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fondos municipales; 6 que
éstos no sean bastantes pa-
ra establecer Yy sostener es-
cuelas primarias Yy para ocu-
rrir &4 sus peculiares necesi-
dades Yy gastos de caminos,
continuara la contribucion
llamada de comunidad.”
En el Decreto de la Legisla-
tura de 30 de mayo de 1830
(Pineda, 1979: 772-773),
sobre compostura de cami-
nos, se manda:
“Articulo 1o. Todo vecino es-
ta obligado a trabgjar en los
caminos tres dias en cada
ano por si, o pagando el jor-
nal que corresponda.
Articulo 20. Para hacer efec-
tiva esta obligacion, se for-
maran por las municipali-
dades registros o listas de
todos los vecinos que estén
en aptitud de trabajar.
Articulo 30. En cada depar-
tamento habra un director
de caminos. Este servira ba-
jo las 6rdenes del jefe depar-
tamental respectivo; quien
lo podra remover por inepti-
tud, falta de actividad o ile-
galidad; dando cuenta al
gobiemno.

Articulo 40. El nombramien-

to de estos directores sera

porelgobiemo, apropuesta
en terna del respectivo jefe
departamental.

Articulo 50. Sera a cargo de

los directores:

I. La inmediata inspec-
cién para la compostu-
ra de los caminos ac-
tuales.

1. Proyectar y verificar la

apertura de otros nue-
VOS.

IIl. Recorrer todos los pue-
blos, y con las listas de
los que deben trabajar,
presenciar por si y diri-
gir las obras...

IV. Colectar de las munici-
palidades las cantida-

des de aquellos que no

quieren trabajar porsi...
V. Comprar materiales pa-
ra las obras, las herra-
mientas necesarias, Yy
de que haran cargo alas
respectivas municipali-
dades.
Articulo 60. Se destina para
la aperturay composturade
caminos la décima parte de
la comunidad de cada pue-
blo y los jornales que paga-
ren los que no concurran
personalmente al trabgjo.”
En resumen se observa no solo
que se requeria un aporte local
especifico sino que también que
el responsable de los caminos
por parte del gobierno central
era propuesto por el gobierno
departamental y podia ser des-
pedido por éste.
Gobierno Departamental
La importancia que tuvo el go-
bierno departamental en la
promocion del desarrollo de su
jurisdiccién se observa en, por
ejemplo, lo ordenado en el
Acuerdo del Gobierno de 16 de
diciembre de 1851 (Pineda,
1979: 788), en que se manda a
las juntas departamentales que
se ocupen de mejorar todos los
ramos de interés publico, esto
es, el desarrollo integral del de-
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partamento:

“1lo. Se prevenga a los expresa-
dos corregidores, que el ultimo
dia de cada mes, sin falta alguna,
tengan junta a que deberan con-
currir bajo su presidencia el pa-
dre cura o vicario de la cabecera,
el juez de primera instancia, si
estuviere separada la judicatura,
Yy lo mismo el comandante de
armas si lo hubiera distinto, el
administrador de rentas Yy el de
correos, el diputado consular y
el alcalde primero municipal,
pudiendo ademas nombrarse
uno o dos vecinos del lugar.

20. Que en esta junta se consi-
dere el estado que tengan todos
los ramos de interés publico en
el departamento, ya sea en el de
hacienda, ensenanza, mejora de
caminos, seguridad Yy fomento
de la industria y agricultura, con
todo lo demas que sea condu-
cente, proponiendo las mejoras
que deban hacerse o consultar-
las, y poniéndolo todo por acta
que deben firmar los concurren-
tes, la que se remitira al ministe-
rio respectivo con las iniciativas
Y solicitudes que se tuviere por
conveniente hacer, para tomar-
las en consideracion, siendo es-
to parte del informe que segun la
ley deben dar los corregidores
todos los meses...”

En este contexto debe senalarse
que incluso hubo varios casos en
que el gobierno emitié decretos
creando impuestos o fondos de
comunidad para recabar fondos
propios de los departamentos,
que permitiera a la junta depar-
tamental hacer efectivas sus re-
soluciones en relacién a ejecutar

5)

obras de beneficio de la jurisdic-
cién que le correspondia.?¥/
Adicionalmente a lo indicado
sobre las juntas departamenta-
les, debe senalarse que los go-
bermadores departamentales, o
corregidores, tenian una amplia
gama de funciones que iban
desde promover la prosperidad
hasta la compostura de caminos
y establecimiento de escuelas en
su jurisdiccion, tal como se ob-
serva en la Ley Municipal de 9 de
agosto de 1935. Todas esas fun-
ciones han desaparecido pues
se ha concentrado en los despa-
chos ministeriales.

Gobierno Local o Municipal
El gobierno local o municipal es
uno de los elementos mas im-
portantes del tejido social, pues
constituye una organizacion so-
cial intermedia entre la pobla-
cion y el gobierno central o na-
cional. El analisis de la legisla-
ciébn sobre el gobiermo local o
municipal, aunque no sea ex-
haustivo, refleja por un lado que
con raras excepciones?® las
autoridades han sido una mani-
festacion de la voluntad popular,
ya sea por eleccion directa o
indirecta, esto es a través de la
eleccién de electores o colegio
electoral; y por otro lado el go-
bierno local o municipal ha man-
tenido la responsabilidad de
funciones importantes relacio-
nadas con el bienestar de la
poblacion en los campos de sa-
lud, educacién, infraestructura
productiva y social, seguridad y
manejo de los fondos propios
del municipio (cuadro 20). Porlo
tanto, los altibajos de los gobier-
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nos locales o municipales deben

buscarse en funciéon de dos ele-

mentos:

a) El primero es los periodos,
afortunadamente escasos,
en que las autoridades eran
designadas y no electas; y

b) EI segundo es el paulatino
deterioro de su base finan-
ciera, en especial la desapa-
ricion paulatina de las cajas
de comunidad, cuyos ingre-
SOS mermaron a raiz de la
expropiacion de las tierras
comunales y comunitarias
que en su tiempo permitie-
ron no solo financiar direc-
tamente las cajas de comu-
nidad sino también el go-
bierno local en general.

En el marco del gobierno local
debe también hacerse mencion
de la legislacion sobre el gobier-
no de los pueblos indigenas, da-
do que la misma constituye un
claro reconocimiento a que se
estaba consciente que se debia
respetar las costumbres ances-
trales de los mismos y, aunque
los gobernadores indigenas no
fueran electos sino designados,
por su medio se lograba un ma-
yor nivel de autonomia que bajo
la autoridad de un alcalde ladi-
no, a pesar de que éste fuera
electo democraticamente.26/

Otros Aspectos

Para concluir, con el fin de resal-

tar aun mas los niveles actuales

de concentracion y estatizacion,

se presentan cuatro aspectos o

ejemplos adicionales:

a) En 1934 se daba a las muni-
cipalidades de las cabeceras
departamentales la oportu-

b)

nidad de informar sema-
nalmente sobre los precios
de materiales de construc-
cion y articulos en general
que adquiriria el Estado, con
lo que no soélo se promovia
la actividad productiva local
sino que ademas se involu-

craba a los gobiernos loca--

les en el sistema de adquisi-
ciones del Sector Publico.
(Méndez, 1941: 326). En la
actualidad, la compra de
bienes se concentra, con es-
casas excepciones, en las
dependencias publicas ubi-
cadas en la Ciudad de Gua-
temala.

Enla Ley del Organismo Eje-
cutivo de 1971 se centraliza,
en forma patética, la accion
del sector publico en los
despachos de los ministros
de estadoy, sobre todo, en el
del Presidente de la Repu-
blica:

"Los Ministros de Estado
tienen jurisdiccion en toda
la Republica, dentro de su
respectivo ramo,; desempe-
nan funciones permanen-
tes, con autoridad sobre las
dependencias, oficinas, fun-
cionarios Yy empleados de
sus ramos...”

"Los funcionarios Yy em-
pleados del Organismo Eje-
cutivo, seran nombrados,
permutados Yy removidos
por el Presidente de la Re-
publica...”

Esto es, la poblacién be-
neficiaria no es consultada
en el proceso de toma de
decisiones sobre politicas,
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programas y proyectos que
afectan su bienestar y sobre
nombramientos, permutas
o remociones de los emple-
ados publicos que debieran
estar a su servicio.2?/
Paulatinamente desapare-
ci6 el Consejo de Estado
COmo organismo represen-
tativo de la voluntad popular
que tenia entre sus funcio-
nes velar por la conducta de
los agentes y funcionarios
del gobierno, por la obser-
vancia de la Constitucion y
de las leyes, aconsejar al
Organismo Ejecutivo en te-
mas importantes y proponer
las candidaturas de perso-
nas que habrian de ocupar
cargos importantes.
Especificamente, los inte-
grantes del Consejo fueron,
hasta 1851, electos popu-
larmente y posteriormente
electos por la Asamblea o
Congreso, los sectores de
interés que estaban repre-
sentados en el Consejo y el
Organismo Ejecutivo; y has-
ta 1879 tuvo voz en el nom-
bramiento de los altos fun-
cionarios del Organismo
Ejecutivo; esto es, represen-
tantes electos popularmen-
te tenian voz sobre la desig-
nacion de altos funcionarios
del gobierno.28/

Con una visiéon profunda-
mente influida por el positi-
vismo comtiano, esto es que
la ¢élite gobernante debe
guiar todos los aspectos de
la conducta comunitaria, la
Constitucion de la Republica

de 1965 culmina indicando:
“"El Estado promovera,
orientara Yy dirigira la aplica-
cion del proceso de desarro-
llo de la comunidad para
lograr la participacion vo-
luntaria de la poblacion en
el progreso nacional.” (Art.
138).

Aun mas, la vision del positi-
vismo comtiano sigue aun
presente en muchos funcio-
narios y técnicos del sector
publico; por ejemplo, el Ins-
tituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, en febrero
de 1990, llev6 a cabo un
seminario-taller en que se
manifesto:

"...la necesidad de un gran
esfuerzo consensual para
legitimar la presencia del
Estado en la sociedad gua-
temalteca como el unico en-
te capaz de dar salida a los
esfuerzos personales Yy co-
lectivos de realizacion hu-
mana.” (4)

Esto es, se concibe al Estado
como ente capaz de dirigir
tanto el desarrollo comuni-
tario como el nacional y, por
ende, a las comunidades
como incapaces de llevarlo
a cabo por si mismas, a pe-
sar de que lo realizaron efi-
caz y eficientemente por mi-
les de anos y, al menos des-
de el siglo XVI hasta princi-
pios del siglo XX, en el seno
de las asociaciones comuni-
tarias descritas con anterio-
ridad —cajas de comunidad
y cofradias indigenas—.

Esa concepcion estatista de
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direccion del desarrollo tan-
to a nivel comunitario como
a nivel nacional solo se ha
dado, en el presente siglo,
bajo los regimenes nacio-
nal-socialistas —nazismo y
fascismo— y marxista-leni-
nistas, esto es, bajo regime-
nes en que la sociedad en su
conjunto esta bajo el controi
del gobierno central, el que
es considerado depositario
de la sabiduria popular.

No puede dejarse de lado la
oportunidad de llamar la
atencion al hecho paradé-
jico que la culminacién de la
doctrina positivista —el po-
der centralizado en una élite
ilustrada, quien gobierna a
la poblacion que es conside-
rada incapaz de resolver los
problemas comunitarios
que afronta— ocurre en los
sistemas aparentemente
opuestos —nazismo y fas-
cismo, por un lado, y mar-
xismo-leninismo por el
otro— y que por lo tanto tie-
nen mas en comundelo que
se observa a primera vista.
Para finalizar, en la Consti-
tucion de la Republica de
1945 se concibe al Estado, y
no a los padres de familia,
como responsable de lamo-
ral de los ninos:
"Corresponde al Estado ve-
lar por la salud fisica, mental
Yy moral de la infancia, cre-
ando los institutos y depen-
dencias necesarios Yy ade-
cuados.” (Art. 77).

Por lo tanto, el Estado se
abrogo6 una funcion que por

7)

su naturaleza corresponde
que se realice en el seno de
la familia, llevando el pro-
ceso de estatizaciobn mas
alla de las comunidades al
incluso irrumpir en el seno
de la unidad social basica,
que es precisamente la fami-
lia.
Resumen
Lo descrito en los seis puntos
anteriores se puede resumir se-
nalando que en el marco de la
tradicion o pensamiento liberal
guatemalteco —mas propia-
mente pensamiento positivis-
ta— se alcanzo6 la maxima con-
centracion de la toma de deci-
siones en el Estado, al margen
de la opinidén, necesidades y de-
seos de la poblacién beneficia-
ria; esto es, se establecio firme-
mente la concepcion del Estado
proveedor de todas las necesi-
dades y por lo tanto del Estado
benefactor, paternalista, autori-
tario29/
Sin embargo, debe reconocerse
que el nivel de concentraciéon no
lleg6 a los niveles que se obser-
van en paises con regimenes
nacional-socialistas o marxista-
leninistas, los cuales paraddgji-
camente constituyen, como se
indicé con anterioridad, la cul-
minacioén del pensamiento posi-
tivista en relacion a la funcién de
concentrar el poder de la toma
de decisiones en manos de la
¢élite gobernante, quien actua al
margen de la opinién y necesi-
dades de la poblacion.

1.3 Resumen General
Lo expuesto sobre los efectos del

marco doctrinario liberal guatemal-
teco, el que se basé mas en el positi-
vismo que en el liberalismo y que ha
dominado al pais durante mas de
cien anos, se puede recapitular de la
siguiente forma:

1)

2)

3)

4)

)

6)

Desprecio por lo autéctono y
aprecio por lo europeo o esta-
dounidense.

Enfasis creciente en el progreso,
desarrollo o bienestar material
en contraposicion del bienestar
integral —espiritual y material—.
Destruccién de la base financie-
ra —tenencia comunitaria y co-
munal de la tierra— de las orga-
nizaciones sociales tradiciona-
les, es decir de los fondos o cajas
de comunidad, de las cofradias
indigenas y de los gobiernos lo-
cales.

De las acciones descritas en los
puntos anteriores devino la des-
truccién del tejido social o ins-
tancias tradicionales —siglo XVI
hasta primeras décadas del siglo
XX— de participaciéon comunita-
ria en el proceso de autogestion
local, esto es en la toma de deci-
siones sobre programas —en
especial de educacion— y pro-
yectos que promovian su bienes-
tar.

Ataque a la tenencia comunitaria
y comunal de la tierra se com-
plementoé con el restablecimien-
to del trabajo forzoso, con el fin
de expulsar ala poblaciéon de sus
comunidades y poder satisfacer
los requerimientos de mano de
obra que demandaba el cultivo
del café, los efectos de esa ex-
pulsion se mantienen vigentes.
Del punto anterior se deduce
que el movimiento liberal gua-

7)

8)

9)

temalteco no establecié un sis-
tema econémico libre —que era
lo esperado, en base a sus plan-
teamientos doctrinarios—, sino
establecié un sistema economi-
co libre cuando beneficiaba a la
élite liberal y restablecio6 el sis-
tema econémico colonial para
garantizarse el suministro forzo-
so de mano de obra para la cons-
truccion de la infraestructura
productiva —caminos, puer-
tos— y el cultivo del café.
Concentracion del bienestar en
la Ciudad de Guatemala en con-
traposicion de una distribucion
generalizada y equitativa del
bienestar en todo el territorio
nacional.

Concentracion del bienestar en
un grupo reducido o minoritario
de la poblacién en contraposi-
cioén de una distribucion genera-
lizada y equitativa entre toda la
poblacion; es decir, empobreci-
miento generalizado de la po-
blacion.

Concentracion de la toma de
decisiones sobre politicas, pro-
gramas y proyectos de desarro-
llo, e incluso sobre nombra-
miento de empleados o servido-
res publicos del nivel local, en
funcionarios y técnicos del go-
bierno central, ubicados funda-
mentalmente en la Ciudad de
Guatemala. Esa concentracion
ha sido a costa de la funcion
subsidiaria (Gémez, sin fecha:
10) que debiera desempenar el
gobierno central y, por lo tanto,
del fortalecimiento de los go-
biernos regionales, departamen-
tales, municipales e incluso de
las asociaciones sociales locales
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tion local.

La concentracion de la toma de
decisiones en los funcionarios
del gobierno central se deriva de
la concepcion del ser humano
que tiene el liberalismo —o me-
Jjor dicho el positivismo—, quien
lo concibe como ignorante y es-
tupido y por ello incapaz de
asumir la responsabilidad del
desarrollo de su comunidad;
consecuentemente, esa respon-
sabilidad es trasladada al go-

bierno central, el cual se trans-
forma en un gobierno benefac-

tor, paternalista, autoritario.

10) Como consecuencia de todo lo
anterior, debilitamiento e inclu-
so destruccion del tejido social,
en especial de la organizacion de
la poblacion en asociaciones te-
rritoriales —organizaciones co-
munitarias, gobiernos municipa-
les, gobiernos departamenta-
les— y también de la organiza-
ciéon de la poblacion en asocia-
ciones funcionales —sindicatos,
gremios, cooperativas etcéte-
ra—, lo cual no es analizado en
este trabajo.

2. MARCO DOCTRINARIO Y
EFECTOS DEL MODELO
DE DESARROLLO CONSTITUCIONAL

2.1 Marco Doctrinario

La concepcion ideolégica o doctri-
naria del modelo de desarrollo del
futuro debe fundamentarse en los
principios doctrinarios de la Consti-
tucion Politica de la Republica; esos
principios contrastan profundamen-
te con la concepcién doctrinaria del
modelo de desarrollo liberal —o me-
Jjor dicho positivista— aun vigente v,
ademas, con larealidad social que se
vive en el pais. Ademas de la influen-
cia determinante que el marco doc-
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trinario liberal —positivista— tuvo en
el estado actual del pais, y que se
describié brevemente en la primera
parte de este trabajo, no puede de-
Jarse de mencionar la irresponsabili-
dad de los partidos politicos —los
que como organizaciones sociales
intermedias entre el Estado y la po-
blacion debieran influir en el manejo
o0 administracion del poder— y de los
politicos, quienes no han usado el
poder en beneficio de la mayoria de
la poblacién, han permitido el autori-

]
WV

=™
‘::ﬂl

i

r

—

tarismo o caudillismo y han coadyu-

vado a la corrupcion, tal como se

observa en los primeros anos de la
vida independiente3%, en el periodo
de las administraciones liberales

(1871-1944)31/ y en la actualidad3?/.

