PARTE 11
POTENCIALIDADES Y DEBILIDADES PARA
LA GESTION DEL RIESGO

L a gestion del riesgo, como proceso planificado de reduccion de fas
condicienes de causa que cstan generando los problemas de
desastres, requiere de la integracion de los distintos ejes del desarrollo
y de la participacion coordinada de los diferentes actores, que cficiente-
mente tal vez, pero no tan eficazmente, estin trabajando para alcanzarlo.

En este capitulo, haremos una revisién primero de las potencia-
lidades y debilidades generales para fa reduccién de las condiciones
de riesgo, y luego profundizaremos en el andlisis de algunos procesos
claves en el pais y que son necesarios para iniciar un proceso de esta
naturaleza:

% Cumplimiento de los Acuerdos de Paz v de Estocolmo. En Guate-
mala, quien debe marcar {a pauta para la transformacién de las
condiciones cconémicas y sociales del pais es el Acuerdo de Paz. A él
se debe sumar el Acuerdo de Estocolmo, como para darle una mayor
validez y legitimidad, y para que se reconozca la urgencia de una
implementacion integral e integradora de los acuerdos firmados
en 1996.

% Fortalecimiento Municipal y Descentralizacién. Como uno de los
puntos centrales en los Acuerdos de Paz y de Estocolmo, para hacer
mis eficiente y sostenibles los procesos de desarrollo, se ha visio
necesario generar estrategias mds adecuadas a las rcalidades lo-
cales, mds cercanas a la poblacién y con mayor participacién de
los distintos actores de la sociedad. Esta propuesta no incide sélo
en el traspaso de responsabilidades del Gobierno Central a 1as muni-
cipalidades, sino principalmente en la generacién de capacidades
en los niveles locales y en la transferencia de poder de decision y
de manejo econémico a los gobiernos locales, para la generacién



de planesy politicas (programas y provectos), derivados de su vision
de desarroflo v de sus objetivos de largo plazo.

<+ Gestion ambiental y del hdbitat. A raiz del Mitch se reconocid, con

mucha mavor firmeza, la intima relacién entre los procesos de
degradacion ambiental y la generacion de condiciones de riesgo a
desastres

1. Potencialidades y debilidades generales

De manera general las condiciones que encontramos para fortalecer
procesos de gestion del riesgo, son las siguientes:

1.1. Potencialidades
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La diversidad v cantidad de instancias de la sociedad civil a nivel
centroamericano, que permite el intercambio de experiencias, v la
suma de capacidades para la negociacion ante los entes guberna-
mentales regionales e internacionales. Definitivamente, a partir de
la altima década sc han incrementado los procesos de alianza en-
tre los distintos grupos de la sociedad civil, de los gobiernos centrales
v de las municipatidades a nive] centroamericano y nacional, aunque
fos espacios de negociacién todavia son limitados.

La diversidad v cantidad de instancias de coordinacién nacional,
generadas principalmente para promover la negociacion de los
Acuerdos de Paz, v también, pero de manera mds débil, para la
negociacidn de los Acuerdos de Estocolmo.

La mayor sensibilizacion al tema, de las ONGs, Gobierno, Sociedad
(ivil, pero que sin embargo todavia no es canalizada a una gestién
efectiva de las condiciones de riesgo.

% La validez de Ios Acuerdos de Paz como propuesta concertada enire

los distintos actores de la sociedad, y que debe promover cambios



estructurales en el pais. A partir de los Acuerdos de Paz se han
realizado esfuerzos para orientar la planificacién hacia la reformu-
lacion de los sistemas estatales, promocién del desarrollo humano
integral, la reinsercién de la poblacién desarraigaday el crecimiento
economico productivo de manera mds equitativa.

< La posibilidad que dan los Acuerdos de Estocolmo de negociar
conjuntamente las distintas agendas centroamericanas para la
reconstruccion, y que bajo un modelo de gestién del riesgo, debe
reafirmar la necesidad de una transformacién integral de la situacién
de los paises. En el caso de Guatemala debe contribuir a revalidar
los Acuerdos por la Paz.

% El compromiso de la cooperacién internacional, a través de los
Grupos Consultivos para la Paz y la Reconstruccién; que incluye el
financiamiento de los programas de reconstruccidn y ¢ seguimiento
y monitoreo de los compromisos del Gobierno.

% Desarrollo de numercsos procesos de planificacion de nivel
centroamericano desde cada uno de los entes: gubernamentales y
sociedad civil, que intentan orientar tanto las politicas de gobierno,
como de las ONGs, de las municipalidades y de las organizaciones
de base, en cada uno de los paiscs.

*» Firma de acuerdos internacionales por Guatemala, en los cuales se
definen compromisos concretos que como Estado se han propuesto
cumplir. A nivel internacional, los mds importantes para la gestion
del riesgo son: Hibitat, Rio, Cumbre Social y Beijing.

