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PREFACIO
 

Este informe recoge los resultados de la evaluaci6n que hiciera un equipo de profesionales 
de Abt Associates Inc. a requerimiento de la Agencia para el Desarrollo Internacional. 

Se espera que los resultados de este informe, asf como las sugerencias de polfticas que 
contiene, sirvan de base a los planificadores y fuentes de decisi6n para uiia ponderaci6n 
profunda de los problemas que se plantean-y la bsqueda de sus soluciones. 

Este informe est, dividido en tres grandes partes: 

1) Sumario Ejecutivo 

2) Diagn6stico 

3) Estrategias y Plan de Acci6n 

El Sumario Ejecutivo recoge un resumen tanto del diagn6stico como de las estrategias. 

El Diagn6stico estd dividido en cuatro capftulos: proceso urbano, vivienda, servicios urbanos, 
y financiamiento de vivienda. 

La tercera pare, dedicada a las Estrategias, sugiere tres lineas de acci6n orientadas a la 
integraci6n espacial y econ6mica de Guatemala. Estas tres grandes estrategias se refieren 
a: 

1. 	 Consolidaci6n del proceso actual de descentralizaci6n y desconcentraci6n 
administrativa como mecanismo de desarrollo municipal. 

2. 	 Consolidaci6n y expans.6n de 16 centros urbanos, bajo la premisa de que con 
el flujo de recursos a 6stos se logra convertirlos en centros de actividades 
econ6micas y medios de interacci6n urbano-rural. 

3. 	 Mejoramiento de la participaci6n del sector informal como instrumento de las 
dreas urbanas y producci6n de viviendas. 

Abt Associates agradece la cooperaci6n y gentileza de los profesionales guatemaltecos que 
prestaron su colaboraci6n, siempre con entusiasmo y dedicaci6n. Edgar Romeo Cristiani y 
Jorge Antonio Villeda ayudaron con contribuciones importantes al andlisis de 
financiamiento de vivienda y del sector informal, respectivamente. Muy especialmente, vale 
mencionar, que en Washington, Julio Cross-Beras ayud6 con la investigaci6n, la edici6n, y 
la traducci6n; Alejandra Kerr tambi6n ayud6 con la edici6n y la traducci6n; Teresa Bradley 
ayud6 con la investigaci6n. En Guatemala, Abt Associates reconoce una deuda de gratitud 
con la Agencia para el Desarrollo Intemacional, por la confianza depositada en esta agencia 
al encarnarle la realizaci6n de este diagn6stico. Agradecemos principalmente a Felipe 

(
 

http:expans.6n


Manteiga y su equipo en la oficina del sector privado de la AID, a Mario Pita y su equipo 
en la oficina regional de AID en Honduras. 

Muchas de las sugerencias recibidas en el camino de este diagn6stico por muchos de los 
participantes y personas entrevistadas, fueron ponderadas cuidadosamente y gran parte de 
ellas integradas en algtnas de las partes de este informe. Sin embargo, la responsabilidad 
total del contenido del diagn6stico y de las estrategias que se ofrecen son responsabilidad 
de sus autores. 

John D. Miller 
Milagros Nanita-Kennett 
Marco Antonio Cuevas 
Martin Barrett 
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SUMARIO EJECUTIVO DE LA EVALUACION DEL
 
SECTOR HABITACIONAL DE GUATEMALA
 

A. DEL DIAGNOSTICO 

La parte de diagn6stico de esta evaluaci6n cubre 4 secciones: Caracterfsticas del Proceso 
Urbano y Espacial de Guatemala; Caracterfsticas Generales del Sector Vivienda; 
Caracteristicas Generales de los Servicios.136sicos y Desarrollo Urbano; y el Financiamiento 
de la Vivienda. 

1. CARACTERISTICAS DE LA URBANIZACION EN GUATEMALA 

Esta evaluaci6n parte de la premisa de que el presente patr6n de crecimiento de Guatemala 
se hace insostenible debido al marcado crecimiento y jerarquizaci6n de la ciudad de 
Guatemala en yuxtaposici6n con el estancamiento de otros centros urbanos del pafs. La 
ciudad de Guatemala se ha convertido en el centro principal de emplazamiento industrial 
y de exportaci6n debido a que allf se concentran los servicios sociales y el aparato 
administrativo del pafs, dejando excluidos total o parcialmente los restantes centrosa 

urbanos constituidos por la gran mayorfa de la poblaci6n que habita en el interior.
 

