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INTRODUCCION




El desarrollo democratico requiere consolidar tanto la democracia repre-
sentativa como la participativa, a través de procedimientos que permitan am-
pliar la intervencién ciudadana en los asuntos publicos. No obstante, en
sociedades con una escasa tradicién y cultura politica democratica como la
guatemalteca, el propio funcionamiento de la democracia representativa ha
confrontado serios obstaculos en el pasado reciente.

Este informe presenta los resultados de una corta investigacién sobre el
tema, en el que se analizaron algunas experiencias de participacidn social como
expresiones del poder local, en seis municipalidades del pais. Si bien es cierto
que las mismas no permiten plantear generalizaciones para el conjunto de
municipios del pais, el estudio que se hizo sobre lo que en este trabajo se
denominé modelos de gestion local, muestra casos importantes de participacién
ciudadana dentro de una légica de gobernabilidad local, que ameritan un
conocimiento méds amplio. En tal sentido, se estima que a través de los
modelos de gestién local seria posible dar cuenta de otros fenémenos de
participacion ciudadana que pueden estar registrandose actualmente en
Guatemala.

El informe se estructur6 en siete capitulos. El primero corresponde al
contexto del problema: una sintesis sobre el inicio y vicisitudes de la demo-
cracia representativa en Guatemala y sus desviaciones, hasta la crisis del
sistema politico en 1982. El segundo capitulo se refiere a la apertura politica
y la transicion democratica de 1986 y los planteamientos para la ampliacién
de formas de democracia participativa.

El tercer capitulo aborda la cuestion tedrica y metodolégica de la inves-
tigacion: el poder local, el objeto y la metodologia de estudio.



El cuarto y quinto capitulos corresponden a una sintesis del régimen
municipal en Guatemala y a las politicas de descentralizacién y
desconcentracién, en la medida en que constituyen el marco dentro del cual
se van a estudiar los casos concretos de participacién ciudadana.

El sexto capitulo contiene los resultados del estudio y el séptimo sus
conclusiones. La participacién ciudadana se analiz6 dentro de las relaciones
municipalidades-vecinos en relacién a seis casos de estudio. No obstante, se
considera que se estan desarrollando en Guatemala situaciones similares a
través de las cuales las autoridades municipales estarian enfrentando las
demandas crecientes de servicios y atencion de los pobladores de los munici-
pios del pais. Muchas de las corporaciones y alcaldes, estarian encontrando
a través de estas formas de acercamiento y vinculacién de los vecinos organi-
zados en comités, mecanismos practicos para responder a tales demandas
que sus recursos técnicos, humanos y financieros no permiten enfrentar en la
forma directa y tradicional como antes se hacia o se intentaba hacer.

Al agradecer el apoyo que la Agencia Sueca para el Desarrollo Interna-
cional -ASDI- brindé para financiar esta investigacién, esperamos que su
lectura sea de utilidad para aquellos que se interesan por el tema de la demo-
cratizacion, su consolidacién y ensanchamiento.
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1 EL CONTEXTO: LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA EN GUATEMALA




1.1 Las limitaciones de la nocion de ciudadania y
del ejercicio de la democracia representativa

La democracia representativa como sistema de gobierno y forma de selec-
cionar y elegir a las autoridades, se establecié en Guatemala dentro del con-
junto de principios e instituciones que implantd el movimiento liberal de
1871. La divisién de poderes y el reconocimiento de los derechos individuales
en un texto constitucional, debian garantizar la salvaguarda del individuo
frente al poder ptiblico y evitar la dictadura.

El modelo liberal que se aplicé en Guatemala y en el resto de paises de
Centroamérica, fue més bien una seleccién arbitraria de los principios que
convenian a los intereses del nuevo grupo en el poder. Al final de cuentas
generd un sistema politico alejado del ideario europeo en el que presunta-
mente se inspiraba. La divisién de poderes y su ejercicio equilibrado a través
de tres de los organismos del Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), se
convirtié en subordinacién a un ejecutivo autoritario. La asamblea vino a ser
un érgano décil y presto a avalar las reformas legales que demandaron los
dictadores. Los tribunales de justicia, por su parte, realizaron parodias de
juicios, sobre todo cuando los intereses del gobernante o los de grupos eco-
némicamente poderosos estaban en juego.

Los derechos humanos quedaron como declaraciones vacias en el texto
constitucional, frente a la persecucién politica, el exilio obligado, la confisca-
cion de bienes, la cércel o en el peor de los casos, el asesinato de los opositores.
La autonomia relativa de los gobiernos locales frente al poder central, no
pasd de tener un valor meramente declarativo, pues las municipalidades se
desempeniaron como las agencias menores del Ejecutivo, a pesar de gozar
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muchas veces de autonomia politica y financiera. La forma como se obligd a
la fuerza de trabajo para que trabajara en las plantaciones de café, tuvo un
caracter “neocolonial” y substituy¢ a las relaciones asalariadas. Las pompo-
sas declaraciones sobre la gratuidad y universalidad de la educacién, no
lograron disminuir en la practica, los elevados niveles de analfabetismo, ¢rear
la supuesta igualdad de oportunidades para todos los habitantes, ni respetar
sus diferencias culturales.!

La nocién misma de ciudadania, fundamento de la democracia repre-
sentativa, fue la gran ausente durante el régimen liberal (1871-1944). La de-
mocracia representativa sirvig, en la practica, para justificar nominalmente la
alternabilidad en el ejercicio del poder del Estado, pues dentro de un contex-
to como el descrito, las condiciones para el libre funcionamiento de partidos
politicos y para el ejercicio de los derechos civicos eran practicamente
inexistentes. La Constitucién fue varias veces alterada para suspender la
prohibicion de la reeleccién presidencial y permitir asi la persistencia de
largas dictaduras.2

A pesar de estas desviaciones respecto del modelo que sirvié de origen
al “liberalismo criollo”, las instituciones republicanas adquirieron carta de
naturaleza en la sociedad guatemalteca. En efecto, las diversas Constituciones
posteriores a la liberal de 1879, confirmaron la divisién de poderes y la figura
de la democracia representativa.

Dentro de este contexto por ejemplo, la Junta Revolucionaria de Gobier-
no que asumio el poder luego del movimiento del 20 de octubre de 1944 que
derrocé la dictadura, reconocié el “derecho de rebelién” en manos del pueblo.
Y la Constitucién de 1945 indicaba que... “la soberania radica en el pueblo,
quien delega su ejercicio...” (arto. 2). A pesar de tratarse de textos dirigidos

1 Asi por ejemplo, la concepcién liberal de la educacién y su practica a través de la
castellanizacién, la alfabetizacion, la codificacién y la difusién de nuevos simbolos patrios
{escudo, bandera, himno, héroes, etc.), fundamentaron una nacionalidad en ia que lo indige-
na era un referente mas bien negativo v un obstdculo al progreso y en el que la
homogenizaci6n social se lograria asimildndose al mundo occidental y a sus valores.

2 La Constitucion de 1879 estuvo vigente hasta 1944, pero fue reformada siete veces en 1885,
1887, 1903, 1921, 1927, 1935 y 1941. Las reformas de 1921 y 1927 contienen el germen del
tratamiento constitucional de los derechos sociales, que se desarrollard después de 1944.
Las restantes modificaciones se refieren a los poderes y el periodo presidencial para posibi-
litar la reeleccion (Garcia Laguardia, J.M. 1993:22).
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a legitimar el orden politico producto de golpes de Estado y de legitimidad
cuestionada, las Constituciones de 1956 y de 1965, también retomaron este
principio en el que se sustenta la democracia representativa. La Constitucion
actual, vigente desde 1985, confirma esta tradiciéon al caracterizar el sistema
de gobierno como republicano, democratico y representativo (arto. 140).

Por otra parte, las luchas por el respeto a los derechos individuales y
por la vigencia de las libertades civicas y politicas, inspiraron los mas impor-
tantes movimientos sociales del presente siglo. Asi, la movilizacién que en
1920 derrocé la “dictadura de los 22 anos” del licenciado Manuel Estrada
Cabrera y el alzamiento civico y militar del 20 de octubre de 1994 en contra
de la dictadura del general Federico Ponce Vaides (sustituto del general Jorge
Ubico), se caracterizaron por el deseo genuino de los gobernados de restituir
o convertir en realidad estos principios.

A lo anterior debe afnadirse que entre 1954 y 1966, las reivindicaciones
fundamentales del movimiento popular (sindicatos obreros y campesinos),
de las asociaciones de maestros y estudiantes, asi como de profesionales
liberales, correspondian a la vigencia de un modelo republicano de gobierno
y al respeto de las libertades politicas: elecciones libres, eliminacién de res-
tricciones al funcionamiento de partidos politicos, independencia efectiva
del organismo judicial, etc. A pesar de que desde 1962 se registraron las
primeras acciones de contrainsurgencia, durante varios afios muchos dirigen-
tes populares continuaron insistiendo en estas reivindicaciones "reformistas”,
inspirados en el ideal que representaba el llamado “periodo democratico” de
1944-1954. No fue sino hasta que el régimen terminé por militarizarse y
endurecer la lucha politica, cerrando cada vez mas los espacios de participa-
cidén, que se substituyo el discurso de la “democratizacién” por el de la “re-
volucién y el socialismo”.

1.2 La democracia restringida o controlada

Si la democracia representativa y la nocion de ciudadania tropezaron
con tantos obstaculos como ya se indicé en el capitulo anterior, a partir de
1954 se instauré un modelo de democracia restringida o controlada basado
en justificaciones ideolégicas, que entrara en crisis a principios de la década
de los ochentas. En efecto, en 1954 se institucionalizé un sistema politico
conservador, se emitieron leyes restrictivas para la participaciéon y el funcio-
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namiento de organizaciones politicas y se excluyé y persiguié a dirigentes de
sectores populares presuntamente simpatizantes del comunismo.3

En 1963 y a raiz de un golpe de Estado preventivo para evitar el “retor-
no del comunismo” 4 vuelve a redisefarse el sistema politico. Este redisefio
conservador, perseguia devolverle al sistema una relativa estabilidad politica
y controlar la influencia de dirigentes peligrosos de sus simpatia o militancia
comunista sobre las organizaciones sindicales y populares, de acuerdo a las
nuevas amenazas a la seguridad del Estado (el clima politico continental
producto de la revolucién cubana de 1960 y el renovado conflicto Este-Oeste).

Todo lo anterior exigia concebir y poner en practica un sistema politico
que retéricamente fuera “democratico” e inspirado en la representatividad
electoral, pero segtin una forma limitada de entender la democracia: el siste-
ma en el que participan todos aquellos que no amenazan su existencia (per-
cepcién que al final de cuentas identifica “democracia” con el grupo de quie-
nes controlan los factores de produccién y los mayores satisfactores sociales).

El sistema politico que se formalizé con la Constitucién de 1965, debia
garantizar estabilidad, equilibrio ideolégico y seguridad frente a las desvia-
ciones que constituyeran un peligro de “retorno al pasado”, pues sélo se
aceptaron formaciones politicas “comprometidas” con el nuevo orden. Ello
produjo un sistema politico excluyente y una gobernabilidad conservadora.

1.3 La perversién del sistema politico y la crisis del autoritarismo

Las ambiciones de los grupos de interés que competian para alternarse
en el poder, el autoritarismo y el oportunismo interno de los partidos politicos,
la amenaza de la insurgencia, la posibilidad de una alianza entre ésta y otros
grupos populares, asi como la presiéon demdcrata y socialdemécrata por am-

3 El derrocamiento de la administracion del coronel Jacobo Arbenz en 1954, se produce den-
tro del contexto de la guerra fria, el inicio de la descolonizacion, el recurso de operaciones
encubiertas por parte de EE.UU. y la intervencién de un grupo de guatemaltecos
anticomunistas que forman el “movimiento de liberacion” y con el apoyo de otros gobier-
nos centroamericanos, incursionan desde la frontera de Honduras.

4+ La critica a la corrupcion fue uno de los motivos esgrimidos por las fuerzas armadas que
instrumentaron el golpe de marzo de 1963, pero también y con mayor sentido, la “amenaza”
que representaba el ex-presidente Juan José Arévalo, considerado el candidato con mayores
posibilidades de éxito en las elecciones de ese ano, para el retorno del comunismo inte-
rrumpido en 1954.
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pliar la participacion politica, determinaron a partir de 1970 (administracio-
nes de los generales Carlos Arana Osorio, Kjell Eugenio Laugerud y Romeo
Lucas Garcia), la inoperancia del sistema politico disefiado en 1965. En este senti-
do, fue determinante la utilizacién de la esfera publica para satisfacer objetivos
de beneficio econémico v la corrupcion de la politica, lo que prevalecié sobre
las supuestas diferencias ideolégicas.

Como resultado de lo anterior, entre 1970 y 1982 se produjo la perversion
del diseno original de 1965 y su substitucién por otro; es decir, por un
sistema politico “resultante o de hecho”, distinto del establecido en las Cons-
tituciones y las leyes (que como ya se indic6 ya era excluyente, conservador
y desconfiaba de la democracia). Ese sistema politico fue identificado en la
literatura de la época como “democracia de fachada”. (Solérzano, Mario 1987)

En este sentido, se trataba de la coexistencia de un sistema politico
puramente formal de democracia representativa (pero excluyente y conserva-
dor como ya se senald), pero cuyas limitadas perspectivas de participacion
eran, ademas, negadas en la practica: manipulacién de las autoridades electo-
rales, irrespeto a los derechos humanos, autoritarismo, desconfianza de las
elecciones si éstas generaban algin grado de incertidumbre y por tanto, prac-
tica reiterada del fraude electoral. El mecanismo que se institucionalizé para
la alternabilidad en el ejercicio del poder fue una de las caracteristicas de la
perversién de este modelo: los partidos “oficiales” (herederos de los iniciales
de 1965), escogian al ministro de la defensa de la administracion saliente
como “candidato” y era éste quien ganaba las elecciones, después de alterar
sus resultados. De tal suerte, la administracion “saliente” definia cual seria
la “entrante” para asegurar la continuidad y Ja impunidad del régimen.

La ilegitimidad e incluso la ilegalidad de este modelo en pleno auge de las
acciones de insurgencia y contrainsurgencia y la extensiéon de la corrupcion,
terminaron por minar las bases de su apoyo, pues representaba un verdadero
peligro para “ganar la guerra”. En 1982, cuando ya se habia consumado otro
fraude electoral, se produjo el golpe de los oficiales jovenes que permitira
mas adelante la apertura politica y el disefio de la transicion a la democracia,
lo que coincidié con un clima de repunte contrainsurgente.>

‘b

En ctecto, a mnicios de la década de 1980 se registra un incremento de las acciones de
contrainsurgencia, movilizaciones masivas de efectivos de las fuerzas armadas y la aplica-
cion de lo que se conocid como la politica de tierra arrasada en el altiplano indigena. Ello
fundamento, en parte, la interpretacion sobre el caracter contrainsurgente de la apertura
politica y del inicio de la transicion a la democracia.
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2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
Y DEMOCRATIZACION EN
GUATEMALA: 1986-1997




2.1 Los problemas y vicisitudes de la transicion democratica

El proceso de transiciéon a la democracia (que se inicia formalmente con
la asuncion de la administraciéon democrata cristiana en 1986 y que para
algunos analistas concluye con la firma de la paz en diciembre de 1996 v,
para otros, contintia aun), ha sido accidentado y no exento de riesgos de
reversién autoritaria. Por lo menos pueden identificarse dos tipos de proble-
mas con manifestaciones y efectos diversos:

a  La sobrevivencia de rasgos autoritarios que
persisten en el sistema politico

La presencia de tales rasgos guarda relacion, en parte, con el tipo v
profundidad de la transicién que se aplicé: una transicion definida “desde
arriba”, o sea, impulsada por los propios sectores ligados al poder autoritario
qute percibieron los limites y su erosién (Galvez, V. 1989:51). Tales transiciones
también se conocen como “pactadas”, pues el surgimiento de las nuevas
democracias se basa en compromisos con las élites y no en consensos con
intereses sociales que incluyan a la oposicién (Tangermann, K. 1995:8).

Como expresion de estas caracteristicas, se produjo un desarrollo tutelado
de la transicion por parte de las fuerzas armadas, asi como tensiones y desa-
cuerdos. Estos problemas produjeron dos alzamientos militares en 1987 y
1988 sofocados por las tropas leales al gobierno, asi como al autogolpe de
Estado que el propio presidente Jorge Serrano Elias realizara en mayo de
1993, luego de una larga crisis de gobernabilidad.
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b El desencanto con la “democracia electoral”

Este desencanto se manifiesta en la tendencia decreciente a participar
en los eventos electorales periodicos que se han sucedido a lo largo de la
transicion. En efecto, desde el inicio de la apertura politica han tenido lugar
en Guatemala tres consultas para elegir presidente y vicepresidente de la
Republica, diputados y corporaciones municipales (elecciones generales) en
1985, 1990 v 1995. En las mismas han participado partidos politicos y comités
civicos (estos ultimos para elegir corporaciones municipales), las consultas
han estado organizadas por autoridades independientes, no sometidas a dic-
tados del Ejecutivo y se ha respetado la voluntad de los electores. No obs-
tante, el nimero de ciudadanos que asisten a depositar su voto ha ido paula-
tinamente en descenso, como lo indica el siguiente cuadro:

CUADRO 1
Participacién en elecciones generales
(% del padrén)

1985 1990-91 1995-96
Primera vuelta 69.2 56.4 46.8
Segunda vuelta 65.3 45.0 36.8

Fuente: Tribunal Supremo Electoral (TSE)

Este descenso testimonia un progresivo desinterés de los electores, lo
que resulta ain mas evidente si se compara el nivel de involucramiento
ciudadano cuando principiaba a disefiarse la apertura politica. En 1984, con
ocasion de las elecciones a diputados para la Asamblea Nacional Constituyente
que elaboraria una nueva Constitucion, se registrd una cifra de participacion
equivalente al 78.1% del padrén. Lo anterior contrasta con la practica del
primer referéndum democratico en la historia contemporanea del pais, que
tuvo lugar en enero de 1994 para aprobar reformas al texto constitucional de
1985, que tan so6lo indujo a la asistencia del 15.8% del total de empadronados.