< Elaboracion del Marco Estratégico para la reduccién de la vulne-
rabilidad y de los desastres, por los presidentes centroamericanos
reunidos en la XX Cumbre, el 19 de octubre de 1999, casi a un aio
del Mitch; del que se deriva el establecimiento del Quinquenio
Centroamericano para la reduccion de las vulnerabilidades y el
impacto de los desastres 2000-2004, y las lineas estratégicas para
el Plan Regional de Reduccién de los Desastres Naturales.
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La positilidad de negociacién de propuestas integradas de cada
une de os paises v de [a region en su conjunto, en la Reunion de
Madrid. de enero préximo, Es una oportunidad mds para reafirmar ka
necesidid de una transformacion integral en Ia regién y en Guate-
mala en especifico, y validar la vigencia de los Acuerdos de Paz,
para fa educeién de lavalnerabilidad dentro de una estrategia para
el desarrollo sostenible.

La presencia de numerosos proyectos de desarrollo, desde las ONGs,

gobicrmy, banca multilateral, organismos de cooperacién interna-
cional, que intentan contribuir, aunque de manera un poco dispersa
v desordenada, al fortalecimiento de las estructuras locales de desa-
rrollo. Como ejemplo podemos sefalar al proyecto PRAC (Programa
de Reconstruccion de Centroamérica), DEMUCA (Desarrollo Mu-
nicipal de Centroamérica), FEMID (Fortalecimiento de las
Estructuras Locales para la Mitigacion de Desastres); sin embargo,
se cuent con infinidad mds, muchos de ellos desconocidos, pero
con presencia y expericencias interesantes en Jos niveles locales.

1.2. Debilidades
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Sectorididad, poca integralidad v escasa coordinacién en los
programas y proyectos del gobierno, de las ONGs y de la cooperacién
internaconal: 1a intervencién, de las instituciones publicas y pri-
vadas, y organizaciones de base, no tienen un objetivo comiin orien-
tador v toma distintos rumbos dependiendo de 1a temdtica de trabajo
o del tipp de actor que se agrupa. Asi se tienen propuestas aisladas
en programas ambientales, sociales, econémicos; de desarrollo
rurdl, desarrollo urbano, etc.; implementindose de manera desar-
ticulada desde las ONGs, ¢l gobierno central, la cooperacion interna-
cional, bis organizaciones de base, o Ia empresa privada,

Inversicin gubernamental desarticulada, altamente politizada y
centralista: cuatro instituciones piblicas, FIS, FONAPAZ, FSDC ¢
INFOM, invierten en los mismos rubros: desarrollo urbano y rural,



medio ambiente, vivienda, educacion, salud, transporie, agua v
saneamiento, e infracstractura. Otras dos, mas especificas, se cruzan
también con ellas: FOGUAVI Y FOGUAMA. Cada una cuenta con un
esquema v una metodologia de trabajo distinta, y presentan las
mismas contrapartes y beneficiarios. 14 sumatoria de los montos
de inversidn de estos programas mwestra el caracter altamente
centralista de la inversion. y que se presta a una utilizacién politizada
de los recursos del Estado.

Conflicto entre dos visiones de desarrollo, sus objctivos v sus res-
pectivos procesos de planificacidn. Parece haber dos sistemas para-
lelos actualmente: el moderno, exportador, cercano al mercado,
urbano, promovido por el gobierno central, y con apoyo financiero
de la banca internacional. Y por otro lado el sistema tradicional,
local, de subsistencia y marginal; para el que se propone la
“superacion” de la extrema pobreza a través del fortalecimiento de
sus “gobiernos locales”, el mejoramiento nutricional, la educacion
bdsica, eic., con apoyo dela cooperacién internacional v ejecutado
por ONG, con escaso presupuesto de parte del gobierno. El primero
tiene un plan neoliberal, a nivel centroamericano v de pafs, que
promueve la unificacion de los sistemas econémicos centroame-
ricanos. El segundo tiene el plan paralelo de erradicacién de Ia
extrema pobreza. La contradiccién es ¢6mo se va a erradicar 1a
pohreza si se sigue fortaleciendo el sistema marginador y excluyente,
y con ello la causalidad de la pobreza.

Enfoque emergencista de tratamiento del tema de desastres. Al no
considerarse los desastres como evidencia de procesos de desarrollo
inadecuados o insostenibles, y 2 pesar que a través de los Acuerdos
de Estocolmo se reconocié la alta vulnerabilidad ecoldgica y social
como factor de causa principal, el tem de los desastres se encuentra
todavia inmerso en un enfoque de preparacién, atencion y manejo
de las emergencias. Bajo este enfoque y en la hisqueda de nuevas
funciones para las fuerzas armadas, 4 nivel centroamericano se estd
fortaleciendo un sistema de atencitn a la emergencia conformado
por los Ejércitos Centroamericanos.



&

+ Débil promocitn de la participacién ciudadana y de la sociedad
civil. A pesar que tanto los Acuerdos de Paz como fos de Estocolmo.
sefialan la necesidad de fortalecer la participacion de la sociedad
civil, el Estado todavia no le ha otorgado un espacio definido en
discusicn de las politicas v en la toma de decisiones de las agendas
sociales, econdmicas o ambientales. A modo de ejemplo, las leyes
de CONRED y de CONAMA, no potencian un espacio de intervencion
claro para Ia sociedad civil en la generacion de propuestas y en la
toma dedecisiones en los temas ambiental y de desastres.