Los principios doctrinarios constitu-

cionales son:

1) La primacia de la persona hu-
mana en el orden social, la cual
se hace operativa a través de
ocho elementos:

a) La proteccion a la persona
humana y a la vida;

b) La libertad;

c) La igualdad;

d) La soberania del pueblo;
e) El respeto a las culturas lo-

cales;
fy La participacion comunita-
ria en el desarrollo;
g) La descentralizacion del de-
sarrollo; y
h) La autonomia municipal.
2) La primacia del bien comun so-
bre el bien individual, la cual se
hace operativa a través de la fra-
ternidad o solidaridad que debe
existir entre las personas.
Los principios doctrinarios cons-
titucionales establecen una vi-
siobn humanista de la sociedad
guatemalteca (Custodio, 1988),
dado que situan al ser humano,
como objeto y sujeto de la socie-
dad; esa visiéon doctrinaria debe-
ra irse haciendo realidad en el
transcurso de las proximas dé-
cadas.

2.1.1 Primacia de la Persona
Humana en el Orden
Social
El texto constitucional indica3¥:
"...aftrmando la primacia de la per-

sona humana como suyjeto y fin del
orden social...” (Preambulo).

Y que es deber del Estado garanti-
zar a los habitantes

"...el desarrollo integral de la per-
sona.” (articulo 2).

Es decir, no se pone énfasis en el
progreso material —como lo hizo el
liberalismo guatemalteco inspirado
en el positivismo— sino en el desarro-
llo espiritual y material de la persona,
con lo que se retorna a lavision ances-
tral de la vida que se tuvo en Guatema-
la, en base a las concepciones mayan-
se (Tatlenbach, 1985; Vela, 1990) y
cristiana del mundo y de la vida.

El principio de primaciayrespeto a
la persona humana se hace efectivo, y
por lo tanto incluye, los siguientes
ocho elementos:

1) Proteccion a la Persona Hu-
mana y a la Vida
Por respeto a la dignidad del ser
humano, se establece que:
"El Estado de Guatemala se or-
ganiza para proteger a la per-
sona...” (articulo 1).
“Es deber del Estado garantizar-
le a los habitantes de la Repu-
blica la vida...” (articulo 2).
“El Estado garantiza y protege la
vida humana desde su concep-
cion, ast como la integridad y la
seguridad de la persona.” (ar-
ticulo 3).
El respeto a la vida humana que
establece la Constituciéon Politi-
ca de la Republica es un valor
profundamente enraizado en la
poblacion indigena, tanto por su
base cultural maya (Tatlenbach,
1985) como por la influencia
cristiana posterior.

2) Libertad
Por respeto a la dignidad de la
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persona, se declara que los seres
humanos son libres:
"...reconociendo... al Estado,
como responsable... de la conso-
lidacion del régimen de... liber-
tad...” (Preambulo).

“"En Guatemala todos los seres
humanos son libres... Ninguna
persona puede ser sometida a
servidumbre ni a otra condicion

que menoscabe su dignidad.”

(articulo 4).

Existe libertad de acci6n (articu-
lo 5), locomocioén y residencia
(articulo 26), reunién y manifes-
tacion publica (articulo 33), aso-
ciacion (articulo 34), emision del
pensamiento (articulo 35), ejer-
cicio o practica de religion (articu-
lo 36), uso y disfrute de los bie-
nes privados (articulo 39), indus-
tria, comercio y trabajo (articulo
43), participacion en la vida cul-
tural y artistica de la comunidad
(articulo 57), expresion creadora
(articulo 63), ensenanza y edu-
cacion (articulo 71 y 73), elec-
cion de trabajo (articulo 102,
literal a), mercado (articulo 130),
formacién y funcionamiento de
las organizaciones politicas (ar-
ticulo 223), etcétera; y es el Esta-
do quien tiene el deber de garan-
tizar a todos los habitantes la
libertad (articulo 2).

La libertad también se hace efec-
tiva en el proceso de eleccion
directa, por el pueblo, de sus
autoridades municipales (articu-
lo 254), diputados al Congreso
de la Republica (articulo 157) y
Presidentey Vicepresidente dela
Repuiblica (articulo 184); y en el
mandato que:

“Son derechos Yy deberes de los

3)

4)

ciudadanos:... Elegir Yy ser elec-
to;... Velar porlalibertad y efecti-
vidad del sufragio y la purezadel
proceso electoral;...” (articulo
136, literales b, c).

Y para culminar, se declara que
el pais es libre:

“Guatemala es un Estado libre,

independiente y soberano, or-.

ganizado para garantizar a sus
habitantes el goce de sus dere-
chos Yy de sus libertades. Su sis-
tema de Gobiermo es republica-
no, democratico y representati-
vo.” (articulo 140).

Igualdad

Como parte integrante de la dig-
nidad de las personas, se declara
que todos los seres humanos
son iguales:

... reconociendo... al Estado,
como responsable... de la conso-
lidacion del régimen de... igual-
dad...” (Preambulo).

“"En Guatemala todos los seres
humanos son... iguales en dig-
nidad y derechos. Elhombre yla
muyjer, cualquiera que sea Su
estado civil, tienen iguales opor-
tunidades Yy responsabilidades.”
(articulo 4).

“Todos los hijjos son iguales ante
la ley y tienen los mismos dere-
chos.” (articulo 50).

“Igualdad de salario para igual
trabajo prestado en igualdad de
condiciones, eficiencia y anti
guiedad.” (articulo 102, literal c).
Soberania del Pueblo

Por respeto a la dignidad de las
personas, se establece que la
soberania radica en el pueblo:
“La soberania radica en el pue-
blo, quien la delega, para su
ejercicio, en los Organismos Le-
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gislativo, Ejecutivo y Judicial.”

(articulo 141).

“El poder proviene del pueblo.

...Ninguna persona, sector del

pueblo, fuerzaarmadao politica,

puede arrogarse su ejercicio.”

(articulo 152).

“Los funcionarios son deposita-

rios de la autoridad... Los fun-

cionarios y empleados publicos
estan al servicio del Estado Yy no
de partido politico alguno.” (ar-

ticulo 154).

“Los trabajadores del Estado es-

tan al servicio de la administra-

cién publica y nunca de partido

politico, grupo, organizacion o

persona alguna.” (articulo 107).

En relacion al mandato conte-

nido en el articulo 154 debe

tenerse presente que por Estado
no se entiende, ni debe interpre-
tarse, el gobierno central o el

Organismo Ejecutivo, sino el

pais o, mejor dicho, la poblacién

del pais. Esta nota aclaratoria se
basa en tres puntos:

— El primero es que se afirma
que “"Guatemala es un Esta-
do...” (articulo 140) y no que
“El Gobierno es un Estado”;

— El segundo es que se decla-
ran "...afirmando la primacia
de la persona humana como
sujeto y fin del orden so-
cial...” (Preambulo) y no
"...afirmando la primacia del
Gobierno como sujeto y fin
del orden social”; y

— El tercero es que se afirma
que "El poder proviene del
pueblo...” (articulo 152) y no
“"El poder proviene de la
autoridad.”

Por lo tanto, por Estado debe

interpretarse ya sea el pais o el
pueblo politicamente organiza-
do; y en todo caso si por Estado
se entendiera el gobierno cen-
tral, los funcionarios, técnicos y
empleados al servicio del mismo
s6lo pueden estar al servicio del
bien comun, esto es del todo de
la sociedad, puesto que solo ese
debe ser el fin del gobierno cen-
tral.
En relacion al articulo 107,y por
lo expuesto en el parrafo ante-
rior, los trabajadores del Estado,
al estar al servicio de la adminis-
tracion publica, deben automa-
ticamente estarlo también al
servicio del bien comun, esto es
del todo de la sociedad. Intima-
mente ligado con el reconoci-
miento de que la soberania radi-
ca en el pueblo (articulo 141) y
que el poder proviene de é€l (ar-
ticulo 152), se establece que las
reformas a la Constitucién Poli-
tica de la Republica las pueden
solicitar representantes electos
popularmente o el pueblo
mismo:

“a) El Presidente de la Republi-
ca en Consejo de Ministros;

b) Diez o mas diputados al
Congreso de la Republica;

¢) La Corte de Constitucionali-
dad;

d) El pueblo mediante peticion
dirigida al Congreso de la
Republica, por no menos de
cinco mil ciudadanos debi-
damente empadronados
por el Registro de Ciudada-
nos. ...” (articulo 277).

Si las reformas son al Capitulo I:

Derechos Individuales, del Titulo

II: Derechos Humanos, se esta-
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blece que:

"... es indispensable que el Con-
greso de la Republica, con el
voto afirmativo de las dos terce-
ras partes de los miembros que
lo integran, convoque a una
Asamblea Nacional Constituyen-
te...” (articulo 278).

“Para cualquier otra reforma
constitucional sera necesario
que el Congreso de la Republica
lo apruebe con el voto afirmativo
de las dos terceras partes del
total de diputados. Las reformas
no entraran en vigencia sino
hasta que sean ratificadas me-
diante la consulta popular...” (ar-
ticulo 280).

Por lo tanto, las reformas a la
Constituciéon Politica de la Repu-
blica pueden ocurrir s6lo como
una manifestacion de la volun-
tad popular, al igual que decisio-
nes politicas importantes:

"Las decisiones politicas de es-
pecial trascendencia deberan
ser sometidas a procedimiento
consultivo de todos los ciudada-
nos. La consulta sera convocada
por el Tribunal Supremo Electo-
ral a iniciativa del Presidente de
la Republica o del Congreso de la
Republica, que fijaran con preci-
sion la o las preguntas que se

someteran a los ciudadanos.”

(articulo 173).

Respeto a las Culturas Lo-
cales

Consistente con el principio de
respeto a la dignidad de las per-
sonas, se proclama el respeto a
las culturas locales>%/:

"“Toda persona tiene derecho a
participar libremente en la vida
cultural y artistica de la comuni-

6)

dad...” (articulo 57).

“Se reconoce el derecho de las
personas Yy de las comunidades
a su identidad cultural de acuer-
do a sus valores, sulengua y sus
costumbres.” (articulo 58).

En relacion a los grupos é€tnicos,
incluyendo a los indigenas de

ascendencia maya, se declara

que:
"El Estado reconoce, respeta Yy
promueve sus formas de vida,
costumbres, tradiciones, formas
de organizacion social, el uso
del traje indigena en hombres y

muyjeres, idiomas Yy dialectos.”

(articulo 66).

Esta declaracion constituye, por
un lado, un cambio cualitativo
profundo en relacion a la amplia
legislacion que se emitié contra
las culturas autdctonas durante
el periodo liberal (ver nota 13.6)
y, por otro lado, un medio impor-
tante para el fortalecimiento de
las culturas e identidad locales y
por lo tanto del tejido social, tal
como fue mencionado con ante-
rioridad.

Participacion Comunitaria en
el Desarrollo

Consistente con el principio de
respeto a la persona humana, la
libertad, la soberania del pueblo
y las culturas locales, se declara
la importancia de la participa-
cién de la poblaciéon en la toma
de decisiones que afecten su
bienestar3>/:

"“Toda persona tiene derecho a
participar libremente en la vida
cultural y artistica de la comuni-
dad...”. (articulo 57).

En el caso de la salud, se espe-
cifica:
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"Todas las personas e institu-
ciones estan obligadas a velar
por su conservacion Yy restable-
cimiento.” (articulo 95).

y aun mas:

"Las comunidades tienen el dere-
cho y el deber de participar acti-
vamente en la planificacion, eje-
cucion y evaluacion de los pro-
gramas de salud.” (articulo 98).

Ademas, se viabiliza la participa-
cion de la poblacién en los Con-
sejos de Desarrollo Urbano y Ru-
ral, por un lado a través de sus

“alcaldes, quienes por ser demo-

craticamente electos represen-

tan el sentir y la voluntad popu-

lar, y por otro lado a través del

sector privado (articulos 225,

226 y 228).

Descentralizacion del Desa-

rrollo>%/

Consistente con los principios

anteriores, se ordena la descen-

tralizacion de las actividades so-

Ciales:

— En primer lugar, para hacer
viable la descentralizacion
de las actividades sociales,
se establece que:
"Se reconoce el derecho de
libre asociacion.” (articulo
34).
Es decir, la descentraliza-
cion de las actividades so-
ciales no debe ocurrir sin
que previamente, o al me-
nos paralelamente, se faci-
lite la organizacién social
—fortalecimiento o recons-
truccion del tejido social—,
como se describe mas ade-
lante (ver numerales 2.2.2.1
v 2.2.2.2)

— En segundo lugar se declara

que es obligacion del Es-
tado:
"Promover en forma siste-
matica la descentralizacion
economico-administrativa,
para lograr un adecuado de-
sarrollo regional del pais.”
(articulo 119, literal b);
"Otorgar incentivos... a las
empresas industriales que
Se establezcan en el interior
de la Republica y contribu-
yan a la descentralizacion.”
(articulo 119, literal f);
"La administracion sera
descentralizada Yy se esta-
bleceran regiones de desa-
rrollo...”. (articulo 224); y
"Las corporaciones munici-
pales deberan procurar el
fortalecimiento econémico
de sus respectivos munici-
plos, a efecto de poder reali-
zar las obras Yy prestar los
servicios que les sean nece-
sarios.” (articulo 255).
En el caso de la educacion,
se especifica:
“"La administracion del sis-
tema educativo debera ser
descentralizado y regionali-
zado.” (articulo 76).
En tercer lugar, para hacer
operativa la descentraliza-
cion del desarrollo, la Cons-
titucion Politica de la Repu-
blica contempla las instan-
cias e instrumentos basicos
siguientes:

* Se establece el Consejo
Nacional de Desarrollo
Urbano y Rural (articulo
225), los Consejos Re-
gionales de Desarrollo
Urbano y Rural (articulo
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226) y los Consejos De-
partamentales (articulo
228); y
Se establece que el ocho
por ciento (8%) del Pre-
supuesto General de In-
gresos Ordinarios del Es-
tado se traslade a las
municipalidades para
obras de infraestructuray
servicios publicos que
mejoren el ingreso y cali-
dad de vida de los habi-
tantes (articulo 257).
La importancia de esta
asignacion reside en el
hecho que hace efectiva,
o al menos fortalece, la
autonomia financiera lo-
cal, es decir apunta hacia
la reconstruccion de la
autonomia financiera
que tuvieron las comuni-
dades y gobiernos loca-
les, basada en la tenencia
comunitaria y comunal
de la tierra, lo que permi-
tié financiar los progra-
mas y proyectos que se
aprobaban en el seno de
las cajas de comunidad y
de los ayuntamientos, es-
to es en un marco de
autogestion local.
Autonomia Municipal
También consistente con los sie-
te elementos anteriores, se re-
conoce la autonomia de los mu-
nicipios, declarandose que el
municipio acttia por delegacion
del Estado (articulo 134) y:
"Los municipios de la Republica
de Guatemala, son instituciones
autonomas.” (articulo 253).
"Los bienes, rentas, arbitrios y

tasas son propiedad exclusiva
del municipio y gozaran de las
mismas garantias Yy privilegios
de la propiedad del Estado.” (ar-
ticulo 260).

"Ningun organismo del Estado
esta facultado para eximir de
tasas o arbitrios municipales a
personas individuales o juridi-
cas, salvo las propias municipa-
lidades y lo que al respecto es-
tablece esta Constitucion.” (ar-
ticulo 261).

A pesar del mandato contenido
en el articulo 260, se establece Ia
siguiente limitacion:
“"Corresponde con exclusividad
al Congreso de la Republica, de-
cretar impuestos ordinarios Yy
extraordinarios, arbitrios y con-
tribuciones especiales, confor-
me a las necesidades del Esta-
do...”. (articulo 239).

2.1.2 Primacia del Bien Comiin
sobre el Bien Individual

El texto constitucional indica:

... reconociendo... al Estado, co-
mo responsable de la promocion del
bien comun...” (Preambulo).

"Elinterés social prevalece sobre el
interés particular.” (articulo 44).

"En casos concretos, la propiedad
privada podra ser expropiada por
razones de utilidad colectiva, benefi-
cio social o interés publico debida-
mente comprobados.” (articulo 40).

"El régimen economico y social de
la Republica de Guatemala se funda
en principios de justicia social. Es
obligacion del Estado orientar la
economia nacional... para... lograr...
la equitativa distribucién del ingreso
nacional.” (articulo 118).

Se establece que el fin supremo del
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Estado es la realizacién del bien co-
mun (articulo 1) y que es obligacion
del Estado:

“Velar por la elevacion del nivel de
vida de todos los habitantes del
pais...”. (articulo 119, literal d).

Para finalizar, el principio de pri-
macia del bien comun se manifiesta,
ademas, indicando que en QGua-
temala:

"Los seres humanos deben guar-
dar conducta fraternal entre si.” (ar-
ticulo 4).

2.2 Primeros Efectos
(1986-1990)

El proposito del presente trabajo,
como se indico en la introduccion, es
resaltar el hecho que se ha iniciado el
proceso que permitira el fortaleci-
miento —en algunos casos sera re-
construccion— del tejido social, es
decir de la participaciéon de la pobla-
cion organizada en el desarrollo, por
medio de la participacion de las or-
ganizaciones sociales locales en el
proceso de identificacion y prioriza-
cion de problemas comunitarios, se-
leccion de programas y proyectos
para resolverlos, consecucion de re-
cursos para la ejecucion de las solu-
cionesy, finalmente, ejecucion de las
acciones que resuelvan los proble-
mas comunitarios. Por lo tanto, la
descripcion de los efectos o alcances
logrados en el marco doctrinario de
la Constitucion Politica de la Repu-
blica, la que entr6 en vigor el quince
de enero de 1986, se circunscribe
fundamentalmente a lo que directa o
indirectamente se ha logrado en fa-
vor de la participaciéon de la pobla-
Cion organizada en el desarrollo.