Con el crecimiento de la capital se ha creado un modelo de disparidades a partir del cual 
se ha minirnizado el desarrollo potencial de la gran mayoria de los centros urbanos del pafs.
Esta situaci6n es particularmente crftica para Guatemala ya que es un pals que basa su 
economfa en el desarrollo agrfcola y para la eficiencia de ese sector se hace necesario el 
desarrollo de centros poblados que sirvan de centros de mercadeo y comercializaci6n. 

Guatemala ain conserva una economfa basada en patrones tradicionales y de poca
modernizaci6n, reticentes a los cambios que se prodiicen en el mercado internacional, 
heredado de los tiempos coloniales. Este hecho, mils un d6bil desarrollo industrial, 
constituyen los aspectos crfticos de la estructura econ6mica de Guatemala, los cuales se 
traducen en una permanente pobreza rural y urbana. 

Se considera, sin embargo, que existen oportunidades de cambio en el proceso de 
concentraci6n que experimenta Guatemala. Con el proceso de la sustituci6n de 
importaciones que ha estado vigente en Guatemala en los uiltimos 20 afios, las 
concentraciones de recursos y poblacionales se hacfan necesarias en la ciudad; en cambio, 
en los iltimos afhos se est, dando 6nfasis a la exportaci6n de productos no tradicionales, 
siendo que a trav6s de este modo de producci6n es posible el desarrollo de otros centros 
urbanos que se conviertan en centros de exportaci6n sin que sea necesario la concentraci6n 
de actividades y recursos en un polo Uinico que se da hoy en dfa. 
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En este sentido esta evaluacin anticipa la necesidad de fortalecer un sinnimero de centros 
urbanos fuera de la ciudad de Guatemala. Se considera que el desarrollo de ciudades 
secundarias, intermedias y terciarias podrAn constituirse en barreras a la hiperurbanizaci6n 
de la Ciudad de Guatemala y en centros econ6micos que promuevan el desarrollo 
agropecuario y de canales o vfnculos con el resto del pals. De esta manera se podrd reducir 
igualmente la presi6n poblacional sobre la Ciudad de Guatemala y lograr un desarrollo md.s 
equilibrado y mejores condiciones de vida para la poblaci6n, disminuydndose asf la pobreza 
en todos los sectores de la vida nacional guatemalteca. 

Se anticipa para lograr una mejor distribuci6n de los recursos nacionales, la necesidad de 
definiciones polfticas que per-itan la puesta en prdctica de dichos cambios. Dichas medidas 
pueden incluir cambios y/o fortalecirnientos de las polifticas nacionales de desarrollo urbano, 
de los mecanismos de desconcentraci6n y descentralizaci6n administrativa vigentes en 
Guatemala (ver Estrategia n6mero dos de esta evaluaci6n), aprovechamiento del proceso 
de exportaci6n de productos no tradicionales que se da actualmente en el pals a fin de crear 
ciudades mercados que sirvan de sustentaci6n a la estructura agrfcola del pals; e identificar 
los sectores sociales y econ6micos que pueden incrementar su participaci6n en el desarrollo 
rural y urbano del pals, tales los como los sectores privado e informal. 

2. 	 PRINCIPALES HALLA.ZGOS RELATIVOS AL PROCESO URBANO Y ESPACIAL DE GUATEMALA 

a) 	 Guatemala se caracteriza por una marcada concentraci6n poblacional en su capital, 
mientras el resto del pafs muestra una gran dispersi6n poblacional. 

La poblaci6n del pas ha sido estimada en 9,198,447 habitantes. De 6sta, 3,933,000 
es considerada urbana. 

o 	 Se estima que en la Ciudad de Guatemala vive casi 1.65 mill6n de personas, cifra 
esta superior a la poblaci6n total de! pals a finales del siglo pasado. 

o 	 La capital y su drea metropolitana albergan una cuarta parte de la poblaci6n total 
del pals y el 60 por ciento de la poblaci6n urbana. 

o 	 Existe gran ausencia de ciudades mayores de equilibrio regional entre 100,000 y 
1,000,000 de habitantes. Por ejemplo existen solamente dos ciudades intermedias en 
las regiones Suroccidental, con centro cn Quezaltenango y Central, con centro en 
Escuintla. Ambas ciudades tienen una poblaci6n entre 50,000 a 100,000 habitantes. 