Como causas de este peligroso desinterés por la participacion electoral,
pueden considerarse algunas razones no directamente relacionadas con el
sistema politico, pero otras si vinculadas a éste, como se muestra a continua-
cion:
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i El crecimiento de la pobreza y de la inseguridad ciudadana

Aunque la persistencia de la pobreza y comportamiento econdmico no depen-
den directamente del proceso politico sino de una dptima combinacién de
factores muy complejos (desarrollo efectivo, redistribucién de los beneficios
del crecimiento econémico, competitividad y eficiencia productiva, educacion,
tecnologia, mejoramiento de oportunidades, etc.) cuyas respuestas positivas
y sostenidas suelen tomar décadas, la generalidad de la poblacién tiende a
relacionarlos con el desempenio de las “administraciones civiles”. A ello
debe anadirse el clima de inseguridad ciudadana que se ha acrecentado en los
ultimos afios.6

ii  Una aparente incomprension del significado misnio
de la democracia representativa

Es posible considerar que existen dificultades para captar plenamente el
sentido y funcionamiento de un régimen de democracia representativa, lo
que derivaria de varias razones. Por una parte, persiste en la memoria colec-
tiva el desprestigio de las administraciones del pasado, que se proclamaban
democréticas pero que negaban esa democracia mediante fraudes, violaciones
a los derechos humanos y abusos de autoridad, como ya se indicé en los
capitulos anteriores. Por otra parte, la debilidad de la nocién y de la practica
de ciudadania que ya se indic6 en el capitulo 1 de este documento, en una
sociedad en la que tradicionalmente ha predominado la exclusién, la concen-
tracion del poder y de la riqueza, el racismo y el irrespeto a la persona
humana, también han contribuido a la limitada comprensién de la democracia
representativa.

6 El porcentaje de hogares pobres pas6 de 63% en 1980 a 76% en 1989. E! sector que experi-
mento el mayor aumento fue el de los hogares en condiciones de extrema pobreza, cuyas
proporciones fueron, para los mismos anos, de 32% y 54% respectivamente. El gasto publico
en salud descendid, pues representaba el 1.6% en 1980 y 1.0% en 1992. A pesar de que e}l
presupuesto del ministerio de educacion crecié en un 515% entre 1980 v 1992, la proporcion
del gasto piiblico en educacion como porcentaje del PIB, que en 1980 fue de 1.8% no pasd
del 1.6% en 1992 (UNICEF, 1994: 53-77). El problema de la seguridad ciudadana puede
enfocarse no solo desde el tradicional dangulo de los indices crecientes de violencia y de
hechos delictivos, sino desde los esfuerzos que hace la sociedad civil para su propia defensa.
Asi, en 1997, funcionaban en el pais 130 empresas privadas de seguridad con 11,000 efectivos,
cifra similar a la de la policia nacional, pero mejor armados, pagados y entrenados que
aquélla, mientras que en manos de la poblacién se encontrarian cerca de 2 millones de
armas no registradas (Gutiérrez, E. 1997:3).
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Como indica un analista refiriéndose a la regién centroamericana... “re-
sulta comprensible que tras décadas de dictaduras, la poblacién entienda por
democracia la realizacién directa de sus intereses. Pero precisamente este
elemento participativo es el que es ajeno en las democracias representativas-
parlamentarias. La asimilacion de los valores de la democracia liberal sélo
es posible en un proceso histérico de larga duracién, que como es evidente,
no se puede saltar (Tangerman, K. 1995:9).

En el sentido indicado, la “democracia esperada” dentro del proceso de
apertura politica y de transicién iniciado en 1986 en Guatemala, fue vista
como un sistema que permitiria la participacion y la gestién directa de los
intereses individuales o grupales largamente excluidos por las dictaduras,
asi como una forma de resolver las graves carencias sociales y econémicas
también acumuladas durante tantos afios de limitaciones y exclusién.

En la medida en que el sistema politico puesto en practica a partir de
1986 no logré instancias de mediacién para facilitar de alguna forma la gestién
directa de los intereses o en el peor de los casos, para que los ciudadanos o
grupos tuvieran canales para “ser oidos” por las esferas gubernamentales,
creci6 el desencanto y desencuentro con la democracia electoral.

Por otra parte, en el plano de las elecciones municipales y de los diputa-
dos distritales, se siente con mayor intensidad otra limitacién para compren-
der el funcionamiento de la democracia representativa. Se trata de la dificul-
tad para aceptar que el funcionario electo se “independiza” del mandato del
elector para actuar en “nombre del pueblo” y no de un grupo o estamento
concreto e identificable. Ello ha originado problemas periédicos en muchas
poblaciones del pais y ha sido causa frecuente de criticas al sistema politico
en su conjunto.?

Dentro de este contexto, resulta importante para revalorizar el sistema
politico y apuntalar los niveles de gobernabilidad del Estado, ensanchar la de-
nocracia aumentando la participacién social sin sacrificar por ello, el funciona-
miento de la democracia representativa como medio para elegir a las autori-
dades publicas. En este sentido, la denocratizacién no solo debe dirigirse al

7 Esta separacién y libertad entre el mandato directo del elector y el comportamiento del
funcionario electo, es precisamente una de las condiciones que deben cumplirse para que se
diferencie un Estado estamental de uno en el que se practica la democracia representativa
(Bobbic, N. 1994: 36).
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perfeccionamiento de las practicas electorales, sino como una tendencia a
lograr la redistribucion mas igualitaria del poder dentro de la sociedad.

Los esfuerzos para ampliar la participacién social principiaron a plan-
tearse en Guatemala en 1986, a partir del poder local y de su relacion con los
consejos de desarrollo urbano y rural, dentro de la estrategia de la
regionalizacién y descentralizacion de la actividad del Estado. Como se
indica mas adelante, esos esfuerzos a pesar de la década transcurrida, no han
logrado plasmarse en resultados significativos. En el siguiente capitulo se
abordara el tema del poder local y sus posibilidades de incrementar desde el
ambito municipal, la participacion social.



3 LACARACTERIZACION
DEL PODER LOCAL




3.1 Larenovacidn del interés por el tema y su revalorizacion

Una de las razones por las cuales se ha registrado un creciente interés
por el poder local, parece deberse a que frecuentemente se le asocia con otros
temas como democracia y desarrollo participativo, descentralizacién, nuevos
movimientos sociales, sociedad civil, etc. En este sentido y en la medida en
que la “década perdida” puso en cuestionamiento el Estado del bienestar y el
desarrollismo latinoamericano, se incrementd la discusién sobre las nuevas
relaciones entre el Estado y la sociedad civil y gano terreno la tesis de la
“subsidiariedad estatal”.®# Dentro de este contexto, lo local y municipal fue-
ron cobrando importancia, especialmente porque se referian al gobierno mas
cercano a la poblacién, al que tendria mas posibilidades de ser eficiente y
eficaz mediante la relacién ciudadania-Estado, dentro del control que el pri-
mero podia ejercer sobre el segundo. (Amaro, Nelson, 1994:59).

Paralelamente al desarrollo de la crisis econémica de la década de 1980,
también se dibujaba en el continente el fin del autoritarismo y el retorno de
la democracia. Lo local fue adquiriendo relevancia por ser el ambito que
ofrece mayores oportunidades de involucrar a la ciudadania en los procesos
de deliberacién y de toma de decisiones -elaboracion y ejecucién de politicas
publicas-. En este sentido, el propio término poder local se convirtié en
sinénimo de participacién, solidaridad, desarrollo comunitario y en tltima
instancia, de democracia efectiva.

Dentro del contexto arriba indicado, se fue desarrollando una tendencia
altamente valorativa del poder local que se ejemplifica en la siguiente

5 Segun este principio, la intervencion estatal en la sociedad debe reducirse a todo aquello
que los ciudadanos libremente asociados no pueden realizar, como la justicia, la defensa de
la soberania, la seguridad ciudadana entre otros. Corresponderia a la tesis liberal del

Estado minimo planteada por Norberto Bobbio.

29




conceptualizacion... “Por poder local entendemos las fuerzas, acciones y ex-
presiones organizativas a nivel de la comunidad, del municipio o de la micro-
region, que contribuyen a satisfacer las necesidades, intereses y aspiraciones
de la poblacién local (...). En sintesis, concebimos al poder local como una
manera democratica e influyente de convivencia social y como horizonte
hacia sociedades basadas en justicia social y equidad” (Macleod, Morna,
1997:39-41).

El enfoque que considera al poder local como “intrinsecamente positivo”
no escapa a la tendencia que puede detectarse en las ciencias sociales de los
ultimos tiempos, a idealizar de entrada ciertos conceptos y a criticar otros,
sin dilucidar suficientemente su sentido y los contextos dentro de los cuales
éstos se ubican, reproduciendo asi viejas dicotomias que poco ayudaron al
conocimiento en el pasado. No obstante, el concepto de poder local, como
el del poder en general, presenta mas bien un caracter “neutro” en la medida
en que puede ser positivo -como en la conceptualizacién de Macleod- o ne-
gativo, o participar de ambos contenidos, dependiendo del contexto en el
que se sitda, de los propésitos a los que sirve y de los intereses que vehicula;
es decir, dependiendo del “anélisis concreto de una situacién concreta”.

3.2 El poder: elementos para su comprensién

La problematica del poder en las ciencias sociales presenta una amplia
gama de matices y posiciones. Reproducirla en este espacio no es precisa-
mente el objetivo de este capitulo, aunque si retomar algunos puntos de
reflexiéon que pueden tener aplicabilidad para esta investigacién, resaltando
los enfoques que se vinculan con la estructura social y la comunidad.19

Mais que decidirse por adoptar “una” definicién de poder, lo que puede
resultar ttil es resaltar los elementos significativos incluidos en varias de
ellas, a partir de una seleccién indicativa y no exhaustiva de conceptos. Desde
la psicologia social, el poder aparece como... “aquel caracter de las relaciones
sociales basado en la posesién diferencial de recursos, que permite a unos

9 Asi, conceptos como derecho consuetudinario, sociedad civil, empoderamiento o
potenciacion, mercado, modernizacién estatal y privatizacion, han sido santificados o
satanizados a priori, dependiendo de la perspectiva ideologica desde la cual se les aborde.

10 Buena parte de Ja teorizacion sobre el poder se refiere al estudio de los mecanismos psico-

l6gicos y sociales que permiten que un individuo obedezca el mandato de otro, dentro de
una orientacion micro-social que no es el campo de la presente reflexion.
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realizar sus intereses, personales o de clase, e imponerlos a otros” (Martin
Baro, Ignacio, 1993:101). Destacan en este enfoque tres elementos esenciales
del poder: su caracter inherente a toda relacion social, sus causas y sus efectos
sociales.

Por otra parte, la interaccién en un marco social de condiciones que
deben desentrafiarse, es determinante en la siguiente nocién de poder... “El
poder es socialmente construido... lo que sigue entonces es llegar a una com-
prension de las maneras en las que se construye, explorando los mecanismos
mediante los cuales se forjan relaciones de poder, autoridad y subordinacién”
(Villareal, Magdalena, 1996: 49 y 62). Paralelamente a lo anterior, la asimetria
y la evaluaciéon que cada término de la relacién de poder hace del otro,
también se evidencian en los enfoques que consideran que... “El poder es
usualmente ejercido... a través del reconocimiento comun por dos grupos de
las tacticas de control que cada uno tiene. (Adams, R. 1968:6) y la autoridad
como... “La relacién desigual en la cual uno o varios individuos dominan a
los otros y les doblegan mas o menos a su voluntad” (Duverger, M. 1968:27).

Los conceptos anteriores permiten plantear que el poder se define en el
marco de relaciones sociales, que éstas son asimétricas, lo cual deriva de la pose-
sidn de recursos (que pueden ser reales o simbélicos) y de la valoracion que se
hace de dicha posesion. En este sentido, en las relaciones de poder se distin-
guen polos o términos de las mismas, que de acuerdo al desarrollo de tales
relaciones y a su historicidad, pueden llegar a convertirse en fuerzas sociales
que interactian para alcanzar un objetivo determinado. Los enfoques citados
también evidencian que en las relaciones de poder es necesario explicar las
condiciones y los recursos y los mecanismos que permiten su ejercicio.

Por otra parte, debe tenerse presente que el estudio del poder es complejo
porque alude a una realidad cambiante (el poder se gana o se pierde), concreta
y a la vez simbdlica y por lo tanto, cultural. Asi se considera que... “el poder
es ubicuo y por tanto, dificilmente observable en su totalidad... como la ener-
gia, es un constructo hipotético cuya existencia se postula para explicar de
forma unitaria una serie de fenémenos, sus relaciones y la transformabilidad
de unos y otros...”. Por ello en ciencias sociales se debe... “estudiar separada-
mente el poder econémico, el politico, el personal, etc., pero sélo teniendo en
cuenta su naturaleza unitaria es posible estudiar sus relaciones reciprocas y
la dindmica social en su conjunto” (Demarchi, F. y Aldo Allena, 1986:1336).

31



Esta realidad diferenciada del poder hace nacer lo que se conoce como
los dmbitos del poder, es decir, sus diversas expresiones, que pueden estar re-
lacionadas también con las formas o mecanismos a través de los que éste se
ejerce o conquista por ejemplo. Etzioni distingue dentro de la dinamica del

‘poder, el ejercido a través de la coaccidon y la fuerza, el obtenido mediante la
retribucién, induccién o corrupcién y el producto de la persuasién, convenci-
miento o manipulacién, que hace nacer el tema de la legitimidad y sus formas
de alcanzarla, un tema central en las sociedades modernas. Por su parte
Olsen propone denominar fuerza (o poder coercitivo) al primero, dominio
(o poder econémico) al segundo y autoridad (o poder cultural) al tercero
(Ibid). (Demarchi y Alleno, op. cit.)

A partir de la relacion entre dmbitos y formas de ejercicio, se produce la
conocida adjetivacién del poder: el politico, el econémico y el religioso.

- En el poder politico la concentracién esencial se produce por intermedio
del Estado como institucién responsable de la regulaciéon y de la repro-
duccién de la sociedad, cuya organizacién visible es el gobierno. En
este sentido, el poder politico usualmente se identifica con el poder
formal y se manifiesta a través de las politicas publicas (lo que no implica
que detras de la formacién de tales politicas dejen de existir intrincados
procesos mediante los cuales se expresan intereses sectoriales, de grupos,
etc.). En el caso del poder local, el municipal corresponderia a la expre-
sion de dicho nivel politico. Se considera normalmente que las bases
del poder politico son la fuerza material -0 la amenaza del uso de la
fuerza- y la legitimidad.

- El poder econdmico, por su parte, seria el derivado de la coaccidén o el
control que se ejerce como consecuencia de la posesion de los factores
de produccién.

- El poder religioso o simbélico, corresponderia al derivado de la posesién
de recursos “sacros”, segun la conceptualizacién de E. Durkheim.

También se habla de niveles de poder para referirse a ciertos circulos o es-
pacios mas o menos identificables o delimitados en los que puede rastrearse
los efectos de determinadas relaciones de poder. Asi se considera que existiria:
- El poder en los grupos pequeiios (familia, amigos, grupos, etc.) lo que

ha sido estudiado por Foucault como los micro poderes por ejemplo).
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- El poder en las comunidades locales (aldeas, municipios, ciudades, etc.).
- El poder en las organizaciones y en los sistemas formales.
- El poder en relacion al sistema internacional.

En el sentido indicado, el poder local también seria uno de estos espacios
de expresiéon no independiente de los otros niveles y ambitos en los que se
registran fenémenos de este tipo dentro de una sociedad dada. Plantear el
poder local idealizadamente y considerar en forma a priori que sus efectos se-
ran beneficiosos o positivos para los miembros de una comunidad, por el
solo hecho que derivan de las interacciones de los miembros de dicha comu-
nidad, es olvidarse de que la sociedad est4 desigualmente organizada y que
las personas vehiculan intereses diversos, opuestos y por ello, no necesaria-
mente coincidentes en el marco local ni en el nacional o global. En la practica
del poder a veces “se gana” y otras “se pierde”, dependiendo de la acumula-
cion de fuerzas, de las relaciones y alianzas, asi como de las estrategias para
alcanzar determinados objetivos que no siempre coinciden con el “bien co-
mun”.

La dinamica del poder local en forma simplificada se refiere a una capa-
cidad de actuar o de impedir que se actiie en un ambito geografico determinado
(que para efectos del presente estudio corresponde a lo municipal). Lo ante-
rior supone que en dicho ambito espacial confluyen actores sociales, intereses,
instituciones, regulaciones, simbolos y creencias y que estan en interaccion
constante para cambiar o mantener una correlacion determinada de fuerzas.

El enfoque de la presente investigacion se centra en el estudio de esa
“capacidad de actuar” en el campo local pero en relacion a un centro de poder: la
municipalidad, que no es el tnico, ni necesariamente el que mas poder con-
centra.ln

I Resulta obvio que aun y cuandoe la municipalidad representa el poder formal del Estado, en
la prdctica las actuaciones de sus representantes -la corporacion municipal- pueden estar
influidas o supeditadas por el poder econémico, el de caciques locales, lideres religiosos,
etc., lo que no invalida o impide que siga siendo la dnica expresion reconocida del gobierno
tocal v actué con esa pretension.
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3.3 El estudio del poder local

Algunos de los elementos identificados en el capitulo precedente son
aplicables al poder local y contribuyen a elucidarlo, de acuerdo a los trabajos
realizados en el pais sobre este tema. Dentro de este contexto, se considera
que el poder local debe abordarse a partir de la emergencia de actores politicos
locales, dentro de la creciente importancia de lo municipal para la integracién
y la gobernabilidad nacional. En este sentido, se parte del supuesto de que
la municipalidad ha dejado de ser el espacio donde era “factible ponerse de
acuerdo”, pues se ha incrementado su precariedad para suscribir, asumir y
cumplir compromisos politicos. Asi se estima que... “cualquier apreciacion
sobre lo que se conceptualiza como poder local obliga a comprender cémo la
gestion de los asuntos locales se fue construyendo, deconstruyendo, apro-
piandose o reconquistandose. La historia de la administracién municipal
guatemalteca es aqui un punto de referencia fundamental” (Ochoa, Carlos,
1993:10).

El poder local estaria como consecuencia, intimamente relacionado con
el tejido social, pues el mismo... “se refiere al conjunto de actores, individuales
y colectivos, con capacidades y posibilidades diferenciadas para incidir en la
realidad y en el comportamiento de los otros, dentro de una localidad deter-
minada, que en este caso se identifica con el municipio” (Garcia Vettorazi,
Maria, 1996:39). Para esta investigadora, la realidad del poder local es compleja
y dindmica, a la vez que interdependiente del contexto en el que se inserta y
resalta la ambigiiedad y lo contradictorio del concepto, especialmente porque
puede configurarse en tres vertientes: i La del conflicto con el poder global
en que se ubica -poder alternativo. ii Constituirse como derivacién o apéndice
del mismo. iii Mezclar elementos dominantes a nivel nacional con actores
locales.

A continuacién se resumen las orientaciones mas recientes sobre este
tema a raiz de los estudios realizados en FLACSO-Programa Guatemala.