La descripcion de los efectos o
alcances logrados se hace en base a

los principales instrumentos legales

aprobados o en proceso de aproba-

cion:

1) Ley Preliminar de Regionaliza-
cion (Decreto del Congreso de la
Republica No. 70-86);

2) Ley de los Consejos de Desarro-
llo Urbano y Rural (Decreto del
Congreso de la Republica No. 52-
87) y su Reglamento (Acuerdo
Gubernativo No. 1041-87);

3) Codigo Municipal (Decreto del
Congreso de la Republica No. 58-
88);

4) Ley de Alfabetizacién (Decreto
del Congreso de la Republica No.
43-86) y su Reglamento (Acuer-
do Gubernativo No. 898-87); y

5) Proyecto de Ley Nacional de
Educacion.

2.2.1 Ley Preliminar
de Regionalizacion

La Ley Preliminar de Regionaliza-
cion, decretada por el Congreso de la
Republica el nueve de diciembre de
1986, contiene dos referencias im-
portantes sobre la participaciéon de la
poblacién organizada en el proceso
de desarrollo:

"Con el objeto de descentralizar la
administracion publica y lograr que
las acciones de gobierno se lleven a
cabo conforme a las necesidades de
la poblacion, se establecen regiones
de desarrollo.” (articulo 1).

"Se entiende por region el espacio
geografico que se establece... con el
objeto de efectuar acciones de go-
bierno en las que, junto o subsidia-
riamente con la administraciéon pu-
blica, participen sectores organiza-
dos de la poblacion.” (articulo 2)

Sin embargo, las instancias con-
cretas para hacer operativa la partici-
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pacion de la poblacion en la toma de
decisiones sobre politicas, progra-
mas y proyectos de desarrollo se
establecen y norman en la Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbano y Ru-
ral y su Reglamento, lo cual se des-
cribe a continuacion.

2.2.2 Ley de los Consejos
de Desarrollo Urbano y
Rural y su Reglamento.

La Ley de los Consejos de Desarro-
llo Urbano y Rural, decretada por el
Congreso de la Republica el tres de
septiembre de 1987, y su Reglamen-
to, emitido por la Presidencia de la
Republica el treinta de octubre de
1987, son los instrumentos mas im-
portantes que se han emitido en
favor de hacer operativo e incentivar
la participacion de la poblacion en el
proceso de desarrollo, tal como lo
demuestran tanto las funciones que
se asignan a los Consejos de Desa-
rrollo como la integracion de los
mismos.

Los Consejos de Desarrollo Urba-
no y Rural tienen como antecedente
reciente la experiencia del Sistema
Nacional de Coordinacién Interinsti-
tucional para la Reconstruccion y el
Desarrollo —Decreto-Ley No.111-84,
publicado en el Diario de Centro
Ameérica el 30 de noviembre de 1984,
y Decreto No.12-86 del Congreso de
la Republica— (Godoy, 1985; Secre-
taria General del Consejo Nacional de
Planificacion Econdmica, Oficina Re-
gional de Occidente, 1985; Secretaria
General del Consejo Nacional de Pla-
nificacion Econdmica e Instituto Na-
cional de Administracion Publica,
1985; Whitbeck, sin fecha); y éste a su
vez el Programa de Desarrollo Inte-
gral que la Secretaria General del
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Consejo Nacional de Planificacion
Econdmica desarrollé en el Depar-
tamento de Baja Verapaz desde
1976, con el apoyo financiero para
acciones de inversion de UNICEF y del
Gobierno de la Republica Federal de
Alemania, habiendo UNICEF apoyado
la construccion y reconstruccion de

la infraestructura social —escuelas, .

puestos de salud, introduccion de
agua potable— y el Gobierno de la
Republica Federal de Alemania, a tra-
vés del Programa COGAAT —Coope-
racion Guatemalteco-Alemana de
Alimentos por Trabajo— la infraes-
tructura productiva —caminos de ac-
ceso, riego, proteccion del suelo a
través de terrazas, etcétera—; en am-
bos casos se asequro que la pobla-
cion beneficiaria participara en la
identificacion, priorizacion y ejecu-
cion de las obras.

Adicionalmente, los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural tienen co-
mo antecedente las Juntas Departa-
mentales que funcionaron en el siglo
XIX, descritas con anterioridad (ver
numeral 1.2.2.4 y nota numero 24).

La diferencia fundamental entre
los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural actuales y el Sistema Nacional
de Coordinacion Interinstitucional
para la Reconstruccion y Desarrollo
reside en que éste era mas un sis-
tema de coordinacion de la adminis-
tracion publica que un sistema de
participacion de la poblacion en la
toma de decisiones en materia de
desarrollo local, lo que se refleja en el
hecho que los integrantes de las
Coordinadoras Institucionales eran
seleccionados por el presidente de
cada Coordinadora y no electos o
nombrados por los diferentes secto-
res sociales —empresarios, trabaja-
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dores, organizaciones no guberna-
mentales, cooperativas, etcétera—;
sin embargo, debe resaltarse el he-
cho que el Sistema Nacional de Co-
ordinadoras Interinstitucionales
constituyd una excelente instancia
institucional para optimizar la efi-
ciencia de la Administracion Publica
en funcion de las necesidades de la
poblacion y, sobre todo, sento las
bases sobre las que luego se han ido
estableciendo los Consejos de Desa-
rrollo Urbano y Rural.

2.2.2.1 Funciones e Integracion
1) Funciones

Las funciones fundamentales de

los Consejos de Desarrollo se

pueden enunciar en forma re-
sumida asi:

a) Promover el desarrollo eco-
némico, social y cultural de
su circunscripcion geografi-
ca —Comunidad, municipio,
departamento, region, Na-
cion—.

b) Promover la participacion
efectiva de la poblacion en:
— Identificar y priorizar

problemas;

— ldentificar soluciones a
los problemas;

— Determinar las necesi-
dades de financiamien-
to;

— Presentar los requeri-
mientos financieros que
no se pueden satisfacer
localmente —region,
departamento, munici-
pio o comunidad—, al
nivel inmediato supe-
rior;

— Segquir, evaluar y coor-
dinar la administracion

2)
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publica; y

— Velar por la eficiencia de
la Administracion Pu-
blica en su jurisdiccion.

c) Compatibilizarlos planes de
desarrollo de su circuns-
cripcion geografica con los
de nivel inmediato superior
—Nacion, region, departa-
mento—, en base a las de-
mandas del nivel inmediato
inferior —region, departa-
mento, municipio, comuni-
dad— y aprobar los planes
del nivel inmediato inferior.
(articulos 4, 6,8, 10y 13 de
laLeyy19,30,41,52y63del
Reglamento).

Integracion

La integracion de los Consejos

de Desarrollo es la siguiente:

a) Los Consejos Locales, que
pueden establecerse en
comunidades con doscien-
tos cincuenta (250) o mas
habitantes mayores de die-
ciocho (18) anos, cuenta con
dos organos (articulo 12, 14
y 16 de la Ley).

— La Asamblea de Veci-
nos, que es el érgano de
mayor jerarquia; y

— El Comité Ejecutivo, in-
tegrado por diez (10)
vecinos electos y, si lo
hubiera, el alcalde auxi-
liar, éste con voz pero
sin voto, por no ser elec-
to sino designado por el
alcalde del municipio.

Por lo tanto, en base a la

forma de integracion de los

Consejos Locales, a sus fun-

cionesy a los elementos del

marco doctrinario constitu-
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cional, descritos con ante-
rioridad (ver numeral 2.1)
—Ila soberania radica en el
pueblo, el respeto a las cul-
turas locales, la participa-
cion comunitaria en el desa-
rrollo, la descentralizacion
del desarrollo—, se conclu-
ye que los Consejos Locales
no constituyen un instru-
mento del gobierno central
para supervisar o vigilar las
acciones de desarrollo, sino
un instrumento de la socie-
dad —organizaciones socia-
les locales o comunitarias—
para ejecutar acciones de
desarrollo en un marco doc-
trinario en que el gobierno
central es subsidiarioy en el
que no se estatiza la accion
de desarrollo, sino al contra-
rio, ésta se situa en manos
de la poblaciéon loca organi-
zada en los Consejos Loca-
les de Desarrollo.
Los Consejos Municipales
se integran con: (articulo 10
de la Ley):
— El alcalde municipal; y
— Los demas miembros
de la corporacion mu-
nicipal.
Esto es, todos los miembros
son electos directamente
por la poblacion y por lo
tanto también son, como en
el caso de los integrantes
del Comité Ejecutivo de ca-
da Consejo Local de Desa-
rrollo, una manifestacion de
la voluntad popular y, ade-
mas, una reiteracion del
principio de no estatizacion
del proceso de desarrollo

por parte del gobierno cen-

tral, cuya funcion debe ser

de subsidiariedad.

Los Consejos Departamen-

tales se integran con (articu-

lo 7 de la Ley):

— Los alcaldes de los mu-
nicipios del departa-
mento; ocho represen-
tantes del sector priva-
do —asociaciones in-
dustriales, agropecua-
rias, comerciales y fi-
nancieras; cooperativas
de primer grado; orga-
nizaciones de trabaja-
dores; y organizaciones
no gubernamentales de
desarrollo—;

— Funcionarios represen-
tantes del Sector Publi-
co —Gobernacion De-
partamental, Organo de
Planificacion del Estado,
Ministerio de Desarrollo
Urbano y Rural y otros
que el Presidente de la
Republica considere
necesarios—; y

— Los secretarios genera-
les departamentales de
los partidos politicos
legalmente inscritos,
con voz pero sin voto.

En la actualidad —febrero

de 1990— el sector publico

no tiene mayoria de votos en
ningun Consejo Departa-
mental; aun mas, entre los
alcaldes, quienes como se
ha indicado reiteradamente

son los representantes di-

rectos de la poblacion que

los eligio democraticamen-
te, y el sector privado se

e)

tiene mayoria de votos (cua-
dros 21, 22, 23, 24), hacién-
dose de nuevo efectiva la no
estatizacion del desarrollo
por parte del gobierno cen-
tral, cuya funciéon debe ser

de subsidiariedad; y

Los Consejos Regionales se

integran con (articulo 5de la

Leyy 37,38 del Reglamento)

— Un alcalde representan-
te de las corporaciones
municipales de cada
departamento;

— Ocho representantes
del sector privado, elec-
tos de entre los repre-
sentantes del sector
privado en los Consejos
Departamentales; y

— Funcionarios represen-
tantes del sector publi-
co —el Coordinador de
la Region, quien repre-
senta al Presidente de la
Republica; los goberna-
dores de los departa-
mentos que integran la
region; el Organo de
Planificacion del Esta-
do; el Ministerio de Desa-
rrollo Urbano y Rural; y
otros que el Presidente
de la Republica consi-
dere necesario—.

El Consejo Nacional se inte-

gracon (articulo 3delaleyy

25, 26 del Reglamento)

— El Presidente de la Re-
publica;

— El Vicepresidente de la
Republica;

— Ocho alcaldes —uno
por las corporaciones

municipales de cada:
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region—;

— Cuatro representantes
del sector privado, elec-
tos de entre los repre-
sentantes del sector
privado en los Consejos
Regionales;

— Funcionarios del sector
publico —los ocho co-
ordinadores de las re-
giones, el Ministro de De-
sarrollo Urbano y Rural,
el Organo de Planifica-
cion del Estado y
otros ministros que el
Presidente de la Repu-
blica considere necesa-
rios—;

— Unrepresentante de las
universidades privadas;
b

— Un representante de la
Universidad de San Car-
los de Guatemala.

De lo expuesto sobre las funcio-
nes e integracion de los Conse-
jos de Desarrollo se concluye3%/;

a)

Las funciones de los Conse-
Jjos de Desarrollo constitu-
yen un instrumento para ha-
cer efectivos y viables los
elementos doctrinarios de
la Constitucion Politica de la
Republica —la soberania del
pueblo, el respeto a las cul-
turas locales, la participa-
cion comunitaria en el desa-
rrollo, la descentralizacion
del desarrollo—;

La forma de integracion de
los Consejos de Desarrollo
en los niveles local, munici-
pal y departamental, que
constituyen la base del Sis-
tema Nacional de Consejos
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de Desarrollo Urbano y Ru-
ral, asegura que el proceso
de desarrollo esta domina-
do por los representantes
de la poblacion —alcaldes—
y del sector privado, lo que a
su vez asegura que el pro-
ceso de desarrollo no se es-
tatice y por lo tanto que el
gobierno central tenga una
funcion subsidiaria.
Las funciones y la forma de
integracion de los Consejos
de Desarrollo evitan que el
proceso de descentraliza-
cion fortalezca la estatiza-
cién de la sociedad; es decir,
un proceso de descentrali-
zacion sin un proceso pre-
vio, o al menos paralelo, de
facilitar, apoyar o incentivar
la organizacion de la pobla-
cion —fortalecimiento o re-
construccion del tejido so-
cial— podria desembocar
en un mayor nivel de estati-
zacion de la sociedad que el
actual, pues podria resultar
en que la descentralizacion
de la toma de decisiones
seria recibida en el interior
del pais por el sector organi-
zado, que en este caso es el
sector publico. La Ley de los
Consejos de Desarrollo Ur-
bano y Rural prevé que ello
no ocurra, al contemplar
una fuerte participacion de
asociaciones sociales en
esos Consejos.
La importancia de promover
la organizacién comunitaria
en forma paralela al proceso
de descentralizacion de la
administracion publica —y

por lo tanto de la funcion del
Ministerio de Desarrollo Ur-
bano y Rural, como se des-
cribe en el numeral 2.2.2.5—
la sintetizé el Lic. René de
Ledn Schlotter (sin fecha: 1,
5, 6), primer Ministro de De-
sarrollo Urbano y Rural
—1986-1989—, de la si-
guiente manera:
“La descentralizacion es la
decision politica de un esta-
do de desprenderse el go-
bierno central de parte de su
capacidad de decision en
materia administrativa,
otorgandola a instancias de
menor grado. Esta decision
tiene como proposito fun-
damental la agilizacion del
tramite de las demandas de
la poblacion y, por consi-
guiente, forma parte de la
concepcion del servicio que
debe prevalecer en un esta-
do moderno. ...
...en una sociedad en gran
parte desintegrada, el Esta-
do ejerce un poder desme-
surado, pues no tiene inter-
locutores capaces sino en
aquellos pequenos sectores
bien organizados quienes
generalmente terminan por
instrumentalizarlo. No pue-
de, por consiguiente, pro-
ducirse el proceso esponta-

neo de 'movilizacion’ social |

que ha dado origen a los
estados modernos y demo-
craticos. La conclusion... es
que en una sociedad dico-
tomizada y atomizada co-
mo la nuestra, la descentra-
lizacion se nos presenta
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como un acto de gobierno
realizado en el vacio. Es un
intento de ramificar en for-
ma capilar un sistema san-
guineo en un cuerpo sin
vida.

Desde ese punto de vista, la
accion a realizar con urgen-
cia es constituir el tejido so-
cial o sea organizar adecua-
damente la sociedad para
que ésta se convierta en el
interlocutor valido de un Es-
tado moderno.”

De no hacerse lo anterior:

. podria dar lugar a la
constitucion de un estado
omnipresente, paternalista
e incluso autoritario.”

En otras palabras, una sociedad
con un gobierno central descen-
tralizado y sin organizaciones
sociales locales fuertes, unica-
mente fortaleceria las élites loca-
les, quienes serian las recipien-
darias del poder que antes resi-
dia en el gobierno central (van
Dusseldorp; sin fecha: 2, 3, 5, 24-
25, 32); por lo tanto, la unica
solucion es lograr, paralelamen-
te a la descentralizacion admi-
nistrativa, la organizacion co-
munitaria, o reconstruccion del
tejido social, quien debe ser el
recipiendario del poder del go-
bierno central para la toma de
decisiones en materia de politi-
cas, programas y proyectos de
desarrollo.

El proceso de descentralizacion
de la administracién publica,
complementado con un proceso
de participacion comunitaria en
latoma de decisiones a través de
la promocion directa o indirecta

3)

r

de la organizacion social, ha es-
tado ocurriendo también en
otros paises. (Wijayapala, 1981;
Ministerio de Educaciéon Nacio-
nal -Colombia, 1986; Office of the
President-Kenya, 1983; Oficina
del Presidente del Consejo de
Ministros-Peru, 1982).
Ocho por Ciento Constitu-
cional
La Constitucion Politica de la
Republica establece en su articu-
lo 257 que el ocho por ciento del
presupuesto general de ingresos
ordinarios del Estado de cada
ano sera trasladado a las muni-
cipalidades para financiar obras
de infraestructura y servicios pu-
blicos que mejoren el nivel de
ingresoy la calidad devida de los
vecinos; por lo tanto, se esta-
blece una fuente de ingresos es-
table que permite a los gobier-
nos locales satisfacer las necesi-
dades de construccion de su in-
fraestructura comunitaria, sin
tener que recurrir al gobierno
central.

El porcentaje del presupuesto

anual del Estado en mencion es,

después de mas de un siglo, el
sustituto de los fondos o cajas de
comunidad con que contaron las
comunidades y los ayuntamien-
tos hasta el inicio de su destruc-
cién por la Revolucion Liberal de

1871, aunque con las diferencias

sustantivas siguientes:

a) Los fondos o cajas de co-
munidad podian ser utiliza-
dos tanto para la construc-
cibn como para el mante-
nimiento de la infraestructu-
ra comunitaria; el porcenta-
je constitucional es asigna-
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do exclusivamente a la cons-
truccion de infraestructura,
limitandose asi el nivel de
autonomia local;

b) Los fondos o cajas de co-
munidad podian ser utiliza-
dos para financiar los gastos
de funcionamiento de servi-
cios sociales locales, como
en efecto se hizo para cubrir
los gastos de educacion, lo
que permitio a los vecinos
tener el control sobre la
educacion de los ninos dela
comunidad. El porcentaje
constitucional no contem-
pla esta posibilidad;

c) Los fondos o cajas de co-
munidad funcionaron a ni-
vel tanto de las aldeas —en
base a la tenencia comuni-
taria de la tierra— como del
gobierno del municipio —en
base a la tenencia comunal
de la tierra—, y el ocho por
ciento se entrega, para su
manejo, al gobierno del
municipio. Sin embargo, en
base a la participacion de
los presidentes de los Comi-
tés Ejecutivos de los Conse-
jos Locales de Desarrollo en
las sesiones del Consejo de
Desarrollo Municipal, se
asegura que los recursos se
vayan asignando en funcion
de las necesidades no solo
del area urbana del munici-
pio sino también de sus al-
deas y caserios.

