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1. Introduccion

Miguel von Hoegen*

El ser humano es, por naturaleza, social o gregario, dado que se asocia
con otros seres humanos para realizar actividades que satisfagan sus nece-
sidades, tal como lo senalara SS. Leon XIII, en 1891, en su Enciclica Rerum
Novarum:

“La reconocida cortedad de las fuerzas humanas aconseja e impele al
hombre a buscarse el apoyo de los demas.” (No. 35)"

La asociacion de seres humanos se lleva a cabo, en primera instancia,
en la familia, la que constituye la unidad u organizacién basica de la
sociedad; en segunda instancia, en las organizaciones sociales como los
comités pro-mejoramiento de la comunidad, cooperativas, gremios, sindica-
tos, camaras empresariales, partidos politicos, etcétera; y, en tiltima instan-
cia, en el Estado, el cual articula a todas las organizaciones de una sociedad.
Es decir, el Estado articula en su seno al conjunto de organizaciones sociales
en que se asocian las personas o familias: ese conjunto de organizaciones
constituye el tejido social del pais (grafica 1).

(*) Miguel von Hoegen
Economista graduado de la Universidad Rafael Landivar con estudios de
postgrado en University of New Mexico (U.S.A.), McMaster University (Canada)
y University of Bradford (Inglaterra). Entre los principales cargos que ha ocu-
pado estan: Secretario General del Consejo Nacional de Planificacion Economi-
ca, Viceministro de Desarrollo Urbano y Rural, Decano de la Facultad de Cien-
cias Econémicas de la Universidad Rafael Landivar y miembro de ASIES.
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GRAFICA 1

LA ORGANIZACION O TEJIDO SOCIAL

GRAFICA 2

PERSONA

FAMILIA

ORGANIZACIONES SOCIALES:

— COMITES PRO-MEJORAMIENTO LOCAL
— MUNICIPIO

— COOPERATIVAS

— SINDICATOS

— CAMARAS EMPRESARIALES

— PARTIDOS POLITICOS

— ETCETERA

ESTADO

Las asociaciones sociales son organizaciones _ en el sentido
de que se establecen por encima de la organizacién social basica, que es la
familia, y por debajo de la organizacién social nacional, que es el Estado, con
la finalidad de, como se indico, satisfacer necesidades de sus miembros
(Fiallo, sin fecha: 9-12, 21, 24-25).

Las asociaciones sociales se pueden clasificar en dos grandes catego-
rias: las territoriales y las funcionales. Las primeras son aquellas que
utilizan las personas o las familias para satisfacer las necesidades de sus
comunidades —aldeas, caserios, barrios—; y las segundas, para satisfacer
las necesidades de su gremio o grupo de interés —trabajadores, empresa-
rios, consumidores, etcétera—, independientemente de la comunidad —
aldea, caserio, barrio— de residencia de los afiliados (grafica 2).
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LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

PERSONA
FAMILIA
ORGANIZACIONES ORGANIZACIONES
SOCIALES SOCIALES
TERRITORIALES FUNCIONALES
ESTADO

Entre las formas guatemaltecas contemporaneas de asociaciones
sociales territoriales estan los comités pro-mejoramiento general d.e la
comunidad, los comités pro-mejoramiento especifico de la' comunidad
—escuela, agua, camino, etcétera—, los municipios (Soto Ramirez, 1987: 2
5, 10) y los consejos de desarrollo urbano y rural; y entre las funcgonales
estan las cooperativas, las asociaciones laborales o sindicatos, las camaras
empresariales, los partidos politicos, etcétera (grafica 3).
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GRAFICA 3

LAS ORGANIZACIONES SOCIALES DEL PRESENTE

El estilo de vida que dominé la mayor parte del pasado del pais fue muy
rico en asociaciones sociales, tanto territoriales como funcionales, dado que
tuvo un estilo de vida —especialmente entre la poblacion indigena, que ha
sido la mayoritaria— predominantemente comunitario, corporativo o, como
lo llaman algunos autores, folk; en este estilo de vida predominan los valores
de pertenencia a una comunidad y solidaridad entre sus miembros sobre los
valores de individualismo y competencia entre sus miembros.

Las asociaciones sociales en las que en el pasado —1550 a 1930— se
manifesto, o se hizo operativo, el estilo de vida comunitario o corporativo
fueron las cajas de comunidad, los municipios (Soto Ramirez, 1987: 4, 11-
14) y las cofradias indigenas (grafica 4); en las cajas de comunidad se
administraron los recursos de la localidad con la finalidad de financiar la
construccion y mantenimiento de obras de infraestructura comunitaria y,
ademas. el servicio de educacién, incluyendo el pago a los maestros; en los
municipios se defendieron las aspiraciones de los criollos frente a los
peninsulares (Soto Ramirez, 1987: 4, 11-14) y, en el caso de las alcaldias
indigenas, establecidas en el siglo XVI por Lopez de Cerrato, se realizo el
gobierno local de la poblaciéon nativa frente a los criollos y a los peninsulares
(Terga, 1988: 13).

GRAFICA 4

LAS ORGANIZACIONES SOCIALES DEL PASADO
(1550 a 1930)

PERSONA
FAMILIA
—COMITES PRO-ME- —COOPERATIVAS
JORAMIENTO DE —SINDICATOS
LA COMUNIDAD —CAMARAS EMPRE-
—MUNICIPIOS SARIALES
—CONSEJOS DE —PARTIDOS POLI-
DESARROLLO TICOS
—ETCETERA
ESTADO

Las asociaciones sociales funcionales de base, es decir de primer grado
o nivel, tienden a organizarse territorialmente en asociaciones de segundo
grado o federaciones y de tercer grado o confederaciones; por ejemplo: Los
gremios de artesanos de un municipio pueden asociarse a nivel departar;len-
tal, regional y nacional; lo mismo pueden hacer las cooperativas, sindicatos
céfnaras de comerciantes, camaras de industriales, etcétera. Esta asocia:
cion territorial de las asociaciones funcionales de primer grado es valida,

pues tiene como finalidad satisfacer las necesidades de los
asociados en
jurisdiccion territorial mas amplia que la local. =
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PERSONA
FAMILIA
I
—CAJAS DE COFRADIAS
COMUNIDAD INDIGENAS
—MUNICIPIOS
I |
|
ESTADO
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En las cofradias indigenas se administraron los recursos de los
asociados para cubrir los gastos de celebraciones religiosas y de asistencia
social o socorro mutuo, tales como la atencién a viudas, huérfanos
enfermos y enterramientos. '

Las cajas de comunidad fueron el mejor ejemplo de la organizacion
territorial de la poblacion y las cofradias indigenas de su organizacion
funcional, ambas a nivel comunitario. Los ingresos que sustancialmente
permitieron, en ambos casos, cubrir los gastos de las actividades menciona-
das provenian del producto de las tierras comunitarias, las cuales eran
propiedad de las comunidades y de las cofradias indigenas; el producto de
las tierras comunales, propiedad de los ayuntamientos o municipios
financi6 actividades similares a las de las cajas de comunidad. '

El estilo de vida comunitario o corporativo fue duramente atacado y
debilitado —en muchos casos destruido— por el movimiento liberal, el que
se mantuvo en el poder durante el periodo 1871-1944 y ha mﬂuid'o en la
socit?dad guatemalteca hasta el presente; este movimiento se caracterizé por
el afan de sustituir el estilo de vida comunitario ancestral por el estilo de vida
europeo o estadounidense, el cual se caracteriza por el individualismo yla
competencia entre las personas.

El estilo de vida comunitario o corporativo se mantuvo vigente, como
estilo de vida predominante, hasta varias décadas después de la Revo‘luclc'm
Liberal de 1871 —mas o menos hasta 1930—; luego se debilit6 —en muchos
casos se destruy6— ante el ataque que el movimiento liberal concentro en
la tenencia comunitaria y comunal de la tierra, la que, como se senalé, era
precisamente la fuente financiera que permitia tanto sufragar los costc;s de
las actividades de las asociaciones sociales territoriales —cajas de comuni-
dad y municipios— como los de las funcionales —cofradias indigenas—

Paralelamente al proceso de destruccion —1871-1930— de las asoci‘a—
ciones sociales funcionales —cofradias indigenas—, el movimiento liberal y
sus gobiernos —1871-1944— promovieron la introduccién de asociaciones
concebidas para satisfacer las necesidades de los grupos que se formaron
en la.s sociedades europea y estadounidense, tales como las cooperativas y
los sindicatos. Debe sin embargo sefialarse que después de casi un siglo —
1900-1990— de haberse introducido esas formas extranjeras de asociacién
social, las mismas han adquirido carta de ciudadania y actualmente
representan formas legitimas en que se satisface la necesidad primaria del
ser humano de asociarse para resolver sus necesidades.

El debilitamiento —en muchos casos destruccién— de las asociacio-
nes sociales comunitarias —cajas de comunidad— no conté, durante el
periodo liberal —1871-1944—, con ningiin sustituto, como ocurrié en el
caso de las asociaciones sociales funcionales; la tinica asociacién social
comgpltaria o local que funcioné, aunque con limitaciones, fue la de los
comilés pro-mejoramiento de la comunidad. No fue sino hasta en la década
de 1980 que resurgi6 el respaldo a las asociaciones sociales territoriales,

primero con las coordinadoras interinstitucionales v 1
uego con los
de desarrollo urbano y rural. ylueg consejos
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En relacion al gobierno del municipio debe resaltarse que se mantuvo,
aunque profundamente debilitado; incluso en el periodo 1935-1944 se le
retir6 la potestad de elegir a sus autoridades, las cuales fueron sustituidas
por el intendente municipal, designado por el presidente del Organismo
Ejecutivo, tal como lo contemplaba la Constitucion de la Republica de 1935.

El presente trabajo describe someramente el estado de la organizacion
social tanto territorial —comités locales de desarrollo, gobiernos municipa-
les, consejos de desarrollo urbano y rural— como funcional —movimientos
cooperativo, laboral, empresarial, politico partidista y otros—, con el objeto
de llamar la atencion a los problemas principales que deben resolverse para
poder iniciar el desarrollo y fortalecimiento de dichas organizaciones, es
decir del tejido social, con el fin inico de volver a hacer viable la participacion
ciudadana en el proceso de toma de decisiones en materia de politicas,
programas y proyectos de desarrollo, en todos los ambitos de la vida
nacional; en otras palabras, para devolver a las organizaciones sociales
intermedias el poder de tomar decisiones sobre politicas, programas y
proyectos que, a través del movimiento liberal, se concentré en manos de
empleados y funcionarios del gobierno central, el cual se transformoé en un
gobierno benefactor, paternalista, autoritario y, con frecuencia, dictatorial.

La importancia de lo expuesto, es decir del fortalecimiento de la
organizacién social —tejido social—, reside, entre otros, en los hechos

siguientes:

- Es una manifestacion natural de la propensién del ser humano a
asociarse;

- Promueve y facilita la satisfaccion de las necesidades humanas y el
respeto a la dignidad y libertad de la persona humana al hacer
operativo que la poblacién, y no el gobierno central, tome decisiones
sobre problemas sociales que le atanen de manera inmediata a las
comunidades o a los grupos de personas asociadas;

- Logra un mayor nivel o grado de eficacia y eficiencia en la administra-
cion de la cosa publica que cuando esa administracion la realiza y
controla exclusivamente el gobierno central; y
Constituye un elemento importante de la fortaleza de la naciéon en su
totalidad o conjunto, pues la fortaleza de la nacion depende de un
sistema organico —tejido social—y no de la organizaciony poder de su
gobierno central. (von Hoegen, 1990: 5).

El presente trabajo describe, cada vez en que fue factible, tres aspectos
de los movimientos sociales contemporaneos: el marco juridico-institucio-
nal, el comportamiento cuantitativo y un listado de los problemas principa-
les: y, en el ultimo capitulo, los objetivos y lineamientos de estrategias para
su desarrollo y fortalecimiento conjunto, es decir de la organizacion social
nacional, los cuales se basan en la propuesta de estrategia nacional de
desarrollo planteada por ASIES (2, diciembre 1990) para el periodo 1991-
1995, precisamente para la organizacion social.
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2. Notas sobre el pasado

El reconocimiento juridico al derecho natural de los guatemaltecos a

asociarse se estableci6 en las constituciones politicas desde hace mas de
cien anos, lo cual se puede comprobar en:

El articulo 25 de la Ley Constitutiva decretada el 11 de diciembre de
1570

El articulo 25 de la Constituciéon, con todas sus reformas., que entroé en
vigor el 19 de julio de 1935;

El articulo 32 de la Constitucion decretada el 11 de marzo de 1945;
El articulo 54 de la Constitucion decretada el 2 de febrero de 1956;
Elarticulo 64 de la Constitucion decretada el 15 de septiembre de 1965
(Colegio de Abogados, 1976-1978: 169, 273, 307, 350, 393): y. por
ultimo,

El articulo 34 de la Constitucion vigente, decretada el 31 de mayo de
1985.