o 	 Cerca del 5 por ciento de la poblaci6n se concentra en ciudades de menos de 50,000 
habitantes. Alrededor de un poco menos de la tercera parte de la poblaci6n vive en 
asentamiento, menores de 1,000 habitantes y el 22 por ciento vive en ciudades de 
entre 1,000 a 5,000 habitantes. 
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o 	 De acuerdo al Estudio sobre el Apoyo al Desarrollo Urbano de Guatemala la 
mayorfa de las ciudades pequefias o mds bien las mds "grandes" de las ciudades 
pequefias, cuyas poblaciones oscilan entre los 7,U00 y 10,000 habitantes, estdn 
creciendo a tasas menores que la tasa promedio de crecimiento natural. Existe la 
tendencia a que poblados pequefios, con poblaci6n entre 1,000 y 5,000 habitantes, 
desaparezcan o no logren integrarse al proceso econ6mico nacional. 

b) 	 La Ciudad de Guatemala se conidera una ciudad primaria debido a la 
concentraci6n, ademis de la poblaci6n, de las principales actividades econ6micas, 
sociales, culturales y polfticas del pats. 

o 	 La Ciudad de Guatemala genera el 47.2 por ciento del valor bruto de la producci6n 
del pafs. 

o 	 La mitad de todos los bienes y servicios del pafs se conce'.,ra en la capital, y 6sta 
recibe el 77.45 por ciento de la inversi6n privada. 

o 	 Igualmente, accoge el 66.7 por ciento de los establecimientos industriales, el 35 por 
ciento de los establecimientos artesanales y el 44.5 por ciento de las instalac;'nes de 
almacenamiento. 

f 

c) 	 El fen6meno de la hiperurbanizaci6n tiene su explicaci6n bisica en la estructura 
econ6mica y social de Guatemala y la tendencia a un polo tinico de desarrollo, que 
se concentra en el Area Metropolitana. 

o 	 hsta estructura tiene rafces profundas en el modelo de colonizaci6n y explotaci6n 
colonial que se inici6 en el siglo XVI y que eventos hist6ricos posteriores 
robustecieron. 

o 	 Ls polfticas industrialistas de los afios de 1940 a 1960 favorecieron la concentraci6n 
econ6mica y poblaci6n en el Area Metropolitana, mientras el interior qued6 
rezagado, con grandes espacios deshabitados y poco integrados a la producci6n 
nacional. 

o 	 La debilidad de la estructura agropecuaria del pafs se evidencia por la falta de 
dinamismo de las exportaciones agrfcolas, poi serias fallas en la producci6n de 
alimentos, y por su escasa integraci6n a la economfa nacional. 

d) 	 Las consecuencias de este patr6n de desarrollo ha sido el aumento de los niveles de 
pobreza, tanto en las zonas urbana como rural, agravados por ]a crisis econ6mica 
actual. 
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o El desempleo es agudo en Guatemala. En el perfodo 1980-1985 el desempleo totel 
se elev6 del 31 por ciento al 44 por ciento. 

o 	 En el Area Metropolitana la tasa de empleo era de 44.5 por ciento para ese perfodo.
Se registraron tasas de empleo mucho mds bajas en el interior, 4.43 por ciento en el 
Suroccidente, 9.14 por ciento en la Regi6n Central y menos del uno por ciento en 
el Pet6n. 

o 	 Se estima que el 90.' por ciento, de la poblaci6n econ6micamente activa en la 
Ciudad de Guatemala muestra algin grado de pobreza. En el interior esta cifra 
alcanza hasta el 98.5 por ciento de la PEA. 

o 	 Se prevee que de persistir las tendencias contraccionistas de la economfa, se 
produciri una mayor profundizaci6n de los problemas de pobreza del pafs. 

e) 	 Los patrones de evoluci6n de la poblaci6n demuestran que de no tomarse las 
medidas adecuadas, serios problemas que confronta Guatemala en el presente se 
agravarfn en el futuro. 

o La poblaci6n nacional continuard registrando tasas elevadas de crecimiento en los 
pr6ximos afios, estimndose que la misma se elevard a 12.2 millones en el aflo 2000. 

o Se anticipa que esta poblaci6n continuari concentrdndose principaimente en el Area 
Metropolitana, legando a sumar 3.0 millones en el aflo 2000 y 4.0 millones en el afio 
2005. Tambidn crecerdn aceleradamente la poblaci6n de los demds sistemas 
urbanos, pero sin liegar a tener un papel preponderante en el contexto urbano 
nacional. 

o 	 La poblaci6n urbana alcanzard su mayor participaci6n en el total nacional entre los 
afios 2000 y 2005 cuando se estima alcanzard 7.1 millones. 