Las constituciones de la Repu-

blica de 1956 y 1965 contem-

plaban en sus articulos 236 y

237, respectivamente, el manda-

to para que el Organismo Ejecu-

tivo asignara anualmente un
porcentaje del presupuesto ge-
neral de ingresos y egresos a la
satisfaccion de las necesidades
de los municipios (Colegio de
Abogados, 1976-78: 378, 428);
sin embargo, en esas constitu-
ciones no se especificé que por
medio de una ley se determina-
ria la forma en que ese porcen-
taje se entregaria y distribuiria
entre los diferentes municipios,
por lo que no tuvo el impacto o
efecto que ha tenido el mandato
constitucional vigente.

2.2.2.2 Participacion Popular

La Ley de los Consejos de Desarro-
llo Urbano y Rural, como se describio
en el numeral anterior, contenia el
marco juridico que, por primera vez
desde la Revolucion Liberal de
18713%/, respaldaba y promovia la
organizacion social a nivel comunita-
rio —aldeas, caserios, barrios—, has-
ta la declaratoria de inconstituciona-
lidad que decreto la Corte de Consti-
tucionalidad contra los Consejos Lo-
cales, la cual se describe en el nume-
ral siquiente.

Previo a la declaratoria de inconsti-
tucionalidad, en siete meses —9 de
octubre de 1987 a 31 de mayo de
1988— de vigencia de la legislacion
que amparaba la organizacion co-
munitaria en un marco autogestiona-
rio, las comunidades establecieron
850 Consejos Locales de Desarrolloy
estaban en proceso de formacion
casi otros 700 (cuadro 25); durante el
mismo periodo se establecieron casi
todos los Consejos Municipales
(cuadro 26), todos los Consejos De-
partamentales y Regionales y, desde
luego, el Consejo Nacional. Paralelo

al proceso de establecimiento de los
Consejos de Desarrollo se observa
un interés creciente de muchas co-
munidades y asociaciones sobre el
desarrollo nacional y la eficacia y efi-
ciencia del desempeno de los go-
biernos locales y nacional; ese pro-
ceso se observa claramente tanto en
las conferencias y seminarios que
sobre los Consejos de Desarrollo han
celebrado las asociaciones empresa-
riales del pais®®/ como en las actua-
ciones y declaraciones de vecinos
organizados en relacion a asuntos o
problemas comunitarios*?’ y en las
opiniones, positivas y negativas, emi-
tidas por muchos sectores represen-
tativos de la sociedad guatemal-
teca®!/.

La importancia de los Consejos de
Desarrollo para la poblacion en ge-
neral se manifestdo en la encuesta
nacional de opinion, levantada en
julio-agosto de 1988, en que a pesar,
por un lado, de lo reciente de su crea-
cion y, por otro lado, de la campana
publicitaria negativa realizada por los
partidos y grupos sociales organiza-
dos de derecha —la que se describe
en el numeral siguiente—, los Conse-
jos de Desarrollo como institucion
social ocuparon el segundo lugar en
la opinion de la poblacion:

"La Procuraduria de los Derechos
Humanos es la institucion que mas
simpatia tiene, con 32% de las res-
puestas. Le siguen los Consejos de
Desarrollo y el Ejércitoconel 24%...”
(Revista Cronica, 27 octubre 1988).

A pesar de lo anterior, debe sin
embargo senalarse el desconcierto
que ocasionan los siguientes tres
hechos:

1) De los cuatro sectores privados
conrepresentacion enlos conse-
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jos departamentales, regionales
y nacional, unicamente el sector
cooperativo designo o eligio ra-
pidamente a sus representantes
conforme a las normas estable-
cidas en la Ley y su Reglamento;
el sector de las asociaciones
empresariales eligio o designo a
sus representantes hasta finales
de 1989; y quedan aun vacantes
las representaciones de los
otros dos sectores —organiza-
ciones de trabajadores; organi-
zaciones no gubernamentales
de desarrollo—;

De los partidos politicos legal-

mente inscritos, unicamente la

Union del Centro Nacional (UCHN)

ha participado en los Consejos

Departamentales; y

A pesar del apoyo que la Presi-

dencia de la Republica manifesto

que daria al proceso de partici-
pacion de la poblacion en el pro-
ceso de toma de decisiones, rei-
teradamente ha confundido las
instancias de participacion pre-
vistas en la Ley, lo que refleja
ausencia de un compromiso au-
téntico con el proceso en men-
cion; lo expuesto se observa cla-
ramente en las manifestaciones

o declaraciones siguientes:

a) Manifestaciones en que la
Presidencia de la Republica
declara que apoya la des-
centralizacion del desarro-
llo y a la participacion de la
poblacion (Sommer, 1988)
en el proceso de toma de
decisiones:

— En el planteamiento del
desarrollo nacional pa-
ra la proxima década
(Presidencia de la Re-
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publica, 1989 (1): 4, 10,
15), se manifiesta:

Entre los desafios
que el pais debera de
superar estan:
"Debemos corregir
los atrasos que
muestran las dife-
rentes regiones Yy
departamentos del
pais, procurando el
mejor aprovecha-
miento de su voca-
cion y recursos.” y
“...frente a una con-
cepcion marcada-
mente estatista con
referencia a la res-
ponsabilidad del de-
sarrollo y del bienes-
tar general, es nece-
sario asumir una
concepcion participa-
tiva, en la que gra-
dualmente, en un
proceso de aproxi-
macion simultanea,
el Estado abandone
posiciones paterna-
listas, confiando a
los sectores no gu-
bernamentales ta-
reas que tradicio-
nalmente han sido
reservadas para ser
desarrolladas por el
gobierno, al mismo
tiempo que los sec-
tores no guberna-
mentales asumen
nuevas responsabili-
dades en la busque-
da de mayores nive-
les de eficiencia en el
logro de los objeti-

vos del desarrollo.”
* Adicionalmente, se
manifiesta que entre
los objetivos y condi-
ciones basicas para
lograr el desarrollo
nacional se requiere:
"Consolidar el siste-
ma de participacion

popular, incluyendo '

el proceso de toma
de decisiones, a tra-
vés de los consejos
locales, municipales
Yy regionales.”
En el planteamiento del
desarrollo nacional lo-
grado durante la pre-
sente administracion
publica —1986-1990—
y las acciones a realizar
durante sus ultimos
500 dias (Presidencia
de la Republica, 1989
(2): 11, 15, 16, 18, 19,
23, V. IX), se manifiesta:
* Bajo los desafios se
incluye:
“La ‘tendencia histo-
rica de concentra-
cion” de recursos Yy
esfuerzos en unas
regiones, en detri-
mento de otras, lo
que agudiza el pago
de ladeuda social en
el interior del pais.”
* Bajo los logros al-
canzados se incluye
la participacion de la
poblacion en los
Consejos de Desa-
rrollo, como parte
del proceso demo-
cratizador:

N
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"La descentraliza-
cion y la participa-
cion de la poblacion
en los Consejos de
Desarrollo completa
estos logros, aun y
cuando falta mucho
por hacer.”
También bajo los lo-
gros alcanzados se
hace referencia al
uso del ocho por
ciento constitucional
para las municipali-
dades:

"Especial mencion
debe hacerse res-
pecto de la entrega
del ‘8% del Presu-
puesto Nacional a las
Municipalidades’ del

-pais, lo que ha per-

mitido impulsar
obras de infraestruc-
tura en el interior del
pais, en el marco de
descentralizacion de
las actividades lo-
grando un equilibrio
entre las necesida-
des sentidas Yy su sa-
tisfaccion —con el
fortalecimiento de
los gobiernos loca-
les, base de la demo-
cracia—. En este sen-
tido, es indispensa-
ble que comiencen a
operar plenamente
los Consejos de Desa-
rrollo.”

Bajo los "Ejes de Po-
litica y Acciones Prio-
ritarias” hasta la fina-
lizacion del presente

b)

gobierno se incluye:
Participacion popu-
lar para, entre otros,
la descentralizacion
de las decisiones; y
Desarrollo regional,
en parte a través de
hacer operativos los
Consejos de Desa-
rrollo y la participa-
cién de la poblacién
en los mismos.
Manifestaciones en que la
Presidencia de la Republica
equivoca las instancias co-
rrectas de participacion de
la poblacion en el proceso
de toma de decisiones (Pre-
sidencia de la Republica, ju-
lio1987:2,16-17,22,30-32,
35-66); lo que pone en duda
su compromiso auténtico
con el proceso en mencion.
“"Necesitamos cambiar la
manera de administrar el
pais. Las decisiones que he
tomado van en este orden:
primero, invitar a todos los
guatemaltecos a participar
en nuevas organizaciones y
asi estar en capacidad de
dar respuesta a los proble-
mas economicos Y sociales
fundamentales. Los Conse-
jos de Agua, Tierra, Cami-
nos, Salud, Educacion, Se-
quridad, Vivienda, Alimen-
tacion y Exportaciones, son
los responsables de llevar a
cabo los proyectos priorita-
rios, siendo ademas los ca-
nales para que todos parti-
cipemos activamente en la
Reorganizacion Nacional;
segundo, reorganizar la
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administracion del Estado,
haciendo que se compartan
integralmente las tareas re-
lacionadas con la formacion
de los Consejos de Desarro-
llo Urbano y Rural, las re-
formas administrativas que
proveen la Regionalizacion
Yy Descentralizacion Yy el
manejo de los Recursos
Humanos, Informatica, Eva-
luacion de Proyectos, Ges-
tion Financiera y Opinion
Publica;...”

De lo expuesto se deduce:

Se confunde o equivoca la
participacion de la pobla-
cion en organizaciones co-
munitarias y territoriales
—Consejos de Desarrollo—
con la participacion de la
poblacion en organizacio-
nes funcionales —Consejos
de Agua, Tierras, etcétera—.
La participacion de la pobla-
cion en organizaciones fun-
cionales se puede hacer
operativa, a nivel nacional,
cuando la misma ocurre
dentro del marco de las or-
dganizaciones comunitarias
o territoriales; en caso con-
trario, surge una duplica-
cion entre las instancias de
participacion y, por lo tanto
debilitamiento tanto de las
organizaciones territoriales
como de las funcionales,
puesto que no existe otra
tematica a ser analizada y
solucionada en las organi-
zaciones territoriales que
los problemas sectoriales
de agua, tierra, caminos, sa-
lud, educacion, seguridad,

vivienda, alimentacion, etcé-
tera, citados como temas
para las organizaciones fun-
cionales.

Se mantiene, aunque no en
forma clara o tajante, la idea
que los Consejos de Desa-
rrollo Urbano y Rural son
instancias de mera coordi-
nacion de la Administracion
Publica, tal como lo fueron
las Coordinadoras Interins-
titucionales de Desarrollo
—vigentes durante el perio-
do 1984-1987—; ello a pe-
sar que la Ley de los Conse-
jos de Desarrollo Urbano y
Rural claramente establece
y norma la participacion de
la poblacion —o sus repre-
sentantes, como lo son los
alcaldes municipales— y de
las organizaciones sociales
—empresarios, trabajado-
res, cooperativas y organi-
zaciones no gubernamenta-
les— en cada jurisdiccion
geografica —municipio, de-
partamento, region y na-
cion—.

Adicionalmente, las organi-
zaciones comunitarias y te-
rritoriales —Consejos de
Desarrollo— en que partici-
pa la poblacion son deno-
minadas, y por lo tanto me-
noscabadas en su categoria
y dignidad, como "La Orga-
nizacion Participativa de
Apoyo”, es decir que son de
apoyo al gobierno central y
por lo tanto se olvida la fun-
cion de subsidiariedad que
éste debiera tener (Presi-
dencia.de la Republica, julio
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1987: 68-77; Presidencia de
la Republica, marzo 1987:
14, 16-17, 19-23; Presiden-
cia de la Republica, mayo
1987: 12-23, 24-33; Ministe-
rio de Finanzas, sin fecha
(¢19897): 16).

Por ultimo, en relacion a la
participacion popular debe
resaltarse el hecho que la
declaratoria de inconstitu-
cionalidad, que se describe
en el numeral siguiente,
rompio la unidad y logica
interna que tiene el Sistema
Nacional de Consejos de
Desarrollo y que se descri-
bi6 con anterioridad; en
forma especifica, el no fun-
cionamiento actual de los
Consejos Locales de Desa-
rrollo ha promovido que el
gobierno municipal haya
concentrado los recursos
del ocho por ciento consti-
tucional en la satisfaccion
de las necesidades del area
urbana y haya dejado de
lado la satisfaccion de las
necesidades de las aldeas y
caserios. Por ejemplo, el
Municipio de Quetzalte-
nango habia percibido a ju-
lio de 1988 la suma de
Q.2,505,264.18, de lo que
habia asignado a comuni-
dadesrurales Q.137,085.56,
es decir el 5.47 por ciento
(Municipalidad de Quetzal-
tenango, 1988: 2), a pesar
que mas del 61 por ciento
de la poblacion del Munici-
pio reside en sus dos aldeas
y 18 caserios o cantones,
esto es en su area rural (Se-

cretaria General del Consejo
Nacional de Planificacion
Economica, 1988), lo que
reitera la importancia de la
participacion de los Presi-
dentes de los Consejos Lo-
cales de Desarrollo en las
reuniones del Consejo Mu-
nicipal.

2.2.2.3 Recursos de
Inconstitucionalidad

Inmediatamente después de
aprobada la Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, los parti-
dosygrupos organizados de derecha
realizaron una fuerte campana de
oposicion*?/ a la instancia que se
habia logrado establecer para reco-
nocer y enmarcar juridicamente la
organizacion comunitaria, reite-
rando su apoyo y compromiso al
principio del liberalismo —positi-
vismo— guatemalteco que predomi-
né en el pasado y que permitio el
establecimiento de un gobierno cen-
tral benefactor, paternalista, autorita-
rio. En otras palabras, se ataco la ins-
tancia en que se habria de promover
y facilitar la solucion de problemas
locales en base a los elementos doc-
trinarios constitucionales listados
con anterioridad —en especial los
referentes a la participacion comuni-
taria en el proceso de toma de deci-
siones sobre politicas, programas y
proyectos de desarrolloyala descen-
tralizacion del desarrollo—. Los ata-
ques citados culminaron en dos soli-
citudes a la Corte de Constitucionali-
dad para que declarara inconstitu-
cional la Ley de los Consejos de Desa-

rrollo Urbano y Rural®3/:
1) El recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto por el Ingeniero
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Industrial Jorge Serrano Elias
ante la Corte de Constitucionali-
dad, el 2 de noviembre de 1987,
se sintetiza de la manera si-
guiente:

a) Laley es supuestamente in-
constitucional puesto que
modifica la divisiéon admi-
nistrativa del pais, contenida
en el texto constitucional:
“El territorio de la Republica,
se divide para su adminis-
tracion en departamentos y
éstos en municipios.” (ar-
ticulo 224).

Se infiere por lo tanto que la
supuesta inconstitucionali-
dad deviene del hecho que
la ley senala que:

“Podran organizarse los
Consejos de Desarrollo en
las comunidades con carac-
teristicas de permanencia
en un espacio territorial de-
terminado...” (articulo 12).

b) Intimamente ligado con lo
anterior, se argumenta que
se viola la autonomia muni-
cipal contenida en los articu-
los 134y 253 del texto cons-
titucional, al establecerse
unidades territoriales me-
nores.

c¢) Seargumentatambién lain-

constitucionalidad en el he-
cho que supuestamente se
afecta negativamente el
mandato constitucional de
descentralizar en forma sis-
tematica el desarrollo eco-
némico y administrativo (ar-
ticulo 119, literal b); esto es,
se asume que la ley esta-
blece un sistema de absor-
bente centralismo estatal.

2)

d) Se senala que las funciones
del Consejo de Desarrollo
del Municipio duplica las
funciones que la Constitu-
cién Politica de la Republica
le asigna al municipio:

“a) Elegir a sus propias au-
toridades;

b) Obtener y disponer de
Sus recursos; Yy

c) Atender los servicios
publicos locales, el or-
denamiento territorial
de su jurisdiccion Yy el
cumplimiento de sus fi-
nes propios.” (articulo
253).

e) Porultimo,se arguye que no
se respeto el mandato cons-
titucional de someter a con-
sulta de todos los ciudada-
nos las decisiones politicas
de especial trascendencia
(articulo 173) y de reforma
constitucional (articulo
280).

El otro recurso de inconstitucio-

nalidad interpuesto porlos dipu-

tados Carlos Alfonso Gonzalez

Quezada, Ana Maria del Carmen

Gonzalez Saenzy Fermin Gomez

ante la Corte de Constitucionali-

dad, el 9 de noviembre de 1987,

se sintetiza de la manera si-

guiente:

a) LaLey es supuestamente in-
constitucional porque a los
Consejos Nacional, Regiona-
les y Departamentales, cre-
ados en los articulos 225,
226y 228 de la Constitucion
Politica de la Republica, se
agregan los Municipales Y
Locales.

b) Se senala que la Constitu-
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cion Politica de la Republica
no le otorga al Consejo Na-
cional la funcién de "Promo-
ver la organizacion y partici-
pacion de la poblacion en el
desarrollo integral del pais.”
Se considera que el agre-
gado de los Consejos Muni-
cipales y Locales constituye
un abuso de poder legisla-
tivo, dado que tiene una fina-
lidad politica para lograr
mantener el control guber-
namental, establecer un sis-
tema de organizacion y par-
ticipacion politica y benefi-
ciar asi al Partido Democra-
cia Cristiana Guatemalteca,
quien gano las elecciones
presidenciales para el pe-
riodo 1986-1991, para ase-
gurarse y mantenerse en el
poder.