Ese reconocimiente constitucional ha servido de fundamento al marco

legal de las asociaciones sociales, tanto territoriales como funcionales, que
se describen y analizan brevemente en este capitulo.

2.1 La Organizacion Social Territorial

Las asociaciones sociales territoriales son aquellas que utilizan los

vecinos para satisfacer las necesidades de sus comunidades —aldeas,
caserios, barrios—, municipios y espacios geograficos mas amplios como los
departamentos y regiones; en la actualidad, las mas comunes son los
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comités de vecinos pro-mejoramiento de la comunidad, los municipios y los
consejos de desarrollo urbano y rural. La importancia del municipio, y por
lo tanto del gobierno municipal, reside en que es una manifestacion de la
voluntad popular y, ademas, es la primera instancia a la que pueden, o
debieran poder, recurrir las comunidades para plantear y resolver sus
problemas.

2.1.1 El Marco Juridico e Institucional

El desarrollo del marco juridico e institucional de la organizacion social
territorial contemporanea se puede dividir en tres periodos (von Hoegen,
1990), los cuales se describen a continuacién en forma sintética.

2.1.1.1 Periodo de Destruccién de la Organizacion Social Territorial
(1871-1930)

Las asociaciones que durante siglos —1550-1930— hicieron viable el
funcionamiento de la organizaciéon social territorial fueron, en primera
instancia, la caja de comunidad y, en segunda instancia, el gobierno
municipal; ambas basaban su capacidad de satisfacer las necesidades de
los vecinos en el producto de las tierras de tenencia comunitaria —
propiedad de aldeas y caserios— y comunal —propiedad del municipio,
ayuntamiento o comuna—.

La Revolucion Liberal de 1871 ataco y sustancialmente destruyo
ambos tipos de tenencia de la tierra y con ello debilito y destruyo la
organizacion social territorial del pais; es decir, destruy6 las instancias
sociales en las que la poblacién, organizada territorialmente, tomaba
decisiones sobre los problemas de su comunidad.

2.1.1.2 Periodo de Organizacion Social T erritorial Débil (1930-1982)
La organizacién social territorial, durante el medio siglo siguiente —

1930-1982—, no tuvo instancias formales fuertes en las que pudiera tomar

decisiones sobre los problemas comunitarios; las dos instancias que utilizo

fueron:

(1) A nivel local —aldeas, caserios, barrios—, los comités de vecinos
pro-mejoramiento de la comunidad; esos comités podian recibir au-
torizacion del gobierno departamental para recaudar y manejar
fondos, en base al Decreto No. 2082, emitido el 2 de mayo de 1938
(Azurdia Alfaro, 1981: 188-190). Sin embargo, esa organizacion
social territorial no tuvo una base legal que sistematizaray unificara
sus funciones, integracion y canales de comunicacion con organis-
mos localizados dentro y fuera de la circunscripcion territorial en
que operaba.

(2) A nivel del municipio, el gobierno municipal, aunque quedoé profun-
damente debilitado y disminuido en sus funciones por la falta de
acceso a recursos financieros —destruccion de la tenencia comunal
de la tierra— e incluso por el hecho que, durante los anos 1935-
1944, el funcionario que lo presidia dejo de ser electo para ser
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nombrado por la presidencia del Organismo Ejecutivo (Art. 18, Ley
Municipal de la Republica de Guatemala; Art. 96, Constitucién de
la Republica, decretada el 19 de julio de 1935) (anexo 1).

Durante este periodo se centraliz6 la toma de decisiones sobre politi-
cas, programas y proyectos de desarrollo, e incluso sobre nombramientos de
empleados o servidores publicos del nivel local, en funcionarios y empleados
del gobierno central, ubicados fundamentalmente en la ciudad de Guatema-
la; esa concentraciéon se hizo a costa de la funciéon subsidiaria que debiera
haber desempenado el gobierno central y, por lo tanto, a costa de la fortaleza
de los gobiernos departamentales, municipales y de las asociaciones socia-
les locales o comunitarias, es decir de la autogestion local.

La concentracion de la toma de decisiones en los funcionarios del
gobierno central se derivé de la concepcion del ser humano que introdujo el
movimiento liberal guatemalteco en 1871, quien lo concibe como esttuipido
e ignorante y por ello incapaz de asumir la responsabilidad del desarrollo de
su comunidad. Consecuentemente, la responsabilidad de la toma de deci-
siones se trasladé al gobierno central, supuestamente integrado por funcio-
narios y empleados sabios, inteligentes e ilustrados y, por lo tanto, capaces
de asumir la responsabilidad del desarrollo de las 18,000 comunidades que
componen el pais; de esa forma, el gobierno central se transformé en un
gobierno benefactor, paternalista, autoritario y, con frecuencia, dictatorial.

2.1.1.3 Periodo de Reconstrucciéon de la Organizacién Social Territorial
(1982-1989)

La reaccion al proceso de destruccion de las asociaciones sociales
territoriales se inicié6 en 1982 con el proceso de reconstrucciéon de las
instancias que hacen viable la participaciéon de la poblacion en la toma de
decisiones sobre politicas, programas y proyectos de desarrollo; ese proceso

se ha manifestado en por lo menos cinco acciones formales que se describen
a continuacioén.

(1) La primera accion formal del proceso de construcciéon —o recons-
truccion— de las instancias de participacion de la poblacion en la
toma de decisiones sobre planes, programasy proyectos de desarro-
llo fue la emisiéon de la legislaciéon sobre el Sistema Nacional de
Coordinacion Interinstitucional para la Reconstruccion y el Desa-
rrollo —Decreto Ley No. 111-84—, cuyo objetivo era:

“... orientar y coordinar las acciones y esfuerzos del sector publico y de
las organizaciones no-gubernamentales, con participaciéon de la poblaciéon en
la generacion, ejecucion, instrumentacion y operaciéon de los planes, progra-
mas y proyectos encaminados a lograr la reconstruccion y el desarrollo del
pais a nivel nacional, departamental, municipal y local.” (Art. 2).

Las instancias de participacion que cre6 esta ley eran:
La Coordinadora Interinstitucional Nacional (CIN);
- Las Coordinadoras Interinstitucionales Departamentales (CID);
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(2)

(3)

Las Coordinadoras Interinstitucionales Municipales (CIM); y

Los Comités de Desarrollo Locales (CDL) (Art. 14).

La segunda accién formal fue la emision de la Constitucion Politica de
la Repuiblica, que entré en vigor en enero de 1986, en que se establecen:
Elementos favorables a la participacion social, los cuales son:

La administracién descentralizada (Arts. 119, literal b; 224);

La administracién descentralizada y regionalizada del sistema educa-
tivo (Art. 79); y

La participacién de la poblacion, como derecho y obligacion, en la
planificacién, ejecucién y evaluacion de los programas de salud (Art.
98).

Instancias para la participacién, las cuales son:

El Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural (Art. 225);

Los Consejos Regionales (Art. 226); y

Los Consejos Departamentales (Art. 228).

Ademas, intimamente ligado a la descentralizaciéon y a las instancias
de participacién, la asignacién del ocho por ciento del Presupuesto
General de Ingresos Ordinarios del Estado a las municipalidades, con
el objeto de financiar obras de infraestructuray servicios publicos (Art.
257). La importancia de esta asignacién reside en el hecho que,
después de mas de un siglo —1871-1986—, se restablece una fuente
financiera estable que permite a la poblacion escoger y ejecutar
proyectos sin tener que recurrir al gobierno central; es decir, finalmen-
te se logré un sustituto de la fuente financiera —tenencia comunal de
la tierra— que por siglos financi6 las acciones de los gobiernos
municipales.

La tercera accién formal fue la emisiéon, en el marco constitucional
citado, de la Ley Preliminar de Regionalizacién (Decreto del Congreso
de la Repuiblica No. 70-86) y de la Ley de los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural (Decreto del Congreso de la Republica No. 1041-87);
esta ultima contiene las normas siguientes: °

Los consejos de desarrollo

"...se instituyen para organizar y coordinar la administracion publica

mediante la_formulacién de las politicas de desarrollo... y participacion de la
poblacién en el desarrollo integral del pais” (Art. 1);
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El Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural se
integra con instancias de participacion similares a las establecidas cu
el Sistema Nacional de Coordinacion Interinstitucional para la Re-
construccion y el Desarrollo:

El Consejo Nacional;

Los Consejos Regionales;

Los Consejos Departamentales;

Los Consejos Municipales; y,

Los Consejos Locales (Art. 2).

Cada una de las cinco instancias tiene, en su jurisdiccion, la funcion
de promover la participacion efectiva de la poblacion en la identifica-
cion y solucién de los problemas (Arts. 4, literal d; 6, literal b; 8, literal
b; 10, literal c; 13, literales b, c).

Las instancias local y municipal deben reunirse cada tres meses, con
la finalidad de deliberar sobre los problemas del municipio y analizar
sus posibles soluciones (Art. 11). De esta forma se logra formalizar y
fortalecer el vinculo natural entre la instancia comunitaria —aldeas,
caserios, barrios— y su gobierno municipal y, ademas, el acceso de
aquélla a los recursos financieros que administra éste, incluyendo los
recursos del ocho por ciento constitucional ya citados; es decir, se
restablece el sustituto de la fuente financiera —tenencia comunitaria
de la tierra— que por siglos financi6 las acciones de las comunidades
—aldeas, caserios—.

El gobierno central, es decir el Organismo Ejecutivo, no tiene voz ni
voto en los consejos de los niveles local y municipal; tiene minoria de
votos en el nivel departamental; tiene mayoria de votos en el nivel
regional; y, dependiendo del numero de designados de la Presidencia
de la Republica para participar en el nivel nacional, podria tener
mayoria de votos en el Consejo Nacional (anexos 2, 3, 4, 5); por lo tanto,
en los primeros niveles —local, municipal, departamental— se hace
operativa la funcién de subsidiariedad que le corresponde al gobierno
central.

Debe también resaltarse el hecho que la Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural asigna al gobierno central mas una funcién
de subsidiariedad que de protagonismo, al establecer que los consejos
de desarrollo regionales y departamentales tienen, entre otras, la
funcién de velar por la eficiencia de la administracién publica en su ju-
risdiccion (Arts. 6, literales f, g, j; 8, literales e, f); en otras palabras, se
hace operativo el mandato constitucional de descentralizar la adminis-
tracion publica al asignar a instancias geograficas menores —regio-
nes, departamentos, municipios— las funciones o responsabilidades
que pueden realizar en forma mas eficiente que el gobierno central,

como es, por ejemplo, controlar los servicios de salud, educacién,
construccién de obras publicas, etcétera.

Esta tercera accion formal ha tenido un revés serio en la declaratoria
de inconstitucionalidad, emitida por la Corte de Constitucionalidad el
19 de mayo de 1988, sobre la forma de establecer, constituir o crear los
consejos locales, aunque debe resaltarse el hecho que no declaré
inconstitucional a los consejos locales en si; las razones de la declara-
toria se basaron en que no es factible la creacién de otros entes
publicos que:

No estén bajo el control de la municipalidad;

Dupliquen las funciones de la municipalidad;

Deliberen sobre problemas del municipio, sin la participacién de la
municipalidad;

29



(4)

30

Territorialmente puedan situarse en mas de un municipio; y
Dependan del Consejo Nacional.

Las tres primeras razones son claramente indicios o vestigios del
marco doctrinario liberal guatemalteco, el cual sostiene, como se
indic6 arriba, que tunicamente los funcionarios y los empleados
publicos tienen la capacidad de identificar y satisfacer las necesidades
de la poblaci6én (von Hoegen, 1990: 15, 29-42).

La declaratoria de inconstitucionalidad afect6 al nivel mas importante
de las instancias para hacer operativa la participacién de la poblacién
en la toma de decisiones sobre politicas, programas y proyectos de
desarrollo, dado que dejé en suspenso el marco legal para el estable-
cimiento y funcionamiento de la organizacién social comunitaria —
aldeas, caserios, barrios—.

La cuarta accion formal del proceso de construccién de las instancias
para la participacién de la poblacién en el proceso de toma de
decisiones sobre politicas, programas y proyectos de desarrollo fue la
emisién, el 6 de octubre de 1988, del nuevo Cédigo Municipal (Decreto
No. 58-88 del Congreso de la Republica), el cual reitera y fortalece los
conceptos vertidos en la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural; el Cédigo Municipal contiene las normas siguientes:

El municipio esta constituido por las personas individuales (Art. 1) y
tiene entre sus elementos basicos la organizacién comunitaria (Art. 4);
Uno de los fines del municipio es la promocién de la participacion de
la poblacién en la solucion de los problemas locales (Arts. 7,10);
Entre las competencias del gobierno municipal estd promover la
participacién del vecino en la identificacion de las necesidades locales,
la formulacién de soluciones y la ejecucion de las mismas; motivar la
conciencia colectiva de participacion y mantener informada a la
poblacién sobre las actividades del gobierno municipal e interesarla en
la participacion (Arts. 40, 41);

Una de las funciones del alcalde auxiliar es promover la formacion de
asociaciones sociales (Art. 67); y

Entre las obligaciones del alcalde esta hacer periédicamente publico el
estado de las cuentas municipales (Art. 62), lo cual sin duda constituye
un elemento importante para el control de la poblacién sobre el
gobierno de su municipio.