+ Débil incorporacidn de la gestion del riesgo en los planes, politicas,

programas y proyectos de desarrollo. A raiz def Mitch se implemen-
taron provectos especificos para la reconstruccion en las zonas afec-
tadas, pero no se desarrollaron cambios en las politicas institu-
cionales. Menos atin se orienté la intervencién a la generacién de
cambiosestructurales para la reduccién de Ia valnerabilidad ecolé-
gica v sacial.
A pesar (el Mitch y de los Acuerdos de Estocolmo, en los programas
del Extado dltimamente presentados: FONTIERRAS, MATRIZ SOCIAL,
PACTO FSCAL, ¢l tema de prevencion de desastres casi no se percibe
0 no existe. En los programas de las ONG y de la cooperacion
internacional, pareciera ocurrir algo parecido, pero ¢s necesario
analizarl con mavor informacién.

+ Falla de wna polilica de promocién del ordenamiento territorial en
los distintos niveles local, municipal, departamental, regienal y
nacional, que oriente la planificacién integral y sostenible del
desarrolio v ordene 12 inversion cconémico-productiva y social. Se
han regisirado casos graves de aumento de las condiciones de riesgo
en zonasurbanas y rurales en los provectos agropecuarios (FONTIE-
RRAS) y de vivienda (FOGUAVT), a pesar de los anuncios dados por
las instituciones técnicas especializadas, INSIVUMEH o CONRED.

¢ Fortalecimiento de un Sistema de Seguridad Centroamericano,
intimamente ligado 4 la estructura militar de Guatemala, Hondu-



ras, Nicaraguay El Salvador, v que se encargaria de la atencién a las
emergencias. Podria debilitar fas estructuras nacionales (CONRED
en el caso de Guatemala), y 4 las estructuras locales y civiles, que
aunque orientadas a las emergencias son los dnicos referentes
directos en la temitica de desastres.

% Marco normativo débil e inadecuado. Tanto en el tema ambiental:
ordenamiento territorial, gestién ambiental, evaluaciones de impacto
ambiental; como en el tema de desastres. Del mismo modo es débil
la promocién de Ia panicipacién ciudadana, y la descentralizacion.

% Se estd tendiendo 4 limitar el tema de la reduccion de las condiciones
de riesgo, tanto a nivel regional centroarnericano como nacional:

a) Al tema ambiental, que se enfrenia con la debilidad de los sistemnas
ambientales en la regiény en el pais: concentrado en la conservacion
y proteccion de dreas de reserva, y aistado del desarrollo econémico
y social.

b) A la construccién de infraestructura, con las limitaciones de la
intervencion de las instituciones del estado: mversion insuficiente,
centralizada y politicamente decidida, que no considera las
condiciones ambientales del lugar, v que no se amarra en un enfoque
de desarrollo integral.

¢) A la preparacion ante desastres, fortalecimiento de la capacidad de
los niveles locales para atender emergencias v alerta temprana.

< Programa de reconstruccién en el que no se proponen cambios
estructurales ni propuestas integrales de transformacién en los
sisternas politico, social, econémico y ambiental. Strmplemente se
estin reforzando programas, que pueden ser eficientes en su
implementacion puntual, pero que ro son eficaces en la generacion
de un desarrollo integral y sostenible y por ende en la reduccion de
condiciones de riesgo.



2. La gestion del riesgo a través del proceso de los
Acuerdos de Paz

Nos remitimos a los Acuerdos de Paz, al considerar la transformacién
de los procesos de desarrello del pafs (reduccion de las inequidades
sociales, econdmicas, v de acceso a los recursos), como la condicion
bisica para la reduccidn efectiva de los factores de riesgo.

Esta afirmacién sc ve sustentada, por un lado, en los principios de
los Acuerdos de Estocolmo, que reconecen como causa directa de la
generacion de desastres la vulnerabilidad ecolGgica y social existente
en la regidn; v, por otro lado, en el compromiso que los Pregidentes
adoptaren de “continuar consolidando en sus paises la paz y la demo-
cracia, buscando cada vez mayores niveles de crecimiento con equidad”.

Se plantea entonces aprovechar este momento de reflexién y
andlisis, de motivacién y sensibilizacion, de negociacion y concertacién,
para generar una reconstruccion con transformacién, encaminada a
alcanzar el desarrollo sostenible. '

2.1. Potencialidades

< Agenda cencertada con planteamicnto de politicas claras para la
transformacién estructural del pais. Si bien para la reduccion de
las condiciones de riesgo se requicre la puesta en marcha de manera
integral de los distintos puntos del Acuerdo, los que podrian hacer
mas énfasis para la gestion podrian ser:

vDesarrollo rural, los Acuerdos de Paz plantean una estrategia inte-
gral de desarrollo rural que toma cn cuenta el fortalecimiento de
tos actores del agro, el acceso ala tierra, el crédito y otras oportu-
nidades productivas. el desarrollo de ta infraestructura econémica,
social, tecnoldgica y financiera, la formulacién e implementacién
de un nuevo marco legal v la proteccion laboral y ambiental. Algunos
acuerdos que detallan estos compromisos pueden ser:



I. Acuerdo para el Reasentamiento de las Poblaciones Desarraigadas
por el Conflicto Armado define la necesidad de una estrategia glo-
bal de reasentamiento que supone la integracién productiva de la
poblacién desarraigada en el marco de una politica de desarrollo
sustentable y equitativo en las dreas de reasentamiento

2. En el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pucblos Indigenas,
¢l Gobicrno se compromete a “...proveer tierras estatales a las
comunidades que las necesiten para su desarrollo y garantiza su
derecho a participar en cl uso, administracién y conservacién de
los recursos naturales existentes en sus tierras”.

. Bl Acuerdo sobre Aspectos Socioecondimicos v Situacién Agraria
recoge los acuerdos anteriores y contiene el compromiso del Gobier-
no de poner en marcha una estrategia integral en el drea rural que
facilite el acceso de los campesinos a la tierra v otros recursos
productivos, que brinde seguridad juridica, y que favorezca la reso-
lucién de conflictos.
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v Desarrollo de la vivienda digna, de manera especifica el Estado se
comprometié a: “llevar a cabo una estrecha articulacién de las
politicas de vivienda con politicas de ordenamiento territorial, en
particular planificacién urbana y proteccién ambiental, que permita
el acceso de los pobres a la vivienda con servicios y en condiciones
de higiene y sostenibilidad ambiental y del compromiso de aplicar
normas en la produccién y comercializacién de materiales v servicios
de construccién; actualizar las normas de salubridad y seguridad
aplicables a la construccién y supervisar su cumplimiento; coordinar
con las municipalidades del pais para que existan normas homo-
géneas, claras y sencillas para la construccién v supervisién, persi-
guiendo 1a buena calidad y adecuada seguridad.”

v Uso de los recursos naturales. Los Acuerdos de Paz recogen esta
problematica al mencionar que “la explotacién irracional de los
recursos biogenéticos y forestales pone en riesgo el desarrollo
sostenible.”



v Fortaletimiento de la participacion cindadana y fortalecimiento de
los gobiernos locales: los Acuerdos son muy claros en lo que con-
cierne al compromiso del Gobierno de fomentar y garantizar la
patticipacion, de acuerdo al marco normativo, de todos los sectores
sociales y econdmicos que puedan cooperar en el desarrollo so-
cial, v en particular en el acceso integral a los servicios bisicos.

*+ Generadidn de instancias de la Sociedad Civil para el Seguimiento y
Monitozeo del cumplimiento de los Acuerdos de Paz, y para la
presentacion de propuestas y negociacion con el gobierno y la
coopericion inlernacional.

& Compromiso de la Cooperacion Internacional de apoyar programas
generacos a partir de las negociaciones entre los actores del pais
receptor.

% Sensibilzacion generalizada a nivel nacional de la necesidad de
implementar los Acuerdos de Paz, como medio para asegurar la
sostenibilidad def desarrolie, Los programas actuales de Pacto Fis-
cal y Matriz Social, se remiten todavia 2l complimiento de los
Acverdos.

2.2. Debilidades

* En los Acuerdos de Paz, se fijaron los principios y objetivos gene-
rales, tendientes a propiciar cambios estructurales en el pais; sin
embargo, en lo concreto las politicas y los programas disefiados y
puestos en marcha no los han promovide. Incluso actualmente existe
un déficit de la inversion por la paz de 733 millones de quetzales, y
L brecha estd tendiendo a crecer.

< La implementacion de las politicas de desarrollo rural y urbano
(entrega de tierras y vivienda), en ningidn caso consideraba la
evaluacion de las condiciones de riesgo que se estaban generando.
Los informes de MINUGUA (1999) ya lo declaraban entonces:



En cuanto al ordenamiento del territorio:

v “..el reasentamiento debe hacerse en condiciones dignas y ser
sostenible. Sin embargo, persisten factores que contribuyen a su
fragilidad. Entre ellos destacan: la ausencia de planes de ordena-
miento territorial y de desarrollo microregional.”

v “...en cuanto a la conservacion y el aprovechamiento sostenible e
los recursos naturales se verifica un escaso avance en la puesta en
marcha de planes de ordenamiento territorial de cardcter integral,
tanto en las dreas urbanas como rurales, que consideren la
pluriculturalidad y las formas de posesion de la ticrras por las
comunidades indigenas.”

En cuanto a la vivienda:

v “... la calidad del servicio proporcionado presenta deficiencias graves.
Los subsidios def Fondo Guatemalteco de la Vivienda (FOGUAVI)
han sido aprovechados casi exclusivamente por ¢l sector privado,
constructor o lotificador, en el marco de una grave ausencia de
control de la relacién entre calidad y precio”.

v “Se ha constatado ademds, que bucna parte de las casas que
promuceven las empresas constructoras, asi como el programa
Techo-Piso promovido por FONAPAZ, no cumplen los requisitos
minimos que debe tener una vivienda digna...”