Se arqumenta que se pierde
la autonomia municipal da-
do que el Consejo Municipal,
como parte del Sistema Na-
cional de Consejos de Desa-
rrollo, depende del Presi-
dente de la Republica, quien
coordina el Sistema.

Se senala que la Ley no desa-
rrolla el mandato constitu-
cional referente a la Region
Metropolitana (articulo 231),
por lo que es inconstitucio-
nal por omision.

Se argumenta también que
supuestamente se afecta
negativamente el mandato
constitucional de descentra-
lizar en forma sistematica el
desarrollo econémico y ad-
ministrativo (articulo 119, li-
teral b), pues la Ley lo con-
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centra, formando una pira-
mide cuyo vértice superior
es el Presidente de la Repu-
blica, quien coordina el Sis-
tema, retrocediéndose de
esta manera a un sistema
absolutista.
En respuesta a ambos recursos
de inconstitucionalidad, el Minis-
terio Publico opin6 de la siguien-
te manera:
"...no existe en el Decreto 52-87
del Congreso de la Republica,
Inconstitucionalidad alguna.
Que dicho cuerpo legislativo no
ha hecho otra cosa que com-
plementar y desarrollar los pre-
ceptos Yy mandatos constitucio-
nales contenidos en los articulos
225, 226 y 228 de la Constitu-
cion Politica de la Republica, sin
que con ello se haya conculcado
la autonomia municipal; que lo
que se pretende es impulsar el
desarrollo de las areas urbanas
Yy rurales del pais que desde
hace mucho tiempo han venido
siendo marginadas por el poder
gubernamental, pero con nue-
vas concepciones en el presente,
el gobierno ha manifestado pre-
ocupacion por mejorar tal aspec-
to. Asimismo expone que no se
esta sustituyendo a los organos
administrativos, ni conforman-
dose un nuevo sistema adminis-
trativo. Opina que las argumen-
taciones de los accionantes de
las Inconstitucionalidades, solo
dejan entrever el escaso cono-
cimiento del texto constitucio-
nal, pues es precisamente el de-
sarrollo de esas normas, el que
se ha plasmado en la ley impug-
nada; que tales argumentacio-
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nes reflejan ademas un interés
politico, arribando a la conclu-
sion de que los planteamientos
de Inconstitucionalidad en con-
tra del Decreto 52-87 del Con-
greso de la Republica, deben
declararse sin lugar.” (sic) (Dia-
rio de Centro América, 31 mayo

1988).

La Corte de Constitucionalidad,

a su vez, declaro*¥:

a) No esinconstitucional el es-
tablecimiento del Sistema
Nacional de Consejos de De-
sarrollo Urbano y Rural.

b) No es inconstitucional la or-
ganizacion y participacion
de la poblacion en el desa-
rrollo integral del pais.

c) No es inconstitucional el es-
tablecimiento de los Conse-
Jjos Municipales de Desarro-
llo, dado que:

— Estan integrados por el
alcalde y el resto de los
miembros de la Corpo-
racion Municipal, todos
electos democratica-
mentey por lo tanto son
representantes de la vo-
luntad popular.

— En caso de controversia
entre la Corporacion
Municipal y el Consejo
Municipal de Desarrollo,
debera prevalecer la
opinion del primero,
por ser una institucion
constitucional.

d) Solamente es inconstitucio-
nal la forma de estableci-
miento o creacion de los
Consejos Locales de Desa-
rrollo prevista en la Ley, por-
que la Constitucion Politica

de la Republica reconoce al

Municipio como auténomo,

con autoridades representa-

tivas de la voluntad popular

y. por lo tanto, no es factible

la creacion de otros entes

publicos que:

— No estén bajo el control
de la Municipalidad.

— Dispersen el podér mu-
nicipal.

— Dupliquen las funcio-
nes del gobierno muni-
cipal.

— Deliberen sobre proble-
mas locales sin que la
Municipalidad participe;
esto es, situados por
encima de la Municipa-
lidad.

— Territorialmente pue-
dan situarse en mas de
un municipio.

— Dependan del Consejo
Nacional.

A pesar de la declaratoria de

inconstitucionalidad, debe

resaltarse el hecho que la

Corte de Constitucionalidad

sOlo declaré inconstitucio-

nal la forma o el procedi-
miento para el estableci-
miento o creacion de los

Consejos Locales prevista

en la Ley, pero no los Conse-

Jos Locales en si; prueba de

ello es que se mantuvo vi-

gente, entre las funciones

del Consejo Municipal, la de:

"Reconocer e inscribir en su

registro respectivo, los Con-

sejos Locales de Desarrollo
legalmente constituidos que

Se organicen en su jurisdic-

cion.” (articulo 10, literal g).
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Dada la importancia de poder
promover y reconocer juridica-
mente la organizacion comuni-
taria a nivel local —aldeas, case-
rios, barrios— como parte del
tejido social —el que durante la
€poca colonial e inicio de la épo-
ca independiente florecio a tra-
vés de instituciones locales co-
mo las cajas de comunidad, co-
fradias indigenas y hermanda-
des indigenas—, y teniendo pre-
sente los argumentos expuestos
por la Corte de Constitucionali-
dad para declarar la inconstitu-
cionalidad sobre la forma de es-
tablecimiento de los Consejos

Locales de Desarrollo, se prevé

que la ley debera ser modificada

en dos aspectos:

1) Debera explicitarse que los
Consejos Locales coadyu-
van, a nivel comunitario
—aldea, caserio, barrio—, a
la realizacion de las funcio-
nes que la Constitucion Poli-
tica de la Republica y las
leyes le asignan a la Corpo-
racion Municipal.

2) Debera senalarse que cada
Consejo Local debe ubicar-
se dentro de una sola cir-
cunscripcion municipal.

2.2.2.4 Cambio en los criterios
de distribucion del
ocho por ciento
constitucional
El Congreso de la Republica modi-
fico, a través del Decreto 49-88, los
criterios originales de distribucion
del ocho por ciento constitucional
para las municipalidades (articulo
257 de la Constitucion Politica de la
Republica), contenidos en la Ley de

los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural (articulo 23); los criterios origi-
nales y los modificados son:

ORIGINALES

(Decreto 52-87)

1) 25 por ciento en
partes iguales a
todas las munici-
palidades;

2) 25 por ciento pro-
porcional al nu-
mero de poblacion
total de cada mu-
nicipio;

3) 25 por ciento pro-
porcional al nu-
mero de de pobla-
cion rural de cada

MODIFICADOS
(Decreto 49-88)

1) Sin modificacion;

2) Sin modificacion;

3) 15 por ciento pro-
porcional al nu-
mero aldeas Yy ca-
serios;

municipio;

4) 25 por ciento pro- 4) 10 por ciento pro-
porcional al inver- porcional al inver-
so del ingreso per so del ingreso per
capita ordinario de capita ordinario de
cada jurisdiccion cada jurisdiccion
municipal . municipal.

5) 25 por ciento pro-
porcional al ingre-
so per capita ordi-
nario de cada ju-
risdiccion munici-

pal.

El cambio en los criterios de distri-
bucion tuvo un efecto negativo en los
municipios y departamentos mas
pobres, en beneficio de los munici-
pios y departamentos menos pobres
(Villatoro, 1988: von Hoegen, 1986,
1987, 1988 (1)) y, sobre todo, de los
municipios con amplias zonas urba-
nas como son aquellos en que se
localizan las cabeceras departamen-
tales; los efectos del cambio en los
criterios se ejemplifican a continua-
cion, en base a la asignacion total del
ocho por ciento constitucional de
1987 —Q.122.000,000— (cuadro 24)
(von Hoegen, 1988 (2)):

1) Nivel Municipal
El efecto sobre los municipios
fue:
— El numero de municipios
afectados negativamente
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fue 195, esto es 59 por cien-
to del total.

Sesenta y nueve municipios
perdieron anualmente, o en
ese ano, Q.100,000 6 mas,
los que en conjunto perdie-
ron casi once millones de
quetzales.

Zonas de extrema necesi-
dad, como el conjunto de
municipios de la Zona Ixil,
en el Departamento de El
Quiché, fueron afectados en
forma negativa:

Municipio Decremento
* Chajul Q. 131,810.77
+ San Juan Cotzal 141,964.55
* Nebaj 99,654.70

TOTAL 373,430.02

Nivel Departamental
El efecto sobre los departamen-
tos fue:

Los departamentos mas
pobres (Villatoro, 1989; von
Hoegen, 1986, 1987, 1988
(1)) fueron los mas afecta-
dos negativamente:

% Municipios

Afectados
Departamento Negativamente
* El Quiche 100
* Huehuetenango 90
* Totonicapan 87
* San Marcos 75
* Baja Verapaz 75

El efecto neto anual en esos
departamentos, en 1987,
fue:

Decremento
Departamento Total Por Pers.
* El Quiché Q253288639 Q491
* Huehuetenango 2,986,254.56 4.66
* Totonicapan 786,728.09 292
* San Marcos 1,134,790.39 1.78
* Baja Verapaz 112,589.43 0.67
TOTAL

7,553,248.86

3) Nivel Regional
El efecto sobre las regiones fue:

—

El efecto neto anual en las
regiones mas pobres del
pais (Villatoro, 1989; von
Hoegen, 1986, 1987, 1988
(1)) fue:

Decremento
Region Total Por Pers.
o NorOccidente Q476202338 Q477
» Sur-Occidente 1,632,376.38 087
*  SurOriente 452,564.28 0.70
* Norte 264,610.74 0.44
TOTAL

7,111,574.70

4) Analisis Urbano

Las principales ciudades del
pais se beneficiaron con el
cambio en los criterios de
distribucion del ocho por
ciento constitucional; los
municipios en que se ubican
cabeceras departamentales
y que obtuvieran un incre-
mento de Q500,000 6 mas
son:

Municipios en

que se ubican

Cabeceras Deptales. Incremento

* QGuatemala Q. 507,643.58

* Antigua Guatemala 504,171.39

*  Quetzaltenango 1,194,121.86

*  Puerto Barrios 885,175.95

* Zacapa 660,849.80
TOTAL 3,751,962.58

Debe tenerse presente que
ademas del beneficio que
obtuvo el Municipio de Gua-
temala, el mismo ha sido
beneficiario de una asigna-
cién anual millonaria para
subsidiar su transporte ur-
bano (cuadro 6).

Solamente cinco munici-
pios, en los que se ubican
cabeceras departamentales,
resultaron afectados negati-
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vamente, de los cuales cua-
tro son de los departamen-
tos mas pobres (Villatoro,
1989; von Hoegen, 1986,
1987, 1988 (1)) del pais:

Municipios en

que se ubican

Cabeceras Deptales. Decremento

* Escuintla Q 61,846.87

¢ Solola 74,288.76

*  Totonicapan 248,865.35

*  Sta. Cruz del Quiché 13,135.72

* Jutiapa 34,335.63
TOTAL 432,472.33

— En sintesis, las cabeceras
departamentales en conjun-
to lograron un incremento
neto de mas de seis millo-
nes y medio de quetzales.

A pesar de los importantes efectos
negativos que tuvo el cambio en los
criterios de distribucion del ocho por
ciento constitucional en las munici-
palidades y departamentos mas po-
bres, el mismo tuvo una escasa co-
bertura en los medios de comunica-
cion social*%/; inicamente el Conse-
Jjo Nacional de Desarrollo Urbano y
Rural solicité a la Presidencia de la
Republica que vetara el Decreto del
Congreso citado, tal como quedo re-
gistrado en la resolucién 8-88, de la
sesion 4-88, celebrada el 26 de agos-
to de 1988.

2.2.2.5 Funcion del Ministerio
de Desarroilo Urbano y
Rural
El Ministerio de Desarrollo Urbano
y Rural fue creado en el Decreto Ley
25-86, hacia las postrimerias de la
administracion del General Oscar
Humberto Mejia Victores, con la fina-
lidad de que la administracion que
asumiera el 16 de enero de 1986
contara desde su inicio con la de-

pendencia que tuviera como funciéon

principal promover, facilitar o incen-

tivar la organizacion comunitaria, en
el marco constitucional descrito vy,
ademas, de la Ley de los Consejos de

Desarrollo Urbano y Rural que, desde

luego, no habia sido promulgada. En

forma especifica, en el proyecto de

Reglamento del Ministerio de Desa-

rrollo Urbano y Rural (1988 (1)) se

establecio que:

"El Ministerio de Desarrollo Urbano
Y Rural, tiene los siguientes obje-
tivos:

a) Crear las condiciones para la
participacion permanente de la
poblacion en el desarrollo inte-
gral de las localidades, munici-
pios, departamentos Yy regiones
del pais; y

b) Promovery hacer efectiva la fun-
cion de subsidiariedad del Es-
tado.”

El Ministerio, para hacer efectiva su
funciéon principal, formé y contraté
varios miles de promotores sociales
a través de organizaciones de desa-
rrollo privadas sin fines de lucro; las
responsabilidades (Ministerio de De-
sarrollo 1988 (2): 1) de los promoto-
res sociales eran:

1) Promover, incentivar o facilitar el
establecimiento de una organi-
zacion comunitaria en la aldea,
caserio, barrio o colonia en que
trabajara;

2) Asesorar a la organizacion co-
munitaria en las técnicas de
conduccion democratica del
proceso de identificacion y prio-
rizacion de problemas locales y
sus correspondientes solucio-
nes; ademas, en la consecucion
de recursos para ejecutar pro-
gramas y proyectos que no po-
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dian ser totalmente costeados
por los vecinos de la localidad; y

3) Respetar en todo momento y
lugar las decisiones de la organi-
zacion comunitaria.

La contratacion de los promotores
sociales a través de organizaciones
de desarrollo privadas tuvo como
finalidad, por un lado, evitar que se
estatizara la promocion de la organi-
zacion comunitariay, por el otro lado,
promover la funcion subsidiaria del
Estado, es decir hacer efectivo el
principio que debe delegarse la eje-
cucion de programas y proyectos a
instancias menores —como las or-
ganizaciones de desarrollo priva-
das— cuando éstas pueden hacerlo
en forma mas eficaz y eficiente que el
gobierno central. Los resultados del
trabajo fueron muy satisfactorios en,
por ejemplo, la excelente labor reali-
zada por el Centro de Integracion
Familiar —CIF— en Baja Verapaz,
donde esa organizacion tenia una
experiencia de mas de dos décadas
en promocion de la organizacion so-
cial, especialmente en el Municipio
de Rabinal.

Con la finalidad de iniciar de inme-
diato el trabajo de promocion de la
organizacion comunitaria —1986—,
el Ministerio opto porque los promo-
tores sociales fueran escogidos du-
rante el primer periodo —1986-
1988— por las organizaciones de
desarrollo privadas. Sin embargo, pa-
ra 1989 se planifico que la seleccion
de los promotores sociales se haria a
traveés de instancias locales, es decir
se haria efectivo el respeto que el
gobierno central debe tener a la opi-
nion de las comunidades sobre la
escogencia de los servidores publi-
cos, en este caso de los que estarian a

68

cargo de asesorarlas y tramitarles la
realizacion de programasy proyectos
de desarrollo local.

Para efectos de lo anterior, el Minis-
terio envio en octubre de 1988 solici-
tudes para que se propusieran can-
didaturas a los cargos de promotores
sociales y de delegados municipales

del Ministerio, teniendo éstos entre -

sus funciones la coordinacion de la
Unidad Técnica del Consejo Munici-
pal de Desarrollo Urbano y Rural,
siempre y cuando no existiera una
oficina de planificacion del munici-
pio, pues en este caso las funciones
de la Unidad Técnica citada recaian
en aquélla, tal como lo norma el ar-
ticulo 59 del Reglamento de la Ley de
los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural.

La importancia que el Ministerio
otorgo a las candidaturas a través de
instancias locales se sintetiza en la
siguiente referencia sobre el coordi-
nador de la Unidad Técnica del Con-
sejo Municipal de Desarrollo Urbano
y Rural:

"Esta es la instancia donde se con-
solidan las peticiones de la poblacion
rural (aldeas, caserios) y urbana (ba-
rrios, colonias) previo a su traslado a
las instancias decisorias para la
asignacion o tramite de recursos,
como lo son el Consejo Municipal de
Desarrollo Urbano y Rural y los nive-
les subsiguientes del Sistema Nacio-
nal de Consejos de Desarrollo (nive-
les departamental, regional y nacio-
nal). Por lo expuesto, es de gran
importancia que el encargado de
coordinar la Unidad Técnica en men-
cion sea un representante de la po-
blacion...” (Ministerio de Desarrollo
1988 (3)).

Las propuestas para optar a los
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cargos de promotores sociales po-

dian provenir de las siguientes ins-

tancias:

"1) Las asambleas de vecinos de
aldeas, caserios, barrios y colo-
nias.

2) Las iglesias.

3) Las cofradias.

4) Las organizaciones socio-eco-
nomicas locales (cooperativas,
ligas campesinas, etc.).

5) Las organizaciones privadas de
desarrollo.

6) Las entidades publicas (Gober-
naciones Departamentales,
Corporaciones Municipales, Co-
mandancias Yy Destacamentos
Militares, etc.).” (Ministerio de De-
sarrollo (2), 1988: 3-4).

Y, en el caso de los delegados
municipales del Ministerio y por lo
tanto coordinadores de las Unidades
Técnicas mencionadas, las propues-
tas para optar a los cargos podian
provenir de las cinco ultimas instan-
cias mencionadas. (Ministerio de De-
sarrollo, 1988 (3):3).

En ambos casos los candidatos a
los cargos debian ser vecinos o resi-
dentes del lugar, ser personas respe-
tadas por la mayoria de los vecinos
—esto es, debian ser personas con
autoridad moral dentro de la comu-
nidad o municipio— y ser bilinglies
en el casc de las areas donde se
habla una lengua mayanse.