En el marco de esta accion debe también citarse el intento de
modificacion al Cédigo Municipal, decretado el 10 de enero de 1991
(Decreto 13-91 del Congreso de la Republica), en el que:

Se reitera el derecho que tienen los vecinos para organizar comités para
realizar obras o prestar servicios que el gobierno municipal no esté en
condiciones de satisfacer;

Se regula que la autorizacion para el funcionamiento de dichos comités
se concentra en el alcalde municipal, lo mismo que su fiscalizacién; y
Se establece que el registro de los comités se localiza en el registro
municipal (Art. 1).

El Decreto en mencién también fortalecia las funciones del gobierno
municipal a través de explicitar su jurisdicciébn en los aspectos
siguientes:

La capacidad de intervenir en los servicios municipales (Art. 2); y
La potestad de formular y ejecutar planes de ordenamiento territorial
(Art. 7).

Desafortunadamente el Organismo Ejecutivo vet6 el Decreto 13-91, a
través del Acuerdo Gubernativo No. 66-91, y el Congreso de Republica
acepto el veto en su sesion del dia 6 de febrero de 1991; el Organismo
Ejecutivo adujo que las disposiciones del Decreto 13-91 afectaban el
régimen de legalidad. Las razones que fundamentaron el veto, en lo que
respecta a otorgarle al gobierno municipal la potestad de reconocer la
personalidad juridica de las organizaciones sociales de su jurisdicciéon
y descansar en ellas para la construccion de infraestructura comuni-
taria y entrega de servicios y, ademas, fiscalizarlas, fueron las siguien-
tes:

El temor a la proliferacién incontrolable de personas juridicas que, en
forma independiente y descoordinada de la accién estatal, lleven a
cabc obras o presten servicios que supuestamente hacen con eficien-
cia las entidades gubernamentales;

La desconfianza a la capacidad del gobierno municipal para poder
delegar, en organizaciones sociales locales, la prestaciéon permanente
de servicios publicos municipales, dado que se asume que ello quiebra
la estructura administrativa de las municipalidades; es decir, se
asume que los gobiernos municipales son incapaces de seleccionar las
organizaciones locales que pueden eficientemente satisfacer laentrega
de servicios a la poblacién y que los mismos deben ser, en aras de no
quebrar una estructura administrativa —la cual no se define o
explicita en los argumentos para el veto—, entregados por el gobierno,
aunque sea el local; y

La desconflanza en la capacidad del alcalde, aunque sea funcionario
electo democraticamente por la poblaciéon del municipio —y por lo
tanto sea expresion de la voluntad popularlocal—, para autorizarel es-
tablecimiento de organizaciones comunitarias en su jurisdiccion vy,
aun menos, para fiscalizarlas; se asume que esas funciones deben
mantenerse en poder de empleados publicos designados por el Orga-
nismo Ejecutivo, ubicados unos en las gobernaciones departamenta-
les y otros en la Contraloria General de Cuentas de la Nacion, en la
ciudad capital. (Congreso de la Republica, 1991: 22-23).

Lo anterior vuelve a poner de manifiesto la vigencia que tiene el marco
doctrinario liberal guatemalteco en las esferas de poder del Organismo
Ejecutivo y su capacidad de convencimiento, en esta materia, sobre el
Organismo Legislativo. Entre otros aspectos, como se ha senalado
arriba, dicho marco doctrinario asume que la poblaciéon y sus organi-
zaciones sociales comunitarias son incapaces de identificar y satisfa-
cer sus necesidades, por lo que la responsabilidad de satisfacerlas
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debe trasladarse al sector publico, en especial al gobierno central; en

otras palabras, la decisién sobre las acciones de desarrollo que deben

realizarse en las 18,000 aldeas y caserios de que se compone el pais,

en las que viven poco mas de nueve millones de guatemaltecos, debe

estar en manos de funcionarios y empleados publicos, los cuales se

consideran a si mismos ilustrados y conocedores de las necesidades de

toda la poblacion del pais (von Hoegen, 1990: 15, 29-42).

La quinta accién formal fue la emisién, el 8 de junio de 1986, de la Ley
de Alfabetizacién (Decreto No. 43-86 del Congreso de la Republica) y,

el 12 de Octubre de 1987, de su Reglamento (Acuerdo Gubernativo No.

898-87); dicha ley constituye el primer caso, después de la Revolucion

Liberal de 1871, en que explicitamente se establece que los servidores

publicos —los alfabetizadores— seran propuestos por la poblacion

beneficiaria o, en su defecto, por el gobierno municipal; es decir, por
primera vez en mas de un siglo se restablece explicitamente la

confianza que el gobierno central esta obligado a tener sobre la opinion

de la poblacién en materia de administracién de la cosa publica,

conflando para el efecto en la capacidad de la poblacion para escoger
a sus servidores puablicos.

Es importante destacar el hecho que la promocién de la organizacion
social territorial ha sido apoyada, desde 1982, mas por el sector
publico que por el sector privado, dado quie las organizaciones no
gubernamentales han concentrado su apoyo en la organizacion social
funcional (AVANCSO e IDESAC, 1990:15). Pareciera ser que, después
de mas de un siglo —1871-1982— y con fluctuaciones o contradiccio-
nes —declaratoria de incostitucionalidad a la forma de establecer,
constituir o crear los consejos locales y veto a la modificacion del
Codigo Municipal—, el Organismo Legislativo y el Organismo Ejecutivo
estan poco a poco volviendo a comprender que la poblacion, y en
consecuencia sus asociaciones soclales, son sabias e inteligentes y por
lo tanto capaces de responsabilizarse de su propio desarrollo; atun
mas, estan volviendo a comprender que los funcionarios y empleados
publicos no son, ni pueden ser, depositarios de la sabiduria popular
y por lo tanto no pueden ser depositarios de la responsabilidad del
proceso de toma de decisiones sobre politicas, programas y proyectos
de desarrollo, la cual debe ubicarse en las instancias de participacion
social, es decir en las organizaciones sociales territoriales, las cuales
hoy son los consejos de desarrollo.

Para finalizar, también debe destacarse el resurgimiento del movi-
miento social en favor del control comunitario sobre la administracion
publica, tanto en Guatemala como en otros paises,” lo que ha
favorecido la organizaciéon social comunitaria,* la descentralizacion y
desconcentraciéon-de la administracién publica —incluyendo el proce-
so de toma de decisiones— hacia el interior*” y, por ultimo, el
fortalecimiento de la identidad local, étnica y de nacionalidades.*

2.1.2 El Comportamiento Cuantitativo

2.1.2.1 El Nivel Comunitario

En el transcurso de los siete meses —9 de octubre 1987 a 31 de mayo
1988— en que estuvo vigente el marco juridico que respaldaba la organiza-
ci6én social del nivel comunitario —aldeas, caserios, barrios—, la poblacién
establecié no menos de 850 consejos locales de desarrollo y estaba tramitan-
do no menos de 689, lo que da un total de no menos de 1,539 asociaciones
sociales comunitarias (anexo 7), es decir casi 220 por mes.

La mayor concentraciéon de los consejos locales —organizaciones
sociales comunitarias— se observé en la Regién Sur-Occidente (531 en
total), siguiéndole la Region Nor-Occidente (241 en total) y la Region Norte
(199 en total) (anexo 7).

El promedio de consejos locales por municipio fue, en el periodo de
siete meses en mencion, de 4.66; el promedio regional mayor se observé en
la Region El Petén (10.75), Region Norte (8.65) y Region Sur-Occidente (4.8);
y el menor en la Regiéon Metropolitana (2.29), Region Nor-Oriente (2.47) y
Region Sur-Oriente (3.21) (anexo 8).

El promedio mayor de consejos locales por municipio y por departa-
mento se observé en Totonicapan (11.38), Chimaltenango (10.94), El Petén
(10.75) y Alta Verapaz (10.53); y el menor se observé en Chiquimula (0.36),
Sacatepéquez (0.56), Jutiapa (1.65) y Guatemala (2.29) (anexo 8).

El promedio de habitantes por consejo local fue, en el periodo citado,
de 5,806 y de 3,617 personas de la Poblacion Econémicamente Activas
(PEA); el promedio menor —lo que significa mayor namero de consejos
locales por habitante— se observé en El Petén, Chimaltenango, San Marcos
y Solola y el mayor en Chiquimula, Guatemala y Sacatepéquez (anexo 8).

El promedio de consejos locales por promotor social contratado por
organizaciones no gubernamentales, con recursos del Ministerio de Desa-
rrollo Urbano y Rural, para promover la organizacion comunitaria fue de
1.57; por arriba de ese promedio se localizaron las regiones Sur-Occidente
(2.2), Central (1.92), Norte (1.91) y Nor-Occidente (1.77); el promedio menor
se observé en la Region Metropolitana (0.27). Debe al respecto destacarse la
formacién de consejos locales en El Petén, sin la presencia de los promotores
sociales citados (anexo 8).

De lo expuesto, y en base a la informacién disponible sobre la
distribucién geografica de la pobreza (anexo'9), se observa que la poblacion
de los departamentos que tienen un porcentaje de familias en estado de
pobreza mayor que el promedio nacional (83.4%), tendieron a organizarse
mas en consejos locales que el resto.

Para finalizar, la falta de informacion sobre el niumero anual de comités
de vecinos pro-mejoramiento de la comunidad que se registraron, durante
el periodo 1930-1986 en cada gobernacion departamental, impide analizar
el comportamiento de la organizacion territorial de la poblacién, en especial
a nivel comunitario, en el periodo de menor apoyo juridico e institucional al
tejido social. Sin embargo, durante ese periodo se mantuvo algun nivel de
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organizacién social bajo la figura, como se senal6 con anterioridad, de los
comités locales de desarrollo, lo que facilité el resurgimiento formal de la
organizacioén social comunitaria en el periodo de siete meses en que estuvo
vigente la legislacion sobre los consejos locales; ese nivel de organizacion
social informal se mantiene también después de la declaratoria de incons-
titucionalidad contra la forma de establecer, constituir o crear los consejos
locales:

“Hoy practicamente no hay caserio, aldea y municipio en Guatemala que
no posea uno comité pro-mejoramiento. En algunas comunidades existen
cinco y mas (se integran con fines muy concretos: la apertura de caminos, la
introduccion de agua potable, la construccion de una escuela o centro de
salud, etcétera.)... Son organizaciones de base que no tienen redes de integra-
cion horizontal ni vertical (de caserios a aldeas, de aldeas a municipios, de
municipios a departamentos, de departamentos a regiones, de regiones a lo
nacional).” (sic) (AVANCSO e IDESAC, 1990: 15).

En otro estudio reciente, también posterior a la declaratoria de
inconstitucionalidad sobre los consejos locales, se determin6é que en los
municipios mas pobres del pais hay en promedio 11 comités locales de
desarrollo (Flores Lemus, 1990: 9), los cuales se establecieron mayoritaria-
mente (80% de los casos) por iniciativa local —aldea, caserio, barrio— y sélo
minoritariamente (20% de los casos) por iniciativa externa —gobierno
central, gobierno municipal, organizacion no gubernamental— (Flores
Lemus, 1990: 10-11).

2.1.2.2 El Nivel Municipal

El éxito del establecimiento de la instancia municipal para la partici-
pacion comunitaria —aldeas, caserios, barrios—, en el periodo comprendi-
do del 9 de octubre 1987 al 31 de mayo de 1988, se observa en el hecho que
se establecieron 320 de los 330 consejos municipales de desarrollo, lo que
equivale a 96.97% del total de consejos municipales; el mayor niimero de los
que hacian falta eran de la Region Sur-Occidente (7 en total, de los cuales
4 eran de Solola) y de la Region Nor-Occidente (2 de El Quiché) (anexos 7,
8).

Las asociaciones de municipalidades, cuya funcién fundamental es la
realizacion de programas y proyectos de desarrollo intermunicipal, son una
instancia adicional de asociacion supra-municipal que ha surgido y que no
se contemplo en la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural
descrita; es decir, es una instancia adicional a la que tienen municipalidades
en los consejos departamentales. Entre esas asociaciones estan las siguien-
tes: Las Asociaciones Departamentales de Municipalidades (ADEMUS), las
cuales funcionan, desde 1982, sin estatutos formalmente aprobados; la
Asociacion Nacional de Municipalidades (ANAM), cuyos estatutos fueron
aprobados en el acuerdo gubernativo del 19 de octubre de 1960; vy,
recientemente, las asociaciones de alcaldes afiliados a partidos politicos, de
las cuales surgio, en 1986, la Asociacién Nacional de Alcaldes Democrata
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Cristianos (ANADEC) y, en enero de 1987, la Asociacién Nacional de Alcaldes
de la Oposicion (Soto Ramirez, 1987 77-79). De todas esas asociaciones, la
unica que ha mostrado ser permanente es la ANAM.