3.3.1 Los trabajos realizades por FLACSO-Programa Guatemala

El estudio del poder local ha sido abordado en FLACSO-Programa Gua-
temala desde dos perspectivas:

3.3.1.1 Las primeras experiencias exploratorias

a Una primera perspectiva dentro de estos trabajos, concibid lo “local”
como un ambito espacial y delimitado del poder, en el que se registra la
actividad colectiva de ciertos actores sociales. En este sentido consideraba...
“que la nocion del poder local tiende a privilegiar a los actores ptblicos y
privados que, portadores de intereses especificos, interactian en un ambito
espacial delimitado cultural o administrativamente y sus relaciones como un
todo con el Estado y con el resto de la sociedad... El poder local seria la
dinamica de los actores sociales en sus diferentes dimensiones (econdémica,
cultural y politica) y contextos, situados en un ambito espacial determinado,
que es lo local” (Poitevin, R. 1994:61). En 1993 se realizé una primera aproxi-
macién a este tema y las comunidades seleccionadas para ello fueron Zarago-
za 'y Santiago Atitlin.

b Una segunda investigacion ejecutada a finales de 1994, intenté profun-
dizar el analisis con nuevos referentes teéricos y empiricos. Para el efecto
consider6 que la primera investigacién... “agoté la descripcién y el andlisis
de los componentes estructurales que permiten ubicar a los actores y sectores
mas importantes de las comunidades investigadas en su dimensién econémi-
ca, cultural y politica (por lo que consider¢) imprescindible lograr un mejor
y mayor acercamiento al proceso de involucramiento de los actores en la
configuracion de las instancias politicas que satisfacen sus intereses y deter-
minan sus acciones” (Rivera, M. 1995:28).

Esta segunda investigacion planted otros “ejes prioritarios”: la recons-
truccion de las manifestaciones del poder local, la delimitacién de actores, el
establecimiento de alianzas y la homogeneizacion de los intereses de quienes
detentan el poder. En suma, pretendia desentrafar los mecanismos subya-
centes que... “no se perciben dentro de la logica externa del ejercicio del
poder” (Rivera. M. 1995:29). Para el efecto utilizé tres técnicas para captar el
ejercicio del poder local: i EI método posicional (que pretende medir el poder
identificando las personas mas importantes segiin su posicion formal en las
jerarquias publicas y privadas mas importantes de la comunidad). ii EI méto-
do estimativo (tfundado en el juicio de algunos miembros de la comunidad,
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considerados como buenos conocedores de la misma). iii El método decisional
(basado en la observacién y/o reconstruccion de los comportamientos propios
del proceso decisional publico) (Ibid, 29-30). Las comunidades seleccionadas
fueron las mismas: Zaragoza y Santiago Atitlan.

3.3.1.2 El enfoque del gobierno municipal como parte del poder local

Esta segunda perspectiva sobre el poder local presenta las siguientes
caracteristicas:

- Consider¢ el tema en su dimensidn politica y formal, es decir, la municipa-
lidad como una de las expresiones del poder local.

- Correspondi6 a investigaciones de cardcter regional ejecutadas por equi-
pos nacionales en Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica (y
algunos componentes en Honduras).

- Utiliz6é un contexto méas acotado para definir el objeto de estudio: la de-
mocratizacion de las estructuras politicas y la reforma del aparato del Estado,
para precisar el lugar y la funcién que le corresponderia jugar a lo local
y dentro de ello, a la municipalidad como el nivel institucional maés
cercano al ciudadano (Cérdova, R. y Manuel Rivera, 1996:1). Fue este
contexto delimitado el que permitié definir pardmetros mas especificos
para estudiar una de las expresiones del poder local como lo es la muni-
cipalidad, lo que no existia con ese grado de precisién, en el primer
grupo de estudios exploratorios.

Bajo este enfoque se realizaron a su vez, tres investigaciones:

a Un primer trabajo a finales de 1994 dentro del proyecto regional Améri-
ca Central: experiencias innovadoras de participacién ciudadana y gestion de gobier-
no local, bajo la coordinacion del Programa FLACSO-E] Salvador. Su propésito
era rescatar experiencias positivas de interaccion entre los vecinos y las mu-
nicipalidades en la regién, en un marco de democratizacion de la toma de
decisiones y de fortalecimiento de la participaciéon ciudadana. Los objetivos
especificos eran analizar la naturaleza, profundidad e impacto de las innova-
ciones ciudadanas en la gestiéon municipal y su significado en el desempeno
del gobierno local.



Dentro de este trabajo interesaba conocer cémo se producia el proceso
de toma de decisiones (quiénes, como y qué deciden y para beneficio de
quiénes se decide). Las unidades de andlisis fueron la participacion ciudada-
na la toma de decisiones y las decisiones publicas municipales que implicaban
la participacion de actores sociales (Cordova, R. y Manuel Rivera, 1996:8-9).

Los municipios escogidos para el estudio de estas “experiencias inno-
vativas” fueron: Santiago Atitlin (Solold): seguridad y desarrollo, participa-
cion ciudadana y procesos de autogestion politica. Cantel (Quetzaltenango):
participacion politica y administracion municipal, estrategias de participacion
y decision ciudadana. Mazatenango (Suchitepéquez): Manejo de los desechos
solidos, la iniciativa privada como vinculo entre la municipalidad y la pobla-
cion.  Chinautla (Guatemala): Desastres y conservacién, puntos de equilibrio
entre la municipalidad y la poblacion para lograr la sobrevivencia comunitaria.
Nueva Concepcién (Escuintla): Descentralizacién administrativa y organizacion
poblacional, una nueva modalidad de desarrollo de la infraestructura muni-
cipal (Coérdova, R. y Manuel Rivera, 1996:141).

Dentro de la escogencia de estos casos, se insistié6 mucho en que fueran
experiencias exitosas, que resultaron ser coyunturales y no necesariamente
replicables o constitutivas de una “tendencia”. En efecto, varios de ellos se
limitaron al hecho, pero no necesariamente permitian su seguimiento a futuro,
es decir, se agotaban en la descripcién.

b Un segundo estudio que se realizd en 1996 como parte del proyecto
regional América Central: descentralizacion y fortalecimiento municipal, también
coordinado por el programa FLACSO-E] Salvador. En esta investigacion se
analizaron las politicas y propuestas de descentralizacién y desconcentracion
en Guatemala a lo largo de la ultima década y el papel asignado dentro de
las mismas a los gobiernos locales. El interés consisti6 en presentar un balance
sobre la capacidad operativa de las municipalidades ante las politicas de
descentralizacién que les asignan -muchas veces tedricamente- un importante
papel.

¢ Un tercer trabajo a través del proyecto lnvestigacién sobre politicas de
descentralizacion a través de foros con asociaciones de gobiernos municipales, coor-
dinado por el CASC-UCA de Managua, Nicaragua, y destinado a apoyar el
praceso de descentralizacion Estado-municipalidades, mediante la difusion
de conocimientos y el mejoramiento de la capacidad de intervencion de las

autoridades municipales. El estudio recogié las opiniones y propuestas de
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las autoridades municipales participantes en varios talleres de trabajo, para
difundirlas al resto de la sociedad y a los tomadores de opinién. Este proyecto
permiti6é corroborar algunos puntos detectados en la investigacién anterior
sobre politicas de descentralizacién en Guatemala: las dificultades en el fun-
cionamiento del sistema de consejos de desarrollo, la pérdida de objetividad
en la seleccion de los proyectos a financiar con el fondo de solidaridad,
deficiencias de capacitacion y tecnificacion dentro del personal de las muni-
cipalidades, etc. (Galvez Borrell, Victor y Mack, Fernando 1998). Estas expe-
riencias contribuyeron a definir el objeto de estudio de la presente investiga-
cion y su enfoque, tal y como se indica a continuacién.

3.3.1.3 El objeto y la metodologia de investigacion

Los estudios exploratorios a los que ya se hizo referencia pusieron de
manifiesto que el tratamiento del poder local, sin un marco situacional sufi-
cientemente preciso para delimitarlo, podian generar esfuerzos muy amplios
y profundos, cuyos resultados practicos dificilmente se lograrian visualizar,
lo que es caracteristico de toda perspectiva experimental. Incluso la referencia
a la transicion democratica que aparece en la segunda parte del primer estudio
exploratorio, no parece haber encontrado una concrecién evidente en el
relevamiento de los casos practicos de Zaragoza y Santiago Atitlan. Ello
quizds se debi6é a que la transicion a la democracia funcioné mas bien como
“un telon de fondo” que como marco situacional (la experiencia de Santiago
Atitlan tiene que ver mas bien con el proceso de negociacién y con las presio-
nes derivadas de la comunidad internacional que con la transicion democratica
considerada en si misma).

El segundo grupo de estudios permitié6 relacionar el tema con la transi-
ciéon democrética, la reforma del Estado (las politicas de descentralizacién) y
el papel que desempenan dentro de este contexto las municipalidades.

En el sentido ya indicado y tomando en cuenta las dificultades que han
experimentado las politicas de descentralizacién en los ultimos 10 afios en
Guatemala y que se analizan en el capitulo 4 de este informe, la investigacion
se propuso sisteiatizar algunas experiencias que documenten tipos de relaciones
entre el gobicrno municipal, el gobierno central y las comunidades, que constituyan
formas de expresion de la participacién democritica y que de alguna manera, repre-
senten intentos por apuntalar Ia gobernabilidad local “desde abajo”.
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Dentro de este propésito, las relaciones Estado-gobierno municipal tienden
a darse en el marco de las politicas de descentralizacién, con todas las imper-
fecciones que las caracterizan y que serdn explicitadas mas adelante. Las
relaciones gobierno municipal-vecinos por su parte, corresponden a formas de
incorporacién de las comunidades para mejorar la prestacién de los servicios
publicos locales y enfrentar la solucién de situaciones que muchas veces
generan problemas de gobernabilidad local. El esquema es el siguiente:

Diagrama 1

Relaciones: gobierno central-gobierno local-ciudadania

GOBIERNO CENTRAL

MUNICIPALIDAD ﬁ CIUDADANIA

El poder local se entendera como el conjunto de expresiones de poder en
un ambito espacial, juridico y administrativo delimitado (el municipio). Esto
incluye las relaciones de poder que se establecen con el gobierno municipal,
con otras entidades del gobierno central en el municipio, asi como con el
resto de personas, grupos y asociaciones de la sociedad civil local (comités,
vecinos organizados o no, ong’s, iglesias, lideres, sindicatos, gremios, etc.).
En este sentido se considera que el gobierno municipal forma parte del poder
local aunque no lo agota, pues coexiste con otras expresiones de dicho poder.

La descentralizacion se considerara como el proceso... “mediante el cual
se transfieren competencias y poder politico, desde el gobierno central a
instancias del Estado cercanas a la poblacion, dotadas de recursos financieros
e independencia administrativa, asi como legitimidad propia” (Gélvez, Victor,
1997:251). Dicho proceso tiene como trasfondo la percepcién que el Estado
desarrollista en su versidn autoritaria se encuentra en crisis en Guatemala,
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por lo que se requiere de mayor participacion social en la ejecucion de politi-
cas publicas, dado lo cual se plantea el ideal descentralizador.12

En el sentido arriba indicado, la descentralizacién es una cuestién de
poder en la medida en que si antes correspondia al Estado decidir, ahora los
actores sociales locales también reclaman para si un cierto protagonismo en
el proceso de toma de decisiones, por lo que desde esta 6ptica usualmente se
habla de poder local en contraposiciéon al poder nacional. Como se sefiala en
el capitulo 5, también pueden darse formas o combinaciones en las que la
descentralizacion orientada hacia las municipalidades, asocia a los vecinos
organizados y constituye ejemplos de ampliacién de la participacién comuni-
taria.

Tomando en cuenta las restricciones temporales y financieras del pro-
yecto (6 meses de duracién) que no permitian un trabajo de campo suficiente-
mente amplio, se escogieron tres municipios del departamento de Sacatepéquez
que de acuerdo a informaciones previas, presentaban similitudes y diferencias
importantes para el propésito del trabajo: Jocotenango, San Bartolomé Milpas
Altas y Alotenango. Jocotenango es un drea conurbada con la Antigua Guate-
mala y recibe una fuerte influencia de la misma. Su grado de ruralidad es
bajo. Alotenango por su parte, es un municipio considerado como muy
pobre, donde buena parte de sus habitantes migran temporalmente a la costa
sur, mientras que San Bartolomé Milpas Altas se ubicaria en una posicién

12 Ya Sergio Boisier indicaba a inicios de la presente década, que el discurso sobre la descen-

tralizacion gana adeptos y espacios politicos, aunque la brecha entre discurso y realidad es
todavia muy grande, lo que explica que la descentralizacion _..”sea un tema que goza -al
igual que otros como libertad, democracia o familia- del privilegio que pricticamente nadie
se declare en contra, pero goza también de otros privilegios: poco se comprometen efectiva-
mente con él” (Boisier, S. 1991). Dentro de esta idea es importante destacar los compromisos
con la descentralizacion y la reforma del Estado contenidos en el Programa de gobierno de
la repuiblica, 1996-2000 y en algunos de los acuerdos de paz, con las ejecuciones tan limitadas
que se observan e incluso, con las contradicciones que aparecen en proyectos de ley como
la del organismo Ejecutivo, en la que lejos de avanzar, la descentralizacién parece retroce-
der.

40



intermedia, pues aunque estadisticamente se considera a su poblaciéon como
urbana, su principal ocupacién es rural: hortalizas y frutales.!?

Paralelamente a estos tres municipios en los cuales se previo realizar
trabajo de campo con los vecinos y sus organizaciones, se escogieron otros
tres municipios de contraste, en los que el trabajo de campo fue menor. Tales
murnicipios fueron seleccionados por el liderazgo de sus respectivas autori-
dades municipales detectado a partir de la investigacién que realizo FLACSO
sobre politicas de descentralizacion a través de foros con asociaciones de
gobiernos municipales: Rio Hondo en Zacapa, San Lucas Tolimdn en Solola y El
Progresc en Jutiapa. Al momento de considerar ambos tipos de municipios,
pudo establecerse que las relaciones que se daban entre municipalidad y
comunidad, podian explicarse segin los modelos de analisis participativo y
no participativo de gestion local (véase capitulo 6.2). En este sentido, el
grupo de municipalidades de contraste, confirmé la pertinencia de los instru-
mentos de analisis seleccionados.

La investigacion principié en julio para concluir en diciembre de 1997.
Durante los meses de septiembre, octubre y noviembre se realizé el trabajo
de campo que comprendié visitas para recabar informacién y practicar 69
entrevistas distribuidas asi: seis a alcaldes, seis a otras autoridades munici-
pales, 44 a lideres comunitarios y 13 a vecines. Varias de las entrevistas a
lideres comunitarios y vecinos se hicieron en forma colectiva.

Antes de pasar a la exposicion de los resultados del estudio se incluyen
2 capitulos: uno que presenta una sintesis del régimen municipal en Guate-
mala y otro sobre las principales caracteristicas del proceso de descentraliza-
cion y desconcentracién en el pais, lo que permitira una mejor comprension
del capitulo 6 sobre los hallazgeos de este estudio.

I3 La conceptualizacién de la poblacion como “urbana” o “rural” ha constituido un problema
en las estadisticas guatemaltecas. Segun el censo de 1994, la diferencia no depende del tipo
de actividad econdémica de los habitantes sino del reconocimiento “oficial” de las poblacio-
nes segun el acuerdo gubernativo del 7 de agosto de 1938, Asi, las que tienen categoria de
ciudad, villa o pueblo (cabeceras municipales v departamentales) son urbanas v aquellas
cuva categoria corresponde a aldeas, caserios, parajes y fincas seran rurales (INE, 1994). En
los municipios de Alotenango y San Bartolomé Milpas Altas por ejemplo, que siguieron un
pdtron de asentamiento colonial nuclear para aprovechar la mano de obra indigena en
beneficio de la ciudad de Antigua, su poblacion fue muy concentrada en la cabecera muni-
cipal, existiendo pocas aldeas. Como consecuencia, les aparece registrada menos poblacion
rural que la que efectivamente existiria segun criterios econdémicos.  Asi por ejemplo,
Alotenango tiene un pueblo y dos caserios v San Bartolomé ninguno.
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4 EL REGIMEN
MUNICIPAL EN
GUATEMALA




La base del gobierno local en Guatemala es la autononiia municipal. En
el plano politico, la misma se traduce en la facultad de los vecinos de elegir a
sus propias autoridades y se convierte en sinénimo de gobierno municipal.
En el plano econémico, la autonomia supone la capacidad de obtener y dis-
poner de fondos propios. En este sentido, el Cédigo Municipal vigente con-
signa como “elementos basicos” del municipio los siguientes:

a El territorio. b La poblacién. ¢ La autoridad. d La organizacion
comunitaria. e La capacidad econémica (arto. 4).

El reconocimiento de la autonomia politica y econémica a las municipali-
dades, forma parte de una tradicion en la historia de Guatemala. No obstante,
en algunas épocas, el autoritarismo y el centralismo se acrecentaron anulando
la autonomia de las municipalidades.+ En otros momentos, los gobiernos lo-
cales recuperaron su autonomia y el derecho a elegir libremente sus autori-
dades.15 Sin embargo, en unos y en otros momentos, los exiguos recursos

14 Asi, durante la admimistracion del general Jorge Ubico (1931-1944), se modificaron los articu-
los 96 v 97 de la Constitucion de 1879 que establecian el principio de eleccion popular directa
de las autoridades municipales y la facultad de éstas para establecer arbitrios, con la aproba-
cidn del gobierno central. En su defecto, la dictadura establecid “intendentes” para el gobier-
no municipal, nombrados por el Ejecutivo v eliminé la potestad municipal de fijar arbitrios.
En 1939 se emitié el Reglamento para la Administracion, Contabilidad y Control de las
Municipalidades de la Republica, por el que éstas se dividieron en categorias para recibir las
asignaciones que la Secretarfa de Gobernacidn y Justicia (ministerio del interior) trasladaria a
las municipalidades para sufragar sus “gastos generales” (Gordillo Castillo, 1993).

7 La Junta Revolucionaria de Gobrerno que accede al poder luege del movimiento civico y
militar del 20 de octubre de 1944, en su declaratoria de los “principios fundamentales de la
revolucion” indica que:,.. “La organizacion del municipio a base de eleccion popular de sus
componentes constituye una modalidad de la forma democratica de gobierno v que la
institucion de intendentes fue creada dictatorialmente como uno de los medios centralizacion
del poder, para cimentar la opresion e impedir el libre ejercicio del sufragio”. Dicho
principio fue recogido en la Constitucion de 1945 v en las subsiguientes.
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financieros, humanos y tecnoldgicos de las municipalidades, limitaron de
hecho su practica democratica y convirtieron la autonomia municipal en una
cuestién puramente formal.

Dentro de este contexto, la autonomia municipal tuvo un caracter formal
hasta mediados de la década de 1980, cuando la promulgacién de la constitu-
cién politica de 1985 permitié crear nuevas condiciones. En efecto, el fortale-
cimiento financiero de los gobiernos locales a través de la transferencia de un
porcentaje fijado en la constitucién sobre el presupuesto de ingresos del Esta-
do, gener6 perspectivas para una autonomia maés real.