3. 	 CARACTERISTICAS DEL SECTOR VIVIENDA 

En Guatemaia, ia vivienda y los servicios bdsicos son altamente deficitarios, tanto en las 
Areas urbanas como rurales. Dentro de las muchas formas que puede tomar la pobreza
urbana, quizAs una de las mAs definitiva y grfica es la falta de vivienda. Un alto porcentaje
de la poblaci6n de Guatemala y en especial, de Ciudad Guatemala, se aloja en tugurios con 
un alto grado de hacinamiento. 

Los caracterfsticas principales de las viviendas existen-es en Guatemala se pueden tipificar
de la manera siguiente: una vivienda independiente (76 por ciento), piso de tierra (62 por
ciento), paredes de adobe (31 por ciento), techo de Ilmina de metal (50 por ciento), de un 
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solo cuarto (61 por ciento). La mayorfa de estas viviendas son propias (67 por ciento). En 
estas viviendas viven usualmente tres o mds personas, creando condiciones de hacinamiento 
para casi la mitad (45 por ciento) de las familias guatemaltecas. Las caracterfsticas de las 
viviendas urbanas son mejores que las del promedio nacional, citados anteriormente, pero 
aun asf son altamente deficientes. El 31 por ciento de las viviendas urbanas carecen de 
conexi6n directa de agua potable. El 57 por ciento no tienen conexi6n de drenajes. El 39 
por ciento tienen piso de tierra. El 31 por ciento estr construida con materiales de mala 
calidad. 

Para enfrentar la construcci6n de las viviendas nuevas ypara abatir los d6ficits cuantitativos 
y cualitativos acumulados, se requiere un esfuerzo financiero de gran consideraci6n. Sin 
embargo, la experiencia en Guatemala muestra que las inversiones en vivienda han sido 
escasas. 

Mientras tanto el pals continia experimentando altas tasas de crecimiento, sin que exista 
una polftica nacional de viviendas dirigidas a consolidar y mejorar los asentamientos 
humanos en Guatemala. 

4. 	 PRINCIPALES HALLAZGOS DEL SECTOR VIVIENDA 

a) 	 La dotaci6n de viviendas en Guatemala es deficitaria. La demanda de viviendas 
nuevas no es plenamente satisfecha. 

o 	 Segfin estimados, Guatemala tiene 1,665,000 viviendas, de las cuales 695,000 se 
concentran en las zonas urbanas, y representan el 42 por ciento del total de viviendas 
del pals. 

o 	 Se ha calculado que actualmente hacen falta 134,000 viviendas, de las cuales 86,000 
deberfan ser ubicadas en la zona urbana. Solamente el Departamento de Guatemala 
requiere 52,000 unidades habitacionales. 

o Estas cifras aumentan cuando se toma en cuenta el d6ficit habitacional cualitativo. 
El deterioro de la vivienda y la falta de servicios en ellas hacen la situaci6n mis 
dramitica. Se estima el d6ficit cualitativo en 230,000 viviendas. 

o La demanda de viviendas debido al crecimiento poblacional se calcula en 35,000 
soluciones habitacionales anuales. 

o Cuando se afiaden los d6ficit acumulados hasta 1990, es decir el d6ficit cuantitativo 
(86,000 unidades); el d6ficit cualitativo (230,000 unidades); el crecimiento natural de 
la poblaci6n (35,000 unidades/afio); y la reposici6n de viviendas obsoletas (2,000
unidades/afto), la demanda total de la vivienda se estima en 353,000 unidades. 
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b) 	 La producci6n de viviendas ha sido incapaz de satisfacer la demanda, que es 
satisfecha en mayor medida por el sector informal que el formal. 

o 	 En la filtima d6cada la producci6n urbana de viviendas por el sector formal alcanza 
un promedio de 10,000 unidades anuales, muy por debajo de la demanda. 

o 	 El sector informal se ha mostrado mds dinimico, con una producci6n del 80 por 
ciento de las soluciones habitacionales actuales. 

o 	 I-as inversiones en vivienda han sido escasas, utilizando tan s6lo el 1.7 por ciento del 
Producto Geogrifico Bruto en 1989, lo que representa una ligera mejorfa con 
relaci6n a 1988, que fue de 1.5 por ciento. 

o 	 La mayor parte de esta inversi6n se realiz6 en el Area Metropolitana, y s6lo el 26 
por ciento en el resto del pafs, a pesar del presente d6ficit cuantitativo (52,000 
unidades). 

c) 	 Las instituciones del sector pfiblico tienen a su cargo el peso de la dotaci6n 
habitacional a los grupos de ingresos medios y bajos, aunque otros organismos 
tienen algfn grado de participaci6n. 