Como era de esperarse, las organi-
zaciones o instancias que fueron
consultadas propusieron excelentes
candidatos a los cargos en mencion;
desafortunadamente, las autorida-
des que asumieron la direcciéon del
Ministerio en marzo de 1989 optaron
por realizar los nombramientos en la
forma en que se ha estilado en el pais

en las ultimas décadas, es decir si-
guiendo el marco doctrinario liberal
—o mejor dicho positivista— en base
al cual se asume que el funcionario
publico tiene un mejor conocimiento
de larealidad de los 330 municipiosy
de las mas de 18,000 comunidades
del paisy por lo tanto esta en mejores
condiciones que los vecinos para es-
coger a los empleados puiblicos.

2.2.3 Codigo Municipal

El Cédigo Municipal, decretado por
el Congreso de la Republica el 6 de
octubre de 1988, contiene varios
elementos importantes relacionados
con el marco doctrinario de la Consti-
tucion Politica de la Republica en
deneraly en especial con la participa-
cion de la poblaciéon organizada en el

proceso de desarrollo (Linares, 1989;

Monzon, 1989):

1) Se establece que el municipio
esta constituido por el conjunto
de personas individuales (articu-
lo 1) y que entre sus elementos
basicos estan la poblacién y la
organizacion comunitaria (articu-
lo 4).

2) Se manifiesta que entre los fines
del municipio esta:

"Promover sistematicamente la
participacion efectiva, voluntaria
Yy organizada de los habitantes,
en la resolucion de los proble-
mas locales.” (articulo 7; ver
también el articulo 10).
Adicionalmente, se norma que le
compete a la corporacién muni-
cipal:

"Promover la participacion del
vecino en la identificacion de las
necesidades locales, la formula-
cion de propuestas de solucion y
Ssu priorizacion en la ejecucion. ...

69



v

ASIE

—
- FI

» -
v

A

WA

A

Ld‘.

h 4

3)

4)

70

La motivacion y desarrollo de la
conciencia colectiva de partici-
pacion de los vecinos en los
Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural. ...

La proteccion del derecho de los
vecinos Yy de las comunidades a
su identidad cultural, de acuerdo
a sus valores, lenguas, tradicio-
nes Yy costumbres...” (articulo
40).

“Mantener informada a la comu-
nidad sobre las actividades de la
municipalidad e interesarlaen la
participacion y solucion de sus
problemas.” (articulo 41).

Y se establece que entre las fun-
ciones del alcalde auxiliar esta la
promocién de la formacion de
asociaciones (articulo 67).

Se establecen mecanismos para
favorecer la participacion de la
poblaciéon en la administracion
del gobierno local, a través del
hecho que las sesiones de la
corporacién municipal seran
publicas (articulo 47), que se
podran realizar cabildos abier-
tos para consultar la opinion pu-
blica (articulo 48) y que el alcalde
tiene a su cargo:

“Publicar semestralmente en el
Diario Oficial y trimestralmente
por medio de cartel fijjado en
lugar visible del despacho, un
estado de cuentas municipales,
suscritos por el tesorero Yy con su
‘visto bueno’.” (articulo 62).
Por ultimo, siguiendo la tradi-
cién ancestral del pais, se esta-
blece que las autoridades del
gobierno municipal son electas
en forma directa y popular (ar-
ticulo 6), con la finalidad de ejer-
cer el gobierno y administracion

de los intereses locales (articu-
los 3, 39, 60, 61).

De lo expuesto sobre el Codigo
Municipal se debe resaltar el recono-
cimiento y la importancia que le
otorga a la persona humana y a la
asociacion de personas —organiza-
ciones comunitarias— como ele-
mentos constituyentes del munici-
pio, ademas de la autonomia que se
establece para decidir sobre el desa-
rrollo local; todo ello coadyuva al for-
talecimiento de la organizacion so-
cial local o comunitaria —aldea, ca-
serio, barrio— y por lo tanto del tejido
social del pais.

2.2.4 Ley de Alfabetizacion
La Ley de Alfabetizacion, decretada
por el Congreso de la Republica el 8
de julio de 1986, y su Reglamento,
emitido por la Presidencia de la Re-
publica el 12 de octubre de-1987,
también contemplan elementos im-
portantes relacionados con el marco
doctrinario de la Constitucion Poli-
tica de la Republica en general y en
especial con la promocion de la par-
ticipacion de la poblacién organizada
en el proceso de desarrollo:
1) En los considerandos de la Ley
se senala:
"Que toda persona tiene dere-
cho a participar libremente en la
vida cultural de la comunidad,
asi como de beneficiarse del
progreso...”
"Que es necesario facilitar el
acceso al conocimiento a través
de diferentes procesos de
aprendizaje como underecho de
todos los guatemaltecos cuya
practica se oriente al logro del
bien comun.”
"Que el proceso de alfabetiza-

2)

cion debe realizarse dentro de
los principios de subsidiariedad,
solidaridad, justicia social... a fin
de impedir que el analfabetis-
mo... continue limitando la par-
ticipacion popular de amplios
sectores de poblacion en el desa-
rrollo nacional.”

Se establece que el objeto esen-
cial de la alfabetizacion es lograr
la participacion de la persona
humana en el mejoramiento de
su vida y de la promocion del
bien comun (articulo 3); se reco-
noce la importancia del multilin-
guismo del pais y la opcién que
tiene cada persona de escoger la
lengua en que aprendera a leery
escribir (articulo 5).
Sereconoce laimportanciade la
funcion que tienen, o pueden
tener, las organizaciones locales
en el proceso de alfabetizacion
(articulos 5, 19, 26, 27, 28 del
Reglamento), asi como que éste
se debe integrar a los servicios
comunitarios restantes como sa-
lud, agricultura, organizacién
comunitaria (articulo 13 y 7 del
Reglamento).

Se establecen responsabilida-
des claras a funcionarios estata-
les encargados de la alfabetiza-
cién en los niveles regional, de-
partamental y municipal; es de-
cir, se descentraliza la toma de
decisiones en, por ejemplo, la
gestion para la participacion de
entidades privadas y puiblicas en
la alfabetizacion, la coordinacion
y ejecucion de planes de investi-
gacion sobre necesidades y, so-
bre todo, la propuesta de candi-
daturas para ocupar cargos o
plazas vacantes (articulos 26, 27

3)
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y 28 del Reglamento).

Se establece, por primera vez
desde la Revolucion Liberal de
1871, que las comunidades es-
cogen al servidor publico que
tiene a su cargo la alfabetizacion,
la que debera realizarse en el
marco de las necesidades co-
munitarias:

“"La Coordinacion Municipal...
cumplira las siguientes funcio-
nes:

7. Presentar nominas de can-
didatos propuestos por las
comunidades para anima-
dores en el proceso de alfa-
betizacion local. Los candi-
datos deberan llenar los re-
quisitos establecidos por la
Secretaria Ejecutiva.
Solamente en el caso de que
las comunidades, previa-
mente informadas del dere-
cho que les asiste no pre-
senten candidatos, la muni-
cipalidad correspondiente.
debera presentarlos.

.. (articulo 28 del Regla-
mento).

"Los animadores de alfabetiza-

cion local dependen de la Coor-

dinacion Municipal y cumpliran
las siguientes funciones:

1. Planificar, conjuntamente
con el grupo de alfabetizan-
dos, las acciones anuales de
alfabetizacion y post-alfabe-
tizacion.

2. Establecer las necesidades

educativas del grupo para
transformarlas en objetivos
de aprendizaje.

3. Elaborary actualizar el perfil

local del alfabetizando, to-
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mando como referencia los
elementos ecologicos, eco-
nomicos, sociales, cultura-
les y religiosos de la comu-
nidad.

4. Promover y organizar labo-
ratorios-taller, para incenti-
var las distintas habilidades
del alfabetizando en el desa-
rrollo de la comunidad.

5. Organizar centros de infor-
macion comunal.

“ (articulo 29 del Regla-
mento).

“Los grupos de alfabetizandos

tienen las siguientes obliga-

ciones:

1. Participar en la elaboracion
delos planes y proyectos de
alfabetizacion y post-alfabe-
tizacion.

2. Exponer sus necesidades
socio-educativas.

3. Establecer lugares, calenda-
rios y horarios de aprendi-
zaje.

4. Participar en la administra-
cion y el control de los re-
cursos para el desarrollo del
proceso de alfabetizacion.

5. Participar en los comités
responsables de ejecutar ac-
tividades socioculturales y
economicas del grupo Yy de
la comunidad.

6. Velar por la asistencia Yy
permanencia de los inte-
grantes del grupo.

7. Participar en la evaluacion
del proceso de alfabeti-
zacion”

(articulo 31 del Reglamento).

De lo expuesto sobre la Ley de
Alfabetizacion y su Reglamento, la
metodologia participativa que se
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aplica en el proceso de alfabetizacion

(Comité Nacional de Alfabetizacion,

sin fecha (1); sin fecha (2); octubre

1988) y postalfabetizacion (Comité

Nacional de Alfabetizacion, sin fecha

(3); sin fecha (4); septiembre 1988)y

los resultados obtenidos (Revista

Crénica, 5 enero 1989), debe resal-

tarse la importancia que se otorga al

desarrollo de la organizacion comu-
nitaria, a traveés de:

— La alfabetizaciéon en base a los
valores y problemas locales;

— La participacion de los vecinos
en la planificacion de la alfabeti-
zacion, exposicion de necesida-
des socio-educativas, control de
los recursos y evaluaciéon del
proceso de alfabetizacion, etcé-
tera;

— Ladescentralizacion administra-
tivay fomento de la coordinacion
del proceso de alfabetizacion a
través de entidades sociales
existentes en la region, depar-
tamento o municipio;

— La propuesta de nombramiento
del personal directamente invo-
lucrado en la ejecucion de la
alfabetizacion por parte de la
poblacion beneficiaria o, en su
defecto, por la municipalidad;
esto constituye un cambio cuali-
tativo y profundo sin precedente
desde la Revolucion Liberal de
1871, al reconocerse la capaci-
dad de la poblacion para desig-
nar o escoger a los empleados o
servidores publicos que estaran
a su servicio.

2.2.5 Proyecto de Ley General
de Educacion
El Congreso de la Republica ha
estado conociendo —octubre de
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1989— el proyecto de una nueva Ley
General de Educacion, el que se en-
marca en los principios doctrinarios
de la Constituciéon Politica de la Re-
publica, especialmente en los ele-
mentos relativos a la participacién de
la poblacién en la toma de decisiones
en materia de supervision, control y
nombramiento de los maestros. Es
decir, después de 60 anos (1930-
1989) vuelve finalmente a recono-
cerse que las comunidades son ca-
paces de hacerse responsables del
manejo del sistema educativo de sus
ninos.

El proyecto de Ley General de Edu-
cacion constituye un producto im-
portante de la administracién del
Ministerio de Educacion a cargo de
Ricardo Gomez Galvez —1988-
1989—, durante la cual reiteradamente
se enfatizaron los temas de la des-
centralizacion, desconcentracion y
regionalizaciéon del sistema educati-
vo, ademas de la necesidad de lograr
la participacién de la comunidad en
general, y de los padres de familia en
especial, en la administraciéon de la
educacion (1989: 4, 5,6,9,16,17, 26,
28,29, 31, 33, 39, 47, 56, 65, 66); por
ejemplo, Gémez Galvez senalo la ne-
cesidad de:

“Crear instancias que permitanala
comunidad participar en el proceso
de planificacion, desarrollo y admi-
nistracion del proceso educativo.”
(1989: 29).

Y, en el momento de la inaugura-
Cién de las direcciones regionales del
Ministerio, manifesto:

"En Quetzaltenango, el Ministro de
Educacién, manifesté que la inaugu-
racion de las regiones educativas
constituye un hecho historico en la
educacion del pais, porque permitira

desconcentrar funciones que tradi-

cionalmente han estado reservadas

al despacho ministerial en la ciudad
de Guatemala y porque por la via de
la regionalizacion los servicios edu-

cativos tienden a ser mas efectivos y

eficientes . Por su parte, el titular de

la region educativa del Suroccidente,

Carlos Carcamo, destaco... la regio-

nalizacion, a la vez, posibilita la co-

municacion vivencial con los inte-
grantes de la comunidad educativa.”

(Diario de Centro América, 13 enero

1988).

El proyecto de Ley General de Edu-
cacién establece y reconoce que:

(1) El centro del sistema educativo
es la persona humana, por lo
que la educacion debe promover
su desarrollo integral (Conside-
randos; articulos 1, literal b; 2,
literal b);

(2) EI pais es multilingtuie, multicul-
tural y multiétnicoy, por lo tanto,
el sistema educativo debe adap-
tarse a esa realidad (Conside-
randos; articulos 1, literales e, f;
2, literales b, ¢; 34);

(3) El sistema educativo debe admi-
nistrarse en forma descentrali-
zada y regionalizada, es decir se
ordena la descentralizacion vy,
por lo tanto, la solucién a los
problemas descritos con ante-
rioridad (ver numerales 1.2.2.2y
1.2.2.4) (Considerandos; articulo
12); y, para efectos del presente
trabajo, lo mas relevante es que

(4) El sistema educativo debe ser
supervisadoy controlado por los
padres de familia (articulos 8,
literales b, d; 20, 21, 26), en el
caso de los centros educativos, y
por la comunidad en el caso de
la educacién en general (articu-
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los 1, literal c; 4, literal d).
En relacion a este punto, es per-
tinente transcribir lo manifesta-
do por el Episcopado Guatemal-
teco (1987:28):
“"Funcion muy especial estan
llamadas a ejercer en la educa-
cion escolar las Asoclaciones de
Padres de Familia, como eficaz
medio de union con los maes-
tros, de colaboracion con la es-
cuela, de defensa de sus dere-
chos familiares y de los mismos
hijos, si fuera menester. Conver-
tir la Asociacion de Padres de
Familia en un simple instrumen-
to de tipo economico para ayuda
financiera en los planes de la
escuela, o en un medio de mani-
pulacion y presion para imponer
clertos caprichos o arbitrarieda-
des, seria adulterar la finalidad
educadora de dichas asociacio-
nes.” (No. 4.1.1.4).

El proyecto de Ley ha merecido
oposicion fuerte del gremio magiste-
rial, el cual se siente amenazado por
la futura injerencia de los padres de
familiay de la comunidad en general,
quienes después de mas de medio
siglo volverian a asumir una funcién
protagonica en el sistema educativo;
es por ello que un maestro hizo la
siguiente declaracién de prensa:

"...lo mas lesivo para el Magisterio
es que con el proyecto de Ley Gene-
ral de Educacion se otorga potestad a
los padres de familia para que solici-
ten la remocion de los maestros, lo
cual atenta contra la estabilidad la-
boral...” (Diario Prensa Libre, 2 no-
viembre 1989)

De esa declaraciéon, asi como de
otras aparecidas en los medios de
comunicacién social*®/, se infiere
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claramente el temor del gremio ma-
gisterial al control comunitario sobre
sus servicios y, por lo tanto, se de-
duce que el objetivo, destino u orien-
tacion de sus servicios ya habia deja-
do de lado a la comunidad; es decir,
su fidelidad profesional se habia tras-
ladado de la poblacién beneficiaria
hacia el gobierno central, de donde
emanan los nombramientos, como
se describid con anterioridad.

2.2.6 Otros

Paulatinamente, aunque en forma

creciente, se observa un proceso de
descentralizacion de la administra-
cion publica, lo que en el futuro
redundara en el fortalecimiento de
los gobiernos regionales, departa-
mentales y municipales y, por lo tan-
to, en el fortalecimiento del Sistema
Nacional de Consejos de Desarrolloy
de la capacidad de los mismos de
velar por la eficiencia de la adminis-
tracion publica que, como se senalé,
es una de sus funciones; entre los
ejemplos del proceso de descentrali-
zacion en mencion estan los siguien-
tes:

1) El Sector Educacién, el cual se
describié en el apartado ante-
rior;

2) El Ministerio de Agricultura, Ga-
naderia y Alimentacién, el que
aunque desde hace varios anos
ha tenido una administraciéon
mas descentralizada que los
otros ministerios, a través del
Acuerdo Ministerial No. 2-89
adopto la regionalizacién de la
Ley Preliminar de Regionaliza-
cién (Decreto del Congreso de la
Republica No. 70-86);

3) El gobierno central resolvié des-
centralizar la administraciéon pa-

4)
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ra tramitar las exportaciones a
través de descentralizar la de-
nominada Ventanilla Unica para
las Exportaciones, la que tiene
como funcién concentrar en una
sola dependencia publica los
tramites administrativos para
obtener la autorizacion para ex-
portar; la descentralizacién en
mencion tiene como finalidades,
en primer lugar, agilizar los tra-
mites citados y, en segundo lu-
gar, bajar los costos de los mis-
mos, dado que los empresarios
del interior del pais no tendran
que incurrir en los costos de
realizarlos en la Ciudad Capital,
como se acostumbraba con an-
terioridad. La descentralizacion
de la Ventanilla Unica para las

Exportaciones se inicia en dos

regiones: La Regién Sur-Occi-

dente, con sede en Quetzalte-
nango, y la de El Petén, con sede

en Flores. (Diario La Hora, 23

enero 1990).

En la imparticién de justicia se

ha reiniciado la practica antigua

de facilitar el bilingiiismo en los
juzgados, habiéndose estableci-
do el programa en el Organismo

Judicial, en forma piloto, en los

siguientes juzgados:

— Juzgado Cuarto de Paz
Penal,

— Juzgado Quinto de Primera
Instancia Penal de Instruc-
cién,

— Juzgado Quinto de Primera
Instancia Penal de Senten-
Cia,

— Juzgado de Primera Instan-
cia de Totonicapan,

— Juzgado de Paz de San
Francisco El Alto y Momos-

tenango, Totonicapan.

Las facilidades que incluye el pro-
grama piloto, y que existieron en el
siglo XIX, son:

“a. Jueces que hablen los idiomas
indigenas de la region.

b. Juez itinerante que pueda servir
a los pueblos mas aislados.

c. Jueces auxiliares en las mismas
poblaciones.” (Diario La Hora,
26 julio 1989).

En el contexto de restablecer el
bilingliismo en los juzgados es rele-
vante senalar que la Universidad Ra-
fael Landivar, a través de sus Faculta-
des de Occidente con sede en la
Ciudad de Quetzaltenango, estable-
Ci6 la carrera universitaria intermedia
de Técnico Universitario Oficial In-
térprete desde el ano 1988.