Por otra parte y desde 1957 (fecha de la emisién de un nuevo Cédigo
Municipal, derogado en 1988), se ha dibujado una tendencia hacia la amplia-
cién de las responsabilidades y funciones de los gobiernos locales. Ello con-
vierte a las municipalidades en “ejecutivos en pequefno”, pero con insuficien-
tes recursos técnicos, humanos y financieros para la magnitud y complejidad
de las responsabilidades que tienen que asumir. En efecto, en la actualidad
los gobiernos locales tienen asignadas las siguientes funciones:

a Prestar servicios publicos municipales. b Impulsar el desarrollo
urbano, rural e integral del municipio y elaborar los planes correspondien-
tes. ¢ Atender el ordenamiento territorial en sus jurisdicciones. d Promover
la participacion de los vecinos en la identificacion de las necesidades locales
y en su satisfaccién. e Promover, en coordinacién con las dependencias del
Estado, la educacién, la cultura, el deporte, la recreacién, las ciencias y las
artes, los programas de salud, el saneamiento ambiental, la prevencién y el
combate a las enfermedades. f Autorizar e inspeccionar la construccién de
obras publicas y privadas. g Administrar el registro civil. h Prestar el
servicio de policia municipal, asi como la supervisiéon de precios, pesas, me-
didas y calidades e imponer multas. i Manejar la hacienda municipal (fijacion
de rentas, tasas, aportes compensatorios y arbitrios, elaborar y ejecutar sus
propios presupuestos (artos. 3, 30, 39, 40 y 112 del Cédigo Municipal).

Paralelamente a lo anterior y siguiendo una tradicion organizativa de
larga data, el gobierno local se estructuré de acuerdo con dos érganos: la cor-
poracién o concejo municipal, érgano colegiado, deliberativo y con funciones
de asesoria por una parte y la alcaldia o alcalde, 6rgano de ejecucion, represen-
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tante de Ja munijcipalidad, responsable de su planta administrativa y de su
conduccion v gestion, por la otra.lo

4.1 La corporacién municipal

La corporacién o concejo municipal estd integrado por funcionarios
clectos popularmente: a El alcalde, quien preside y representa a la municipa-
lidad. b Los sindicos, que tienen el caracter de mandatarios judiciales, emiten
dictamenes si se les requiere y desempenan las funciones del Ministerio Pua-
blico en los casos en que ello sea procedente. ¢ Los concejales, integrantes de las
diferentes comisiones en que se organiza la corporacién. Ademads de las
autoridades anteriores, forma parte de la corporaciéon aunque no vota, el se-
cretario, que también lo es del alcalde (artos. 39, 60. 63 y 64 del Cddigo
Municipal).

A la corporacion le corresponde la aprobacion de planes y programas
de trabajo, la emisiéon de acuerdos de creaciéon de empresas, dependencias y
unidades de servicios administrativos, conocer de los recursos que los intere-
sados interpongan, adjudicar contratos de obras, bienes servicios y suminis-
tros, fijar remuneraciones y dietas, promover relaciones con otras instituciones
v mantener informada a la comunidad (arto. 41 del Coédigo Municipal).

Los sindicos y concejales deben fiscalizar las acciones administrativas
del alcalde y exigir el cumplimiento de los acuerdos y resoluciones tomados
por la corporaciéon. Pueden interpelar al alcalde y con mayoria de votos,
aprobar o no las medidas que motivaron la interpelacion. No podran tomar,
sin embargo, iniciativas o decisiones administrativas, salvo cuando actiien
como cuerpo colegiado en los casos para los que estén autorizados.

4.2 Laalcaldia

El modelo organizativo caracteristico de las alcaldias del pais comprende
tres niveles: a El despache del alcalde. b La sccretarin y la tesoreria (cada una a
ambos lados de una imaginaria linea jerarquica que se desprende hacia abajo
del despacho del alcalde). ¢ Distintas oficinas o unidades adninistrativas, de-
pendiendo del tamano de la municipalidad (administracion de mercados,

16 El término que utiliza el Codigo Municipal para referirse al drgano ejecutivo del gobierno
local es “alcalde”. Sin embargo, dado que dicho término también identifica a fa persona
que en lo individual es electa por los vecinos para desempenar dicho gobierno, en este
informe se emplea la palabra “alcaldia”, que aunque no aparece incorporada en la legislacién,
corresponde a la tradicion y al uso comun de la poblacion.
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policia municipal, encargado de obras, guardidn de cementerios, fontanero,
pilotos, conserjes, etc.).

La labor de la alcaldia ha recibido tradicionalmente el apoyo de la secre-
taria y la tesoreria, las dos unidades que se han convertido en los auxiliares
por excelencia de la labor administrativa del alcalde. En la actualidad y para
fortalecer la capacidad administrativa y de gestién, son varias las municipali-
dades en las que funcionan unidades técnicas, encargadas de la definicion de
prioridades y de la planificacién y elaboracién de proyectos, tomando en
cuenta los volumenes financieros que manejan las municipalidades y sus
relaciones con los consejos departamentales de desarrollo.

Con el fin de consolidar estos esfuerzos y mejorar las relaciones entre
autoridades locales y vecinos, es comiin encontrar en la agenda de los temas
municipales, propuestas para institucionalizar los cabildos abiertos y volverlos
obligatorios en casos como la discusién y difusién del proyecto de presupuesto
antes de su aprobacién, asi como para informar de su ejecucion. Dentro de
esta idea, se ha considerado igualmente una variante: los cabildos locales abier-
tos que convocaria el alcalde auxiliar por lo menos una vez al afo, para
conocer dentro de otros propésitos, de las propuestas de nombramiento del
alcalde auxiliar que hagan los vecinos.

El fortalecimiento de las alcaldias auxilinres para darle funcionalidad a las
relaciones entre las comunidades y los gobiernos locales es otra de las pro-
puestas consideradas. La misma fue recogida igualmente en el Acuerdo
sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacién Agraria, suscrito entre las partes
dentro del proceso de negociaciéon, en mayo de 1996 y el gobierno se compro-
metid en dicho acuerdo a promover las reformas legales que dicha disposiciéon
requiere.
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5 EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION Y
DESCONCENTRACION
EN GUATEMALA




El punto de partida para considerar un proceso de descentralizacién se
encuentra en el centralismo del Estado, mientras que el punto de llegada ain
resta por definir. Tal afirmacién cobra particular importancia en casos como
el guatemalteco, en el que las experiencias de descentralizacién iniciadas en
1986, llevan ya mas de una década, han ocupado ampliamente el terreno
discursivo y el de los planes y programas de gobierno, pero respecto de las
cuales, los resultados siguen siendo inciertos.

5.1 La falta de unanimidad conceptual y las principales orientaciones

Resulta frecuente en la actualidad, que la descentralizacién se incluye como
parte de agendas diversas en las que se discuten puntos como la
subsidiariedad del Estado, la privatizacion, la devolucién de autoridad a las
municipalidades o a las comunidades, la eficiencia administrativa, mejores
formas de lograr la prestacion de los servicios publicos y nuevas relaciones
sociedad civil-Estado. En este sentido y como lo indica un analista, es un
tema que todavia goza -al igual que otros como libertad, democracia o familia-
del privilegio que prdcticamente nadie se declare en su contra, pero también,
que pocos se comprometan efectivamente con el mismo (Boisier, S. 1991).

En el sentido arriba indicado es que se manifiestan coincidencias sobre
la conveniencia que el Estado impulse politicas de descentralizacién; sin em-
bargo, tales coincidencias disminuyen al momento de precisar el sentido de
lo que significa descentralizar y de identificar a los receptores o sujetos de tales
politicas. Al respecto se dibujan dos grandes orientaciones:

a La que considera a la descentralizacion como un proceso por el que
se transfieren funciones y responsabilidades al sector privado, liberando asi
al Estado de su papel como empresario, productor o interventor en la econo-
mia.
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b La que entiende la descentralizacién como el proceso que se da den-
tro del Estado, que permite el traslado de funciones, recursos y capacidad de
decisién a entes proximos a la poblacidon y que gozan de autonomia para
elegir a sus autoridades, tener presupuesto propio y personalidad juridica.

Frente a las dos orientaciones arriba indicadas, también pueden regis-
trarse posturas mixtas y situaciones en las que los ciudadanos participan
asociandose o apoyando las funciones transferidas. En todo caso, la segunda
de las orientaciones sefialadas hace aparecer de lleno a las municipalidades
como un importante protagonista del proceso. La vinculacién con los veci-
nos, es decir, la transferencia de ciertas funciones a comités o la asociacién
entre éstos y las autoridades locales, es precisamente la opcién que ocupa el
interés de esta investigacion, segiin se expone en el capitulo 6 del presente
documento.

5.2 Una nueva agenda para la descentralizacién en la década de 1990:
democratizacién, modernizacién econémica, combate a la pobreza

Los antecedentes sobre las ventajas y desventajas de la descentralizacién
pueden rastrearse desde los propios inicios del periodo independiente en la
mayoria de los paises del continente, cuando al modelo centralista y unitario
del Estado, se oponia el federal por ejemplo. No obstante, como un tema
reciente, la descentralizacién aparece vinculada a la planificacion para el
desarrollo y a la regionalizacién en las décadas de 1960 y 1970. En efecto,
durante aquellos anos se consider6é en Guatemala que la descentralizacién era un
subproducto de la planificacion regional, estrategia esta ultima susceptible de
corregir y reducir los desequilibrios tanto estructurales como espaciales lega-
dos por el “modelo de crecimiento hacia adentro”.

Los conflictos sociales, el enfrentamiento armado interno y la crisis eco-
némica, politica y social de la década de 1980, dificultaron la puesta en practica
de la planificacion regional en el pais. No obstante, el interés por una
reordenacién del espacio y un cambio en la relacion entre el sector piblico y
el territorio, permanecid viva en la mente de algunos tecndcratas y politicos
a la espera de mejores tiempos.

Al iniciarse la transicién a la democracia, el tema de la descentralizacion
entro a formar parte de las estrategias para solventar la crisis y sus secuelas.
La misma se relacioné asi con la democratizacion, la modernizacion econdmica, el
combate a la pobreza y la reforma del Estado. En este contexto, la descentraliza-
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cion dejo de verse como una preocupacion netamente administrativa y técni-
ca para recobrar su dimension politica vinculada con los nuevos desafios de
la década:

a En el campo politico, el reto de revalorizar la credibilidad ‘de las insti-
tuciones y apuntalar los niveles de gobernabilidad del Estado, llevé a consi-
derar la necesidad de acrecentar la eficiencia administrativa y la honestidad
de los equipos de gobierno, pero también el incremento y profundizacion de
la participacion social mas alla de las consultas electorales periédicas. El
fortalecimiento de la organizacién comunitaria y de los gobiernos locales
correspondid a esta reflexiéon. La descentralizacion de funciones aparecid
como un instrumento para mejorar la intervencion de actores sociales, orga-
nizaciones populares, ong's, comités de vecinos, etc., a través de los consejos
de desarrollo.

b En materia de modernizacion economica, la crisis de la década de 1980
puso en cuestionamiento el propio modelo de desarrollo que el pais venia
impulsando desde la posguerra. La relacion entre mercado y descentralizacion
se plante6 en Guatemala en la década de los noventa, teniendo como referen-
te directo la reforma del Estado y aunque no aparece expresamente recogida
en el programa de gobierno de la administracién actual, ha sido objeto de
propuestas de centros privados de investigacion que le prestan asesoria, como

el CIEN.

¢ En cuanto a la politica social y el combate a la pobreza, el principio de cer-
cania de los gobiernos locales y departamentales a las necesidades de la
poblacion, se considerd como un elemento central en la nueva estrategia de
atencion a la poblacién de menores recursos. Se postuld la descentralizacién
administrativa y el traslado de recursos, poder de decision y administracion
de los servicios basicos a la comunidad, los gobiernos locales y departamen-
tales. Se puso en prdctica una serie de fondos de emergencia, inspirados en
el Fondo de Inversion Social, para que funcionaran como “compensadores
sociales”, integrando por su cantidad y complejidad, una verdadera estructura
paralela frente a los ministerios sectoriales del drea social.'? Se definié tam-
bién una estrategia de largo aliento que requerira serios y continuados es-
fuerzos para fortalecer técnica v financieramente a estos niveles de gobierno
(Programa de gobierno de la republica, 1996).

17 En 1996 operaban 10 fondos sociales y con destino a 1997 se programo una asignacion para
tales fondos equivalente al 30% del presupuesto de inversion del Estado (Galvez, Victor,
1997).




5.3 El modelo de descentralizacién en Guatemala

El andlisis de las politicas y propuestas de descentralizacién y
desconcentracién desde los inicios de la transicién a la democracia hasta la
fecha, pone de manifiesto su comportamiento desigual, pero también algunas
regularidades que integran una tendencia. Ello permitiria.afirmar la existen-
cia de un modelo de descentralizacién, es decir, de una combinacién de elemen-
tos producto de las normas constitucionales y ordinarias, asi como de la
actuacion de las diversas administraciones que se han sucedido a lo largo de
esos anos (1986-1997).

En este sentido, los elementos en referencia y que se repiten en estos 10
afios son los siguientes, que se desarrollan a continuacién:

El sistema de consejos de desarrollo, que representa la “dimensién
institucional” recogida en la Constitucién y en la legislacién ordinaria para
encauzar las politicas de descentralizacién y desconcentracién en el pais y
para promover la participacion de la poblacion.

La descentralizacion sectorial impulsada sobre todo a raiz de las dificulta-
des experimentadas por el sistema de consejos de desarrollo.

El fortalecimiento de la capacidad financiera de las municipalidades, que
muestra una regularidad sostenida aunque también situaciones de retraso en
su cumplimiento, como consecuencia de las periddicas crisis financieras del
gobierno central.

a El nivel organizacional: el sistema de consejos de desarrollo

Tomando como base la regulacion constitucional, la administracién de-
mocrata cristiana concibié en 1987, ocho regiones y el sistema de consejos de
desarrollo constituido por cinco niveles. En la practica, dicho sistema se integré
con: i Un consejo nacional de desarrollo urbano y rural, que correspondia
practicamente al gabinete de gobierno. ii ocho consejos regionales para igual
numero de regiones. iii 22 consejos departamentales bajo la responsabilidad
del gobernador de cada departamento. iv 330 consejos municipales de desa-
rrollo, integrados por igual niimero de corporaciones. v Un niimero no deter-
minado de consejos locales de desarrollo, equivalentes a los centros poblados
que decidieran constituirlos, en los que vivieran como minimo, 250 personas
mayores de edad.
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El esquema inicial incluido en la Constitucién politica preveia tres nive-
les (el consejo nacional, regional y departamental) en vez de los cinco consi-
derados en 1987. Los consejos locales fueron tachados de inconstitucionalidad
y suspendidos, quedando la pirdmide conformada, como lo sigue estando en
la actualidad, por cuatro instancias. Una de las principales formas de
relacionamiento de tales instancias fue a través de los alcaldes municipales,
pieza clave presente en todos los niveles del sistema y a través de los cuales
se lograria -al menos en teoria- la funcionalidad de dicho sistema.

No debe olvidarse que para los legisladores de 1987 uno de los objetivos
del sistema de consejos era “asegurar, promover y garantizar” la participacién
de la poblacién en la identificacién y solucién de sus problemas (Decreto 52-
87, Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural). Ello justificé las
criticas de una oposicién que veia en tales consejos, un claro instrumento del
interés demécrata cristiano de “perpetuarse en el poder”. La declaratoria de
inconstitucionalidad de los consejos locales, las intentonas golpistas, la crisis
financiera del Estado y el alza en los indices de inflacién, sobre todo en 1990,
configuré un panorama adverso para la puesta en ejecucién del sistema de
consejos. La situacién al respecto tampoco mejoré durante la corta adminis-
tracion de Serrano Elias. No fue sino hasta 1994 que lograron reactivarse los
consejos departamentales de desarrollo, entre otras razones, por los recursos fi-
nancieros proporcionados por el fondo de solidaridad establecido durante la
administracién de De Leon Carpio.

El funcionamiento parcial del sistema de consejos (limitado a los consejos
departamentales y en alguna medida a los regionales), asi como el compromiso
contenido en el Acuerdo sobre aspectos socioecondémicos y situacion agraria
de restablecer los consejos locales y de ampliar la participacion social en los
departamentales y regionales, plantea dudas sobre la concepcién final que
privara sobre dicho sistema, tomando en cuenta la experiencia de una década
en la que su actividad ha sido tan limitada.

El sistema de consejos adolece de problemas de concepcién, disefio y fun-
cionamiento. Dentro de los primeros debe considerarse que se trata de un
esquema organizativo “centralizado” para descentralizar, de una iniciativa
“impulsada desde arriba” para provocar la participaciéon pero dosificada y
de una opcion de “legislar primero para desregular después”, propia de una
tradicion burocrética de la gestion publica que en la actualidad ha sido objeto
de criticas.
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Como consecuencia de la concepcién indicada, se disefié una estructura
institucional compleja y poco operativa, con cuatro niveles o instancias, una
variada gama de funcionarios de diversas jerarquias y de actores sociales en
cada uno de ellos, de dificil relacién. Por otra parte, también debe tomarse
en cuenta que para alcanzar resultados, el sistema debe funcionar como un
todo, lo que en la practica nunca ha sucedido.

Los problemas de concepcion y disefo acarrearon limitaciones en su fun-
cionamiento. El sistema de consejos creé una red de instancias para elaborar
politicas y estimular la participacion y las propuestas de diversos sectores
organizados de la sociedad, pero no para ejecutar acciones. También se basé
en 6rganos administrativos preexistentes (las gobernaciones y las municipali-
dades) que no fueron fortalecidos técnica y administrativamente para asumir
las funciones que los consejos les exigian. Las regiones por su parte, son
entes nuevos y sin ninguna tradicién ni implantacién real entre la poblacion.
Otro de los problemas que limitaron que el sistema funcionara derivé de la
desconfianza de quienes debian participar: empresarios, sindicatos, coopera-
tivas, partidos politicos, ong’s, etc. que no se sintieron motivados para ello,
ya sea por los argumentos de la oposicién indicados o porque les recordaba a
las coordinadoras interinstitucionales en las areas de conflicto, a inicios de
los anos ochenta.

b La descentralizacién sectorial

De acuerdo con las politicas de descentralizacidén, los ministerios (sobre
todo los del area social), debian orientar sus acciones segin el esquema de
los consejos regionales, pero las dificultades que éste experimentd explican
los resultados limitados al respecto. En este sentido, ha existido una relaciéon
entre la poca funcionalidad del sistema de consejos y las restricciones de la
descentralizacién sectorial. En efecto, en la medida en que los ministerios no
se desconcentraban o lo hacian con gran lentitud, los consejos debilitados
por un contexto politico adverso y por la falta de fondos, tampoco tenian la
suficiente fuerza para estimular esa desconcentracién y descentralizacion.

Paralelamente a algunos avances en materia de regionalizacién educati-
va (regiones educativas, juntas asesoras, readecuacion curricular), se han in-
tentado otras experiencias ligadas a la participacién comunitaria y al papel
que pueden desempenar los gobiernos locales, como el Programa Nacional
de Autogestion para el Desarrollo Educativo -PRONADE-.
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El PRONADE principié a funcionar en 1994 y se inspiré en las experien-
cias de autogestién del programa Saq-b’e realizado en 19 escuelas del depar-
tamento de Chimaltenango. Es perceptible también la influencia del programa
EDUCO de El Salvador y del Banco Mundial en el sentido de priorizar la
atencioén de poblaciones en extrema pobreza, a través de mecanismos educa-
tivos y organizativos no convencionales.