2.1.2.3 Los Niveles Superiores

En el transcurso de los siete meses después de la aprobacion de la Ley
de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural —del 9 de octubre 1987 al 31
de mayo de 1988—, se establecieron todos los consejos departamentales
—veintidés—, los regionales —ocho— y el nacional, aunque con las limita-
ciones, obstaculos y problemas que se mencionan mas adelante.

2.1.3 Los Problemas Principales
Los problemas principales de la organizacion social territorial, en base
a lo expuesto y a la literatura reciente sobre el tema, son los siguientes.

2.1.3.1 El Nivel Comunitario

(1) La difusién generalizada de los valores sociales introducidos por el
movimiento liberal en 1871 en relacién al individualismo y competen-
cia entre las personas, en contraposicion a los valores sociales
ancestrales de Guatemala que son la solidaridad y el sentido de
pertenencia a la comunidad (von Hoegen, 1990: 12-18, 26-27).

En base al promedio de consejos locales de desarrollo establecidos por
municipio, durante el periodo de octubre 1987 a mayo 1988, se deduce
que los valores de solidaridad y sentido de comunidad son fuertes en
los departamentos de Totonicapan, Chimaltenango, El Petén, Alta
Verapaz y San Marcos; y son débiles en los departamentos de Chiqui-
mula, Sacatepéquez, Jutiapa y Guatemala. Por lo tanto se deduce que
los valores sociales ancestrales siguen siendo fuertes en las areas en
que predomina la poblacion indigena y en la que habitan ladinos pero
con unadensidad de poblacion baja —El Petén—; y los valores sociales
ancestrales son débiles en las areas en que predomina la poblacién
ladina (anexo 8).

Adicionalmente, los valores sociales ancestrales son fuertes en los de-
partamentos mas pobres y son débiles en los menos pobres (anexos 8,
9).

(2) La falta de legislacién que respalde juridicamente la organizacién
social del nivel comunitario —aldea, caserio, barrio— (Flores,
1990:40); en otras palabras, la falta de una reforma a la Ley de los
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, en seguimiento de la declara-
toria de inconstitucionalidad decretada por la Corte de Constituciona-
lidad (mayo de 1988) en contra de la forma de integracién de los
consejos locales de desarrollo.

La reforma a la Ley debiera basarse en los criterios siguientes:

(@) Explicitar que los consejos locales de desarrollo coadyuvan a la
realizacién de las funciones que la Constituciéon Politica de la Republi-
cay el Codigo Municipal asignan a la Corporacién Municipal; y
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Delimitar geograficamente el ambito de funcionamiento de cada
consejo local de desarrollo a un solo municipio, a manera de aclarar
que no puede ubicarse territorialmente en dos o mas jurisdicciones
municipales.

Derivado del punto anterior, la falta de acceso de la poblacién
organizada a nivel local —aldea, caserio, barrio— a las instancias en
que se toman decisiones sobre la asignacién y uso de los recursos
financieros de la municipalidad (Flores Lemus, 1990: 40-41), en
especial a los recursos del ocho por ciento del Presupuesto General de
Ingresos Ordinarios del Estado que la Constitucion Politica de la
Republica asigna a las municipalidades (Art. 257), lo cual ha resultado
en que, por ejemplo, en los municipios mas pobres se observan diez
veces mas proyectos en el area urbana que en la rural —aldeas,
caserios— (Estrada Vasquez, 1990:81); es decir, la ausencia de
instancias locales de participacion para tener acceso a recursos finan-
cieros impide a las organizaciones sociales comunitarias satisfacer
financieramente sus necesidades, tal como lo lograron en el pasado
—1550-1930— a través del producto de la tenencia comunitaria de la
tierra, el cual ingresaba a las cajas de la comunidad.

La falta de informacién de la poblacién sobre el poder legal que posee,
a través del Codigo Municipal (Art. 62), para controlar el manejo de los
fondos del gobierno municipal.

El nivel bajo de instruccion de la poblaciéri en general, y de los
integrantes de los comités ejecutivos o juntas directivas de las asocia-
ciones locales en especial, lo cual limita su capacidad para elaborar y
tramitar proyectos de desarrollo comunitario ante agencias publicas y
privadas, nacionales e internacionales (Flores Lemus, 1990: 40, 41,
42). _

El nivel de pobreza generalizado (anexo 9), lo que limita la capacidad
de las asociaciones locales para financiar la construccién y funciona-
miento de la infraestructura y servicios comunitarios que necesita; el
aporte local, cuando se construyen obras comunitarias con participa-
cion de agentes externos —gobierno municipal, gobierno central,
organizaciones no gubernamentales—, se limita normalmente a mano
de obra no calificada, materiales de construccion locales —arena,
piedra—, terrenos y derechos de paso (Flores Lemus, 1990: 42, 43).

La concentracion de programasy proyectos en las areas de infraestruc-
tura —puentes, caminos de acceso— y servicios sociales —salud,
educacion— en lugar de en las de apoyo directo a la producciéon —
crédito, comercializacion—(Estrada Vasquez, 1990: 81), lo cual podria
ser mas efectivo para resolver el problema de pobreza citado en el
numeral anterior. Esta concentraciéon se origina, posiblemente, en
influencias externas a las comunidades —gobierno central, gobierno
municipal, organizaciones no gubernamentales—.

La desconfianza de las asociaciones locales en el nivel de compromi-
so de entidades publicas y privadas, nacionales e internacionales, con

9)

(10)

la realizacion de proyectos de desarrollo comunitario, por el incumpli-
miento frecuente observado en el pasado (Flores Lemus, 1990: 42-43).
La injerencia directa de entidades publicas y privadas, nacionales e
internacionales, en la construccién de infraestructura comunitaria y
funcionamiento de servicios al margen de, o sin consulta con, la
asociacion comunitaria, lo que debilita su papel de intermediacion
entre los vecinos y el mundo exterior; ademas, con frecuencia las
acciones de las entidades externas no satisfacen las necesidades
locales sino las que aquellas creen que son esas necesidades, a la luz
de una concepcidon externa de lo que debe ser el desarrollo local (ASIES,
1990, 1).

Mencion especial debe hacerse de los problemas de organizacion
comunitaria que vive la poblacién guatemalteca refugiada en campa-
mentos en México; la repatriada, asentada fundamentalmente en los
departamentos de El Quiché, Huehuetenango y San Marcos (Manz,
1988; von Hoegen, 1990: 116); y la desplazada dentro del pais, tanto
en las zonas rurales —como por ejemplo en el area ixil, compuesta por
los municipios de Nebaj, Chajul y Cotzal— como en las zonas urbanas
—como por ejemplo Coban, Guatemala, Rabinal y otros—.

2.1.3.2 El Nivel Municipal

(1)

(2)

(3)

(4)

El nivel bajo de captacion de recursos financieros a través de fuentes
locales, es decir de tasas y arbitrios, cuyos niveles y sistemas de cobro
son obsoletos (Estrada Vasquez, 1990: 77; Soto Ramirez, 1987: 56-
Vs !

Derivado de lo anterior, la dependencia financiera de transferencias
corrientes y de capital del gobierno central, lo que subordina al
gobierno municipal al gobierno central (Estrada Vasquez, 1990: 77-
78; Soto Ramirez, 1987: 26) y por ende limita la autonomia de aquel
en materia de seleccion de programas y proyectos de desarrollo que
debiera realizar para satisfacer las necesidades del municipio y no las
que el gobierno central considera que deben ser satisfechas; también
derivadode lo anterior, el nivel bajode remuneracién a los funcionarios
y empleados del gobierno municipal, lo cual no sélo limita la contra-
taciéon de personal capacitado y formado —ver numeral 5 siguiente—
sino que ademas constituye un obstaculo para erradicar la corrupcién
administrativa a nivel local (Soto Ramirez, 1987: 87-90).

La reacciéon de algunos gobiernos municipales de reducir la presion
sobre el cobro diligente de tasas y arbitrios para recaudar fondos con
fines de inversion, dado que reciben los recursos contemplados en el
mandato constitucional de asignar el ocho por ciento de los ingresos
ordinarios del Estado para ese fin (Art. 257).

Intimamente ligado a los tres puntos anteriores, la irregularidad en la
entrega del ocho por ciento constitucional (Art. 257) del presupuesto
de ingresos ordinarios del gobierno, lo que ha representado problemas
serios en la ejecucion eficiente de programas de inversion (Estrada
Vasquez, 1990:80).
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(6)

(@)

(b)

(a)
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La falta de instruccion y experiencia de las autoridades municipales
electas y de los funcionarios y empleados de la municipalidad, lo que
ha significado capacidad limitada para:

Elaborar solicitudes y tramitar financiamiento para programas y
proyectos de desarrollo;

Dirigir y supervisar la ejecucion de programas y proyectos; y
Mantener los resultados o beneficios de los programas y proyectos
ejecutados; es decir, mantener en funcionamiento adecuado los servi-
cios existentes. (Estrada Vasquez, 1990: 75-76, 79-83; Soto Ramirez,
1987: 85-88).

El nivel bajo de relaciones externas eficientes y eficaces de la munici-
palidad, tanto hacia las comunidades del municipio —aldeas, case-
rios, barrios— como hacia el exterior —gobierno central, organizacio-
nes no gubernamentales, otros—; ello se observa en lo siguiente:
Hacia las comunidades:

La faltade liderazgo del gobierno municipal para lograr la participacion
de los vecinos en la ejecucion de programas y proyectos (Estrada
Vasquez, 1990: 78), posiblemente originado en la falta de consulta
sobre las necesidades que la poblacion desea que sean resueltas; y
La presencia de entidades publicas y privadas, nacionales e interna-
cionales, que resuelven problemas comunitarios sin coordinar o con-
sultar con las autoridades municipales. (Estrada Vasquez, 1990: 79).
Hacia el exterior:

La falta de informacion sobre programas y proyectos de desarrollo que
ejecutan o ejecutaran, entidades publicas y privadas, nacionales e
internacionales; por ejemplo, el 75% de los gobiernos municipales des-
conoce los programas de desarrollo del gobierno central y 83% los de
las organizaciones no gubernamentales;

Intimamente ligado con el punto anterior, la falta de funcionamiento
del Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo, en especial del nivel
departamental, que es la instancia natural de coordinacion para el
nivel inmediato superior al nivel municipal; por ejemplo, el 76% de los
alcaldes manifesté no haber recibido ningun beneficio de su participa-
cion en los consejos departamentales;

La desconfianza del gobierno municipal hacia el gobernador departa-
mental, dado que éste se interesa mas en su funcion politica que en su
funcion de promotor del desarrollo;

La falta de eficacia de las asociaciones de municipalidades para
resolver problemas de desarrollo de una zona geografica, departamen-
to o region; y

los conflictos frecuentes entre entidades del sector publico y los
gobiernos municipales, por falta de respeto de aquellas a los valores
locales y a sus autoridades electas. (Estrada Vasquez, 1990: 83-85).
El nivel bajo de presencia de instituciones de desarrollo en los
municipios mas pobres del pais:

Excepto en el sector de educacion primaria, el cual se encuentra

(b)

(8)

(@)

(b)

9)

presente en todos los municipios, el gobierno central tiene presencia
en sélo 62% de los municipios; y

Las organizaciones no gubernamentales tienen presencia en sélo 19%
de los municipios. (Estrada Vasquez, 1990:83).

El marco juridico con limitaciones, entre las cuales deben resaltarse
las siguientes:

La homogeneidad juridica de los municipios no responde a la hetero-
geneidad que se presenta en la realidad; por ejemplo, Soto Ramirez
(1987) cita la heterogeneidad en los elementos siguientes:

La extension territorial (32-39);

La densidad demografica (39-42);

El nivel de urbanizacion (42-47);

La capacidad administrativa de servir, reflejada en el numero de
funcionarios y empleados (54-56, 56-77, 79-81);

El presupuesto (56-77);

La experiencia, preparacion y educacion de los funcionarios y emplea-
dos (86-88); y

La existencia o no de organizaciones municipales ancestrales, como la
alcaldia indigena (27, 101).

La falta de claridad sobre las facultades y obligaciones del gobierno
central y las del gobierno local, lo que resulta en omisiones e irrespon-
sabilidades (Soto Ramirez, 1987: 27, 101).

La prevalencia y generalidad de un gobierno local de tipo dictatorial en
lugar de corporativo, es decir de concejo débil y alcalde fuerte: por lo
tanto, el concejo, en lugar de é6rgano de decision se ha convertido en
organo de consulta (Soto Ramirez, 1987: 24-25, 48). Este tipo de
gobierno local es consistente con el tipo de gobierno —presidencialis-
ta— que se observa a nivel central o nacional (Soto Ramirez, 1987: 31-
33), lo cual contradice, obstaculiza y limita la practica de los postula-
dos de la democracia desde el nivel local hasta el nacional.