< La formulacion de los planes, estrategias y politicas de desarrollo se
dan de manera sectorial, aislada y poco articuladas, sin una
perspectiva integral de largo plazo del desarrolle urbano y rural.
Claros ejemplos son los planes de inversion del Ministerio de
Agricultura, de los Fondos Sociales, y de los Consejos de Desarrollo,
segin el Informe de MINUGUA (1999):

v “...el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA)
elaboré planes especificos en fruticultura, horticultura, ganaderia
y granos bisicos, articulados en el marco del Plan de Manejo
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Integraco de los Recursos Hidricos. Sin embargo, al no ubicar estos
planes scctoriales en el marco global de una politica de Estado que
articule otros sectores como educacién, salud, fondos sociales,
comunicaciones, existe el riesgo de postular estrategias de
coyuntura, desarticuladas de una perspectiva integral de desarrollo
rural”.

“... un porcentaje importante de las inversiones, en particular las
proveniwmtes de los Fondos Sociales, no se ubican en el marco de
estrategias integrales de desarrollo rural y que la programacién de
obras y provectos productives a partir de planes de largo plazo no
es una practica comuin en los Consejos de Desarrollo Urbano v
Rural.”

Si bien hiy un intento de fortalecer la planificacién integral a través
de los Consejos de Desarrollo, esta se ve limitada dado que, por un
lado, l2 inversidn de lus otras instituciones del Estado no obedece a
estos planes; y por otro lado, en los Consejos de Desarrollo no se
fortalece [a participacién de Sociedad Civil, y existe conflicto con
las muncipalidades, que solo pariicipan “cuando se discute y
distribuye el Fondo de Solidaridad para el Desarroilo Comunitario”
(MINUGUA, 1999).

“los Comsejos de Desarrollo, atin no constitayen los espacios de
concertacion de politicas de desarrolio y ordenamiento territorial
que establece Ia legislacion vigente v los acuerdos, pues padecen
problems de coordinacién interinstitucional y muchos no cuentan
con la participacion de los sectores sociales previstos legalmente.”
(MINUGUA,1999).

“...FOGUAT no promueve la participacién comunitaria de organi-
zaciones no gubernamentales o cooperativas, que permitirfa un
rejor aprovechamiento de estos subsidios por la poblacion en extre-
ma pobreza. Se ha constatado también la fuerte centralizacién de
estos pregramas, sin participacion de los gobiernos locales que
son los responsables de la planificacion urbana.”

Aparentenente, se estan cruzando los programas y los proyectos de
inversion de los fondos ingresados por los Acuerdos de Paz y de



Estocolmo, y esto puede estar dando lugar a sospechas de corrup-
cion,

< Los Acuerdos de Paz se estin restringiendo actualmente a dos
procesos: Pacto Fiscal y la Matriz Social. En ninguno de amhos se
contemplan estrategias directas de reduccion de condiciones de
riesgo.

<% Muchas de las instancias de la sociedad civil han perdido fuerza
después de los Acuerdos de Paz, al no poder saltar de la protesta a
la propuesta. En general, actualmente hay un desencanto en el
cabildeo, especialmente entre las organizaciones rurales,

3. La Gestion del Riesgo a través de los Acuerdos
de Estocolmo

Sin duda, Ia negociacion de los Acuerdos de Esiocolno ha marcado
un referente importante en los procesos de reconstruccién post-
desastre. Por primera vez se reconocia abiertamente a las condiciones
de vulnerahilidad, como los factores gencradores de las condiciones
de riesgo (aunque se vinculé mas a lo social v ecoldgice, desligindolo
de lo econdémico vy politico); v se planteaba 12 necesidad de la
transformacion de los procesos de desarrollo como condicidn indis-
pensable para la reduccién de la ocurrencia de desastres.

Del mismo modo, por primera vez, se generaba un proceso abierto
de negociacion y didlogo entre los distintos actores del desarrollo:
gobicrno, sociedad civil y cooperacién internacional, con miras a
generar una estrategia comin de transformacion. Sin embargo, en su
implententacion la reconstruccién presentd deficiencias similares a
otros procesos: centralismo, politizacién, falta de transparencia,
sectorialidad, falta de coordinacién, etc. Revisemos los puntos positivos
v negativos del proceso de reconstruccion hasta el momento:



3.1. Potencialidades

% Decision de los gobiernos centroamericanos y la comunidad
internacional en lograr la reconstruccion y transformacion de los
paises afectados, centrando la atencién en la superacién de la
volnerabilidad ecolégica y social de 1a region.

# Se plantea la reconstruccidn v transformacién desde un enfoque
integrado con transparencia y gobernahilidad, y, promoviendo la
descentralizacién y el desarrolio local. Igualmente se promueve los
derechos hnmano, la igualdad de genero, los derechos de la nificz,
de las ctnias v otras minorias, v 1a

+ Implementicion de un sistema de seguimiento y monitoreo, que
asegurc el complimiento de los acuerdos y la transparencia de la
inversién. & nivel imernacional se designd a los gobiernos de
Alemanta, Canadd, Espaiia, Estados Unidos v Suecia; a nivel regional
através de plataformas de la sociedad civil; y a nivel nacional, de la
instancia de Segnimiento v Monitoreo de los Acucrdos de Paz.