Por medio de PRONADE se trasladan fondos a las comunidades organi-
zadas en comités -los COEDUCAS- para que los administren y financien
servicios de maestros, ttiles y recursos educativos, refaccién escolar y mobi-
liario. Con la participacién de las municipalidades pueden construirse es-
cuelas. Se trata de atender poblaciones distantes que por la centralizacion de
los servicios y la falta de eficiencia del sistema, no han tenido acceso a la
educacion (Segura, E. 1995). Se trata de una experiencia iniciada a finales de
1994 en forma experimental y adn dificil de evaluar, aunque segtin informa-
ciones de prensa, para 1996 habia atendido a 55,000 nifios.

En el drea de salud, las realizaciones alcanzadas son adn limitadas lo
que contrasta con el contenido del discurso y el interés que se muestra en el
programa de gobierno 1996-2000. Dentro de este contexto, los fondos sociales
representan mas bien un ejemplo de desconcentracién que de descentraliza-
cién, en la medida en que realizan funciones que antes correspondian a los
ministerios sectoriales con independencia de éstos pero sin participacion co-
munitaria o de las autoridades municipales como ocurre con PRONADE. Su
situacion se asemeja a la de las llamadas entidades descentralizadas en boga
en las décadas de 1960 v 1970, por la especialidad funcional que los caracteri-
za.

c El fortalecimiento de ln capacidad financiera de las municipalidades

Cuando la Constitucién politica de 1985 establecié la obligacion de tras-
ladar anualmente a las municipalidades, inicialmente el 8% y luego el 10%
del presupuesto general de ingresos ordinarios del Estado, hacia realidad
una reivindicacion.de larga data en Guatemala, impulsada por municipalida-
des v apovada por técnicos y partidos politicos.

El monto de dicha transferencia ha representado una substancial trans-
formacion en el volumen y estructura de sus finanzas. Entre 1985 (ano anterior
al inicio de la transferencia) y 1995, los ingresos totales de las municipalidades
se han multiplicado por 13, al pasar de Q68.2 millones a Q889.0 millones. No
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obstante relacionado con la economia nacional, el incremento no es tan signi-
ficativo pues no llega a duplicarse, ya que representaba el 0.6% del PIB en
1985y 1.0% en 1995. El efecto de la transferencia también ha sido importante
en la estructura de los ingresos municipales. Desde que principié a entregar-
se hasta 1995, la misma ha generado en promedio mas de la mitad de los
ingresos que las municipalidades perciben, aunque entre municipalidades
menores, la transferencia ha representado hasta el 70% de sus ingresos
(Gdlvez, V. 1996:80).

Gracias a este incremento muchos gobiernos locales han podido realizar,
por primera vez en su historia, obras importantes en sus comunidades. A
pesar de ello, entre 1992-1995 los ingresos municipales derivados de fuentes
propias y de arbitrios, han registrado un comportamiento desfavorable, sobre
todo entre las municipalidades pequerias. Ello mostraria su dependencia del
gobierno central, en desmedro de su recaudaciéon propia y la necesidad de
revisar el principio constitucional que faculta al Congreso para aprobar en
definitiva los planes de arbitrios.

5.4 Un necesario balance

A partir de 1986 puede apreciarse la persistencia de las politicas y pro-
puestas de descentralizacion y desconcentracién en Guatemala, aunque con
ritmos, orientaciones e intensidades distintos. El interés inicial de la admi-
nistracién demécrata cristiana durante 1986 y 1987, vinculado al incremento
de la participacion social aunque a través de un modelo complejo y
burocratizado (el sistema de consejos de desarrollo), se diluyé como conse-
cuencia de problemas econémicos y politicos. Durante la corta administracién
de Serrano Elias (1991-1993), tales politicas tuvieron una prioridad .marginal.
La descentralizacién fue objeto de una revitalizaciéon parcial y con un sesgo
mas tecnocratico durante la administracién de De Leén Carpio (1993-1995),
misma en la que los'fondos sociales dominaron la politica social y constituye-
ron un ejemplo de desconcentracién sectorial. La administraciéon actual
muestra lineas de continuidad con la anterior en cuanto a la politica social
(los fondos sociales), en relacién al apoyo financiero de los consejos departa-
mentales de desarrollo (via el fondo de solidaridad) y al PRONADE. Destaca
sin embargo, la distancia entre las reiteradas declaraciones de intencién sobre
los beneficios de las politicas de descentralizacién contenidas en el plan de
gobierno 1996-2000 y los logros efectivos alcanzados.
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Dentro de un enfoque comparativo a nivel regional, Guatemala se ha
caracterizado en la ultima década (1987-1997), por la persistencia del discurso
descentralista, por la elaboracion de propuestas y por la emisiéon de leyes
destinadas a impulsar politicas en tal sentido, pero por magros resultados
efectivos. Frente a ello, otros paises como El Salvador y Nicaragua por
ejemplo, que cuentan con menos aparataje institucional y legislativo, han
logrado avances importantes en descentralizacién sectorial. La situacién en
Guatemala parece derivar entonces de la falta de una voluntad politica que
acompane las declaraciones y ponga en practica el contenido de las leyes.

En este contexto, a nivel local se dibujan tendencias interesantes en las
que con grandes dificultades, los gobiernos municipales intentan definir o
redefinir sus relaciones con las comunidades mediante comités y asociaciones
de vecinos, relaciones que se abordan en este estudio a través de la identifica-
cién de lo que se ha denominado modelos de gestion local (capitulo 6.2). La
mayoria de municipalidades del pais se encuentran atrapadas entre la presién
de los vecinos por el incremento y mejoramiento de los servicios, los ofreci-
mientos del gobierno central de apoyarlas y trasladarles nuevas funciones y
recursos (descentralizacién), y las propias limitantes que tradicionalmente
las han caracterizado en el plano técnico, administrativo y financiero (a
pesar de las transferencias constitucionales).

En el marco de este “realismo critico” a través del cual las autoridades
locales perciben sus problemas y los numerosos casos de conflictos y desbor-
damientos (expulsiones de alcaldes y corporaciones, linchamientos, destruc-
cion de instalaciones, etc.), algunos gobiernos locales como los que se estudian
en esta investigacion: Alotenango y Jocotenango en Sacatepéquez, Rio Hondo
en Zacapa y San Lucas Toliman en Solola, estan desarrollando experiencias
de organizacién y participaciéon comunitaria. Se trata de intentos por
institucionalizar la participacién ciudadana y asociarla a la administracion
local, que podrian considerarse como expresiones de “descentralizacion hori-
zontal”. A continuacién se exponen los resultados de estas experiencias.
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6 LAS RELACIONES
GOBIERNO CENTRAL-MUNICIPAL-
COMUNIDADES: PRESENTACION
DE RESULTADOS




La forma como se visualizé gréaficamente este tipo de relaciones en el
diagrama 1 traduce, en gran medida, el sentido o la naturaleza de las mismas:
la verticalidad en las vinculaciones entre los dos componentes del Estado (go-
bierno central-gobiernos locales) y la horizontalidad en el caso de las que se
establecen entre el gobierno local y las comunidades.

Las relaciones pertenecientes al primer tipo arriba indicado son diversas
y evidencian la larga tradicién centralista del Estado guatemalteco, asi como
la magnitud y complejidad de atribuciones que se les asigna a las municipali-
dades y que ya fueron evocadas en el capitulo 4 sobre el régimen municipal.
No obstante, la necesidad de acotar tales relaciones dentro de los objetivos
de esta investigaciéon (véase capitulo 3.3.1), llevé a privilegiar algunas de
ellas: las que nacen de las politicas publicas de descentralizacién que plantea e
impulsa el Estado y que supuestamente definen la nueva forma como se esta
concibiendo el papel del Estado y sus vinculaciones con otros segmentos del
sector publico (gobiernos locales), el territorio y la sociedad civil. En este
sentido y en la medida en que las politicas de descentralizacién definen la
intencionalidad de la administracion central hacia los gobiernos locales, sobre
todo a partir de 1985, su escogencia quedaba ampliamente justificada.

Como se sefial6 en el capitulo anterior, la descentralizacién ha seguido
en Guatemala durante los tltimos 10 anos, un modelo caracterizado por la
combinacién de tres elementos: el disefio institucional (el sistema de consejos
de desarrollo), la descentralizacién sectorial (sobre todo en educacion y salud)
y el fortalecimiento financiero de las municipalidades (la transferencia constitu-
cional y la descentralizacion tributaria). Es necesario tener presente que no
todos los elementos de este modelo se han cumplido plenamente y que los
mismos se fueron desplegando secuencialmente en el tiempo con diferentes
niveles de intensidad a lo largo de la ultima década.
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Tomando en cuenta lo anterior, para estudiar las relaciones gobierno
central-municipalidades en cuanto al referente de la descentralizacién, se
escogieron los aspectos que en forma espontanea fueron planteados a través
de entrevistas por las autoridades municipales visitadas y que muestran las
opiniones de éstas sobre situaciones en aos que se han evidenciado mayores
“contactos”:

a  El funcionamiento del sistema de consejos de desarrollo.

b El funcionamiento de los fondos sociales (que mas que un ejemplo de
descentralizacion es de desconcentracion pero que usualmente se pre-
senta bajo este primer sentido).

¢ El concepto mismo de descentralizacion y la forma como es percibido
por las autoridades municipales.

6.1 Las relaciones gobierno central-gobiernos locales
6.1.1 El sistema de consejos de desarrollo

Dicho sistema que presenta las complejidades ya indicadas en el capitu-
lo 5.3 de este informe, constituye un canal de relacion con el gobierno central
que requiere de mayor planificacién por parte de los gobiernos municipales,
para la presentacién de proyectos que la asignacion del 10% constitucional
no puede cubrir. El consejo departamental de desarrollo es el nivel de refe-
rencia inmediata para los gobiernos municipales dentro del sistema de conse-
jos, mientras que el regional aparece mas lejano, por su composicion y por
las funciones que tiene asignadas.

El consejo departamental de desarrollo es percibido como una instancia
del gobierno central, como un ente para la planificacién y coejecucién de
proyectos, pero no necesariamente como un nivel que impulse la descentrali-
zacion y la participacién social, tal y como la ley de su creacién lo establece.
Asi, para un alcalde entrevistado:

“El consejo departamental mds que otra cosa, es un coordinador de
todas las actividades del departamento, es la instancia en la cual los
alcaldes y todos los que intervenimos... debemos velar porque los po-
bladores mejoren sus condiciones de vida, porque es ahi en donde se
deben buscar los proyectos prioritarios para el departamento... yo pien-
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so que dentro del proceso de descentralizacién ha venido, tal vez no a
cumplir su papel en un 100%, sino a llenar un vacio que el mismo
municipio no puede satisfacer... por ejemplo, en vista que los fondos
que recibimos los municipios son tan escasos que no nos alcanzan, el
consejo es un soporte para poder solucionarle problemas y la cobertura
real. Mas que descentralizar, el consejo departamental lo que ha hecho
es sencillamente apoyar al gobierno local para que haga un mejor traba-
jo..”

Por otra parte, el consejo departamental también se percibe como un
instrumento que ha fortalecido el papel del gobernador del departamento
(que es ademas, el presidente de dicho consejo). Hay que recordar que el
gobernador, quien funciona como representante del presidente de la Repuiblica
y enlace con el ministerio del interior, cumplié tradicionalmente y sobre todo
durante los periodos autoritarios, una funcién represiva hacia los alcaldes,
olvidandose que éstos eran precisamente, autoridades electas y representantes
de sus respectivas poblaciones y no meros “empleados puiblicos”. Asi, el
desemperio del gobernador como presidente del consejo, ha causado cierto
malestar entre los jefes municipales, sobre todo si éstos provienen de partidos
politicos de oposicién y debido a que dicho funcionario es nombrado por el
Ejecutivo y no electo.

Las criticas sobre acciones interesadas por parte de los consejos de desa-
rrollo en funcién de intereses politicos, se observan claramente en la siguien-
te opinién de un alcalde:

“..siempre v cuando yo diga que el gobernador o el jefe regional son
excelentes personas... entonces todo estd bien... Si un dia yo lanzo alguna
critica, si me opongo a algo o simplemente, si soy de un partido politico
de distinto color del de ellos, todo cambia... el obstaculo que yo siento
son los partidos. Yo... a veces les he dicho... 0 bien nos trasladan los

7N

recursos y responsabilidades... o que lo hagan ellos, pero sin “jalarnos”
a nosotros, porque ese “juntarnos” es terrible, viera cuantas peleas hemos
tenido porque nos quieren juntar a tres distintos: el gobierno, la munici-
palidad y el consejo de desarrollo... entonces sentimos como que es una

pelea, un conflicto...”
Los consejos departamentales de desarrollo cuentan con una unidad

técnica que ha proporcionado apoyo a los gobiernos municipales que carecen
de la misma o bien, que no se encuentran preparados para presentar un
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proyecto adecuadamente fundamentado. Sin embargo, existe también lenti-
tud y burocratizacion en el funcionamiento de los consejos, asi como casos
en los que los proyectos son aprobados cuando la necesidad para la cual
fueron elaborados ya ha sido cubierta por otra via, como lo evidencia un
alcalde visitado:

“Al menos aqui en el departamento... hemos estado funcionando bien,
con participacion de las municipalidades... aunque nuevamente viene la
centralizacion de las decisiones, lo que provoca esa burocratizacién por-
que... si algin municipio no utiliza un fondo, la decisién tiene que ir a
consultarse a la cabecera departamental, luego a la regional y eso hace
que sea un tramite mucho mas extenso, entonces al final de cuentas se
pierde la eficiencia de la toma de decisiones a nivel departamental con
todos los alcaldes... se llega a perder el ritmo con el que se habia inicia-
do todo...”

El funcionamiento de los consejos de desarrollo corresponde a una forma
de descentralizacién que mantiene la verticalidad en las relaciones gobierno
central-gobiernos locales. En efecto, la discrecionalidad de que goza el go-
bernador y su equipo de trabajo lleva a los alcaldes municipales a plantear
una variedad de opciones, pero sin la certeza de cual de ellos realmente sera
aprobado. La creacion de unidades técnicas dentro de los consejos departa-
mentales de desarrollo ha mermado un poco el peso de los criterios politicos
sobre los técnicos en la calificacion de los proyectos presentados. En todo
caso, el desempeno de los consejos de desarrollo y el apoyo que reciben del
fondo abreviadamente conocido como de solidaridad, difiere de la asignacién
de fondos provenientes del 10% constitucional, pues el gasto puede ejecutarse
con mayor autonomia.

Es importante senalar el requisito que establecen los consejos de desa-
rrollo la mayoria de veces para la aprobacién de proyectos: que los mismos
sean de naturaleza tripartita, es decir, cubiertos con recursos financieros pro-
venientes del gobierno central (a través del fondo de solidaridad por ejemplo),
municipales (producto de los propios ingresos de las municipalidades o de
los derivados del 10% constitucional) y aportados por los vecinos (en trabajo,
en especie o en dinero). Ello ha favorecido en parte la organizacion interna
del municipio, pero ha sido un obstaculo para los municipios en donde dicha
organizacién es débil o existe conflictividad interna. Para varios alcaldes el
requisito mencionado es realmente un beneficio y no un obstéaculo para la
fluidez del proceso:
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“Yo pienso que si, es muy importante porque eso legitima el proyecto...
con los diagndsticos que se han hecho se ven las necesidades y se les
plantea a los comités su participacién, para luego con la municipalidad,
ponerse de acuerdo sobre los aportes de cada una de las partes y del
consejo de desarrollo. Asi hay mayor participacién, mejor conservacién
y utilizacién de estos proyectos que han salido de la comunidad, no
como en otros casos en donde se centraliza la decisién. En estos casos
las municipalidades muchas veces imponen los proyectos, va no se siente
que se da respuesta a una necesidad de las comunidades, sino que es
una imposicién de las autoridades de turno...”

6.1.2  Los fondos sociales

Las referencias a los fondos sociales son mas ambiguas, pues los gobier-
nos municipales con frecuencia sefialan que no han sido participes de la
implementacion de dichos fondos, aunque si reconocen que se han llevado a
cabo obras dentro de su municipio pero sin coordinacién con la corporacién
municipal. En ]a medida en que se trata de proyectos que pertenecen a una
variada gama desde construccion de caminos y obras de infraestructura hasta
letrinizacién, la situacién tiende a hacerse mds confusa para las corporaciones
municipales, porque la mayor parte de dichos fondos ne son conocidos por
sus miembros o su concepto es aun vago.

Al igual que ocurre con el financiamiento proporcionado por los consejos
de desarrollo a través del fondo de solidaridad, para estos fondos sociales
también se aplica la estrategia tripartita: gobierno central-local-vecinos, lo
que parece que se ha cumplido menos. Otras criticas se refieren a
seflalamientos de politizacion, preferencias y exceso de burocracia, como in-
dica un alcalde entrevistado:

“Tal vez como se entendia al principio, si entran los tres, va a ser bue-
no... pero no como ha sucedido aqui. Por ejemplo, una obra la pide la
aldea Las Flores, dice: ... “pédngame luz en mi aldea”. El gobierno lo
acepta y después decide... “juntémonos el alcalde y la comunidad”.
Después vienen los estudios... ;cuanto vale el proyecto? Luego de todo
lo que se estudia, resulta por ejemplo, que vale Q100,000. Entonces dice
el gobierno yo sélo les voy a dar Q20,000. La municipalidad se ve en la
obligacion de participar en algo que no tenia previsto. Pero como el
gobierno ya dio el “arrancén” con Q20,000, entonces debe aportar su-
pongamos Q70,000 y a la comunidad le correspondera Q10.000 dentro
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del mismo ejemplo. Eso nos obliga a que la mayor parte del presupues-
to lo aportemos nosotros y a aceptar que la obra se haga hacia donde
los fondos decidan...”

Esta situacion tiende a convertir a los fondos sociales en la mayoria de
los casos, en una “ayuda no solicitada” o bien, no coordinada con el respecti-
vo gobierno municipal, en instrumentos de relacion directa con las aldeas,
sin pasar por los gobiernos locales y en un canal a través del cual el gobierno
central interviene en el municipio. El ejemplo que plantea un funcionario
municipal de Alotenango, es til para ilustrar tal relacién.

“El FIS ha trabajado aqui en el pueblo, pero directamente con la OPS y
el centro de salud, en proyectos de letrinizacion, pero la municipalidad
no ha intervenido. El comité de vecinos se constituye en una pequeia
empresa, que sélo se registra en la municipalidad. Pero de otra forma
la municipalidad no ha trabajado directamente con el FIS...”