2.1.3.3 Los Niveles Superiores

(1)

(a)

(b)

La falta de informacién y de organizacion de la poblacion para parti-
cipar en los consejos departamentales, regionales y Nacional de
desarrollo; prueba de ello es:

Unicamente el movimiento cooperativo se organizo y se hizo represen-
tar en los consejos de desarrollo en forma rapida:; el movimiento
empresarial lo hizo hasta finales de 1989 y aun no estan debidamente
representadas las organizaciones laborales y las entidades no guber-
namentales sin fines de lucro; y

Unicamente el partido politico Uniéon del Centro Nacional (UCN) se ha
hecho representar en los consejos departamentales, en los cuales los
partidos politicos tienen voz, aunque no voto.

La falta de normas y mecanismos para elaborar y ejecutar el presu-
puestodel sector puiblico a través de los consejos de desarrollo, lo cual,
de lograrse, motivaria a los movimientos sociales a participar en dichos
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consejos y haria operativo el mandato constitucional sobre la descen-
tralizacion administrativa (Arts. 119, literal b; 224).

(3) La falta de un compromiso politico auténtico para hacer efectivo el
papel subsidiario que debe tener el gobierno central (von Hoegen,
1990: 57); es decir, no se ha hecho efectivo el traslado de las funciones
de gobierno que la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural
asigna a las regiones, departamentos, municipios y comunidades.
Para finalizar, la organizacion social territorial en general se ha visto

afectada en forma negativa por el temor a establecer o pertenecer a organi-

zaciones sociales, el que se deriva de la persecucion que sufrieron durante

la violencia generalizada que dominé los anos finales de la década de 1970,

la década de 1980 y que atn persiste (Comision de Derechos Humanos de

las Naciones Unidas, 1990; Ring, 1990; AVANCSO e IDESAC, 1990:15;

Procurador de los Derechos Humanos, 1991: 43-524, 538-543, 555), lo cual

se ha reportado regularmente en los periodicos.%

2.2 La Organizacion Social Funcional

Las asociaciones sociales funcionales son aquellas que utilizan las
personas para satisfacer las necesidades de su gremio o grupo de interés
—trabajadores, empresarios, consumidores, etcétera—; para efectos del
presente trabajo, las mas importantes son las cooperativas, los sindicatos,
las camaras de empresarios y los partidos politicos.

2.2.1 El Movimiento Cooperativo

El movimiento cooperativo se inicid6, a principios del siglo, con la
promocion de asociaciones de ayuda o socorro mutuo —asociaciones mu-
tualistas—; posteriormente se redefinio el papel del movimiento, sustituyén-
dose las asociaciones mutualistas por empresas que producen bienes o
generan servicios para elevar el nivel de bienestar de sus asociados.

2.2.1.1 El Marco Juridico e Institucional
El desarrollo del marco juridico e institucional del movimiento coope-
rativo se basa en el derecho natural a asociarse, reconocido en las consti-
tuciones de la Republica, como se describié con anterioridad (ver numeral
2), y se puede dividir en cinco periodos, los cuales se describen a continua-
cion en forma sintética.
(1) Periodo de Introducciéon (1900-1944)
En este periodo se promulgo la primera Ley General de Sociedades
Cooperativas, publicada en el diario El Guatemalteco el 29 de enero de
1903. Ademas se promulgo, el 21 de noviembre de 1906, la Ley
Protectora de Obreros (Decreto No. 669), en la cual se establecen las
cajas cooperativas de socorros (Gaitan, 1986: 7); dado que esta ley
norma adicionalmente aspectos relacionados con el movimiento labo-
ral, también se le describe mas adelante, en el apartado dedicado al
movimiento laboral (ver numeral 2.2.2.1).
La Ley General de Sociedades Cooperativas no legislé en favor del es-
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tablecimiento de empresas cooperativas de producciéon de bienes o
generacién de servicios sino que en favor del establecimiento de
organizaciones mutualistas (Gaitan, 1986: 7), es decir de socorro
mutuo entre los asociados. La legislacion en favor del establecimiento
de empresas productivas de tipo cooperativo se inici6 hasta en 1945,
es decir en el periodo siguiente; sin embargo, esa Ley General estable-
cié la funcién de proteccion o tutelaridad del Estado hacia el movimien-
to:

(@) Enrelacion a la promocion de organizaciones mutualistas en lugar de
empresas cooperativas de produccioén, la Ley establecié que:

“... se entiende por sociedad cooperativa aquella que tenga por base la
mutualidad y el ahorro... Estan comprendidos en esta denominacion las so-
ciedades de socorros mutuos, las de pensiones de retiros, temporales o
vitalicias, la de construcciones de casas de obreros, —que se enajenen a largo
plazo—; y las de ahorro que se establezcan con el objeto de formar un capital
o renta al cabo de cierto tiempo, mediante el pago de pequerias cuotas
periodicas.” (Art. 2).

(b) Enrelacién a la funciéon de proteccion o tutelaridad del Estado hacia
el movimiento, la Ley establecié que:

- Solamente el gobierno podia autorizar el funcionamiento de las coope-
rativas (Art. 3).

- El gobierno tenia el derecho de inspeccionar las operaciones de las co-
operativas (Art. 6).

- El gobierno, a través del Ministerio de Fomento, debia aprobar la cons-
truccion de casas de habitacion, a través de cooperativas, para obreros
(Art. 13).

- El gobierno otorgaba los incentivos siguientes:
Exencién de impuestos : Timbre y papel sellado; sobre caudales y mo-
biliario y utiles importados; y sobre casas que se enajenarian a los
obreros (Art.15);
Venta de terrenos baldios y de ejidos, por la mitad de su valor, y la
posibilidad de pagarlos a largo plazo, con la finalidad de construir
casas de habitacién para los obreros (Art. 16); y

- Los jefes politicos de los departamentos debian promover el estableci-
miento de cooperativas de socorros mutuos, de consumo y de cons-
truccién de casas de habitacion para obreros (Art. 20).
Por lo expuesto, la Ley General de Sociedades Cooperativas se carac-
terizé6 por haber estado méas orientada a beneficiar a la poblaciéon
trabajadora urbana que a la poblacion rural y forma parte del afan del
movimiento liberal, y de sus gobiernos —1871-1944—, por introducir
al pais elementos del estilo de vida europeo o estadounidense, inclu-
yendo en ese afan la introduccién de formas europeas y estadouniden-
ses de asociaciéon social; es decir, el movimiento liberal promovié, a
través del establecimiento de asociaciones cooperativas —una de
cuyas funciones fue atender necesidades de socorro a través del

41



(2)

(@)

(b)

(c)

(a)

mutualismo—, la sustitucion de las cofradias, en cuyo seno se
habian atendido, durante mas de cuatro siglos —1550-1930—,
esas necesidades, en especial entre la poblacion indigena.

En lo expuesto también se observa el nivel alto de tutelaridad, es decir
injerencia, del gobierno en las asociaciones cooperativas, lo cual es
consistente con el marco doctrinario liberal guatemalteco que, como se
senalé arriba, considera que la capacidad de identificaciéon y solucién
de los problemas de la poblacion debe estar en manos de los empleados
y funcionarios publicos y no en las de las asociaciones sociales (von
Hoegen, 1990: 15, 29-42).

Periodo de Apoyo Gubernamental (1944-1954) En este periodo, por
primeravez, aparecio en la Constitucion de la Republica, decretada por
la Asamblea Constituyente el 11 de marzo de 1945 (Colegio de
Abogados, 1976-1978: 313-314), tres mandatos en favor del movi-
miento:

El apoyo del Estado para la formacion de empresas cooperativas, en
especial las de consumo en los centros de trabajo, y el reconocimiento
del mutualismo como principioy practica de convivencia social (Art.6);
El deber del Estado de proporcionar instruccién técnica, direccion ad-
ministrativa, maquinaria y capital a las colectividades y cooperativas
agricolas (Art. 94); y

La declaratoria que es de urgente utilidad social el establecimiento de
sociedades cooperativas de producciony la legislacion que las organice
y fomente (Art. 100).

En el marco de esos tres mandatos constitucionales, el Congreso de la
Republica decret6 tres leyes:

La primera fue la Ley del Organismo Ejecutivo, decretada por el
Congreso de la Republica el 25 de abril de 1945 (Decreto No. 93), enque
se establece que el Ministerio de Economia y Trabajo tiene la respon-
sabilidad de:

“El fomento, expansion, asesoramiento y control de los sistemas coope-

rativos de crédito, de produccién, de consumo, de transportes urbanos e inter-
departamentales y de otra clase.

vas...

(b)
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Todo lo relativo a las organizaciones sociales, sindicatos y cooperati-
" (Art. 16, numerales 5, 27).

La segunda fue la Ley de Creacién del Departamento de Fomento Co-
operativo (Decreto No. 146), emitida e] 1 de agosto de 1945, la que
reitera la funcién de proteccion o tutelaridad del Estado hacia el
movimientoy establece, por primera vez, que el movimiento tiene como
finalidad el mejoramiento general de las condiciones de vida en el pais,
lo cual, como se senala mas adelante, ya se habia explicitado al
normarse, en julio de 1945, que tiene como finalidad elevar el nivel de
vida de sus asociados (Congreso de la Republica, sin fecha: 123-129):

Se establece que el Departamento de Fomento Cooperativo, dependen-
cia del Crédito Hipotecario Nacional (Art. 1), tenia como objeto:
Promover la creacién y desarrollo de empresas cooperativas de produc-
cién, consumo, asistencia social y crédito;

Crear e incrementar las organizaciones para la explotacion colectiva de
tierras estatales y ejidales o comunales;

Proporcionar ayuda técnica y econémica a las empresas cooperativas
y colectivas; y

Fomentar la educacién cooperativa y

“...la difusién de conocimientos técnicos para mejorar la produccioén y

las condiciones de vida en la Republica” (Art. 2).

“d)

k)

(c)

Se asignaron Q.200,000 como capital minimo para el Departamento
de Fomento Cooperativo (articulo 4), lo que era una suma considerable
para la época.

Se estableci6 que entre las funciones de laJunta de Administracion del
Departamento de Fomento Cooperativo estaban:

Acordar las formas o tipos de empresas cooperativas o colectivizadas

que organizara el Departamento, y autorizar... la constitucion de tales
empresas...;

Ejercer las funciones de inspeccién y vigilancia... sobre las empresas
cooperativas y colectivizadas organizadas...” (Art. 10).

Se estableci6é que entre las funciones del Departamento de Fomento
Cooperativo estaban:

Organizar empresas cooperativas o colectivizadas y participar como
socio, con un aporte de capital de hasta 20%;

Gestionar la obtencion de tierras para empresas de esta naturaleza,
propiedad del Estado, municipios, ejidos o comunas;

Conceder préstamos, descontar documentos, recibir yadministrar de-
positos y garantizar obligaciones;

Proporcionar aperos de labranza, semovientes, implementos, maqui-
naria agricola e industrial, semillas, graneros y otros;

Actuar como intermediario para la compra-venta de la produccion de
las empresas y de los insumos que requirieran; y

Controlar los servicios de personas que brindarian asesoria técnicay
administrativa (Arts. 13, 18, 19, 25).

Se estableci6 la exenciéon de toda clase de impuestos, derechos y con-
tribuciones fiscales o municipales (Art. 26) y sobre créditos de hasta
Q.1,000 (Art. 27).

La tercera ley decretada por el Congreso de la Republica durante este
periodo —1944-1954— fue la Ley General de Cooperativas (Decreto
No. 643), la que constituye la segunda ley general del movimiento,
emitida el 13 de julio de 1945 (Congreso de la Republica, 1950: 114-
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117); esta Ley establece, por primera vez y con claridad, que el
movimiento debe beneficiar especificamente a sus asociados y no sélo
en general al pais; ademas, la Ley reitera la obligacion de proteccion o
tutelaridad del Estado hacia el movimiento cooperativo:

En relacion al beneficio de los asociados:

“Articulo lo.Las cooperativas son asociaciones de personas, no de capi-

tales, poseedoras de una empresa, y para considerarse como tales deben
reunir las caracteristicas siguientes:

a)

(3)
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Procurar el mejoramiento social y economico de sus miembros mediante
el esfuerzo comun; ...”

En relacion a la funcién de proteccion o tutelaridad del Estado:

Las cooperativas gozarian de la ayuda del Estado y de los siguientes
beneficios: exencion del impuesto de papel sellado y timbres; franqui-
cia postal y telegrafica; exoneracion de impuestos, derechos, tasas y
sobrecargos en las importaciones, siempre que no se produjeran en el
pais; y acarreo preferente y rebaja del 10% sobre fletes en transportes
del Estado (Art. 4); y

Las cooperativas estarian sujetas a la inspeccion y vigilancia del De-
partamento de Fomento Cooperativo (Art. 14), debian adoptar las
reglas contables establecidas por el Departamento de Fomento Coope-
rativo (Art. 15); y dicho departamento podia examinar la contabilidad
de las cooperativas (Art. 16).