El Banco Nacional de la Vivienda (BANVI) tiene una actuaci6n modesta. Durante 
los filtimos cinco afios ha financiado 4,646 viviendas anuales promedio, pero 
representE' el 50 por ciento de la producci6n de viviendas del sector formal, aunque 
s6lo atendi6 el 13 por ciento de la demanda minima de viviendas urbanas durante 
el perfodo. 

o 	 Entre los programas del BANVI cabe sefialar el de Lotes y Servicios destinado a los 
sectores de la poblaci6n de mds bajos mgresos con una inversi6n de 56 millones de 
d6lares, de los cuales 43.8 millones de d6lares corresponden a un pr6stamo del 
Banco Interamericano de Desarrollo. 

o 	 El programa comprende un total de 12,500 lotes con servicios, de los cuales la mitad 
se localiza en el Area Metropolitana y la otra mitad en el resto urbano del pals. 

o 	 Otro programa del BANVI es el de Mejoramiento de Areas Progresivas (MAP), 
destinado a los hab.itantes de asentamien'os precarios. Mediante este programa se 
han atendido 22,320 casos entre 1986 y 1990. 

o 	 El Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (FHA) tiene por funci6n fomentar 
la construcci6n de viviendas y estimular la inversi6n de capital en el financiamiento 
habitacional, utilizando como mecanismo el seguro hipotecario. 
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o 	 En 1988 la inversi6n en c6dulas hipotecarias en 17 entidades aprobadas dentro del 
sistema del FHA ascendi6 a 160.27 millones de quetzales. La mayorfa de los 
proyectos habitacionales asegarados se han realizado en los municipios que integran 
el Area Metropolitana. 

o 	 La Federaci6n Nacional de Cooperativas de Vivienda (FENACOVI), junto a 17 
cooperativas afiliadas, maneja cuatro prograrnas de vivienda. 

o 	 El Comite de Reconstrucci6n Nacional (CRN), con financiamiento del Banco 
Mundial inici6 el programa Mejoramiento Urbano, dirigido a elevar la calidad de 
vida en 37 asentamientos marginales de la Ciudad de Guatemala a un costo total de 
110.64 millones de quetzales, de los cuales el Banco Mundial aport6 78.39 millones 
de quetzales. 

o 	 El Banco Nacional de Desarrollo Agrfcola (BANDESA) se encarg6 de administrar 
el pr6stamo del Banco Interamericano de Desarrollo para la reconstrucci6n, 
reparaci)n o adquisici6n de viviendas rurales en todo el pais. 

o 	 Los bancos comerciales desde 1988 han manejado mis de 100 millones ae quetzales, 
con tasas de inter6s que han variado de un 12 porciento a un 21 por ciento. La 
participaci6n de los bancos comerciales es baja en el sector vivienda, y se dirige s6lo 
a los grupos de mis ingreso. 

d) 	 Los organismos internacionales mfis importantes que han intervenidn en el sector 
vivienda en Guatemala son: 

0 	 Banco Centroamericano de Integraci6n Econ6mica (BCEI). Ha financiado tres 
proyectos habitacionales a trav6s del Banco de los Trabajadores. Considera 
actualmente un pr6stamo de 36.6 miflones de quetzales para FUNDAZUCAR. 

o 	 Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Ha otorgado varios pr6stamos al 
gobierno para ser invertidos en el sector vivienda. Se espera terminar en marzo 1991 
la construcci6n de los primeros 2,397 lotes con servicios financiados por el BID. 

o 	 Agenicia para el Desarrollo Internacional. Desde hace afios ha venido trabajando en 
Guatemala en el sector vivienda, patrocinando varios programas. En 1986 aprob6 10 
millones de d61lres para ]a construcci6n de viviendas v servicios urbanos, que 
comenz6 a operar en 1988. 
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e) 	 Se hace evidente la necesidad de una politica nacional de vivienda, que sea 
congruente con la economfa en su conjunto y con las necesidades habitacionales de 
los sectores socio economicos del pais, y que gara~itice la participacion del sector 
privado y de agencias internaclonales. 