6.1.3 El concepto de descentralizacién

A pesar de que el proceso de descentralizacion se ha iniciado con altiba-
jos desde hace una década en Guatemala, en la mayor parte de los casos
considerados no se tiene una idea clara de su significacién y alcances. En
este sentido, es comun que el término descentralizacién adquiera una geome-
tria variable para los entrevistados, dependiendo de sus propias perspectivas
v vivencias.

Algunas autoridades municipales vinculan el proceso de descentraliza-
cién con la transferencia de funciones, decisiones y recursos para aumentar
el ahorro de los usuarios y la eficiencia de los servicios y del aparato estatal:

“Yo pienso que la descentralizacion es mds bien, el desprendimiento de
funciones, cuestiones econémicas y decisiones de parte del gobierno
central hacia el interior del pais, hacia las oficinas y alcaldias... para que
no se tenga que gastar tanto dinero en la capital, perder tiempo, correr
riesgos, ser mal atendido en una oficina en Guatemala... habria mas
flexibilidad y se podria en vez de atender a cinco personas, quintuplicar
la atencion y eso daria como resultado, que los usuarios estuvieran mads
satisfechos y si son oficinas en donde se generan ingresos, pues aumen-
tarlos. En resumen, sacar de la capital las cosas comunes que le hacen
falta al vecino comun en el interior del pais...”
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Para otros, la descentralizaciéon se refiere a una mistica de trabajo y de

identificacién con los requerimientos de la comunidad:

“La descentralizacion es que nosotros nos unamos mas y como alcaldes
entendamos que todos nuestros funcionarios sean de nuestro mismo
pueblo, para que todo aquel que estd trabajando a nivel de la municipa-
lidad, reconozca la necesidad que tiene nuestro pueblo...”

En otras situaciones, las autoridades locales entrevistadas consideran

que la descentralizacion es una posibilidad que aun no ha logrado concretar-
se, dada sus propias complejidades:

“Descentralizar serfa disminuir la dependencia del gobierno central y
es posible que se pueda lograr, pero recordemos que eso va a la par del
aspecto econémico, entonces tal vez a nivel departamental, a nivel re-
gional se ha alcanzado algo, pero va muy despacio...”

Las politicas de descentralizacién también despiertan temores sobre las

condiciones que deben cumplirse previamente para la comprension del pro-
ceso, su aceptacion y asimilacion desde la perspectiva de los gobiernos loca-

les:

6.2

“Yo pienso que la descentralizacion sectorial es algo muy importante y
necesario... pero no hay suficiente informaciéon y pareciera que hay que
tener una preparacion y una conciencia de lo que se persigue, porque si
no, el fin que se tiene puede perderse... estariamos todos viendo esto
como algo impositivo, sin la suficiente infraestructura, ni los recursos
para poder hacerlo de una mejor manera...”

Los modelos de gestion local

Tomando en cuenta que las relaciones que se establecen entre municipa-

lidades y organizaciones comunitarias son variadas y complejas, sobre todo
si se considera la covuntura politica local y la correlacién interna de fuerzas
en un municipio, se estim6 conveniente elaborar modelos para el abordaje de
tales realidades. Ello permite trascender el esfuerzo puramente descriptivo
de los casos estudiados y buscar la comparacion de las experiencias con
otras, a través de sus elementos mas generales. Gracias a ello pueden también
considerarse tendencias v generalizaciones. Se considerd entonces que las
notas caracteristicas que aparecen es este tipo de relaciones integrarian los
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denominados niodelos de gestion local. Tales modelos generalmente van diri-
gidos a posibilitar un clima de gobernabilidad que reduzca la conflictividad
local y es en relacién a ellos que pueden darse nuevas formas de participa-
cién ciudadana. Los mismos pueden clasificarse a su vez en dos tipos:

a Modelos no participativos

Los mismos corresponden a formas de “hacer gobierno”, basadas casi
exclusivamente en las decisiones de la propia corporacién municipal. Con
frecuencia se identifica la participacion ciudadana organizada como un obs-
ticulo mas que como ventaja, para la ejecucion de proyectos en el espacio
municipal. Por diversos motivos, la figura del alcalde tiende a proyectarse
mas que la del resto de la corporacién municipal y depende fundamentalmente
de su liderazgo local para llevar adelante su mandato. Por esta razén es el
funcionario que también sufre el mayor desgaste a nivel interno. Este mode-
lo de gestion municipal que podria llamarse vertical tradicional, posiblemente
sea uno de los mas difundidos en Guatemala, aunque estudios posteriores
deberian permitir confirmar o no esta hipétesis y verificar matices y diferencias
para elaborar otras tipologias.

b Modelos participativos

Su caracteristica es la presencia de formas diversas de cooperacién or-
ganizada de los vecinos a través de asociaciones especificas. Desde este
punto de vista, el diagndstico, la planificacién, el tramite y la ejecucién de
varios de los proyectos que se ponen en practica en los municipios, se realizan
de manera conjunta entre la municipalidad y las organizaciones comunitarias.

Dentro de estos modelos es posible distinguir a su vez, dos variantes:

i Una primera orientaciéon que corresponde a un alto grado de relacién y
de peso del plano comunitario sobre la municipalidad, que para simplificar se ha
denominado modelo vertical invertido. Puede afirmarse que es en el seno de
las organizaciones de vecinos en donde la mayor parte del proceso de gestion
municipal tiene lugar, utilizando a la municipalidad como canal para elevar
sus peticiones financieras y de apoyo técnico. En este caso el papel de la
municipalidad es el de generar lineamientos para que tal organizatividad de
vecinos se realice de la manera mas uniforme posible. Este tipo de relacién
permite, con la ayuda de las organizaciones de vecinos, ejecutar altos voli-
menes de obras en menor tiempo y esfuerzo financiero. Esta modalidad
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puede ser también de base ampliada o restringida como se indica mas ade-
lante.

ii Una segunda modalidad de tipo lorizontal participativo, se diferencia-
ria de la anterior porque existe un balance cercano a lo deseable entre la
municipalidad y las organizaciones de base de las comunidades. Esto significa
que existe paridad y cooperacion para establecer y priorizar necesidades, asi
como para negociar y ejecutar las cuotas que corresponden a las partes asumir
en la ejecucion de proyectos dentro del espacio municipal. El papel de la
unidad técnica en este modelo es importante, ya que posibilita que el alcalde
municipal y su corporacién enfoquen sus esfuerzos en gerenciar el proceso y
direccionar sus gestiones al tramite agil de proyectos técnicamente elaborados
que cuentan con participacion ciudadana altamente organizada. Ello permite
que las-organizaciones de vecinos diversifiquen sus gestiones y- campos de
acciéon. Podemos afirmar que bajo este modelo se podria realizar de manera
mas fluida el proceso mismo de la descentralizacién y democratizacion en la
articulacién municipalidad-participaciéon ciudadana organizada.

Los seis casos estudiados en relacién con la practica ciudadana organi-

P 5
zada y que integran lo que en esta investigacion se denomina modelos de ges-
tion local, se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro 2
Modelos de gestion local, variantes y casos estudiados
(1997)

Modelos de Variantes dentro Casos estudiados

gestion local de los modelos (municipalidades)

Maodelos no Vertical tradicional El Progreso (Jutiapa)

participativos San Bartolomé Milpas Allas (Sacalepéquez)

Modelos Vertical invertido Alotenango (Sacatepéquez)

participativos

Horizontal participativo Jocolenango (Sacatepéquez)

San Lucas Toliman (5olold)
Rio Hondo (Zacapa)
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6.2.1  Los casos que ejemplifican los modelos no participativos de gestion local
6.2.1.1 La municipalidad de El Progreso, Jutiapa

El municipio de El Progreso corresponde a un antiguo asentamiento
pipil cuyos habitantes se dedicaron a cultivar ademds de maiz y frijol, achiote.
De este cultivo posiblemente se derivé el nombre de Achuapa, como eran
conocidas esas tierras antes de la fundacién del municipio. El Progreso es de
mediana extension dentro del conjunto del departamento de Jutiapa (68 kms.
cuadrados). Su clima célido y templado ha permitido la ampliacién de la
superficie de cultivo para dedicarse al arroz y las verduras. La fabricacién
de articulos de cuero, muebles y pirotécnica son, ademas de las actividades
agropecuarias, las principales ocupaciones de los vecinos. Es un municipio
mayoritariamente ladino (97.7% segtn el censo de poblacién de 1994), en el
que se registra sin embargo, un lento crecimiento de la poblacion indigena,
aunque ésta siga siendo minoritaria. Su indice de ruralidad es de 57.8%
(Instituto Geografico Nacional, 1978-1983, Civica-F.F Naumann, 1996., INE,
1996).

El alcalde municipal goza de liderazgo interno y externo, pues es ac-
tualmente presidente de la Asociacién Regional de Municipalidades del
Suroriente (Jutiapa, Jalapa y Santa Rosa). Se proyecta a la comunidad mas
que el resto de la corporacién y basa su liderazgo fundamentalmente en su
carisma personal y habilidad politica, las decisiones se toman generalmente
en su despacho municipal. El desgaste de la figura del alcalde municipal se
evidencia en el conflicto de intereses que sostiene con el consejo departamen-
tal de desarrollo, el gobernador departamental y los comités de vecinos.

Dentro del conjunto de la poblacién, la del casco urbano es la que ofrece
el mas bajo nivel organizativo pero también, la que mayores problemas genera
en opinién del alcalde, cuando se afectan sus intereses. En el municipio se
registra una fuerte comercializacion de arroz y los grupos de mayor capacidad
econémica parecen mantenerse al margen a nivel politico, aunque el alcalde
sostiene relaciones con dicho sector, especialmente con la asociacién de gana-
deros del lugar.

Sobre los comités de vecinos y su participacién en la ejecuciéon de proyectos

municipales, el alcalde muestra en los siguientes términos, su poco convenci-
miento:
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“Los (comités de desarrollo) que mejor funcionan son los rurales, los
urbanos no sirven para nada... un comité urbano cuesta.” Y en relacion
con la posibilidad de impulsar la formacion de nuevos comités, aclara...:
“Yo buscarlos, no. ;por qué, me dira Ud.? Otros alcaldes actian al
revés. Yo nunca voy a la reunién de un comité de desarrollo porque
cuando uno se presenta, es como si llegara el salvador del mundo, cual-
quier problema que tengan, entonces dicen aqui esta el senor alcalde y
yo no voy a poder resolvérselos...”

Las preferencias politicas se encuentran<< fuertemente divididas dentro
del municipio. Los partidarios de los candidatos perdedores en la contienda
electoral en contra del alcalde actual (quien pertenece a un partido de oposi-
cién), se han aglutinado para ejercer fuertes criticas a su gestion. Dado que
el alcalde cuenta con mas apoyo en la periferia del casco urbano asi como
entre la poblacion de las aldeas, este modelo siendo vertical, poseeria una
relativa base ampliada rural, pero no con la suficiente organicidad.

Tomando en cuenta el bajo nivel organizativo de los vecinos en el area
urbana y la fuerte oposicion que muestran al ser facilmente ganados por las
criticas de los grupos perdedores en las ultimas elecciones, todo parece indicar
que el modelo vertical tradicional es funcional y el inico posible en la coyun-
tura politica actual de El Progreso.

6.2.1.2 La municipalidad de San Bartolomé Milpas Altas, Sacatepéquez

El municipio de San Bartolomé Milpas Altas es uno de los de menor
extension dentro del departamento de Sacatepéquez (7 Kms. cuadrados). Su
clima templado y frio ha permitido el incremento de la produccién de horta-
lizas y frutales (melocoton y pera), aprovechando la cercania con la ruta
interamericana y la proximidad con la interseccion que divide las rutas hacia
Chimaltenango y Antigua Guatemala, que se convierte en un mercado domi-
nical muy concurrido por los habitantes de la capital.

La explotacion de frutales ha facilitado la conservacién de los recursos
naturales, principalmente los bosques para la proteccion de las fuentes de
agua, de las cuales los vecinos son muy celosos. Esta razon posiblemente sea
la que explica por qué son desconfiados ante los proyectos de desarrollo
turistico.



Es un municipio de mayoria indigena (71.3% segun el ultimo censo de
poblacion de 1994), de habla cakchikel, en el que la poblacion no indigena ha
venido disminuyendo sostenidamente desde 1955. Todos sus habitantes se
reputan como urbanos por el lugar de residencia, de acuerdo con el Instituto
Nacional de Estadistica (Instituto Geografico Nacional, 1978-1983, Civica-F.F
Naumann, 1996, INE, 1996). Esta caracteristica puede explicar el escaso con-
sumo de lena en el municipio y la conservacion de sus bosques.

El nivel de organizacion ciudadana es débil y los vecinos tienden a
aglutinarse en torno a situaciones especificas: de los cinco comités que fun-
cionan, dos representan a inquilinos de los mercados municipales, otro es un
comité nombrado por el propio alcalde para la construccion de una pasarela,
mientras que los dos restantes se constituyeron con el fin de introducir dre-
najes.

El alcalde municipal refiere que existe poca colaboracién por parte de la
poblacion:

“En el casco urbano la gente es muy apatica, cuesta que participe pues
estan acostumbrados a tener agua, luz, drenajes, todos los servicios, en
cambio los de las afueras del municipio se organizan de mejor forma y
hasta participan en los trabajos que nosotros les hacemos alla...”

Esta percepcion sobre la poca respuesta de los vecinos, ha llevado al
alcalde a tomar la iniciativa, aunque con resultados no del todo satisfactorios...

“Si no hay un equipo que lo ayude a uno, entonces yo lo que hago es
que llamo a la gente, hay cosas que yo ignoro y no las impongo sino
mas que todo, les hago ver lo bueno... Yo por lo menos quiero darles el
ejemplo a los vecinos del casco urbano, salgo todos los dias a barrer mi
calle para que la gente vea que la autoridad también tiene conciencia.
Tuvimos inicialmente éxito con el programa del tren de limpieza... y
después fue disminuyendo la motivacidn... Durante la feria... yo regané
a los vecinos, les dije que asi no se podia, que habia que cambiar un
poco, de lo contrario la municipalidad no va a poder sola... ha ido
disminuyendo la colaboracién de los vecinos, incluso siento un poco de
rechazo a que se integren de un tiempo a aca...”

Paralelamente a estas dificultades, debido a que la corporacién municipal
se constituyo por técnicos y profesionales en varios campos, se han registrado
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problemas debido a que durante la semana, la mayor parte de sindicos y
concejales tienden a ocuparse de sus labores privadas, dejando al alcalde
municipal como tinico funcionario a tiempo completo. Ello genera una situa-
cién que no se limita al caso de San Bartolomé cuyas ambigiiedades destaca
el alcalde...

“Una cosa ventajosa y que quiza nos ayudo a ganar las elecciones, fue
que mis companeros eran profesionales: maestros, peritos contadores,
estudiantes de auditoria, un abogado que por sus ocupaciones tuvo que
renunciar pero siempre ha estado a la par nuestra en todas las gestiones...
Sin embargo, este factor deber ser estudiado... a la vez de ser positivo es
un obstaculo, porque por ejemplo... todos estan en sus asuntos y trabajan
casi s6lo sabado y domingo, una compariera del magisterio que trabaja
en la tarde me viene a dar una mano en la manana...”.

En este caso de estudio, la figura del alcalde municipal se proyecta mas
alla que la del resto de la corporacion debido a los problemas que provoca el
trabajo de sindicos y concejales, pero no ha sufrido un desgaste politico en el
interior del municipio. Por otra parte, la débil y coyuntural organicidad de
los vecinos, especialmente en el casco urbano, asi como su escasa respuesta a
las motivaciones de la municipalidad, también se extienden a otras asociacio-
nes importantes como la Cooperativa de comercializacion de peras o la cofra-
dia del santo patrono, que no participan ni directa ni indirectamente con la
municipalidad.

En las dos experiencias anteriores resalta el bajo nivel de organizacion
comunitaria o bien, la conflictividad interna derivada de la oposicion politica
de los vecinos. Por otra parte, ambos casos muestran que los alcaldes pro-
yectan su imagen y papel mds alla de la corporacién y de la propia municipa-
lidad, por razones diversas, pero los resultados finales son coincidentes.

Por otra parte y si bien es cierto que las dos experiencias difieren en
cuanto a la coyuntura politica, las formas de gestion municipal permiten
observar claramente el modelo a la luz de su verticalidad. De la misma
forma se puede considerar la dificultad de aplicar otro modelo de gestion
municipal diferente en relacién con la participacién ciudadana, dada la
conflictividad en uno de los casos (El Progreso) y la aparente apatia de los
vecinos en el otro (San Bartolomé Milpas Altas). La posibilidad de poner en
practica otro modelo dependeria de un cambio en la situacién del municipio,
tanto en relacién a la conflictividad como respecto del desinterés de los veci-
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nos, lo que exigiria modificaciones de fondo en las relaciones municipalidad-
vecinos.

En uno de los casos (El Progreso), las formas de participacién ciudada-
na como el cabildo abierto o la conformacion de comités de vecinos y sus
respectivas asambleas, son visualizadas con cierta reticencia y en algunos
momentos como obstdculos al proceso de gestion municipal, dada la tension
real y potencial que se vive. En el otro (San Bartolomé), el problema no es
tanto la desconfianza a estas formas de participacién, como la percepcién de
su inoperancia en la practica.

En los dos casos estudiados, existe una cierta tendencia dentro de otros
actores sociales, a percibir el modelo de gestién como expresién del “orden
natural de las cosas”. Este relativo “fatalismo” significa para algunos vecinos
que la forma como se realiza la gestion municipal es la vnica porque no
podria desenvolverse de otro modo. En este sentido, el papel que asume el
alcalde municipal refleja lo esperado a nivel de los vecinos y de las organiza-
ciones de base.

6.2.2  Los casos que ejemplifican los modelos participativos de gestién local
6.2.2.1 La municipalidad de Alotenango, Sacatepéquez

El valle de Alotenango constituy6 desde la época prehispanica, un espa-
cio de relacion entre Iximché, la capital de los cakchikeles cercana a Tecpan y
las actuales tierras del departamento de Escuintla. Esta relacion con la costa
sur se mantuvo durante la Colonia y la época independiente y fue facilitada
por la ruta nacional 14 que permitia una fluida comunicacién con Escuintla.
La crisis financiera de la década de 1980 y la violencia, deterioraron esa via,
que en la actualidad se encuentra en un practico abandono y su uso se consi-
dera peligroso por el clima de inseguridad de sus alrededores.

Se estima que el nombre del valle es de origen nahuatl y significaba
“lugar del elote tierno” y también “muralla del papagayo”, esta tltima deno-
minacion coincide con la significacion original cakchikel de “casa de las
cuacamavas”. El drea fue un centro de emplazamiento tolteca en el siglo XII
y en el Memorial de Solold, se le menciona ya como un asentamiento cakchikel.
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Alotenango es el municipio de mayor extension territorial de
Sacatepéquez (95 kilometros cuadrados) y cuenta con un clima templado. El
55.8% de su poblacion es indigena, seguin el censo de poblacién de 1994,
contingente que ha registrado en las estadisticas oficiales una tendencia al
descenso, pues en 1955 su proporcion era de 76.9% (Instituto Geografico
Nacional, 1978-1983, Civica-F.F. Naumann, 1996., INE, 1996). Su indice de
ruralidad es bajo (16%), aunque debe tenerse presente lo indicado al final del
capitulo 3.3.1.3. La proximidad de la antigua laguna de Quilisimate en las
cercanias de los actuales municipios de San Miguel Duehas y San Antonto
Aguas Calientes, también ejercié atraccion para el asentamiento de poblacion
precolombina. Dicha laguna fue desecada durante la Colonia por problemas
de miasmas y epidemias, tarea que concluy¢ hacia 1940.