2.3 Resumen General
Lo expuesto sobre el marco doctri-
nario de la Constitucién Politica de la

Republicay los efectos logrados en el

transcurso de cuatro anos —1986-

1990—, se puede recapitular de la

siguiente forma:

1) La Constitucién Politica de la
Republica situa a la persona
humana como sujeto y fin del
orden social y, para poder hacer
operativo ese principio, reitera-
damente establece la participa-
cién de la poblacién en la toma
de decisiones en materia de poli-
ticas, programas y proyectos de
desarrollo; es decir, después de
mas de un siglo —1871-1986—
se vuelve a reconocer la capaci-
dad de la poblacion de asumir la
responsabilidad sobre el mane-
Joydestino de sus comunidades,
abandonando la doctrina liberal
guatemalteca —positivista—
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que domindé al pais.

La Constitucion Politica de la
Republica bosqueja las instan-
cias de participacion de la po-
blacién en la toma de decisiones
en materia de politicas, progra-
mas y proyectos de desarrollo al
crear los Consejos de Desarrollo,
los que luego son normados en
la Ley de los Consejos de Desa-
rrollo Urbano y Rural.

La participacion institucionali-
zada de la poblacion en la toma
de decisiones sobre asuntos que
competen al bienestar de las
comunidades se desarrolla tam-
bién en el nuevo Cédigo Munici-
pal en que, por un lado, se reco-
noce a la organizacion social
como un elemento del munici-
pioy, por otro lado, se establece
que el alcalde debe regularmen-
te hacer publica la informacion
sobre el manejo de los fondos
publicos, lo que sin duda consti-
tuye un instrumento importante
de control de la poblacion sobre
su gobierno local.

La Ley de Alfabetizacion es la
primera legislacion posteriorala
Revolucion Liberal de 1871 que
explicitamente establece que los
servidores publicos seran pro-
puestos por la poblacién benefi-
ciaria o, en su defecto, por el
gobierno local; es decir, por pri-
mera vez en mas de un siglo se
restablece explicitamente la con-
fianza que el gobiermo central
esta obligado a tener sobre la
opinion de la poblacién en mate-
ria de administracion de la cosa
publica.

El proyecto de Ley General de
Educacion, de aprobarse sin

6)

modificaciones sustantivas,
constituira la segunda legisla-
cién que reconozca la capacidad
de la poblaciéon sobre el manejo
de la cosa publica; en este caso
especifico debe resaltarse el he-
cho que al movimiento liberal
tomoé alrededor de medio siglo
para triunfar sobre la poblaciony
quitarle toda injerencia en el
manejo del sistema de educa-
cion de sus ninos (1871-1930); y
en menos de cuatro anos (1986-
1989) se esta ahora discutiendo
en el Congreso de la Republica
retornar a la poblacién el control
sobre el sistema en mencion.

El proyecto de Ley General de
Educacion contempla adicio-
nalmente la descentralizacion
de la administracion del sistema
educativo y su adaptacion a las
culturas vernaculas locales; es
decir, se inicia un proceso de
revaloracion de lo autoctono
frente a lo europeo o estadouni-
dense.

A pesar de los dosreveses que se
han tenido en la legislacion so-
bre la participacion de las orga-
nizaciones comunitarias en el
manejo de sus comunidades
—declaratoria de insconstitucio-
nalidad sobre el derecho de la
poblacion de organizarse por siy
ante si, y luego comunicarlo al
alcalde municipal en lugar de
que previamente éste deba con-
vocar a la poblacion para organi-
zarse; y cambio en la fébrmula de
distribucion del ocho por ciento
constitucional para obras de in-
fraestructura municipal, con lo
que salieron negativamente
afectadas las municipalidades
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mas pobres—, se obseva un cla-
ro movimiento de la poblaciéon
hacia organizarse y participar en
latoma de decisiones en materia
de politicas, programasy proyec-
tos de desarrollo.

De no interrumpirse esa tenden-
cia, el pais volvera a contar con
una organizacion o tejido social
fuerte que constituira la instan-
cia institucional para un desarro-
llo verdaderamente humano, es
decir controlado por la sociedad
civily no por el gobierno central.

Por ultimo, el autor sugiere que las

principales metas que debieran al-
canzarse en el futuro inmediato para
fortalecer la participaciéon de la po-
blacion en la toma de decisiones en
materia de politicas, programas y
proyectos de desarrollo son:

1)

3)

Lograr modificar la Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbanoy
Rural en el sentido de ajustarla al
dictamen de la Corte de Consti-
tucionalidad y poder asi resta-
blecer el respaldo juridico a la
organizacion comunitaria
—Consejos Locales de Desarro-
llo—.

Lograr que los movimientos so-
ciales representados en los Con-
sejos de Desarrollo elijan a sus
delegados —trabajadores, orga-
nizaciones no gubernamentales
de desarrollo, partidos politi-
Cos— y poder asi asumir el con-
trol sobre la administracion pu-
blica que la ley les otorga.
Aprobar una legislacion que
descentralice la elaboracion y
ejecucion del presupuesto del
gobierno central —Organismo
Ejecutivo—; esto es, lograr que el
presupuesto del sector publico

4)

se elabore y controle en el seno
de los Consejos de Desarrollo,
donde esta presente la sociedad
civil organizada.

Aprobar una legislacién que ha-
da operativo el mandado consti-
tucional de la participacion de la
poblaciéon en la planificacion,
ejecucion y evaluaciéon de los
programas de salud (articulo 98)
y de los programas de los otros
sectores, incluyendo en esa par-
ticipaciéon el nombramiento de
los servidores publicos locales,
departamentales y regionales.
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ANEXO DE NOTAS

1/ Los siguientes autores también hacen refe-
rencias a la vision religiosa o mistica del
mundo en las culturas indigenas:

1.1

1.2

Robert Redfield (1959: 47-48):

"Se nos hace facil calificar de ‘primi-
tivas’ las ideas y costumbres de estos
pueblos. No consideran el mundo
como materia inanimada, que
ejemplifica las leyes de la fisica y de
labiologia. La naturaleza es personi-
ficada intensamente; creen que el
sol y la luna son seres sobrenatura-
les; los piadosos se arrodillan ante él
cada manana y ofrecen sus plega-
rias. Un eclipse es un acontecimien-
to muy temido, porque entonces el
sol golpea a la luna; los ninos que
nacen en tal ocasion seran defor-
mes; se toman medidas magicas
para impedir la catastrofe de la total
destrucciéndelaluna. Lalluvianoes
solo lluvia, sino el agua que da lavida
derramada desde el cielo por doce
angeles. El arco iris sirve para indicar
los escondites de cierta serpiente
maligna con grandes extremidades;
los rayos buscan a tales monstruos
para destruirlos. En algunos casos,
los elementos de la naturaleza son
identificados con los santos; por
ejemplo, el viento con San Lorenzoy
el sol con San Bernardo. Las activi-
dades de los indigenas incluyen un
gran numero de usos, que expresan
esta apreciacion personal del mun-
do inanimado o que implican con-
ceptos erréneos o ingenuos en rela-
cion alacausayal efecto. Cuando un
arbol frutal es cortado, el indigena
tiene el cuidado de tapar el munén
con tierra y hojas 'para que no se
sienta avergonzado'.”

Dina Fernandez (1988):

“La religién Maya consistia princi-
palmente en una representacion
mistica del universo y del movimien-
to ciclico de los cuerpos celestes.”
"El propio sol moria cada dia al
atardecer cuando se ocultaba detras

del horizonte y se convertia en un
Senor de la Muerte, adoptando la
apariencia de un temible jaguar.”
"El Dios Sol moria cada dia al ocul-
tarse tras el horizonte occidental, y
volvia a renacer al alba, cuando salia
por el este. Esta idea los llevd a
asociar el eje este-oeste con la Muer-
te y la Resurreccion de las almas. De
ahi que la mayoria de entierros se
encuentran orientados en esa direc-
cion.”

2/ La politica de favorecer la inmigracion
europea fue una de las manifestaciones del
menosprecio por la poblacién local; ello se
refleja en los siguientes ejemplos:

2.1

22

2.3

"El Espiritu de retraimiento, honda-
mente arraigado en nuestro pais, no
ha permitido... ni ha facilitado la
inmigracién extranjera, ajente pode-
roso que ha de salvarnos de la inmo-
vilidad y del atraso.”

"Necesidad injente es para Gua-
temala estimular, atraer la util inmi-
gracion extranjera que nos comuni-
que sus habitos de trabajo...”
"Asamblea Constituyente 1872. In-
forme de la Comision. Proyecto del
Mes de Noviembre.” (Garcia Laguar-
dia, 1977: 258, 259).

Para promover la inmigracion se es-
tablece el 21 de enero de 1877, a
través del Decreto No. 170, la Socie-
dad de Inmigracién, quien tiene en-
tre sus atribuciones la edicién de un
periddico especializado en la mate-
ria. (Garcia Laguardia, 1977: 269-
276, 281-283).

Incluso la Unién Centroamericanala
fundamenta Justo Rufino Barrios,
entre otros argumentos, en la nece-
sidad de promover la inmigracion:
"Que una de las principales y mas
urgentes necesidades, que es de
atraer capitales extranjeros y gran-
des corrientes de inmigracién hon-
rada, inteligente y laboriosa para
explotar los incontables ramos de
riqueza que abundan en esta tierra
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privilegiada, y aprovechar los in-
mensos tesoros y recursos naturales
que estan todavia, en sumayor parte,
desconocidos o abandonados, no
puede satisfacerse en la actualidad
por la desconfianza que inspira la
falta de crédito que resulta de la
pequencz...

Decreto de la Union Centroamerica-
na, de 28 de Febrero de 1885. (Gar-
cia Laguardia, 1977: 294).

3/ La responsabilidad asignada a una depen-
dencia publica para tramitar lo relativo a
cuestiones agrarias se observa en, por
ejemplo, los casos siguientes:
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3.1

Ji2

DS

3.4

3.5

Justo Rufino Barrios, el 11 de No-
viembre de 1879, acordo que entre
las atribuciones de la Secretaria de
Estado y del Despacho de Goberna-
cion y Justicia, estaria:

“Los negocios de tierras comunales,
de terrenos baldios y de fondos pro-
pios. (Solombrino, 1977: 94).
Jorge Ubico, el 24 de Septiembre de
1935, emitio el Decreto No. 1728 en
que se manifiesta que el Despacho
de Gobernacion y Justicia tendria a
su cargo:

"Lo relativo a cuestiones agrarias y a
terrenos baldios y comunales; y la
resolucion y tramitacion, en cuanto
le corresponda, de los expedientes o
asuntos atingentes al ramo de tie-
rras.” (Solombrino, 1977: 98).

La Junta Revolucionaria de Gobier-
no, el 27 de Diciembre de 1944,
emitio el Decreto No. 47 en que se
decreta la Ley Organica del Poder
Ejecutivo, asignandole a la Secrcta-
ria de Gobernacion, Trabajo y Previ-
sion Social:

"Lo relativo a cuestiones agrarias y a
terrenos baldios y comunales; y la
resolucion y tramitacion en cuanto
le corresponda de los expedientes o
asuntos atingentes al ramo de tie-
rras.” (Solombrino, 197: 102).

El Congreso de la Republica, el 25 de
Abril de 1945, emitio el Decreto No.
93 en que se decreta la Ley del
Organismo Ejecutivo, en que se
asigna al Ministerio de Gobernacion:
“La tramitacion y resolucion de
cuanto le corresponde de los expe-
dientes o asuntos atingentes al ramo
detierras.” (Solombrino, 1977: 106).
Y. en la ley del Organismo Ejecutivo
de 197 1:

Corresponde al Ministerio de Go-
bernacion:

"Art. 19.- ...10.- Ejercer funciones de¢
control, vigilancia, inspeccion, su-

pervision y jurisdiccion sobre las
siguientes dependencias: ...g) 1a Sec-
cion de tierras y Escribania del go-
bierno; ...30.- la tramitacion y resolu-
cion en cuanto le corresponda de los
expedientes o asuntos atingentes al
ramo de tierras;...”

Decreto del Congreso de la Republi-
ca No. 93, de 15 de Diciembre de
1971.

4/ La inconsistencia entre los principios doc-
trinarios que expuso el movimiento liberal
guatemalteco de 1871 y los principios que:
efectivamente aplico, es reiteradamente
senalada por varios autores; ver por
ejemplo:

4.1
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4.3

Justo Rufino Barrios "Consideraba
que la implantacion de los principios
liberales era consecuencia del pro-
greso material, basado en la explo-
tacion adecuada de las riquezas del
pais, especialmente de la agricultu-
ra, sobre la base de una paz social
obtenida a cualquier costo: "... bien
persuadido de que, sin el apoyo de
la tranquilidad publica, no serian
realizables los adelantos que el pais
reclama bajo las nuevas institucio-
nes; he dedicado mi mayor empeno
a conservar y afianzar solidamente
la paz que disfrutamos’; y confesaba
sin eufemismos que en Guatemala
en circunstancias normales era im-
posible realizar los principios libera-
les y se justificaban toda clase de
medidas de emergencia...”

(Garcia Laguardia, 1971: 180).

En relacion con el proyecto de Cons-
titucion Liberal: "El Poder Ejecutivo
aparece ordanizado en el Proyecto
con la amplitud de atribuciones que
requiere el estado de nuestro pais,
en donde el poco desarrollo de las
actividades individuales y sociales,
no hace posible lacompleta practica
de la maxima politica que procla-
man los pueblos mas aventajados
en intereses y en cultura: ‘el Gobier-
no debe gobernar lo menos’.”
(Garcia Laguardia, 1977: 261).
Ramon A. Salazar (1957: 175, 162)
senala en 1896:

Justo Rufino Barrios "Fue cruel y
nadie duda que su despotismo ha
dejado huella sangrienta en el pais.
Dio leyes que no siempre cumplio, y
fundo instituciones que no quiso
respetar.’ -

Y a pesar de lo expuesto y de que l1a
Revolucion Liberal actualizo las ins-
tituciones coloniales, en especial
aquellas que sirvieron para explotar
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4.5

la mano de obra, Salazar dice:

"En Tacana murio de muerte ver-
gonzosa el absolutismo clérico-aris-
tocratico de América. Alli cuarenti-

cinco héroes con Justo Rufino Ba-
rrios a la cabeza, cantaron los fune-
rales al son de sus tambores guerre-
ros y al estruendo de sus armas, de
esas armas que figuran en nuestro
escudo nacional, al cadaver de la
colonia, que a fuerza de topicos,
clisterios y tonicos habian hecho
vivir en este rincon de Ameérica los
hijos de los encomenderos, disfra-
zados de republicanos.”
Enrique Martinez Sobral, en el pro-
logo al libro de Mariano Zecena,
senala en 1897:
“Yo he externado mi humilde opi-
nion acercade larevoluciéonde 1871.
Es GRANDE, dije en otra parte, POR-
QUE NO FUE UN CUARTELAZO NI UN
MOTIN fruto de ambiciones bastar-
das; PORQUE FUE UNA REVOLUCION
DE IDEAS; POR LOS PRINCIPIOS QUE
PROCLAMARA; POR LA NUEVA DI-
RECCION QUE DIERA A LOS DESTI-
NOS DE LA PATRIA; Y PORQUE NOS
ABRIO LAS PUERTAS DEL PROGRE-
SO MODERNO, QUE CON CEGQUERA
INCALIFICABLE, SE EMPENABA EN
MANTENER CERRADAS, EL GOBIER-
NO ULTRAMONTANO, sin pensar que
en cuestion por tal manera grave le
iba la vida y la honra.
..lahermosura de sus principios y de
la belleza de sus ideales, dist6 mu-
cho de justificar los excesos y los
crimenes cometidos en sunombre...
Hablo de la revolucion como conjun-
to de principios, como verbo de Ii-
bertad y democracia; no del cesa-
rismoyde la autocracia que después
la han ahogado...
.Y es que debemos hacer una dis-
tincion profunda entre la revolucion-
verbo y la revolucion-procedimien-
to.”
(Zecena, 1957: 8-9).
NOTA:
Las mayusculas son del original.
Mariano Zecena(1957:94, 119, 120,
121) senala en 1897:
“..los mas sabios y liberales princi-
pios, son inmediatamente borrados,
pues quedan sujetos al imperio de
leyes secundarias...”
“Hoy por hoy, la obra revolucionaria
se ha hecho ineficaz para el progreso
nacional....se ha convertido ahora en
retrogada e inutil para el engrande-
cimiento de la patria.”

