes y su implementacion, hacer un seguimiento sistematico de las condiciones territoriales-
ambientales y del proceso de desarrollo local, y elaborar los informes oporfunos para su aplicacion en
la toma de decisiones de las instancias correspondientes. Los alcaldes y alcaldesas deberian
suscribir un compromiso de cuidado del medio ambiente y de ordenamiento territorial con sus
respectivos municipios.

Por ultimo, pero no menos importante por ello, para cumplir con ese papel de atencion al desarrollo
territorial sostenible de los municipios, se deberan implementar programas de inversion social,
decidida y fuertemente financiados con recursos provenientes del gobierno central, coordinando
acciones con las "Oficinas Técnicas de Planificacién” y con el Sistema de Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural®. Estos recursos deberan preverse en el presupuesio nacional y ser otorgados
oportunamente a las municipalidades y a los Consejos de Desarrollo respectivos, a efecto de contar
con esos medios en tiempo y con posibilidad de ejecutarlos de manera agil y oportuna, sin tropiezos
ni entorpecimientos que generalmente ocurren debido a que las oficinas de presupuesto que se
ubican en el Ministerio de Finanzas Publicas, encargado de asignar los fondos de inversion,
habitualmente proporcionan los mismos después de transcurridos varios meses del afio y cuando su
repercusion ya no es pertinente ni eficaz.

Bibliografia

Allende Landa, José, Medio ambiente, ordenacion del territorio y sosterbilidad. Servicio Editorial de la
Universidad del Pais Vasco, para la Union Iberoamericana de Municipalistas. 2000.

Boyden S. Integrated studies of cities considered as ecological systems, in P_ di Castri, F W . G. Baker and M.
Hadley, eds. Ecology in Practice, Vol II. 1984

Caceres Mora Antonio, “Consideraciones sobre la Inversion Pablica Territorial”. Experto en Inversion Publica
Territorial (CO1) Programa Municipios Democraticos PMD.

Calvo Drago Jorge D. “El modelo de gestion territorial” en el “XI Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Pablica, Ciudad de Guatemala, 7 - 10 Nov. 2008.




Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD). Carta de entendimiento entre CCAD y fa
Unidn Mundial para la Conservacién de la Naturaleza y los Recursos Naturales (UWWCN/AHORMA). 1997
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Estudio comparativo de los disefios
institucionales para la gestibn ambiental en los paises de América Latina”, documento presentado en la
cuarta Reunion del Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe, Lima, 2 de octubre
de 1999,

Comision Europea. “Cooperacion para la ardenacion del territorio europea” Luxemburgo. 1995

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente, Estocolmo 1972, Comision Mundial del Medio
Ambiente de las Naciones Unidas, creada en 1983.

Congreso de la Replblica de Guatemala. Constitucién Politica de la Replblica de Guatemala. Afio 1985.
Congreso de la Replblica de Guatemala. "Decreto 11-2002 Ley de Consejos de Desarrollo Urbano v Rural”,
29 de noviembre de 2002.

Congreso de la Repdblica de Guatemala. Decreto 12-2002 Codigo Municipal. 2 de abnl de 2002.

Congreso de la Replblica de Guatemala. "Decreto 14-2002 Ley General de Descentralizacion”, 11 de abril
de 2002

Congreso de la Replblica de Guatemala, Decreto 41-2005, Ley de Registro de Informacion Catastral. 15 de
junio de 2005.

Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Guatemala, 1989.

Consejo de la Tierra, "National experiences of integrative, multistakeholder processes for sustainable
development”, NC5D Report, 1999-2000, San José&, Costa Rica, 2000, con informacidén actualizada del
Consejo de Tierras.

Cumbre de Presidentes Centroamericanos (Cumbre Ecolégica), “Alianza Centroamericana para el
Desarrollo Sostenible™ -ALIDES-. Managua, Nicaragua. 12 de Octubre de 1994

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD). Rio de Janeiro, Brasil.
Junio de 1992

Dourojeanni Axel. "Procedimientos de Gestidon para un Desarrollo Sustentable (aplicables a municipios,
microrregiones y cuencas)’, Informe presentado en Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Serie Medio Ambiente y Desarrollo. Santiago de Chile. 1997.

Edwards Victoria y Stein MNathalie {1998). Developing an analytical framework for mulftiple-use commons,
Journal of Theoretical Politics, Vol. 10.

Enriquez Villacorta, Alberto, Desarrollo Local: Hacia una nueva forma de desarrollo nacional y
centroamericano; en Revista Red de investigacion y accion para el desarrollo local —RIADEL-. El Salvador.
Enero de 1980.