El movimiento cooperativo tendié a ser suprimido a raiz de que sus
principios doctrinarios se confundieron con la ideologia comunista; la
confusion se facilité al coincidir el auge incipiente del cooperativismo
con el periodo de influencia creciente del Partido Comunista sobre el
gobierno de Jacobo Arbenz, lo que culmin6é con el mandato del
Congreso de la Reptblica, emitido el 30 de noviembre 1953 (Decreto
Legislativo No. 1014), en el sentido de encargar a la Superintendencia
de Bancos la intervencién y liquidacion del Departamento de Fomento
Cooperativo; adicionalmente, la confusién en mencién se basé en el
hecho que se introdujo el cooperativismo como forma de manejo de las
fincas confiscadas a ciudadanos alemanes durante la Segunda Guerra
Mundial, las cuales fueron entregadas a campesinos sin tierra durante
el gobierno de Jacobo Arbenz y, en parte, retornadas posteriormente,
en el gobierno de Carlos Castillo Armas, a sus duenos originales.

El producto final de la confusion fue, como se describe en el periodo
siguiente, no soélo la falta de apoyo gubernamental al movimiento —en
algunos casos incluso se le obstaculizé (Gaitan, 1986: 8)— sino
también que se difundiera la opinién generalizada que cooperativismo
es lo mismo que comunismo.

Periodo de Apoyo Privado (1954-1965)

En este periodo se redujo el apoyo gubernamental al movimiento —en
algunos casos incluso se le obstaculizé (Gaitan, 1986: 8)— pero se

(@)
(b)

expandié el apoyo del sector privado sin fines de lucro —a través de,
por ejemplo, el Instituto de Desarrollo Econémico Social de Centro
Ameérica (IDESAC), el Centro de Autoformacién de Promotores Sociales
(CAPS), la Escuela de Cooperativas (EACA), (AVANCSO e IDESAC,
1990: 23)—, incluyendo organizaciones religiosas (Gaitan, 1986: 8). La
reduccion del apoyo gubernamental se originé en la desconfianza que
las administraciones puiblicas tuvieron hacia todo tipo de organizaciéon
social autogestionaria, a pesar que la Constitucion de la Repuiblica,
decretada por la Asamblea Constituyente el 2 de febrero de 1956
(Colegio de Abogados, 1976-1978: 376), contenia los dos mandatos
siguientes:

El Estado protege las tierras de los ejidos y de las colectividades
(Art.215); y

El Estado fomenta el desarrollo de las cooperativas, brindandoles
ayuda técnica y créditos a través de los bancos estatales (Art. 217).
En el marco de los mandatos constitucionales citados, y a pesar de la
falta generalizada de apoyo gubernamental al movimiento cooperativo,
se emitio, el 27 de febrero 1956, el Decreto Presidencial No. 560, en el
que se sustituye la orden de liquidacion del Departamento de Desarro-
llo Cooperativo por la orden de que sus funciones las realizaria la
Superintendencia de Bancos. Posteriormente se emitio, en junio de
1959, el Decreto Legislativo No. 1295, el que establece que el Ministerio
de Economia, a través de la Superintendencia de Bancos, debia
promover y controlar las organizaciones cooperativas en general,
excepto las dedicadas a la agricultura, ganaderia y productos deriva-
dos de esas actividades, las cuales serian promovidas y controladas
por el Ministerio de Agricultura (Gaitan 1986:8-9).

A finales de la década de 1950, un grupo de sacerdotes guatemaltecos,
estadounidenses y espanoles que trabajaban en parroquias del altipla-
no occidental —Huehuetenango, El Quiché, Quetzaltenango, Totoni-
capan, Solola y San Marcos—, iniciaron la fundacién de cooperativas
de ahorro y crédito y, mas tarde, las de produccién de cal y bienes
agricolas.

Desde Quetzaltenango, Huehuetenango y El Quiché se promovieron
seminarios, con dirigentes que provenian del Movimiento Accién
Catolica, para instruir en la organizaciéon y administracién de coope-
rativas, especialmente de ahorro y crédito, habiendo los promotores
recibido su formacién en el Coody International Institute, Antigonish,
New Scotland, Canada; como parte de ese movimiento en favor del
establecimiento de cooperativas de ahorroy crédito, el 27 de noviembre
1963 se fund6 en Quetzaltenango, con unas diez cooperativas de
ahorro y crédito, la Federacién Nacional de Cooperativas de Ahorro y
Crédito y Servicios Varios (FENACOAC). La Superintendencia de
Bancos tenia la responsabilidad de aprobar los estatutos de esas
cooperativas.

El hecho que fueran los sacerdotes catélicos quienes, durante el
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(4)
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periodo de agudo anticomunismo, impulsaran la organizacién coope-
rativa con miembros reclutados de la Accion Catélica, debilité poco a
poco el temor de los campesinos a la asociacién que se identificaba con
el régimen de Jacobo Arbenz y que habia sido causa de represion y
persecucion. Muchos parrocos del altiplano merecen el reconocimien-
to por haber rescatado el movimiento en una época de desconfianza y
de grandes obstaculaos para obtener la personalidad juridica de las co-
operativas.

Periodo de Autogestién y Crecimiento (1965-1980)

Durante este periodo se reitero, en la Constitucion de la Repuiblica de-
cretada por la Asamblea Constituyente el 15 de septiembre de 1965
(Colegio de Abogados, 1976-1978: 404), la obligacién del Estado de
fomentar y proteger la creacién y funcionamiento de las cooperativas
y proporcionarles ayuda técnica y financiera (Art. 125, numeral 4).
En el marco de ese mandato constitucional, el Congreso de la Repuibli-
ca decreto, el 7 de diciembre de 1978, la tercera Ley General de
Cooperativas, aun vigente (Decreto No. 82-78); y el Organismo Ejecu-
tivo emitio, en 1979, el Reglamento correspondiente.

La Ley en mencion, al igual que la anterior, establece con claridad que
el movimiento debe beneficiar a sus asociados (Arts. 2, 4) y reitera la
obligaciéon de proteccién o tutelaridad del Estado (Arts.1, 20, 21, 22,
23, 25, 26, 27, 31-58), para lo cual crea el Instituto Nacional de
Cooperativas (INACOP) (Arts. 31, 32), en el cual el movimiento coope-
rativo tiene dos representantes en la Junta Directiva, uno por el
movimiento federado y otro por el no-federado (Art. 36), electos por
dichos movimientos. Sin embargo, el gobierno central tiene tres
representantes, lo que le otorga y garantiza el control de la institucién.
La creacion del INACOP, en los términos descritos, fue resultado del
empeno del gobernante Kjell Eugenio Laugerud Garcia de reforzar el
control gubernamental sobre el movimiento cooperativo, por un lado
por la desconfianza a las asociaciones autogestionarias y por lo tanto
a la Confederaciéon de Federaciones de Cooperativas (CONFECOOP),
establecida en 1977; y, por otro lado, por el deseo de controlar
politicamente al movimiento que se intuia habia dado el éxito electoral,
en 1974, al Partido Democracia Cristiana Guatemalteca.

Durante este periodo, como se detalla mas adelante (ver numeral
2.2.1.2), creci6 fuertemente el niimero de asociados, se establecieron
varias federaciones de cooperativas y, como se indicé arriba, en 1977
la CONFECOOP; todo ello enmarcado en un proceso de fortalecimiento
del movimiento que paulatinamente logré6 una dirigencia propia,
independiente de Ias instituciones privadas que lo habian apoyado en
el periodo anterior (1954-1965).

También debe senalarse que en febrero de 1976 ocurrié un terremoto
que devasto gran parte del territorio nacional y que el proceso de re-
construccion se basé en la organizacion social promovida alrededor del
movimiento cooperativo (Gaitan, 1986: 9-10).

(5)

(a)

(b)

(@)
(b)
(c)

(a)

Periodo de Crisis y Recuperacion (1980-1989)

La primera parte de este periodo se caracterizé por el hecho que el
movimiento se transformé en instrumento de politica partidista de
algunos de sus dirigentes, lo cual, aunado a la violencia generalizada
contra todas las formas de organizacion social, hizo que el movimiento
se estancara, tal como se detalla mas adelante (ver numeral 2.2.1.2)
(anexo 15).

La segunda parte del periodo se caracterizo por la recuperacion del mo-
vimiento (Instituto Nacional de Cooperativas, 1987: 4), la cual ocurrié
a partir de 1986, en el marco de la Constitucién Politica de la Reptuiblica
vigente; en relacion al marco constitucional, debe sefnalarse que el
mismo establece:

Las tierras poseidas por cooperativas agricolas, ademas de las posei-
das en otras formas de tenencia comunal o colectiva, gozan de
proteccion especial del Estado y de asistencia crediticia y técnica (Art.
67);y

Es obligacion del Estado fomentar y proteger la creacién y el funciona-
miento de cooperativas, proporcionandoles ayuda técnica y financiera
(Art. 119, literal e).

En el aspecto institucional, a través del Decreto-Ley No. 68-82, emitido
el 20 de agosto de 1982, se fusionaron las tres instituciones estatales
que existian para apoyar el movimiento:

El Instituto Nacional de Cooperativas (INACOP);

La Inspeccion General de Cooperativas (INGECOP); y

La Coordinadora General de Cooperativas (CONACO).

En dicho Decreto-Ley se establecié que la institucion rectora seria el
INACOP, cuya Junta Directiva continué siendo controlada por el
gobierno central, como se indic6 con anterioridad.

También en el aspecto institucional deben citarse, por un lado, las aso-
ciaciones solidaristas y, por el otro lado, las Empresas Campesinas
Asociativas (ECAs); las primeras, aunque tienen caracteristicas simi-
lares a las de las empresas cooperativas, se describen en el marco del
movimiento laboral (ver numeral 2.2.2.2), al cual estan intimamente
ligadas.

Las segundas se enmarcan juridicamente en la Ley de Empresas Cam-
pesinas Asociativas (Decreto-Ley No. 67-84), emitida el 3 de julio de
1984, que legisla en favor de una forma especializada de organizacion
social funcional similar a la del movimiento cooperativo, dado que
establece que las ECAs tienen como finalidad beneficiar a sus asocia-
dos y reitera la obligacion de tutelaridad o proteccion del Estado hacia
esas asociaciones:

En relaciéon al beneficio de sus asociados:

Se establece que la

“Empresa Campesina Asociativa es la formada por campesinos... bajo

una gestiéon comun para explotar directa y personalmente la tierra, en forma
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eficiente y racional, aportando su trabajo, industria, servicio u otros bienes,
con el fin de mejorar los sistemas de produccion en el campo, satisfacer sus
propias necesidades, comercializar, transformar o industrializar sus produc-
tos y distribuir en_forma proporcional a sus aportes, las utilidades o pérdidas
que resulten en cada ejercicio contable” (Art. 2).

- Se establece que las ECAs tienen como objetivos: Promover el uso
eficiente de los recursos tierra, capital y trabajo; promover el mejora-
miento econémico-social de sus miembros; crear sentimientos de
solidaridad y ayuda mutua entre sus asociados; propiciar el adiestra-
miento técnico individual y colectivo, para que en corto plazo sus
miembros sean autosuficientes; producir, almacenar, clasificar, con-
servar, envasar, transportar y comercializar, en el mercado nacional o
extranjero, los productos agricolas, pecuarios, industriales o agroin-
dustriales obtenidos por ella misma; distribuir entre sus miembros las
utilidades obtenidas en el ejercicio contable, en relacién directa a los
bienes aportados a las empresas por cada asociado (Art. 8).

(b) En relacion a la funcion de tutelaridad o proteccién del Estado:

- El Instituto Nacional de Transformacion Agraria (INTA) tiene a su cargo
el seguimiento, evaluacion, inspecciéony fiscalizacién de las ECAs, ten-
diente a que las mismas lleguen a la autogestion; y el Consejo Nacional
de Transformaciéon Agraria, es decir la junta directiva del INTA, tiene
la capacidad de emitir la declaratoria de consolidacién y capacidad de
autogestion de una ECA (Arts. 14, 72, 73).

Los estatutos de las ECAs los aprueba el Consejo Nacional de Trans-
formacion Agraria (articulo 16), lo mismo que sus modificaciones (Art.
17).

El INTA califica la sustitucion de los miembros de una ECA, lo mismo
que la admision de nuevos miembros (Art. 35).

- Las dependencias del Estado deben suministrar a las ECAs —aunque
éstas pagaran el costo de los servicios y suministros cuando asi se
establezca— lo siguiente:

Servicios de mecanizacion agricola, conservacion de suelos, reforesta-
cion y sanidad vegetal;

Semillas, plantas, sementales y utiles de labranza; y

Asesoria para irrigacion, drenaje y control de inundaciones y asesoria
en materia agropecuaria, material de instruccién y organizacién
técnico-administrativa (Art. 61; ver también Arts. 62, 63).