o 	 Las polfticas y programas habitacionales deben ayudar a impulsar los procesos de 
descentralizaci6n y desconcentraci6n administrativa, al tiempo que contribuya al 
mejoramiento del medio ambiente. 

o 	 Se deberi fomentar la participaci6n de las municipalidades en la soluci6n de la 
problemdtica del desarrollo urbano y la vivienda, promoviendo la participaci6n de 
los sectores de menores ingresos. 

o 	 Se considera que debe incentivarse la busqueda de nuevas tecnologias y materiales 
de construcci6n que abaraten el costo de la vivienda, asf como el desarrollo y el 
fortaleciniento de la pequefia y la mediana industrias de construcci6n. 

o 	 En este mismo orden de ideas, se considera necesario otorgar incentivos para la 
creaci6n de bancos de materiales de construcci6n y un banco de tierras, asf como 
incentivar la participaci6n de las poblaciones en comunidades emergentes para el 
mejoramiento de sus viviendas. 

o 	 Tambidn se considera necesario el fomento del ahorro individual mediante estimulos 
econ6micos promovidos por el estado que permitan acceder al financiamiento a largo 
plazo. 

5. 	 EL SECTOR r.8 SERVICIOS URBANOS 

Los efectos de concentraci6n y desequilibrio de recursos a travs del territorio nacional 
pueden claramente evidenciarse en tdrminos de la distribuci6n de los servicios bdsicos: 
mientras ]a mayorfa de los servicios son suministrados a la ciudad de Guatemat-, el resto 
del pafs muestra altos d6ficits que afectan la calidad de vida y la salud, asf como el 
desarrollo de la mayorfa de ]a poblaci6n guatemalteca. En este sentido, los servicios bdsicos 
constituyen indicadores formidables de la disparidad, desigualdad y desequilibrio que existe 
en Guatemala. 

6. 	 PRINCIPALES HALLAZGOS SOBRE EL SECTOR DE SERVICIOS URBANOS 

a) 	 El suministro de agua potable en la ciudad de Guatemala es relativamente mejor 
que en el resto del pais, a pesar de ser deficitario. 
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o 	 Para 1981 se estim6 que el 80 por ciento de las viviendas de la ciudad de Guatemala 
esti conectada a la red de servicios de agua potable, y s6lo el 37 por ciento de las 
viviendas de las dcmds ciudades del pafs. 

o Aunque la ciudad de Guatemala disfruta de servicios de agua potable relativamente 
mejores que el resto del pals, resulta deficitario. Actualmente el d6ficit es de 1.83 
metros cibicos de agua por segundo. 

o 	 El crecimiento urbmo de la ciudad de Guatemala anticipa que el d6ficit en el 
suministro de agua potable se agravari. Para el afio 2010 la ciudad demandar, un 
estimado de 13.06 metros cuibicos por segundo. 

o 	 Para 1989 se estim6 que en el interior del pafs, el 42 por ciento de las viviendas 
estdn conectadas al servicio de agua potable, pero 22 por ciento se abastece de Haves 
piblicas y el 36 por ciento recurre a pozos, manantiales, lagos o rfos. 

b) 	 El servicio de alcantarillado es aun mfs deficitario que el de agua potable. 

o 	 En la actualidad s6lo el 18 por ciento de las viviendas estdn conectadas a la red de 
drenajes, que con relaci6n a afios pasados constituve una mejorfa. En 1964 s6lo el 
9.4 por ciento de las viviendas tenfan acceso al servicio de alcantarillado. 

La Ciudad de Guatemala presenta una situaci6n mucho mejor con relaci6n a este 
servicio, con el 63 por ciento de las viviendas con acceso a drenajes. 

o 	 Ademds de este servicio afectarse por el crecimiento poblacional de Ciudad de 
Guatemala, la construcci6n de la red de grandes colectores municipales se detuvo en 
1978 y no se continua el Plan Integral de Alcantarillado. 

c) 	 El servicio de recolecci6n de basuras se limita a ]a Ciudad de Guatemala, siendo 
ineficiente, al igual que en los demls municipios. 

o 	 En la ciudad de Guatemala, el municipio y un servicio privado se encargan de la 
recolecci6n, transporte y disposici6n de basuras, en un vertedero de relleno sanitario. 

o 	 Se desconoce con exactitud la producci6n de basura de la ciudad, pero se estima en 
1,714 toneladas diarias. 