4.6

4.7

4.8

L

“Se necesita... Reformar la Constitu-
cion porque.. hoy es retrégada e
inutil para garantizar nuestra liber-
tad y absurdo y tiranico el centralis-
mo espantoso en que se inspira.
Reformar nuestra organizacion mu-
nicipal porque la libertad del muni-
cipio es la base de la libertad na-
cional...”
“..construir lo nuevo, el progreso a
que aspiramos, sobre los escom-
bros de la de 1871, cuyos principios
politicos son hoy retrogrados, cons-
tituyendo verdadero tropiezo a
nuestra marcha hacia adelante.”
Valentin Soldrzano Fernandez
(1947: 359) senala:
"En el terreno politico, la Reforma
tuvo el caracter de un gobierno dic-
tatorial, conducta asumida en de-
fensay fortalecimiento de su politica
economica.”
Luis Marinas Otero (1958:
senala:
“Los anos siguientes a la muerte de
Justo Rufino Barrios representan en
Guatemala el triunfo y afianzamiento
del Estado liberal; pero de un libera-
lismo que cada vez se aleja mas de
los ideales primitivos de las refor-
mas y que lleva la huella del régimen
fuerte de Barrios.”
Antonio Goubaud Carrera (1959:
257-258) senala que las principales
caracteristicas del periodo posterior
a 1880, esto es posterior a la Revolu-
cion Liberal, son:
“"En primer lugar... cientos de miles
de indigenas emigraban del saluda-
ble clima del altiplano, donde vivian,
a las plantaciones insalubres de la
costa. Estas migraciones duraban de
dos a seis meses, y significaban tan-
toladesorganizacion de la vida fami-
liar, como una mayor extension de
las normas rigidas de subordinacion
y superioridad entre los patronos y
los trabajadores en la economia de
las fincas. En segundo, la pérdida de
los titulos de propiedad de las tierras
comunales indigenas, por medio de
leyes que establecian la propiedad
individual, y que dieron como resul-
tado la desorganizacion del equili-
brio del sistema economico de la
tenencia de la tierra en las comuni-
dades indigenas, la cual habia crea-
do monopolios de tierras de los
propios indigenas, ademas de que
algunas de ellas pasaron a poder de
personas no indigenas. En tercero, la
poblacion rural agricola se vio tras-

161)

81



{

1

d
A ('

g |

b

82

49

4.10

411

412

tornada por un sistema de educa-
cién primaria, que estaba encauzada
hacia la preparacion para las ocupa-
ciones urbanas y profesionales. En
cuarto, la subordinacion de los valo-
res sociales y culturales de los indi-
genas a los valores no indigenas
impidio una accion reciproca social
entre €stos, en una escala nacional.
Finalmente, los indigenas perdieron
el ultimo vestigio de libertad politica
de que gozaban para elegir a sus
funcionarios municipales, cuando se
les quitd la autonomia de gobierno
de la comunidad, que habia existido
tanto entre indigenas, como entre no
indigenas, durante cuatrocientos
anos. La Farge tiene razén al decir
que este periodo, de la misma ma-
nera como lo fueron la mayor parte
de los periodos anteriores de trans-
formacion culturales, se caracterizo
también por las adaptaciones trau-
maticas que ocurrieron, y que oca-
sionalmente estallaban en violentas
rebeliones.”

Ricardo Falla SJ. (1971: 1) senala:
"..aparece la necesaria contradic-
cion que tuvo que existir entre los
principios y la accion de JRB.”
Manuel Diéguez Flores senala:

‘La dictadura impidio, por una parte,
la contrarrevolucion; pero, por la
otra, suprimio6 las libertades publi-
cas.Y unadictadura, aun en aquellos
casos en que salva a un pueblo de la
anarquia, es un infortunio.

(Herrick, 1974: 112)

Jorge Mario Garcia Laguardia (1977:
49-50) senala:

"Barrios habia ejercido la dictadura
desde el ano 73. ..Sin embargo. la
situacion no aparece tan clara, por-
que siempre afirmoé que la dictadura,
como una necesidad, no estaba de
acuerdo con sus principios, y cuando
la asamblea le otorgd la prérroga de
su mandato, afirmo, que acataba la
decision, aunque contrariaba sus
deseos.”

(Ver también Garcia Laguardia,
1971: 227, 228, 236, 238, 239-240,
247-248, 249, 250, 251, 255).
Julio Castellanos Cambranes (1985:
35, 49-51, 56-59, 61, 69, 70, 75, 77-
79, 87-96, 97-115, 120, 121, 128-
135, 153, 161, 300-301, 312, 320,
322-323) describe la falta de consis-
tencia entre los principios doctrina-
rios econémicos que postulaba el
movimiento liberal y los principios
economicos que efectivamente im-
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plant6, en especial la falta de respeto
al principio de libertad de trabajo en
lugar del trabajo forzado, lo que se
hizo efectivo a través tanto de expro-
piar tierras comunales y comunita-
rias como a través de restablecer
instituciones laborales coloniales
como la habilitacion.

Flavio Rojas Lima (1988: 84-85) se-
nala:

"La Revolucion Liberal de 1871 con-
tinua la falta de correspondencia
basica entre la praxis y la ideologia.
Al mismo tiempo que altera algunos
sistemas coloniales, como el poder
economico y politico de la aristocra-
tizante Iglesia guatemalteca, conva-
lida y reafirma otras instituciones
coloniales, aun de las mas negativas,
como el repartimiento de indios. En
muchos sentidos, la situacion colo-
nial se prolonga paraddjicamente.
Se actua en nombre de una filosofia
libertaria, igualitaria, fraternizadora,
pero se impulsa un desarrollo capi-
talista competitivo, agresivo y voraz.
Se impulsa el crecimiento econémi-
Co y la modernizacién, y se abre la
economia nacional a los mercados
internacionales, pero todo ello a ex-
pensas del trabajo forzoso y las tie-
rras comunales de los indios. ..se
restablece el repartimiento de in-
dios, mecanismo basico de la nega-
cion colonial del indigena como ente
productivo y como individuo libre. El
trabajo forzoso del indio, de nuevo,
se dirige a satisfacer, no las propias
necesidades basicas de él, del mis-

mo indio, sino las secundarias de los

nuevos empresarios surgidos a la
sombra de los regimenes liberales
de la época. La teoria liberal es
llevada a sus mas altos grados reto-
ricos y demagégicos, pero no tiene
aplicacion universal y verdadera,
pues se excluye a las mayorias étni-
casy alos estratos econémicamente
débiles. La expropiacion de los bie-
nes de la Iglesia y de las tierras
comunales de los indios favorece a
una cantidad de extranjeros adve-
nedizos y a un grupo emergente de
‘nuevos ricos’, que se cobijan bajo el
poder liberal y logran formar verda-
deras fortunas dinasticas y oligar-
quicas; en manos de este estrato se
combinan los grandes latifundios
(obtenidos o ensanchados a base de
la titulacion supletoria y de la de-
nuncia dolosa de tierras llamadas
‘baldias’, pero que en realidad ve-
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nian siendo poseidas secularmente
por sus duenos indigenas), la banca
naciente, el comercio, la industria, y,

por supuesto, la actividad politica’
mercantilizada, proveedora de ‘sta--

tus’ y fortunas.”

4.14 Chester Lloyd Jones, en su obra "El
Trabajo: Del Mandamiento a la Ley
contra la Vagancia” (Lujan, 1980:37-
41), senala:

— "La politica de los liberales hacia.

los indigenas no fue, ni en los
anos siguientes al estableci-
miento de su control ni en lo
sucesivo, ni sombra de lo que
podia esperarse por el nombre

del partido y por sus declaracio-

nes en favor de la libertad. Los
primeros lideres liberales, in-
cluido Barrios, veian en los indi-
genas a una raza inferior que
podia ser legitimamente obliga-
da a hacer todo trabajo duro
que fuese necesario. En verdad, en
ciertos aspectos los liberales
fueron en su politica indigenista
menos progresistas aun que sus
antecesores. Estos, bajo la in-
fluencia de la Iglesia, habian
prohibido o procurado prohibir
la confiscacion de las tierras ad-
Jjudicadas a los indigenas. Los
liberales cruelmente desaloja-
ron a veces a los indigenas de
sus heredades, haciéndolos de-
pender mas y mas de empleos
como los que podian ofrecerles
los finqueros... Todo indica que
la politica liberal hacia los indi-
genas ha estado lejos de ser
liberal.”

— "..parece claro que los lideres
guatemaltecos no podian evitar
el verse impresionados por el
conflicto entre sus principios de-
clarados, y el sistema substan-
cial de esclavitud que mantenian
en la ley y en la practica.”

5/ La primera administracién o época liberal
—1831-1838—, esto es la de Mariano Gal-
vez, adoleci6é de los mismos defectos de
inconsistencia entre principios doctrina-
rios y practica observados en la segunda
—1871-1944—:

5.1 Francis Polo Sifontes (1977) senala:
"...podemos decir, que se trata de un
liberalismo ‘sui géneris’; entendido
segun particulares conveniencias y
circunstancias. Lo que si es cierto, es
que la parte de la doctrina liberal,
que toca con el control por parte del

Estado sobre la lglesia, si la com-
prendieron muy bieny la aplicaron a
fondo; no sabremos decir a punto
fijo, si actuaron de tal manera por
convencimiento, o por la convenien-
cia de agenciarse considerables
fondos y propiedades.” (13)

En relacién a las instituciones colo-
niales para explotar la mano de obra,
Polo Sifontes cita a Ralph Lee
Woodward:

"El nuevo programa educativo, de-
signado para proveer educacién a
todos, tenia previsto que los ninos
que no habian tenido educacién,
debian ser separados del seno de
sus padres y asignados a ciertos
‘protectores’, que deberian proveer-
lo de educacién. En la practica, esto
lo que hacia, era proveer de criados
baratos a las gentes adineradas.
Como se puede ver, tal procedimien-
to, lo que hacia era poner en vigor de
nuevo el atacado sistema de las
encomiendas; porque bien vistas, no
difieren en nada ambas medidas y
en la practica, esto lo que provocé
fue resentimiento popular, ya que se
estaba desintegrando el nucleo fa-
miliar tan respetado y solido sobre
todo en el area rural de Guatemala.”
(17)

En lo que respecta a la politica de
inmigracion:

"Otro aspecto interesante, que in-
dudablemente tiene bastante que
ver con el malestar que fue cundien-
do en el campo y que a la larga
terminé en la sublevacién de la mon-
tana, fue la politica de colonizacién
que desarrollaron los liberales de
1834 en adelante; pues es natural
que las gentes del campo, agriculto-
res, y por lo tanto dependientes de la
tierra para su subsistencia, no ha-
brian de ver con buenos ojos, la
importacion de agricultores rubios,
protegidos por el gobierno del Esta-
do, y que ademas enajenaba las
tierras comunales, en una aventura
de colonizacién contratada con
subditos de una nacién tan poco
confiable como Inglaterra.

Nos quedaria por anotar, el favore-
cimiento oficial, a la adquisicion de
las tierras comunales de los indige-
nas y campesinos de las areas rura-
les del pais, por parte de capitalistas
particulares, para incrementar la
produccioén de tipo comercial. Efec-
tivamente, después de 1829, estos
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esluerzos recibieron mayor impulso,
fomentando con ello el latifundioy la
supresion de la economia de subsis-
tencia a la que son dados los indige-
nas. Se entiende claramente, que la
gente del campo viera con desaso-
siego caminar la reforma agrariay la
llegada de extranjeros que recibian
tierras, mientras a ellos se las qui-

taban.” (17-19).

En relacion a la implantacion de

sistemas anglosajones juridicos que

no tenian ninguna relacion con la
realidad nacional:

"El caso fue, que Barrundia, que

admiraba los prodresos logrados

por la Federacion Norteamericana,
propuso la adopcion en Guatemala,
del codigo preparado por Edward

Livingston para el Estado de Loui-

siana, Estados Unidos de América en

1824, pero nunca fue adoptado ni

utilizado alla. De manera, que un

codigo anglosajon, que nunca tuvo
utilizacion en su sitio de origen, fue
transplantado al clima tropical de

Guatemala, sin contar con que, si en

algunas ocasiones, la justicia que

era aplicada por un juez, resultaba
poco adecuada, la otra modalidad
de jurados venia a serimpracticable,
en un pueblo con las caracteristicas

que ya hemos anotado.” (22).

Polo Sifontes concluye diciendo:

‘1. Las medidas reformistas del
doctor Galvez fracasaron, por-
que se aplicaron violentamente,
y subestimando los usos y cos-
tumbres populares.

2, La reaccion en contra del go-
bierno de Galvez, surgio en el
campo. porque fueron las gentes
desposeidas quienes llevaron la
peor parte en el programa de
reformas.

3. Los liberales del periodo 1829-
1838 actuaron sin tacto politico.
al importar de otras latidudes,
leyes, conceptos, usos y costum-
bres, que no se aclimataron en
Guatemala.

4. Algunas reformas, se llevaron a
cabo sin tener en cuenta sus
resultados peligrosos para la
soberania nacional; tales como
la cesion de tierras a empresas
britanicas.

Si juzgamos por los resultados,

la administracion del doctor Gal-

vez, fue un constante experimen-
tar con la cosa publica, y tanto
tuvo de positivo como de ne-
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gativo.” (39).

Las reformas y los programas de
esta primera administracion liberal
fueron desapareciendo, inclusg
mientras la misma aun se encontra-
ba en el poder:

“Indiscutiblemente conforme la re-
vuelta se hacia mas seria, las refor-
mas y programas de Galvez fueron
desapareciendo, motivado esto, por
la creciente necesidad de hacer fren-
te a los gastos que cada vez eran
mayores.” (28). .
Valentin Solorzano Fernande;
(1947: 236-237) describe la forma
como se enmarco la primera admi-
nistracion liberal del pais en el mo-
vimiento liberal que dominaba al
gobierno federal de Centro América:
"Despuées de las sangrientas luchas
entre ¢l Partido Conservador y ¢l
Caudillo Liberal General Francisco
Morazan, éste (sic) ultimo llego al
poder como Presidente de la Repu-
blica Centroamericana. Se inicio en-
tonces el primer movimiento de re-
forma, que trato de modificar el r¢-
gimen de propiedad de la tierra
repartiendo numerosos baldios y
expropiando los bienes agricolas del
clero. Al ser expulsadas las comuni-
dades religiosas del pais, sus bienes
se constituyeron en una Seccién de
Temporalidades, bajo la adminis
tracion del Estado. Los bienes de los
conventos de la Recoleccién, San
Francisco y Santo Domingo fueron
rematados entre los agricultores y
propietarios que lo solicitaron. ..En
esa forma. pasaron muchas tierras
propiedad de la Iglesia, a contribuir
(sic) pequenos nucleos de propie-
dad privada. base indispensable pa-
ra el desarrollo capitalista que aquel
regimen deseaba incrementar, de
acuerdo conlasideas de liberalismo
economico que sustentaba. La con-
trarrevolucion conservadora de
1839, no pudo desvirtuar aquellas
reformas en lo economico, y solo
logro reconstruir ¢l régimen mona-
caly el de bienes de manos muertas
en menor escala. En la época del Dr
Galvez se decreto, el 2 de noviembre
de 1837, que deberian considerarse
baldias, todas las tierras realengas
decreto que como ya vimos habia
sido emitido tambien por el Congre-
so Federal; se tomo aquella medida
en virtud del gran numero de solick
tudes para obtener tierras, de parte
de particulares.”

“La situacion cconomica del Go
bierno Federal seguia siendo aflicti-
va. Il Congreso Federal extinguio
definitivamente los tributos, y los
estancos de nieves y naipes, medias
annatas, bulas de la Santa Cruzada
Quinto Real, alcabalas sobre el hie-
rroy ¢l 2% que pagaban los coseche-
ros de tabaco.. Los ramos que sc
conscnaron en la Hacienda Publica
eran casi todos cscasamente pro-
ductivos...

Con ¢l objeto de agendiarse fondos,
se recurrio a un emprestito que se
debio de haber invertido en obras
de intracstructura, pero “..que al
iqual que una mala administradora
domestica, que pide prestado a su
vecino ¢l gasto del dia, aquellos
emprestitos se utilizaron para pagat
sueldos v cubrir ¢l déeficit de los
Gastos Ordinarios  del Gobierno
Federal.

Julio Castellanos Cambranes, mas
conocido bajo ¢l nombre de Julio C.
Cambrances (1985 34). tambien
menciona ¢l proceso de expropia
cion de ticrras de la lglesia Catolica
durante ¢l primer periodo liberal
(182518371 y ¢l subsccuente pro-
ceso de dar marcha atras durante ¢l
periodo conservador de Rafael Ca-
rrerd.

6/ La legislacion a lavor y en contra de la
tencncia comunitaria y comunal de la ticrra
€S My vasta; a continuacion se presentan
algunos cjiemplos, los que no pretenden
describit exhaustivamente la legislacion a
favor v cn contra de dicha forma de tenen-
cia de la ticrra.

bl

Legislacion agraria que propicio o
protedgio la tenencia comunitaria oy
comunal de la ticrra, esto es la pro-
piedad de la ticrra por las comuni-
dades indigenas v los gobiernos
locales.
6.1.1 Epoca colonial iIMéndez Mon-
tencgro. 19600
— Loy v Que el repartimien-
to de ticrras s¢ haga con
pareccr del Cabildo, y sean
preferidos los Regidores;
elempcerador Do Carlos en
Toledo, de 4 de Abril de
1532; D. Felipe Segundo
Ord. de Aud. de 1563 y
Ord. 58 ¢n Toledo, de 25
de Mayo de 1596 01 1
“Lalos Indios se les dexen
sus ticrras, heredades y
pastos. do lorma que no
les falte 1o necesario. y

tengan todo el alivio y des-
canso posible para el sus-
tento de sus casas y fa-
milias.

Ley vii. Que las tierras se
repartan sin accepcion de
personas, y agravio de los
Indios; D. Felipe Sequndo,
de 6 de Abril de 1588 (12):
"Que las tierras se repar-
tan sin accepcion de per-
sonas. y agravio dc¢ los
Indios.

Ley ix. Que no se den tie-
rras ¢n perjuicio de los
Indios, y las dadas se buel-
van a sus duenos: D. Felipe
Segundo de 11 de Junio
de 1394 (12
"Mandamos, que las es-
tancias, y tierras que se
dieren a los espanoles,
sean sin perjuicio de los
Indios. y que las dadas en
su perjuicio y agravio, se
buelvan a quien de dere-
cho pertenezean.

Ley xiiii. Que a los posee-
dores de tierras, estancias,
chacras y cavallerias con
legitimos titulos, sc¢ les
ampare en su possession,
y las demas sean restitui-
das al Rey: D. Felipe Se-
gundo, de 20 de Noviem-
bre de 1578, 8 de Marzo
de 1589y | de Noviembre
de 1591 (14

" conviene que toda la
tierra, que se posec sin
justos y verdaderos titulos,
se nos restituya, sequn y
como nos pertenece, para
que reservando ante todas
cosas lo que a Nos, o a los
Virreyes, Audiencias y Go-
vernadores pareciere ne-
cessario para plazas, exi-
dos. propios, pastos, y val-
dios de los Lugares, y Con-
cejos, que estan poblados,
assi por lo que toca al
estado presente en que se
hallan, como al por venir,
y al aumento que pueden
tencr, y repartiendo a los
Indios lo que buenamente
huvicren menester para la-
brar, y hacer sus semente-
ras, y crianzas, confirman-
doles en lo que aora tie-
nen, y dandoles de nuevo

85