Femandez Poyato, Antonio. Director de FIIAPP, "Desafios de la Cohesién Social en América Latina”
Gabierno de la Replblica de Guatemala. Acuerdo Gubemativo No. 312-2002 “Reglamento de la ley General
de Descentralizacion”. 6 de septiembre de 2002.

Gaobierno  de Guatemala. Acuerdo Gubernative 346-2004 “Comision  Presidencial de Reforma,
Modernizacion y Fortalecimiento del Estado y sus Entidades Descentralizadas de Gobierno —COPRE-"
Gabierno de la Replblica de Guatemala. Acuerdo Gubernativo No. 461-2002 “Reglamento de Ia ley de los
Consejos de Desarrollo”. 29 de noviembre de 2002.

Gomez lleana, Garcia Margarita y Larios Silvia de; “La Gestion Territorial Participativa, Hacia la busqueda
de Medios de Vida Rurales Sostenibles™ PRISMA, Afio 2004.

Hammond, Allen, et. al. Environmental Indicators: A Systematic Approach to Measuring and Reporting on
Environmental Policy Performance in the Context of Sustainable Development, (capitulo VI y apéndice ).
Instituto Mundial sobre Recursos, Washington, D.C. 1995,

Healey P y Shaw T, The freaiment of environment by planners. evolving concepts and policies in
development plans. Working paper No. 13. Department of Town and Country Planning. University of
Newcastle, 1994

Hentschel Jesko & Lanjouw Peter, Combining census and survey data to study spatial dimensions of
poverty, World Bank Policy, Research Working paper No. 1928, 30 de noviembre de 1999.

Hernan Rosa, Gomez lliana y Kandel Susan; "Gestion Territorial Rural® en Programa Salvadorefio de
Investigacion sobre Desarrollo y Medio Ambiente —-PRISMA- 2003,

Hernandez Aja, Agustin. “Informe sobre los indicadores locales de sostenibilidad utilizados por los
municipios espaioles firmantes de la Carta de Aalborg. Madrid (Espaiia). 2003.

Hildebrand Scheid, Andreas. "Politica de Ordenacion del Territorio en Europa”. Coleccion Kora No. 8, 544
pags. 1995

46 .




ww.monegrafias.com

Instituto de Incidencia Ambiental, Universidad Rafael Landivar. “Indicadores Ambientales Municipales; un
Manual para determinar el estado de gestidn de los desechos sdlidos y el agua a nivel local”. Guatemala.
Marzo de 2004.

Instituto Nacional de Estadistica —INE-, Censo del afio 2006.

Petty Jules y Ward Hugh. “Social Capital and the Environment”. World Development, Vol. 29, No.2 (2001).
Rosal Renzo Lautaro, “Planificacion Estratégica Participativa™. Experto en PEP (CO1) PMD

Sanabria Artunduaga Tadeo Humberto, Disefio del Diplomado: "Gestion y Fortalecimiento Institucional, con
énfasis en el Ordenamiento del Territorio desde la optica de la Dimension Ambiental”. Docente Investigador
de la Universidad de Boyaca, Colombia. Afio 2005,

Schlager Edella y Ostrom Elinor. Property rights regimes and natural resources: A conceptual analysis. Land
Economics, Vol. 68, (1992).

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARMNAT). 2000. Indicadores para la evaluacion
del desempeiio ambiental. Pagina de internet: http./ivww.semrnat.gob.mx. 19 de septiembre de 2003.
Segura Bonilla Qlman. “Desarrollo Sostenible y Politicas Publicas en Centroamérica”, Centro Internacional
de Politica Economica. Universidad Macional, Heredia, Costa Rica. 1998

Vergara Alfonso, Cultura urbana y culfura de Teriforio. Los retos del urbanismo del siglo xxi. Ciudad y
Temtorio. Estudios Territoriales, Vol 1, nims. 95-96, pp 245-247. Afio 1993

Zoido Naranjo, Florencio: "Geografia y ordenacion del territorio”, en Didactica de las ciencias sociales.
Geografia e Historia, n® 16, p. 19-31 (1998).

Autor:
Sydney Alexander Samuels Milson
sydneysamuels@hotmail.com

-Tesis Doctoral-
A Model of Territorial Public Management
For Guatemala
A Final Thesis Presented to
The Academic Department
Of the School of Business and Economics
In Partial Fulfillment of the Requirements
For the Degree of Doctor in Public Management
ATLANTIC INTERNATIONAL UNIWVERSITY
HONOLULU, HAWAII
SUMMER. 2011

Atlantic International University {",‘,VAI U

A New Age for Distance Learning