- Las ECAs gozan de la proteccion del Estado, quien les proporciona
asistencia técnica y financiera, especialmente:

Exencioén total de impuestos, contribuciones, tasas y arbitrios muni-
cipales sobre bienes, rentas o ingresos y actos juridicos que celebren;
Exencion de impuestos, derechos, tasas y sobrecargos sobre importa-
ciones que requieran (Art. 64);

Cobro de tinicamente el 50% del arancel de lo que corresponda a toda
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inscripcién o anotacion efectuada en el Registro de la Propiedad que

cause honorarios (Art. 70); y

Mandato al Estado para establecer una politica financiera de apoyo a

las ECAs {Art. 65).

Para finalizar con el aspecto institucional, debe senalarse la falta de
representacion del movimiento cooperativo en algunas juntas directivas de
instituciones publicas auténomas y descentralizadas, las cuales en parte
debieran atender sus demandas; las tinicas excepciones son INACOP, ya
mencionada, y el Comité Nacional de Alfabetizacion (CONALFA), en el que
tiene un representante, entre ocho del sector privadoy 17 en total (Art. 7 de
la Ley de Alfabetizacion, Decreto No. 43-86 del Congreso de la Republica).
Debe también senalarse que los movimientos campesinos asociativos no
tienen ninguna representacion en el Consejo Nacional de Transformaciéon
Agraria, el cual es el 6rgano directivo del INTA y se integra totalmente con
funcionarios del sector publico (Art. 3, Ley de Transformacion Agraria,

Decreto No. 1551 del Congreso de la Republica, emitida el 11 de octubre de
1962).

2.2.1.2 El Comportamiento Cuantitativo
El analisis del comportamiento cuantitativo se basa en el material es-

tadistico disponible y se divide en datos sobre la fuerza o volumen total del

movimiento y su nivel de organizacién, tanto interno como sectorial y

regional o territorial.

(1) Volumen

(@ Numero de cooperativas

- El movimiento cuenta con 1,093 cooperativas de primer grado, diez de
segundo y dos de tercer grado (anexo 10), aunque de éstas solo una
—CONFECOOP— esta legalmente registrada como tal, pues la otra
—Gran Unién de Cooperativas No Federadas (GUCONOFE)— esta re-
gistrada como una organizacién privada sin fines de lucro.

- Del total de cooperativas de primer grado, una tercera parte esta
inactiva y s6lo poco mas de la mitad opera en forma razonablemente
aceptable (anexo 11).

- El namero de cooperativas nuevas registradas por ano muestra un
pico en los afnos 1979-1980, es decir al final del periodo que se
denominé de autogestion y crecimiento (1965-1980); en esos anos se
registr6 un fuerte namero de cooperativas nuevas en todos los
departamentos, lo cual no ha vuelto a ocurrir (anexo 15).

Luego, en el periodo denominado de crisis y recuperaciéon (1980-1989),
se observa en primer lugar una fuerte contraccién en el niumero de
cooperativas nuevas registradas por ano y una lenta recuperacion a
partirde 1985, llegando en 1989 a registrarse 66 cooperativas nuevas,
lo cual no se habia observado en los ultimos nueve anos; esas 66
cooperativas nuevas representaron el 6% del total de cooperativas
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(b)

(2)
(a)

(c)
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existentes (anexo 15). Desde el punto de vista sectorial, 42.4% de las
cooperativas que se establecieron en 1989 fueron agricolas y 27.9% de
consumoy, desde el punto de vista territorial, 36.4% se localizaron en
la Region Sur-Occidente y 19.7% en la Metropolitana (anexo 16).
Numero de asociados

El movimiento cuenta con casi un cuarto de millén de afiliados (anexo
21), lo que representa el 2.7% de la poblacién total y 4.4% de la PEA
(anexo 25).

Si se asume que cada familia esta integrada por 5.2 miembros y que
cada afiliado representa una familia, se tendria que 14.2% de la pobla-
cion del pais esta en forma directa o indirecta ligada al movimiento.
Durante el ano 1989, es decir dentro del periodo que se denominé de
crisis y recuperacion (1980-1989), se asociaron 2,008 personas (anexo
17), lo que representa 0.82% del total de asociados (anexos 17, 21).
Desde el punto de vista sectorial, el 38.2% de los que se afiliaron en
1989 lo hicieron en cooperativas del sector de la agriculturay el 25.4%
en el sector de consumo y, desde el punto de vista territorial, en las
regiones Sur-Occidente (39.1%), Metropolitana (19%) y Central
(15.5%) (anexo 17).

Nivel de Organizacion Interna

Como se senalo en el apartado anterior, el movimiento cuenta con diez
cooperativas de segundo grado o federaciones y con dos de tercer
grado, aunque sélo una de ellas esta legalmente registrada como
organizaciéon cooperativa, dado que la otra esta registrada como
organizacion privada sin fines de lucro (anexo 10).

Las federaciones prestan una amplia gama de servicios a las coopera-
tivas afiliadas, entre los cuales los mas frecuentes son:
Comercializacion;

Financiamiento;

Educacién cooperativa;

Asistencia técnica; y

Asesoria (anexo 14).

Las federaciones mas fuertes son las de ahorroy crédito, pues agrupan
al 23.2% de las cooperativas federadas y 60.0% de los asociados a las
cooperativas federadas (anexo 13).

Del total de cooperativas de primer grado, iinicamente 310 pertenecen
a una federacion, es decir 28.4% (anexos 13, 18); sin embargo, €1 60.6%
del total de asociados pertenece a cooperativas federadas (anexo 13,
21).

El promedio de asociados por cooperativa federada es 475.8 (anexo
13), mientras que el promedio general es 222.6 (anexo 24); las
federaciones con los promedios de asociados mas altos son las
agricolas y las de ahorro y crédito —FECOAR, FENACOAC—, con
2,646.3y 1,223.0 respectivamente (anexo 13), mientras que el prome-
dio nacional para las cooperativas agricolas es 110.53 y las de ahorro
y crédito es 719.44 (anexo 24).

(3)

(b)

(c)

(b)

(c)

A nivel nacional debe también senalarse el tamano relativamente alto
de las cooperativas de consumo (123.37) yvivienda (121.94), las cuales
son de todas formas de tamano menor que las federadas —247.5 en el
caso de las de consumo y 160.6 en el de vivienda— (anexos 13, 24).

De lo expuesto se deduce que el componente federado del movimiento
es mas fuerte que el no federado, dado el porcentaje (60.6%) de
asociados al movimiento federado y el niimero promedio de asociados

por cooperativa (475.8 en comparacion con 222.6 del promedio
general).

Nivel de Organizacion por Sector

E147.9% de las cooperativas se concentra en el sector agricultura; le
sigue en importancia el sector ahorro y crédito con 19.1% y el sector
consumo con 14.4% (anexo 19).

El 23.8% de los asociados se concentra en el sector agricultura, el
61.8% en el sector ahorroy créditoy el 8% en el sector consumo (anexo
22).

El 55.4% de las cooperativas esta directamente ligado a la produccién
de bienes —agricultura, produccioén, pesca— (anexo 19), pero esas co-
operativas representan unicamente el 25.2% de los asociados (anexo
22); por lo tanto se deduce que el movimiento es sustancialmente de
demanda o generacion de servicios —ahorro y crédito, consumo,
etcétera—, pues a pesar que tunicamente el 44.6% (anexo 19) de las
cooperativas es de alguna actividad de servicios, ese porcentaje agrupa
al 74.8% (anexo 22) de los asociados.

Lo anterior se confirma al observarse el numero promedio de asociados
por cooperativa: Las ligadas directamente a la producciéon de bienes
tienen en promedio menos asociados —agricultura con 110.5, produc-
cion con 41.3— que las de demanda o generacion de servicios —ahorro
y crédito con 719.4, consumo con 123.4, vivienda con 121.9— (anexo
24).

Nivel de Organizacién por Region

El 23.8% de las cooperativas se ubica en la Region Sur-Occidente y
16.6% en la Region Nor-Occidente; es decir, el 40% se ubica en el
occidente del pais; y el 21.1% se ubica en la Regiéon Metropolitana
(anexo 20).

El 39% de los asociados se ubica en las dos primeras regiones citadas
(21% y 18% respectivamente); y el 22.6% se ubica en la tercera region
citada, es decir en la Regién Metropolitana (anexo 23).

Las cooperativas, por sector, se ubican asi:

El41% de las agricolas en las regiones Sur-Occidente y Nor-Occidente;
El 33.5% de las de ahorro y crédito en la Region Metropolitana y el
38.3% en las regiones Sur-Occidente y Nor-Occidente;

El 21.5% de las de produccién en la Region Metropolitana y 53.2% en
las regiones Sur-Occidente y Nor-Occidente;

El 33.1% de las de consumo en la Region Metropolitanay 41.4% en las
regiones Sur-Occidente y Nor-Occidente;
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(d)

(e)

(f)

El 61.0% de las de vivienda en las regiones Metropolitana y Central;

El 68% de las de transporte en la Region Metropolitana; y

El 67.6% de las de servicios especiales en la Region Metropolitana
(anexo 20).

Los asociados, por sector, se ubican en forma similar o paralela a la
ubicacién observada en las cooperativas (anexo 23), debiéndose sélo
resaltar la alta concentracién de asociados a cooperativas de consumo
ubicadas en la Region Metropolitana (72.5%) (anexo 23).

Las cooperativas mas fuertes, es decir las que tienen el promedio
mayor de asociados, en todas las regiones, son las de ahorroy crédito;
generalmente le siguen en importancia las de agricultura y consumo
(anexo 24).

Los sectores predominantes de cooperativas por region son:

En la Region Metropolitana: Ahorro y crédito, consumo, vivienda y
transporte, es decir sectores de servicio; y

En el resto de regiones: Agricultura, ahorro y crédito (anexo 19, 22).

Las regiones en que el niumero de asociados, en relaciéon a la poblacion
total y a la PEA, es mas alto es Nor-Oriente (4.3% y 7.0%, respectiva-
mente) y Nor-Occidente (3.6% y 6%, respectivamente); y es menor en
las regiones Sur-Oriente (0.8% y 1.4%, respectivamente) y El Petén
(1.3% y 2.2%, respectivamente) (anexo 25).

2.2.1.3 Los Problemas Principales

Los problemas principales del movimiento cooperativo se enmarcan en

los problemas principales del pais, que son:

(1)

(2)

(3)

(4)
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Acceso limitado, de la mayoria de la poblacién, a la propiedad o al uso
de los medios de producciéon —tierra, maquinaria, tecnologia, etcéte-
ra—y, ademas, acceso limitado a los medios de instruccién y capaci-
tacion.

Como consecuencia de lo anterior: (a) Niveles bajos de productividad,;
y (b) Niveles bajos de ingreso.

Derivado de los dos puntos anteriores, la mayoria de la poblacién vive
en un estado de pobreza generalizada; en forma especifica, 83.4% de
las familias se encuentran en estado de pobreza y, auiin mas, ese
porcentaje se divide en 64.5% de familias en estado de pobreza extrema
y 18.9% en estado de pobreza no extrema (anexo 9). La generalizacion
de la pobreza no es un problema exclusivo de Guatemala, aunque es
mas grave aqui que en otros paises.”/

Concentracion geografica de la inversion publica y privada. Por ejem-
plo, el sector publico invirti6 anualmente, en el periodo 1970-1976,
Q.33.80 por persona en el Departamento de Guatemalay Q.2.20 en El
Quiché; y el sistema bancario concedié6 anualmente, en el periodo
1977-1986, préstamos y descuentos de Q.465.83 por persona en el
Departamento de Guatemala y Q.4.78 en el de Totonicapan (von
Hoegen, 1987).

(5)

(6)

(7)

(8)

©)

Como consecuencia de lo anterior, concentracion geografica de la in-
fraestructura para servicios productivos —transportes, comunicacio-
nes, etcétera— y del bienestar social —74% de analfabetismo en Alta
Verapaz y 18% en Guatemala, 24% de cobertura de educacién prima-
ria en El1 Quiché y 61% en Guatemala, 27,193 personas por médico en
Huehuetenango y 3,968 en Guatemala, etcétera (von Hoegen, 1986);
y déficit generalizados en los indicadores sociales —salud, educacién,
vivienda, etcétera—.

Crisis econémica que ha causado contraccion en el nivel de ingreso por
persona; inflaciéon generalizada, especialmente en los productos de
consumo popular; desempleo y subempleo; etcétera.

Corrupcion generalizada, tanto en el sector privado como en el sector
publico (Conferencia Episcopal de Guatemala, mayo 1987).%
Inseguridad ciudadana, originada tanto por la violencia politica como
por la delincuencia.

Como consecuencia de lo anterior, pérdida de credibilidad en las insti-
tuciones sociales.