# La ratificaciin de los Acuerdos de Paz, como base para la recons-
truccion. Sevalida asi, en el caso de Guatemala, como agenda para
Ia transformacion estructural del pais, negociada entre los actores
gubernamentales v no gubernamentales,

< Generd laintegracion de redes nacionales y regionales de la Sociedad
Givil, para la elaboracién de propuestas de reduccién de las
condiciones de riesgo, y 1a negociacién conjunta con los gobiernos,
las instituciones regionales v [a cooperacidn internacional.

3.2. Dehilidzdes

% La reconstriceién se ha orientado a atender la emergencia y a
reconstruir la2 infraestructura: No se han promovido cambios
sustanciales en [a reduccion de condiciones de riesgo a nivel pais,



la inversion se ha concentrado en las zonas afectadas y no a reducir
laintegralidad de la vulnerabilidad del pais. Como sefiala Allan Lavell
(2000), “el resto de comunidades en alto riesgo tendrdn que esperar
su desastre para que recién se planteen transformaciones en sus
condiciones de riesgo”.

< A pesar del compromiso del Estado de realizar un proceso transpa-
rente y participativo, y de que se formaron instancias de segnimiento
y monitoreo, tanto nacionales como internacionales, existe poca
claridad en la informacién brindada por los entes de gobierno.

< A pesar que se considerd 4 la valnerabilidad social y ecoldgica como
el principal factor de causa de la generacién de desastres, los
sistemnas ambientales (gubernamentales y no gubernamentales) no
fueron incluidos en el proceso de reconstruccion.

« El Estado, incluso desde antes de la reunién de Estocolmo, no recibid
la participacion de lz Instancia de Seguimiento v Monitoreo de la
Sociedad Civil, 1o que generd la presentacion de dos planes de
trabajo distintos a la cooperacién internacional. Luego de la reunién
el Estado aceptd que la 1SGC hiciera el monitoreo de lo avanzado,
pero no le dio espacio de propuesta.

+ La propuesta presentada por el Estado fue poco integral y sin un
objetivo claro comiin, ya que simplemente recogié [as propuestas
de cada uno de los sectores gubernamentales.

% La cooperacion internacional ha tenido una vision cortoplacista, de
intervencién puntual y coyuntural, sin tomar como referencia los
procesos de desarrollo del pais. En la intervencion de las ONGs se
dio una tendencia mds hacia la reconstruccion fisica y la asistencia
que hacia la incidencia politica para proponer cambios estructu-
rales. Como senald Ma. Teresa Blandon, de Iniciativa Centroamericana
de Mujcres en 12 reunién de la Sociedad Civil Centroamericana:



“...muchas organizaciones han desviado sus agendas estratégicas a
la construccion de casas, letrinas y otras obras de emergencia. No
se cuestiona la validez y la necesidad de estos trabajos, pero sin
descuidar ]a agencia histérica que deviene de los déficit de
democracia, equidad y de justicia que existen en la sociedad
centroamericana’.

<+ Iniervencion de la cooperacion internacional, via ONG nacionales,
internacionales y gobierno de manera desordenada. Actualmente,
no se cenoce con exactitud ef monto de los proyectos implemen-
tados, hacia dénde sc dirigieron, en qué temas se conceniraron,
qué problemas encontraron, qué impacto tuvieron, qué lecturas
positivas sacan.

% El proceso de reconstruccion, no sélo no disminuyé las condiciones
de riesgo, sino que en muchos casos fas aumenté, A modo de ejem-
plo podemos revisar el caso de la inversién deficiente en vivienda,
por la reubicacion en lugares inadecuados v de auevos riesgos, la
deficiencia en los seivicios, la generacion de conflictos entre
lotificadores v pobladores, v, entre distintos grupos de pobladores
(conflictos que o han sido tomados en cuenta).

“ A pesar de que se cred fa Instancia de Seguimiento, Ia Sociedad Givil
se dispersd, en algunos casos por considerar el tema de desastres
como ajeno a sus agendas de transformacién por los Acuerdos de
Paz,

< La intervencion en la reconstruccion por parte del gobierno se dio
de manera centralizada y vertical, sin promover la participacion de
lasociedad civil, ni de los gabiernos locales. De acuerdo al Informe
de Minugua (1999), punto 55:

“A nivel de la participacin, y lucgo de superada la emergencia, se
ha constatado una ejecucion excesivamente centralizada de las
actividades de reconstruccidn, que al desconocer instancias regio-



nales y municipales ha impedido I participacidn de 1a poblacién
organizada en el diseilo y planificacion de dichas tareas.