o 	 En el interior, los municipios y en algunos casos entidades privadas participan en la 
recolecci6n de basuras. Este servicio es ineficiente debido a que las municipalidades 
carecen de medios para brindar mejor servicio. 
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d) 	 La Ciudad de Guatemala tiene suficiente tierra que puede ser utilizada para la 
expansi6n y el desarrollo urbano. 

o 	 La Ciudad de Guatemala ain cuenta con unas 39,283 hectireas de tierra que 
garantizan su desarrollo urbano por un espacio de cien afos, pero los principales 
obstdculos son la dotaci6n de servicios y los precios de la tierra. 

o 	 Los precios de la tierra en la Ciudad de Guatemala han aumentado con la expansi6n 
urbana, a tal punto que de 1964 a,.1984 los precios aumentaron cinco veces en las 
zonas antiguas y 15 veces en las zonas de rdpido crecimiento. 

o 	 Las familias de bajos ingresos son las mds afectadas por las alzas de los precios de 
la tierra urbana. 

e) 	 Las municipalidades carecen de una adecuada regulaci6n y de polfticas coherentes 
para la dotaci6n de servicios y para regular el desarrollo urbano. 

o 	 La Ley de Prelirninar de Urbanismo y la Ley de Parcelamiento Urbano rigen la 
administraci6n, funciones y servicios de las ciudades. Solo Quezaltenango tiene su 
propio Plan Regulador. Las demds ciudades se gufan por decisiones de sus concejos 
municipales. 

o 	 Varias disposiciones complementan estas dos leyes, como son el ocho porciento 
constitucional, el Memorando Presidencial, el Desarrollo Urbano en el Plan Nacional 
de Desarrollo, 1987-1991 y el documento Guatemala 2000. 

o 	 A partir de 1987 las municipalidades reciben el ocho por ciento constitucional, lo que 
les ha permitido acelerar la construcci6n de proyectos especfficos de servicios 
urbanos. 

o 	 Cuando no se aprob6 el Plan Nacional de Desarrollo, se emitieron dos Memorandos 
Presidenciales, como una forma del gobierno pagar su "deuda social". Se prevefa la 
creaci6n del Fondo de Inversi6n Social, que no fue aprobado por el Congreso. 

o 	 En el Desarrollo Urbano del Plan Nacional de Desarrollo se disefiaron tres etapas. 
Las dos primeras fueron ejecutadas, pero la tercera, dedicada a los planes de 
desarrollo de cada una de las regiones no se ejecut6 debido a que se dej6 su 
aplicaci6n a los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. 

o 	 El Documento Guatemala 2000 es la continuaci6n de las polfticas anteriores y prevee 
el desarrollo de Guatemala para los siguientes once afios, sin embargo no ha sido 
aprobado como instrumento de estrategia del gobierno. 
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f) 	 Por falta de regulaciones adecuadas, el desarrollo urbano y ]a dotaci6n de servicios 
se basa en medidas e intervenciones prficticas. 

o 	 Las municipalidades, con los recursos del ocho porciento constitucional cuentan con 
ms recursos para invertirlos en servicios bdsicos, pero la limitada capacidad de sus 
funcionarios en general, hacen que orienten las inversiones hacia obras no siempre 
prioritarias. 

o El Instituto de Fomento Municipal (INFOM) proporciona financiamiento a las 
municipalidades para obras prioritarias, pero su intervenci6n se ve limitada por falta 
de recursos. 

o 	 Otras entidades, como el Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural, el Ministerio de 
Comunicaciones, Transporte y Obras Pdiblicas, el Instituto Nacional de 
Electrificaci6n, tambidn contribuyen al desarrollo urbano mediante proyectos
especfficos, aunque de manera coyuntural. 

g) 	 Existen varias regulaciones que han sido emitadas orientadas a regular el desarrollo 
urbano para la Ciudad de Guatemala, pero hasta el momento no ha tenido gran
impacto ni en su crecirkiento ffsico, ni en el la dotaci6n de servicios esenciales a la 
gran mayorfa de la poblaci6n; dentro de las mds notables estin: 

0 	 La Ley Preliminar de Urbanismo fue emitida en 1956 por el Gobierno de la 
Repulblica, con el objeto de normar la preparaci6n de los planes reguladores 
municipales. 

o 	 La Ley de Parcelamientos Urbanos fue emitida en 1961 con el objeto de regular los 
derechos y las obligaciones entre vendedores y compradores de parcelas urbanas y 
sub-urbanas. 