Segun el cuadro 1, el caso de Alotenango se considerdé como propio del
modelo participativo con una variante denominada modelo vertical invertido.
Con ello se trata de visualizar que existiria una verticalidad que va desde la
comunidad organizada hasta la institucién municipal, pues es en el seno de
las organizaciones de vecinos en donde la mayoria del proceso de gestion
tiene lugar, utilizando a la municipalidad como canal para elevar sus peticio-
nes financieras y de apoyo técnico. En este caso el papel de la municipalidad
es el de generar lineamientos para que el proceso de organizacion de los
vecinos se realice en forma coordinada. Se considera que este esquema cerfi-
cal invertido es tipico de comunidades con alto nivel de complejidad y antece-
dentes organizativos sélidos, con cierto grado de efectividad en su labor.

Alotenango es una sociedad local compleja, con antecedentes
organizativos importantes y tensiones politicas recientes. En efecto, el alcalde
municipal actual, sefior José Serapio Civil Charal, fue electo con una diferencia
a su favor de mas de 400 votos, venciendo a los candidatos del Frente Repu-
blicano Guatemalteco -FRG- vy al Partido de Avanzada Nacional -PAN-, quie-
nes ocuparon la segunda y tercera posicion respectivamente. El sefior Serapio
Civil habia asumido la alcaldia en el periodo anterior por muerte del electo v
debido a que el concejal primero no acepté la nominaciéon.’s

Al mamento que Serapio Civil debia asumir va como funcionario electo
en 1996, los candidatos que no habian resultado favorecidos con ¢l voto
movilizaron a sus seguidores, provocando el asalto del edificio municipal.

A Civil no le correspondia asumir el cargo, sino al suplente del concejal primero, sin

embargo en cabildo abierto se le designo para el cargo de alcalde.
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Tomaron como rehén al alcalde y lo agredieron para evitar que se le adjudi-
cara su puesto, bajo la sindicacién de malversacion de fondos y venta de
terrenos municipales. Gracias a la mediacién del Ministerio Publico, de la
Procuraduria de Derechos Humanos y el gobernador departamental, se logré
la salida pacifica de los ocupantes.!® Este hecho fortalecié la figura del alcal-
de ante la poblacién.

Los comités de vecinos de Alotenango (46 en total), son de naturaleza
provisional y legalizados en la propia municipalidad en sesion de concejo y
una vez realizada la obra para la que fueron integrados, se disuelven, lo que
impide su desgaste y el de sus dirigentes, evita fricciones ulteriores en su
seno y facilita dinamismo a la participacién ciudadana, como senala el propio
alcalde... “Todo empez6 cuando después que el primer comité se presenté y
luego...

“recibimos mas solicitudes... por las necesidad que ellos tenian. Estan
organizados como comités temporales, no mas termina el proyecto se
quedan paralizados, pero gracias a Dios todo esto fue como la sefal del
inicio de comités, fue donde todos empezaron a organizarse para ver
las mejoras de sus necesidades... hemos recibido necesidades de alcan-
tarillado, de energia eléctrica, de agua potable... con todo el apoyo de
los vecinos y la municipalidad... hemos sacado adelante esas necesida-
des... hemos tenido necesidad de arreglar las calles... donde no podian
ni entrar vehiculos...donde entraban gateando los vecinos... Yo me sien-
to satisfecho con que los vecinos estén tranquilos y sirvan como apoyo a
la municipalidad...”

El comité pro-agua (el primero de este tipo en conformarse ya que este
recurso es particularmente critico en Alotenango) tiene cobertura total, es
permanente y sus miembros fueron electos en cabildo abierto. Dicho comité
presta asesoria a la municipalidad y realiza acciones en coordinacion con
ella.

Segin los vecinos, el comité pro-agua practicamente es un centro de
poder real dentro de la correlacion politica de fuerzas del municipio, como
indica su presidente:

19 En el momento de la toma del edificio, sonaron las campanas del templo catolico y la
poblacion se aglomerd frente al edificio municipal. Se discutio la salida o permanencia del
alcalde v después de varias horas se llegod a la conclusion de que debia permanecer en el
Cﬂl’g(\.
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“...el movimiento que le hicieron al alcalde yo, dentro de lo malo, lo veo
positivo porque era necesario meterlo en cintura en algunas cosas en las
que se habia salido un poquito del orden... Como comité pro-agua le
brindamos asesoria para que logre salir sin novedad....aunque como
ahora somos los comités los importantes, cuando se estan armando los
proyectos tripartitos (creemos) que la municipalidad deberia tener una
secretaria especifica para ello, para poder llevarlos al consejo de desa-
rrollo, ya que de esto dependen los proyectos que se realicen... El
pueblo es el que pide los proyectos porque no tiene una estructura, una
municipalidad que arme los proyectos..hemos trabajado como comité
para abrir las puertas del consejo de desarrollo. La relacién ideal con
los comités serfa que le prestaran mayor atencién (a éstos) para que no
quedaran engavetados en la municipalidad...la municipalidad deberia
de ser un conducto hacia los consejos de desarrollo, pero un conducto
de velocidad...el éxito de la municipalidad es crear los comités para
cada necesidad...pero se pierde demasiado tiempo en el concejo munici-
pal... Yo creo que en las sesiones del concejo deberian haber represen-
tantes de los comités para que esto fuera verdaderamente democratico...”

El nivel organizativo de la comunidad ha sido importante en la actual
administracién municipal, al igual que el volumen de obras ejecutadas. La
municipalidad facilita fondos y proporciona la estructura bésica de organiza-
cion para los comités asi como la presencia de algunos albaniles contratados
fuera de la participacién de los vecinos. El diagndstico y ejecucion de las
obras corresponde a los comités de vecinos, quedando en manos de la muni-
cipalidad tan solo la etapa de planificacion de los diversos provectos presen-
tados. El que se acercara un primer comité para realizar un proyecto v que
éste tuviera éxito, dio la pauta para que se organizaran en forma similar
otros grupos, hasta que esta forma de participaciéon estuvo plenamente di-
fundida en el municipio.

Las asambleas de vecinos convocados por los diferentes comités han
abierto un canal fluido para la informacion por parte de la municipalidad
aloteca y hacia ella. El constante cabildeo permite atencidon por parte de los
funcionarios municipales en otras areas, por lo que el campo cubierto por la
administracion municipal es bastante extenso. Ello ha permitido un alto
volumen de obras y ahorro en tiempo, pues existe abundancia de mano de
obra y se privilegian los materiales que se pueden conseguir en el lugar:
piedra y balastre.
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Segin un proveedor de materiales de construccién...

“En Alotenango ha ocurrido una verdadera revolucién del trabajo, da
alegria ver con qué amor trabajan los vecinos en sus proyectos, incluso
dia y noche se organizan en turnos y se reparten las tareas, las sehoras
en canastos llevan las piedras hacia arriba y los nifios también. Cuando
llega la noche la gente saca focos a las calles y eso da oportunidad de
trabajar a los que regresan de sus labores del campo por las tardes y los
que se quedan en el pueblo trabajan en las mananas. Aqui yo he visto
300 metros de calle empedrados en 17 dias, da gusto de verdad ...”

Las cofradias y la hermandad catélica, asi como las iglesias cristianas
(protestante y catolica) que fueron en el pasado actores importantes con mo-
vimientos de cesidén-ganancia de espacio- politico y que generaron incluso
fenémenos violentos como intentos de linchamiento, han cedido posiciones a
las organizaciones de vecinos, beneficidndose incluso con alguna dotacién de
materiales por parte de la municipalidad. El retroceso de estas estructuras
otrora fuertes en momentos de vacio de poder, ha facilitado la tolerancia y la
gobernabilidad local.

En el caso de Alotenango se observa un nivel de organizacién creciente
por parte de los vecinos, a partir de una coyuntura politica favorable para la
descentralizaciéon y democratizacién del poder de la municipalidad hacia los
comités de vecinos. A través de este modelo se ha dado un proceso de
participacién activa y creativa del vecino, aparentemente sin mas limites que
los propios recursos municipales y algunos requisitos que los comités deben
llenar. Los alcaldes auxiliares y alguaciles se encuentran articulados de igual
forma en la estructura de participacion, ya sea presidiendo un comité de
vecinos o formando parte del mismo.

Por otra parte, la constante actividad de los comités y sus relaciones con
la poblacién, ha hecho aparentemente innecesaria la figura del cabildo abierto
como forma de consulta y vinculacién. Los actores sociales consultados afir-
man que éste seria una opcién para que la cada vez mas debilitada oposicién
politica retomara los espacios perdidos, lo que retardaria el proceso de desa-
rrollo que se vive en la actualidad.

La relacién del alcalde con los comités pro-mejoramiento le ha conferido

legitimidad v conocimiento suficiente para ser apoyado por éstos y la delega-
ciéon que practica hacia los concejales y sindicos, constituiria un ejemplo de
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desconcentracion sectorial (salud, educacion, deporte, cultura, supervision
de obras, etc.) que contribuiria al mejoramiento de la administraciéon munici-

pal.

6.2.2.2 La municipalidad de Jocotenango, Sacatepéquez

El municipio de Jocotenango actualmente conurbado con la ciudad de
Antigua Guatemala, tiene una historia intimamente relacionada con la ex-
capital colonial. En efecto, se estima que el lugar en el que actualmente se
encuentra la cabecera municipal, fue poblado por los indigenas tlascaltecas y
cholutecas que auxiliaban a los colonizadores y por cakchikeles sobrevivien-
tes de la destruccién de la segunda capital de Guatemala, el 11 de septiembre
de 1541. Estos grupos, al igual que los espafioles, decidieron migrar y aban-
donar Almolonga (que después se conocié como “ciudad vieja”).

Jocotenango fue tradicionalmente un area de residencia de los albaiiles
indigenas empleados en las obras importantes de la Antigua. Se considera
que su nombre derivaba del nahuatl xocotl, o jocote, fruta que abundaba en
los alrededores. Al igual que San Bartolomé Milpas Altas, Jocotenango es
uno de los municipios de menor extension superficial de Sacatepéquez: cuenta
con nueve kiléometros cuadrados. Segin las estadisticas oficiales, la poblacién
indigena ha venido disminuyendo desde 1955, afio en el que correspondia al
28.1%, proporcién que segin el censo de 1994 habia descendido a 7.8%. Su
indice de ruralidad es bajo: 8.6%, (Instituto Geografico Nacional, 1978-1983,
Civica-F.F. Naumann, 1996, INE, 1996. Respuesta municipal, 1997).

Jocotenango se ha convertido en un area de crecimiento demografico y
urbanistico reciente. Ello guarda relacién con la migracion de quienes residian
en Antigua y se han trasladado por los problemas que el turismo y los cambios
urbanos han provocado en su ciudad de origen, dentro de los que destacan
la venta de viviendas para aprovechar los atractivos precios del nuevo mer-
cado inmobiliario, pero también expulsados por el alza de los alquileres y de
los costos en general, todo lo cual ha transformado el tradicional estilo de
vida antigiefio. Los migrantes no parecen haber desarrollado atin un senti-
miento de identidad y pertenencia hacia su “nuevo” municipio, pues tienden
a no avecindarse formalmente en él y a mostrar poco interés por los problemas
de su casco urbano.

La participacién ciudadana se registra mayoritariamente entre las co-
munidades rurales de las aldeas Vista Hermosa y San José La Arrinconaday
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a un caserio. Sin embargo, también se realiza un proceso incipiente de orga-
nizacién de vecinos de la colonia Los Llanos construida por el BANVI.

Segun el cuadro 1, las relaciones entre la municipalidad y los vecinos
corresponde al modelo que se ha identificado como horizontal-participativo. El
mismo se caracteriza por la existencia de un balance cercano a lo recomenda-
ble entre la municipalidad y las organizaciones de base, lo que significa que
existe paridad y mayor equilibrio que en el caso de Alotenango por ejemplo.

Esta modalidad dentro del modelo participativo, parece ser propia de
las corporaciones municipales altamente organizadas, que aprovechan el tra-
bajo de una unidad técnica. Ello posibilita que la corporacién enfoque sus
esfuerzos en la gerencia del proceso, ya que los proyectos estan técnicamente
elaborados y cuentan con la participacién de los vecinos, lo que también
permite a éstos diversificar sus gestiones y campos de accién. En estas con-
diciones, el modelo en referencia pareceria ser el mas recomendable por el
equilibrio en las relaciones municipalidad-comunidad y por su aporte a la
gobernabilidad local, aunque no siempre sea posible generalizarlo dadas la
particulares coyunturas de los municipios del pais.

Entre las condiciones que han contribuido a facilitar la organizacién de
las relaciones municipalidad-comunidad en el caso de Jocotenango, puede
citarse el trabajo previo del actual alcalde, al realizar durante su campaia
politica un exhaustivo plan de visitas ala casi totalidad de residencias de los
vecinos. Ello le permitié una consulta de opinién para contar con elementos
para el diagnéstico y priorizacion de necesidades. Este contacto le facilito
coordinar el trabajo de los comités existentes e involucrar a un mayor nimero
de personas.

Otro elemento explicativo puede ser también la utilizacion de una unidad
técnica que no pertenece a la municipalidad de Jocotenango, sino que fue
creada a instancia de los alcaldes del departamento de Sacatepéquez en el
seno del consejo departamental de desarrollo. El aprovechamiento de este
recurso ha ayudado a la municipalidad a la elaboracién de proyectos que
juntamente con el diagndstico antes descrito v la relacion con los comités de
vecinos (especialmente los de las aldeas y el caserio), ha permitido la aproba-
cion y ejecucién mas eficiente de los mismos.20 Dentro de este contexto, se

20 La coordinadora de comités pro-mejoramiento es la tinica organizacion de base que sostie-
ne relaciones antagonicas con la municipalidad. La misma se ha debilitado por la deser-
cion de varios comités que han considerado que tal organizacién presenta tines politicos y
no solo comunitarios.
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han realizado no sélo obras que persiguen la cobertura de servicios y el
mantenimiento de calles y caminos, sino trabajos como drenajes pluviales y
construccién de escuelas entre otros.

En opinién de uno de los dirigentes de un comité de vecinos de
Jocotenango...

“hasta el momento la municipalidad no nos ha dejado solos, en el mo-
mento en que hemos acudido a ellos nos ha brindado la mano, no en el
sentido tradicional de decir...espérenme tengo que consultar, sino que
ha estudiado la situacién y hasta el momento, creo que no ha habido
problemas. Respecto del comité hemos tenido toda la colaboracién mu-
nicipal, el problema que hemos tenido es que entre los vecinos hay
apatia y esto unido a que la-gente no se avecinda en el municipio, eso
perjudica a las autoridades, tan sélo por decir....mire yo no soy de aqui,
yo soy puro antigiiefio...”

Para enfrentar la relativa apatia de algunos vecinos, los comités ad
oc  afines politicamente al alcalde intentan llenar el requisito que los canales
del Estado hacia las municipalidades establecen: la integracién tripartita de
las obras propuestas. El caso de Jocotenango es atin reciente pero los ejemplos
de relaciones entre la autoridad municipal y la comunidad se estan produ-
ciendo con bastante fluidez, lo que induce a pensar que se trata de un caso
importante que deberia de continuarse estudiando como patrén para la eje-
cuciéon de proyectos especificos en el espacio municipal y como experiencia
de participacién comunitaria.

6.2.2.3 La municipalidad de San Lucas Toliman, Solola

Adn y cuando el municipio de San Lucas Tolimén se ha considerado
como parte de la comunidad lingiiistica cakchikel, en las aldeas se habla
tzutuhil, lo que puede obedecer a patrones de migracion. A finales del siglo
XIX y coincidentemente con la expansion del cultivo del café, la poblacién
del municipio se incremento y este fruto se convirtié en el principal cultivo
comercial. Al plantarse algunos frutales como arboles para sombra, la pro-
duccion tendié a diversificarse. La utilizacién alimenticia de ciertos productos
del lago que antano se practicaba ha disminuido considerablemente.

La extensién superficial ubica a San Lucas Toliman como un municipio
de dimensiones intermedias dentro del departamento de Solola: 116 kilémetros
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cuadrados. Su poblacion es mayoritariamente indigena: 88.6% segun el cen-
so de 1994, proporcién que se ha mantenido mas o menos estable desde 1955.
El indice de ruralidad es de 47.8%. La localizaciéon del municipio dentro del
sistema vial hace que una parte importante del trafico comercial del departa-
mento que se dirige hacia la costa sur, pase por San Lucas Toliman, convir-
tiéndolo en un area importante (Instituto Geografico Nacional, 1978-1983,
Civica-F.F. Naumann, 1996., INE, 1996).

Dentro de este contexto, en las elecciones de 1995, el comité civico
Alianza Luquefia conquisté el favor de los vecinos, principalmente en las
aldeas del municipio, pero no en el casco urbano, en donde se mantiene un
clima de relativo antagonismo hacia la corporacién municipal actual.

Debido a que la contradiccién indigena/no indigena es acentuada en el
municipio, ello constituye un obstaculo para la corporacién y su alcalde por
su origen indigena. Sin duda, dicha contradicciéon es un factor a considerar
en cualquier fenémeno tocante a dicho municipio.

El liderazgo del alcalde sobresalié dentro del conjunto de sus colegas al
encabezar la primer planilla de oposicion para presidir la Asociacion Nacional
de Municipalidades -ANAM- en 1997, enfrentandose al candidato del partido
oficial. La campafia se manejé presentandolo como representante de una
planilla maya. Y aunque no salié victorioso, su figura cobré dimensién na-
cional dentro del grupo de alcaldes del pais.

Como se recordard, segun el cuadro 1, los casos de las municipalidades
de Jocotenango, San Lucas Tolimén y el que se expondra sobre Rio Hondo,
corresponden al modelo bautizado como Tlorizontal-participativo. En el caso
de San Lucas, el proceso de relacion municipalidad-vecinos lo realizé el alcalde
a través de dos etapas: la primera sin éxito con algunas ong’s y la segunda,
directamente con los vecinos a través de sus organizaciones de base, estrategia
que el propio alcalde considera como la mds recomendable:

“En relacién a las necesidades del municipio hicimos algunas reunio-
nes. Inicialmente trabajdbamos con un proyecto de una institucién que
nos estaba apoyando para hacer un diagndstico, sacar algunas muestras
sobre las necesidades. Era un grupo que iba unas dos horas nada mas y
nos traia los datos. Después de ver que esto no estaba dando el resulta-
do que nosotros deseamos, convocamos a todos los comités y grupos
organizados de la poblacién. Les enviamos antes toda la informacién
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sobre lo que se trataba y les pedimos que nos trajeran necesidades
priorizadas por la comunidad, para trasmitirselos a la corporacién mu-
nicipal y hacer un diagndstico general del municipio. Eso es lo que
hicimos en un inicio y a partir de eso empezamos como corporacion a
hacer una priorizacion de los diferentes proyectos y sus recursos... Pienso
que lo ideal es que todos los vecinos se organicen como miembros de
un comité para que a través del mismo, pueda lograrse su participacion
indirectamente, pues al momento de tomar una decision, ello se hace
con los representantes de esos comités”.