En el caso de la vivienda, el programa de reubicacién v recons-
truccion —dotacion de lotes y viviendas— para los dammificados, se
hizo sin considerar factores tales como la coordinacién interinsti-
tucional enire ¢l gobierno central y local, el ordenamiento territo-
rial, k2 planificacion urhana v la proteccién del medio ambiente.”

4. La Gestion del Riesgo a través de la
Descentralizacion y el Fortalecimiento Municipal

Actualmente sc reconoce el fortalecimiento de los niveles locales, como
la base para la generacién de desarrollo. Dado el nuevo papel de los
gobiernos centrales, como facilitadores de procesos mds que como
inversores directos, se¢ ha transferido a las municipalidades una serie
de responsubiiidades (€enicas, adminisirativas, de planificacion v de
coordinacion, encaminadas a orientar a su jurisdiccion al desarrollo
integral.

Sin embargo, este proceso de transferencia de poder todavia
presenta dificultades, pues el extremado centralismo en la toma de
decisiones, la concentracion de los fondos de inversién en ¢l gobierno
y la débil capacidad técnica de fas municipalidades, han incrementado
ta dependencia (econémica y politica) de los niveles locales, de lus
decisiones del gobicrno central.

4.1. Potencialidades

< Los Acucrdos de Paz sefialan compromisos especificos para el
fortalecimiento de la participacién ciudadana, de la autonomia de
los niveles locales de gobierno, y de la incorporacion en la gestion
local de todos los actores det desarroilo. Ademds, seiialan la nece-
sidad de generar un proceso de ordenamiento del uso y ocupacion



del terrtorio, y a partir de €l, de un proceso de planificacién inte-
gral y concertada del desarrollo. Esto a cada uno de los niveles,
nacional, departamental, municipal y local.

% Los municipios se encuentran organizados en una asociacién
desligada del gobierno central, que facilita una negociacién mas
homogéxea con el gobierno central. La ANAM forma parte ademas
dela Federacién de Municipios Centroamericanos, que forman parte
del Consejo Consultivo del SICA.

< El otorgamiento a los gobiernos locales, de acuerdo a la Ley de
Municipalidades, de mayores responsabilidades para orientar el
desarrollo de su jurisdiccion.

+ A nivel centroamericano, se estin desarrollando interesantes pro-
gramas de fortalecimiento municipal, que requieren un mayor apoyo
de los entes de gobierno: provectos DEMUCA, FEMICA, CERCA.

4.2. Debilidades

+ Los niveles locales no cuentan con capacidad técnica ni financiera
para desarrollar sus planes y programas de trabajo de manera
antdnona. Son dependientes de las inversiones de 1as instituciones
del gobierno central o de 1a cooperacion internacional.

+ Centralismo en la toma de decisiones para la inversion: INFOM, IS,
FOGUAVI, FOGUAMA, FONAPAZ. FONTIERRAS, FSDC, son institu-
ciones del gobierno central que concentran Ia mayor parte de la
inversida estatal. De los ingresos priblicos, sélo el 10% se dirige a
330 mugicipios, monto similar al manejado por una sold institucién,
¢l FIS. (itras, como el FSDC, INFOM y FONAPAZ, manejan montos
considerablemente mayores.

© Traslape entre las responsabilidades municipales y las de las
instituciones piiblicas. Sitnacidn que viene generando conflictos



entre e] INFOM, la ANAM, las municipalidades, los consejos de
desarrollo, las oficinas sectoriales y las instituciones de inversién
ptblica. En los niveles locales, muchas veces tiene mds poder de
convocatoria que el alcalde, el encargado del FIS o del Consejo de
Desarrollo, al ser canales directos para la gestién de financiamiento.

+ Débil apoyo gubernamental cn el fortalecimiento de los gobiernos
locales. Los programas existentes obedecen mds a iniciativas de las
agencias de cooperacidn internacional que a programas del
gobierno. La entidad encargada del fortalecimiento municipal estd
altamente politizada, y entra en competencia con los gobiernos lo-
cales y la Asociacion de Municipalidades.

5. La Gestion del Riesgo a través de la Gestion
Ambiental Urbana y Rural

El andlisis de las causas del impacto del Mitch en la regién reconocio
la intima relaci6n entre los procesos de degradacion ambiental, la
generacién de condiciones de riesgo v por ende la ocurrencia de
desastres. Ya en la década de los 907, se habia empezado a promover
importantes esfuerzos para la incorporacion de la temdtica ambiental
alos planes y politicas de desarrollo; sin embargo, la tendencia a limitar
lo ecoldgico a la proteccién y conservacion de zonas de reserva, ha
mantenido aislado el tema de los gjes sociales y econémicos del
desarrollo,

5.1. Potencialidades

< Compromisos internacionales del gobierno guatemalteco de pro-
mover estrategias integrales en la gestién ambiental: Acuerdos
Globales de Rio y Habitat; y Acuerdos regionales, ALIDES y Plan del
Agua.



+ Funcionamiento de un ente de coordinacion en el tema (CONAMA),
vdeun Fondo de apoyo a proyectos medioambientales (FOGUAMA).

< Presencia de ONGs ambientalistas, aunque primordialmente con
proyectos de conservacion y proteccion.