En el marco de los problemas principales del pais, los problemas prin-

cipales del movimiento cooperativo son los siguientes:

(1)

(2)

(3)

(@)
(b)
(c)
(d)
(e)

(0

(4)

Los cooperativistas poseen inicamente alrededor del 5.2% de la tierra
nacional, lo que significa que predominan los minifundios —fincas
cuyo nivel de produccién no alcanza a satisfacer las necesidades
materiales de una familia— y por lo tanto tienen escaso acceso al
crédito (anexos 26, 27), ademas de presentar niveles altos de morosi-
dad.

El 80% de los cooperativistas son indigenas y, dada la falta de infor-
macién tecnolédgica disponible en lenguas mayas, tienen dificultad de
accesar a los adelantos tecnolégicos que podrian elevar la productivi-
dad de sus parcelas o de sus actividades productivas en general.
Derivado de lo anterior, el peso del PNB generado en empresas coope-
rativas, aunque no se ha medido en su totalidad, es bajo; por ejemplo:
El 8.2% de la produccién agricola de consumo interno;

El 1.9% de la produccién agricola de exportacion;

El 10% de la produccién agricola destinada a la industria;

El 0.1% de la produccién pecuaria;

De los cuatro puntos anteriores, se infiere que la participacién en el
sector agricola es de alrededor del 5.25% de la produccién del sector;
El 4.3% de la produccion de artesanias;

Enbase a todo lo anterior, se estima que la participacion total en el PNB
es de 3.6%, aunque el movimiento agrupa a alrededor del 4.4% de la
PEA (anexo 25).

La mayor parte de la produccién —granos basicos, productos artesa-
nales— del movimiento cooperativo esta destinado al mercado interno,
con niveles bajos de remuneracién. El acceso al mercado internacio-
nal, incluyendo el centroamericano, ha sido limitado; al respecto, ver
mas adelante (apartado (3) del numeral 2.2.3.3) la falta de apoyo al
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(5)

(a)
(b)
(6)

(7)

(8)
(@)
(b)

(c)

(d)

9)

(10)

(11)
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Programa de Integracion Popular Centroamericana (PROINPO), cuyo
propésito fue que tanto el movimiento cooperativo como el de los
pequenos y medianos empresarios se beneficien de la integracion
econ6émica con Centro América y otros bloques econémicos.

El peso de la poblacién asociada en cooperativas es bajo, a juzgar de
los datos siguientes:

2.7% de la poblacion total; y

4.4% de la PEA (anexo 25).

Derivado de los tres tlltimos puntos, la capacidad de influencia politica
del movimiento es limitada.

La mayor parte de los cooperativistas vive en el altiplano occidental
—regiones Nor-Occidente y Sur-Occidente, con 40% de las cooperati-
vas (anexo 20) y 39% de los asociados (anexo 23)—, el cual presenta
indices altos de analfabetismo y de agotamiento de la tierra e indices
de pobreza mayor que el promedio nacional —en la Regién Nor-Occi-
dental, el 91.5% de las familias vive por debajo del nivel de pobreza;
mientras que en la Region Sur Occidental es el 85.8% y en la Region
Metropolitana es tinicamente el 63.5% (anexo 9)—.

El nivel de desarrollo institucional de las asociaciones cooperativas es
deficiente:

Nivel bajo de conciencia cooperativa de los asociados, originado en el
nivel bajo de formacién y capacitacion de la mayoria de los asociados.
Nivel bajo de desarrollo administrativo, lo cual incluso se refleja en el
bajo porcentaje de cooperativas que llevan registros contables forma-
les (anexo 11).

Nivel bajo de capacidad para realizar estudios de factibilidad que
permitan negociar y obtener recursos financieros para la ejecuciéon de
proyectos rentables que aseguren elevar el nivel de ingreso y, por lo
tanto, de la satisfaccion de las necesidades basicas de los asociados.
Nivel bajo de pertenencia al movimiento federado —28.4% de las coo-
perativas y 60.6% de los asociados (anexos 13, 18, 21)—, lo cual limita

el poder de influencia politica tanto del movimiento federado como el
del movimiento en su conjunto.

(Instituto Nacional de Cooperativas, 1987: 6-7).

La falta de control sobre la direccién del INACOP, por tener minoria de
votos en la Junta Directiva, lo que lo deja bajo el control del gobierno
central; y adicionalmente la falta de representacion ante otras juntas
directivas de instituciones publicas auténomas y descentralizadas, las
cuales debieran atender sus demandas.

Lo anterior se complementa con la falta de apoyo de parte del sector
publico, que fue una caracteristica del periodo 1986-1990, en que
incluso la Presidencia de la Repuiblica incumplié acuerdos o convenios
suscritos con el movimiento ("Cerezo Nunca Cumpli6é con el Coopera-
tivismo”. En: Diario La Hora, 13 agosto 1990).

El nivel bajo —en algunos casos ausencia— de aplicacién de normas
democraticas en la conducciéon de las organizaciones, tanto en la

eleccion de afiliados para ocupar cargos directivos como en la seleccién
de programas y proyectos de desarrollo que solucionen los problemas
de todos, o de la mayoria, de los asociados y, ademas, en la unificacion
de criterios para emitir pronunciamientos publicos sobre problemas
que afecten a todo o a parte del movimiento.

(12) EIl temor a establecer o pertenecer a organizaciones sociales, el que se
deriva de la persecucién que sufrieron durante la violencia generaliza-
da que dominé los anos finales de la década de 1970,la década de 1980
y que aun persiste (Gaitan, 1986: 5; Comisién de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas, 1990; Ring, 1990; AVANCSO e IDESAC, 1990:
15, 16-17; Procurador de los Derechos Humanos, 1991: 43-524, 538-
543, 555), lo cual se ha reportado regularmente en los periédicos.®

2.2.2 El Movimiento Laboral
El movimiento laboral cobré mas formalidad organizacional después
de la Revolucion de Octubre de 1944 que durante el periodo previo (1900

1944), el cual cuenta con un estudio reciente, realizado bajo el patrocinio de
ASIES (Witzel, 1991).

2.2.2.1 El Marco Juridico e Institucional

Entre las primeras leyes laborales que se emitieron en el siglo XX esta
la Ley Protectora de Obreros, Decreto No. 669, de 1906, citada con
anterioridad (ver numeral 2.2.1.1), a través de la cual se establecio6:

(1) La indemnizacion a los obreros que sufrian un accidente durante el

trabajo, la que corria a cargo del jefe del establecimiento (Arts. 1, 3, 9,

10, 11):

(2) Lanorma que los patronos debian tomar precauciones para evitar ac-
cidentes de trabajoy para mantener condiciones buenas de salubridad

del lugar en que se laboraba (Art. 2); y
(3) Para el pago de indemnizaciones en establecimientos con mas de diez

obreros, la formaciéon de una Caja Cooperativa de Socorros (Gaitan,

1986: 7), la cual seria financiada por obreros y patronos (Arts. 4, 5, 6,

7); las cajas serian aprobadas por el gobierno (Art. 8).

El marco juridico e institucional del movimiento laboral se ha funda-
mentado, a partir de 1945, en el reconocimiento al derecho de sindicaliza-
cion contenido en las constituciones politicas de la Reptublica, el cual a su
vez se basa en el marco del derecho natural a asociarse, descrito con
anterioridad (ver numeral 2). El derecho de sindicalizacion ha sido recono-
cido en:

- El articulo 58, numeral 8, de la Constitucion decretada el 11 de marzo

de 1945;

- Elarticulo 116, numeral 9, de la Constitucion decretada el 2 de febrero

de 1956;

El articulo 114, numeral 12, de la Constitucion decretada el 15 de

septiembre de 1965 (Colegio de Abogados, 1976-1978: 312, 359, 402);
y. por ultimo,
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- El articulo 102, literal q, de la Constitucion vigente, decretada el 31 de
mayo de 1985.

En el marco de las constituciones citadas, el Congreso de la Repuiblica
emiti6, entre otras, las siguientes leyes principales :

(1) La Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto No. 93, del 25 de abril de
1945, que establecio la responsabilidad del Ministerio de Economia y
Trabajo sobre todo lo relativo a las organizaciones sindicales (Art. 16,
numeral 27);

(2) El primer codigo en materia laboral, Decreto No. 330, del 8 de febrero
de 1947,

(3) El Decreto No. 526, del 5 de julio de 1948, en el cual se establecio el
derecho de reinstalacion en el trabajo;

(4) EIl Cédigo de Trabajo vigente, Decrcto No. 1,441, del 23 de noviembre
de 1978;

(5) LalLeyde Sindicalizaciony Regulacion de la Huelga de los Trabajadores
del Estado, Decreto No. 71-86, del 11 de diciembre de 1986, que da
cumplimiento alo dispuesto en la Constitucion Politica de la Republica
en lo referente al derecho de sindicalizacién de los empleados del sector
publico (Art. 116); y

(6) Las leyes en que se norma la representacion del movimiento laboral en
la direccién de instituciones publicas auténomas y descentralizadas y,
normado en el Cédigo de Trabajo citado, en .comisiones para fijar
salarios.

El Cédigo de Trabajo vigente, en lo que afecta en forma directa a la
organizacion del movimiento laboral, establece:

(1) La definicion de sindicato es:

“Sindicato es toda asociaciéon permanente de trabajadores o de patronos
o de personas de profesién u oficio independiente (trabajadores independien-
tes), constituida exclusivamente para el estudio, mejoramiento y proteccién
de sus respectivos intereses econémicos y sociales comunes” (Art. 206).

Esa definicion esta intimamente ligada con lo normado en la Constitu-
cién de la Republica decretada el 15 de septiembre de 1965, vigente en el
momento en que se emiti6 el Cédigo de Trabajo en mencion:

“Son principios de justicia social que fundamentan la legislacion del
trabajo: ... Derecho de sindicalizacién libre de trabajadores y patronos para
fines exclusivos de defensa econémica y de mejoramiento social...” (Art. 114,
numeral 12).

(2) La funcion de proteccion o tutelaridad del Estado —entendiéndose
ésta como nulidad ipso jure de todo acto que constituya disminucion
o tergiversacion de los derechos de los trabajadores— sobre las
asociaciones laborales, al senalar que:

(@) Estan exentas de toda clase de impuestos fiscales y municipales sobre
bienes inmuebles, rentas o ingresos (Art. 210);
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(b) ElOrganismo Ejecutivo, a través del Ministerio de Trabajo y Prevision
Social, realiza una politica de defensa y desarrollo del sindicalismo,
incluyendo en ella la vigilancia, colaboracion, fomento de la unidad de
la clase trabajadora y grupos sindicales (Art. 211);

(c) El Organismo Ejecutivo, a través del Ministerio de Trabajo y Prevision
Social, autoriza el funcionamiento de los sindicatos (Arts. 217, 218)y
dicho Ministerio sirve de conducto para solicitar, ante los Tribunales
de Trabajo, la disolucion de esas organizaciones sociales (Arts. 226,
227), a menos que una de ellas resuelva por si misma su disoluciéon
(Art. 228), la cual debe tramitar ante dependencias del Ministerio en
mencion (Arts. 228, 229).

(3) Entrelas actividades especificas de los sindicatos esta beneficiar a sus
asociados:

"Velar en todo momento por el bienestar econémico-social del trabajador
y su dignidad personal” (Art. 214, literal c).

Crear, administrar o subvencionar instituciones, establecimientos y
obras sociales de utilidad comun para sus miembros, tales como cooperativas,
entidades deportivas, culturales, educacionales, de asistencia y de previsiéon”
(Art. 214, literal d).

Y, sobre todo, a través de:

Celebrar contratos colectivos de trabajo y otros convenios de aplicacion
general para los miembros del sindicato.” (Art. 114, literal a).

La legislacion que norma la representacion del movimiento laboral en
la direccion de instituciones publicas auténomas y descentralizadas y en
comisiones para fijar salarios minimos es la siguiente:

(1) Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS),

Decreto No. 295 del Congreso de la Republica, emitida el 28 de octubre

de 1946:

(@) Elmovimiento laboral tiene un representante en la Junta Directiva, la

que se conforma de seis miembros (Art. 4);

(b) El gerente convoca a los sindicatos, a través del Diario Oficial, para

proponer candidatos; y
(c)  Se elije al que haya sido propuesto por el mayor namero de sindicatos

(Art. 10).

(2) Ley Organica del Instituto Técnico de Capacitaciéon y Productividad

(INTECAP), Decretos Nos. 17-72 y 7-83 del Congreso de la Republica:
(@) Elmovimiento laboral tiene tres representantes en la Junta Directiva,

la cual se .conforma de 12 miembros, de los cuales seis son de las

asociaciones empresariales y tres del gobierno central (Art. 14);

(b) El Ministerio de Trabajo y Prevision Social convoca a los sindicatos

para que propongan candidatos; y
(c) El Organismo Ejecutivo escoge de entre los propuestos y los nombra

a través del Ministerio de Trabajo y Prevision Social.
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