Los comités de vecinos, principalmente los del area rural, realizan activos
y constantes cabildeos con sus representados, con la finalidad de darle legiti-
midad y representatividad a sus peticiones. El liderazgo que obtienen les
confiere la capacidad de convocatoria necesaria para ejecutar los diferentes
trabajos correspondientes a los proyectos aprobados. La importancia de la
relacion de la municipalidad con estos comités y de dichos comités con los
vecinos en general, ha redundado en un alto volumen de obras y servicios
locales.

El alcalde municipal confirma las siguientes etapas a partir de la prime-
ra relacion con los comités de vecinos asi:

“Ahora estamos realizando un diagnéstico mas formal porque se va
hacer una publicacién con una institucién que ha estado apoyando este
tipo de actividades en el departamento, entonces ya vamos a tener un
mejor resultado, pues con el documento todos podran conocer con la
formalidad del caso, la problematica del municipio para estar conscientes
de que hay que cubrir las necesidades de todos, verdad, no solamente
de un sector”.

El esquema practico de trabajo combina la organizacién comunitaria
mediante la identificacién de prioridades y el apoyo en la ejecucion de los
provectos que con la asistencia técnica se brinda a la municipalidad por
parte de algunas ong’s o del propio consejo departamental de desarrollo.
Esta capacidad técnica es vista como una pieza clave para traducir las de-
mandas ciudadanas en proyectos que pueden ser cofinanciados por el muni-
cipio v por otras instancias. En palabras del alcalde:

“...Los vecinos son quienes viven los problemas, dan tipos de solucién,
ellos consideran qué es lo adecuado, al pasar a la corporaciéon o a la

85



municipalidad, pues aqui se analiza la mejor forma de poder realizar lo
propuesto, siempre con el consenso que se ha realizado con ellos, para
que esto pueda ser apoyado tanto por la municipalidad como por las
instituciones que pudieran aportar. (...) Ellos nos presentan sus inquie-
tudes y nosotros analizamos acorde a lo que esta establecido en el diag-
néstico que nosotros hicimos para darle una respuesta a cada comité...
Es nuestro deseo que en el futuro se pueda crear una unidad técnica
que pueda analizar las necesidades de los diferentes campos para que
pueda haber una respuesta mejor fundada y mas inmediata...”

6.2.2.4 La municipalidad de Rio Hondo, Zacapa

Por su extension superficial, Rio Hondo se ubica como un municipio de
posicién intermedia dentro del conjunto del departamento: cuenta con 422
kms. cuadrados. El clima es cdlido pero su cercania con la Sierra de Las
Minas hace que el terreno sea accidentado y presente hacia los cauces de
valles y rios saltos que constituyen sus conocidas cataratas y cascadas.

La mineria se consideré una actividad importante en el pasado, princi-
palmente la extracciéon de marmol en las montafias de Santa Cruz y se estima
que existen vetas y yacimientos importantes de otros minerales. Se han
desarrollado industrias recientes (bebidas alcohdlicas y gaseosas),
agroquimicos y la explotacion forestal. La produccién de melones ocupa
parte del tiempo de la fuerza de trabajo local, al igual que ocurre en otros
municipios de Zacapa, asi como la hoteleria. La produccién hidrica (riego y
electricidad), el ecoturismo, la ganaderia y la agricultura tradicional (granos
basicos), completan el panorama de actividades productivas del municipio.

Se trata de un municipio de poblacién mayoritariamente ladina. Su
indice elevado de ruralidad se ha mantenido estable en las tltimas décadas:
85.0% en 1964, 85.5% en 1973 y 84.2% seglin el ultimo censo de 1994 (Instituto
Geografico Nacional, 1978-1983, Civica-F.F. Naumann, 1996, INE, 1596).

La experiencia de relacionamiento municipalidad-vecinos en Rio Hondo,
corresponde a la forma mas elaborada de las tres estudiadas, producto de 10
afios de permanencia del alcalde actual al frente del municipio, lo que le ha
dado estabilidad al modelo de gestién que ha continuacién se describe. Den-
tro del desarrollo de estas relaciones, el papel de la unidad técnica ha sido
determinante. La misma funciona con un cierto grado de autonomia, como
encargada de diagnosticar, desarrollar, elaborar y ejecutar obras que van a
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impulsarse conjuntamente con los comités de vecinos. Ello ha permitido
fluidez a la presentacién de proyectos y a la participacion de entidades
financiadoras gubernamentales, ong’s e internacionales. Lo anterior ha
incrementado y diversificado la formacion de comités como los ecolégicos,
de reciente integracién. La respuesta mas entusiasta de los pobladores rurales
respecto de los urbanos vuelve a presentarse en el caso de Rio Hondo, consti-
tuyéndose asi en una tendencia generalizada en la mayoria de los ejemplos
estudiados, lo que puede deberse a la concentracion de las obras en las dreas
urbanas que tradicionalmente se realizé con el financiamiento proporcionado
por la transferencia constitucional.

La relacién entre la unidad técnica municipal y los comités de vecinos,
ha abierto canales de comunicacién importantes. Ello favorece un proceso
de descentralizacion y de participacién comunitaria y libera- al alcalde y al
resto de su corporacién del grueso de estas tareas, permitiéndoles concentrarse
maés en otras labores de la gestién local y en la busqueda de recursos finan-
cieros.

Dentro de este contexto, la figura del alcalde auxiliar por ejemplo, ten-
deria a desaparecer puesto que la unidad técnica hace sus veces, dotada de
mayores ventajas para la consulta y respuesta técnica a las demandas de los
habitantes del casco urbano y de las aldeas. En términos del alcalde:

“Gracias a la unidad técnica municipal...mantenemos una constante co-
municaciéon con todos los sectores de la poblaciéon. Rio Hondo es un
municipio en donde no existen alcaldes auxiliares. ;Por qué razon?
porque en otros tiempos eran vistos como instrumentos de represion
por la poblacién, asi que, si en otro lugar el mismo Cédigo Municipal
les quiere dar potestades a los alcaldes auxiliares, aqui yo no comparto
esas ideas, en las 31 comunidades que tenemos no hay alcaldes auxilia-
res. Creo que lo mejor que se debe hacer es integrar comités de desa-
rrollo, de desarrollo integral o pro-mejoramiento, como se les quiera
llamar, pero un comité que represente a cada comunidad. Con esos
comités establecemos prioridades, nos inclinamos por la soluciéon mas
urgente, hacemos perfiles y los llevamos a donde corresponda para que
ellos mismos aprendan la autogestion...Yo creo que lo que mas convie-
ne es la organizacion comunitaria, alli esta la base para un alcalde, para
la corporacién, porque son los mismos vecinos quienes respaldan el
desarrollo v todo el trabajo que realiza una alcaldia...”
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~ El alcalde de Rio Hondo también considera que para contribuir a la
gobernabilidad local, es necesario que la corporacion municipal se conforme
lo més representativamente posible:

“La corporaciéon municipal de Rio Hondo estd conformada por siete
lugares, siete miembros diferentes, esa ha sido mi politica siempre, bus-
car representantes de los sectores mas populares del municipio para
que cada quien, dentro del concejo municipal, exponga las necesidades
de su sector y eso nos permita atender a la poblacién...”

La planificacién y la justificacion técnica de las decisiones y su concrecién
a través de proyectos, constituye la mejor solucién frente al problema de la
escasez de recursos:

“Debemos ser cuidadosos en el manejo de los fondos pues hay que
atender a toda la poblacioén, pero como el dinero no alcanza para cubrir
todo de una vez, debe empezarse con un plan de trabajo anual...de
acuerdo al diagnéstico que hace la unidad técnica... siempre apegado a
la realidad. Eso va a permitir trabajar a fondo donde mas falta hace... y
en forma integral, eso significa abarcar todos los sectores del municipio
(salud, educacién, obra vial, etc.)...esto va a permitir que ningun sector
se queje, pero lo fundamental es que todas las comunidades den crédito
a la participaciéon comunitaria, bien organizados los comités...”

Por otra parte, las relaciones personales, la imagen y la vocacién de
servicio, no deben descuidarse nunca:

.. por la experiencia que yo tengo, lo que me ha permitido gozar en
tres periodos ya de la alcaldia...ha sido el trato con la persona, siempre
debemos tener una sonrisa, una palabra de aliento, una atencién para
todas las personas aunque estemos enojados, padeciendo problemas de
salud y sentar las bases del respeto, para que la autoridad municipal
sea bien vista, respetada, reconocida en cualquier ambito en que se
desemperie...”

La permanencia del actual alcalde por tres periodos consecutivos ha
permitido a la continuidad y consolidaciéon de esta experiencia que corres-
ponde al modelo horizontal participativo. La existencia de una unidad técni-
ca también constituye un ejemplo de funcionamiento exitoso, sobre todo si se
tiene presente que se intenta capacitar a través de ella a los comités de vecinos,
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para que la mayor parte del proceso de diagnéstico, planificacion, tramite y
ejecucion de obras se realice en el seno de la comunidad solicitante, descen-
tralizando asi las atribuciones de la propia unidad técnica hacia la autogestion
de los comités. Se trataria, como consecuencia, de un caso importante de
participacion comunitaria y democratizaciéon del poder local que amerita su
seguimiento dentro del contexto de los objetivos de esta investigacion.
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7 BALANCE SOBRE LA
PARTICIPACION DENTRO
DE LOS MODELOS DE
GESTION LOCAL ESTUDIADOS




a El caracter limitado y exploratorio de esta investigacién, en la que el
nuamero de casos se limité a tres analizados a través de entrevistas a autori-
dades municipales y vecinos (Alotenango, Jocotenango y San Bartolomé
Milpas Altas) y a otros tres que se centraron basicamente en conversaciones
con alcaldes (El Progreso, San Lucas Toliman Y Rio Hondo), no permite
realizar amplias generalizaciones. Sin embargo, mediante el concepto de los
modelos de gestion local, esta investigaciéon ha logrado la construccién de ins-
trumentos ttiles para continuar el andlisis de las relaciones entre las munici-
palidades y sus poblaciones en Guatemala, dentro de las experiencias de
participacién ciudadana en el nivel municipal.

En este contexto, las relaciones municipalidades-vecinos corresponden
a las formas como las autoridades locales intentan resolver parte de los pro-
blemas précticos que enfrentan diariamente, para mantener la gobernabilidad
en sus respectivas circunscripciones. Es dificil hablar de gestiones municipales
exitosas, en la medida en que todos los casos estudiados han logrado mantener
niveles de gobernabilidad, resolviendo crisis y tensiones. Ninguna de las
experiencias analizadas se saldé por ejemplo, por la expulsién, linchamiento
o persecucién de las autoridades locales como ha sido corriente en la historia
reciente en el pais. No obstante, los casos que corresponden a los modelos
participativos, en la medida en que amplian la intervencién comunitaria y
desgastan menos la figura del alcalde y de la corporacién, tienden a generar
mejores condiciones de gobernabilidad local. Al menos esta investigacién
permitiria fundamentar una hipdtesis de este tipo.

Dentro de esta linea de razonamiento, en la medida en que los modelos
estudiados obedecen a condiciones particulares dentro de la coyuntura politica
local, es importante tener presente que, si bien existen formas que serian mas
deseables que otras, las primeras no necesariamente son faciles de implantar,
pues se requiere de cambios o adaptaciones previas. Sin tales cambios o
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adaptaciones previas, es posible que se causen mas problemas que solucio-
nes, al momento de intentar variar un modelo por otro.

b Puede afirmarse como una hipétesis, que el modelo de gestion local
mads generalizado es el vertical tradicional, caracterizado principalmente por la
proyeccién de la figura del alcalde por encima del resto de su corporacién, lo
que le obliga a asumir toda o la mayor parte de la carga del gobierno munici-
pal, con el consecuente desgaste que ello provoca. Ello va generalmente
acompanado de una baja organizatividad interna de los vecinos en torno a
comités especificos o bien de una alta conflictividad en el municipio, que
introducen al alcalde en un juego de fuerzas politicas en donde busca mante-
ner su posicién. La oposicién juega en este modelo un papel activo y busca
por diversos medios, la destitucién o salida del alcalde.

El modelo anterior presenta limitaciones en relacién al volumen de obras,
principalmente si se toma en cuenta que dentro de los requisitos para el
apoyo financiero mediante fondos sociales se encuentra el esfuerzo tripartito
(gobierno central-municipalidad-vecinos). El funcionamiento del modelo es-
triba en la capacidad politica del alcalde, en su liderazgo o en su capacidad
para lograr ciertas alianzas para mantener su estabilidad.

¢ El modelo vertical invertido que corresponderia a Alotenango, ofrece un
interés particular dada la complejidad que caracteriza a este municipio, pues
ha permitido movilizar voluntades para apuntalar la gobernabilidad local y
generar un volumen importante de obras en poco tiempo y a bajo costo. Un
obstaculo a esta forma de gestion deriva de las insuficiencias técnicas, pues
si bien es cierto que existe un alto volumen de proyectos, el hecho de trabajar
con un nimero tan elevado de comités provoca problemas de descoordinacion
y de fluidez en las obras de infraestructura.

Se percibe un clima de relativa estabilidad posterior al desarrollo alcan-
zado por los comités de vecinos en el municipio, hecho por el cual la oposicién
politica y algunas organizaciones preexistentes han perdido parte de sus
espacios y lo mismo ha sucedido con las asociaciones de carécter religioso.
El caso de Alotenango abre una nueva perspectiva para la gestién local en
donde la democratizacién del poder hacia las organizaciones de vecinos ha
incrementado la participacion ciudadana a través de varios canales.

d El tercer modelo, el horizontal, es el que parece ofrecer mayores opor-
tunidades para ampliar la participacién ciudadana en el marco del trabajo
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municipal y la gobernabilidad local. No obstante, debe tenerse presente que
en situaciones y coyunturas distintas a las estudiadas, se requeriria de ciertas
condiciones para su funcionalidad. Dentro de estas experiencias destaca la
de Rio Hondo, puesto que ha podido impulsarse una paridad de relaciones
entre municipalidad y organizaciones de vecinos. Ello parece guardar relacion
con el liderazgo participativo del alcalde que por tres periodos ha logrado
las preferencias del electorado, lo que le ha dado la oportunidad de desarrollar
de una manera mas integral este modelo de gestion. Las experiencias de San
Lucas Toliman y Jocotenango, parecen obedecer a formas transicionales que
persiguen la consecucién de un modelo mas democratico y mds descentrali-
zado, pero carecen de la continuidad del caso antes expuesto.

Las experiencias en cuanto a horizontalidad del modelo de gestién mu-
nicipal son variadas, si se tiene en cuenta la diferencia entre la participacién
de la poblacién urbana y rural en los municipios estudiados. Aunque se
requeriria mas informacién para fundamentar una hipétesis sobre el resto de
municipios del pais, pareciera que a mayor nivel de urbanizacién existe menor
participacién ciudadana, ello si aparece como una tendencia en los casos
evaluados para el presente estudio. La menor cooperacién de segmentos
importantes de la poblacién en los municipios de Jocotenango y San Lucas
Toliman, hace que el modelo tenga una base social mds restringida que en
Rio Hondo, Zacapa.

e En cuanto a ciertas formas de participacion ciudadana como el cabildo
abierto -figura que junto con la del alcalde auxiliar esta considerada en los
compromisos de los acuerdos de paz y en el anteproyecto de Cédigo Munici-
pal- se manifestd resistencia entre algunos alcaldes y comités de vecinos. El
antecedente de la utilizacién violenta del cabildo abierto para interpelar y
expulsar a autoridades municipales, atin permanece fresca en la memoria de
muchas personas.

Por otra parte, se considera que el cabildo abierto ofrece inconvenientes
cuando existe un alto grado de organizacién representado por la presencia
de comités especificos que realizan asambleas de vecinos y constatan sin
mediar conflictividad ni cesién de espacio para agitadores, lo que es conve-
niente para cada area dentro del espacio municipal. En algunos casos se ha
estimado que el cabildo abierto podria retirar el terreno politico y de consulta
que han ganado los diversos comités de vecinos en cuanto a representatividad.
Sin embargo, cuando se alcanza una forma mas participativa de gestion mu-
nicipal dentro del modelo horizontal (como en el caso de Rio Hondo), el
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cabildo es aceptado aunque no se practica, porque se considera que existen
otras formas de comunicacién, consulta y decisién més funcionales.

f Las formas mas elaboradas y complejas que se han observado dentro
de las relaciones gobierno local-comunidades y que corresponden al modelo
participativo de gestion local, llevan a pensar que existe una cierta madurez
tanto entre los funcionarios municipales como en los comités de vecinos, por
la cual y con independencia del cambio futuro en las coyunturas politicas de
los municipios estudiados, el recurso humano que se ha formado en la expe-
riencia puede dar continuidad a la forma en que la gestién municipal se ha
llevado a cabo, una vez que las actuales administraciones entreguen sus cargos
a la siguiente corporacién electa. Dentro de estas opciones, la reelecciéon es
una forma que también permitiria proporcionar continuidad a estos modelos
de gestién municipal.

g Sobre las relaciones gobierno central-gobiernos locales dentro del
marco de las politicas de descentralizacién y desconcentracién, destaca su
verticalidad, es decir, ejemplifica un proceso descentralizador concebido, pero
también -ejecutado “desde arriba”, en el que es escasa la presencia y partici-
pacioén de las autoridades locales, seguin las criticas que éstas han formulado.

Los fondos sociales se invierten en los municipios estudiados prescin-
diendo en la mayor parte de los casos de las municipalidades, debido a que
no existe coordinacién previa con éstas para la seleccién de los proyectos que
se ejecutan principalmente en las aldeas.

Con excepcién del caso de Rio Hondo, que posee financiamiento
diversificado a través de ong’s y de cooperacién internacional, el resto de
administraciones cifran el éxito de sus proyectos financiados por el gobierno
central, en las relaciones e influencias que logren obtener dentro del sistema
de consejos de desarrollo. Dentro de este contexto y aunque el 10% constitu-
cional tiende a generar dependencia hacia el gobierno central frente a las
fuentes propias del financiamiento municipal (arbitrios, rentas, tasas por ser-
vicios), representa un mecanismo mds seguro (esta previsto en la Constitucién)
y que brinda mayores margenes de autonomia en las decisiones sobre el
gasto.
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