“ Se encuentran como propuestas en el Legislativo, la creacién del
Ministerio del Medio Ambiente, que asumiria toda la funcién
ambiental hoy desconcentrada en los ministetios, y [a formacién
de las Autoridades de Manejo de Cuenca y del Institeto Nacional del
Agua. Esia dltima s6lo se encargarfa de la administracién del recurso
agua, de manera mds técnica que politica y social.

5.2. Debilidades

% No existeuna politica ambiental. Se dan acciones dispersas, mds de
reacciona problemas y conflictos ambientales, que 2 la promocidén
de procesos de uso y manejo adecuado de los recursos. Por otro
lado, estas acciones estdn totalmente desligadas de las agendas
econdmicas v sociales. Ademds esti a la visia, en el caso de Guate-
mala, la creacién de un nuevo marco institucional para la gestién
ambiental, pero sin una respectiva estrategia v en ausencia de la
participacidn de 1a sociedad civil

< Ente coordinador débil. CONAMA es una institucién débil, con poco
peso politico, escaso presupuesto, v poco activo en la generacién
de propuestas integrales ambientales. La poca importancia que el
gobierno brinda al tema ambiental, se evidencia en el bajo presu-
puesio que maneja ¢l FOGUAMA, que representa el 1% del que
maneja €] FIS.

+ Escasa coordinacidn interinstitucional y dispersion en la actuacién
de las instituciones involucradas en esta temdtica: CONAMA , MAGA,
FOGUAMA, Autoridades de cuenca, ONGs. Igualmente no se generan
sistemas de coordinacién ambiental: sociedad civil, estado, empresa
privada, universidades.



+» Débil fortalecimiento de la gestion ambiental local. Bl tema ambiental
se trabaja desde el gobierno central, con propuestas macro o
centralizadamente decididas, sin participacion de los niveles 1o-
cales. Su funcidn en la ejecucion de proyectos medioambientales a
niveles locales es muy pobre, dado que en vez de fortalecer la capa-
citlad técnica de los municipios y facilitar la gestion de los provectos,
promueve y ejecuta directamente la inversion via el FOGUAMA,
haciendo una intervencién dispersa, puntual y aislada.

++ Evaluacion de impacto ambiental ineficiente. CONAMA se ha conver
tido en una institucién de tramite de las Fvaluaciones de Impacto
Ambiental, es sélo receptor de las propucstas y no ejerce un efectivo
conirol y monitoreo de las medidas de mitigacién que presentan
los inversores.

« Nula participacién de los actores ambicatales en la reconstruccion.
A pesar quc se reconocid a necesidad de reducir la vulnerabilidad
gcoldgica como uno de los ejes para disminuir la ocurrencia de
desastres, CONAMA no tuvo ninguna participacion en la recons-
truccion. Menos atin coordina con CONRED.,

+% Enfasis en la conservacién y proteccién. En el tema de medio ambien-
te los proyectos estin mds orientados a la conservacion v proteccion
de dreas de reserva, porque es hacia donde dirige la cooperacion
internacional sus programas medioambicntales en Centroamérica.

<% Falta de propuestas integrales para cl ordenamiento del uso y ocupa-
cién del territorio. La responsabilidad del ordenamiento territorial
ha sido trasladada 4 los municipios; sin embargo, estos no cuentan
con la capacidad técnica ni econdmica para cumplirla.

% Débil promocion de la Gestién Ambiental Urbana. La agenda 21 v la
promocion de la gestién ambiental urbana, no es un tema que esté
impulsando CONAMA actuaimente. El PNUD cuenta con un provecio
que la estd tratando de implementar en algunos municipios.



 Débil promcién de programas de manejo de cuencas. Las propues-
s de marxjo de cuenca se dan todavia como experiencias pilotos,
trabajadas desde el Ministerio de Agricultura y con un perfil mds
técnico quitsocial, politico v econdmico, v sin fortalecer las estruc-
turas locals. Ademds. y a pesar de varias propuestas elaboradas,
nu sc ha legrado hasta Ia actualidad I aprobacion de una Ley de
Agua para fatemala.

* Marco normativo ambiental débil, aunque existe una respectiva Ley
desde hacemis de una década, no cuenta todavia con un reglamento
v los mecarismos adecuados para su implementacién, ni con un
Sistema deControl eficiente. Actualmente, la funcién de control
estd peleack entre el Bjéreito vla Policia (SEPRONA) . Esta legislacion
se da de munera reactiva frente a los problemas que se presentan y
no obedecta, ni promueve, una politica ambiental.,

< Bxiste todaia un divorcio grande entre las propuestas técnico-
cientificas ylas propuestas sociales. La primera, sin emibargo, tiene
mas inlluescia en el sector poiitico <c toma de decisiones, ya que
no genera wnflictos con sus politicas econdmicas.

* Escasa sensbilizacion en el tema ambiental de los empresarios, las
ONG, el estudo v 12 sociedad civil en general.

+ Las organiziciones ambientalistas se encuentran poco articuladas a
las instanciis de la sociedad civil,