0 	 El Concejo Municipal emiti6 entre 1959 y 1963 el Reglamento de Urbanizaciones 
y Fraccionamientos en el Municipio y Area de Influencia de la Ciudad de 
Guatemala. 

o 	 En 1979 fue emitido el Reglamento de Construcci6n, el cual constituye el 
instrumento municipal de mayor importancia ya, que sus regulaciones incluyen las 
propuestas del Esquema Director del Ordenamiento Metropolitano 1973-2000 y las 
propuestas para el Plan Regulador de la Ciudad de Guatemala (ninguno de estos 
documentos fueron aprobados). 

0 	 La Divisi6n de Saneamiento Ambiental y la Comisi6n Nacional del Medio Ambiente 
han intervenido en los iiltimos afios en las autorizaciones de las urbanizaciones con 
el objeto de vigilar las condiciones del medio ambiente. 
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o 	 Desde 1Q54 se han elaborado varias versiones de un Plan de Desarroll, 
Metropolitano y desde 1987 se trabaja en la elaboraci6n de un Plan de Desarrollo 
Urbano y Rural de la Regi6n Metropolitana, pero ambos planes nunca fueron 
aprobados. 

o 	 Las leyes y los reglamentos disponibles en las municipalidades para regular el 
crecimiento, el uso del suelo y los servicios en las ireas urbanas, se aplican muy
limitadamente, debido entre otras razones, a la debilidad de la legislaci6n municipal 
frente a la legislaci6n nacional y a la.poca capacidad t6cnica del personal municipal 
encargado de su aplicaci6n. 

h) 	 En tdrminos de las finanzas de la Municipalidad de Guatemala, ia misma muestra 
una evoluci6n razonable durante los ltimos diez afios. 

o 	 Durante el perfodo 1979-1988 los ingresos totales aumentaron desde 17.89 millones 
de quetzales hasta 68.81 millones de quetzales. Esto significa un crecimiento 
promedio anual de casi un 14 por ciento. 

o Los gastos en inversi6n aumentaron mds de seis veces que en 1983, particularmente 
en proyectos de desarrollo metropolitano, como el mejoramiento de los ejes urbanos 
principales, la atenci6n a los barrios populares habitantes, el relleno sardtario y la 
preparaci6n del Plan de Desarrollo Metropolitano. 

o 	 El BIRF otorg6 al Gobierno de Guatemala un pr6stamo por valor de US$ 29.0 
millones, dcstinado al Programa de Mejoramiento Urbano, que se ejecutarfa entre 
1989 y 1994, dirigido a elevar la calidad de vida en 37 asentamientos marginales de 
la Ciudad de Guatemala, y el fortalecimiento comunitario y la generaci6n de empleo. 

i) 	 A 1a Ciudad de Guatemala, como resultado de su limitada capacidad para sustentar 
a una creciente poblaci6n, se han incorporado 11 municipios aledafios, los cuales 
forman el Area metropolitana de Guatemala, siendo necesario notar lo siguiente: 

o 	 Puede decirse que la Ciudad de Guatemala continuari manteniendo su poder y
hegemorfa en relaci6n a los otras municipalidades integrantes del irea 
metropolitana. 

o 	 Se considera que existe la necesidad de identificar los mecanismos necesarios para 
confrontar el crecimiento no solamente de la ciudad en sf, sino de balancear su 
equilibrio en relaci6n a las municipalidades que constituyen el irea metropolitana. 
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o 	 Se considera que es n, cesario ponderar la creaci6n de un distrito Uinico de servicios, 
coincidente con los Ifmites de la regi6n metropolitana, especialmente para facilitar 
el desarrollo urbano y la provisi6n de servicios bdsicos. 

j) 	 Se considera necesario desconcentrar los servicios btsicos, lo cual puede lograrse 
por la acci6n del sector pfiblico junto a un esfuerzo comunitario apreciable. 

o Los servicios urbanos estdn altamqnte concentrados en el Area Metropiitana de la 
Ciudad de Guatemala, mientras las restantes de las ciudades del interior muestran 
una gran debilidad en la dotacion de estos servicios. 

o Se considera necesario fortalecer los gobiernos municipales, a fin de que puedan
jugar un papel mas efectivo en tdrminos del desarrollo urbano y espacial, dentro de 
los planes de desarrollo regional que competen al Ministerio de Desarrollo Urbano 
y Rural. 

o Se considera necesario fortalecer el sistema regional y sus respectivos Consejos de 
Desarrollo Urbano y Regional, a fin de lograr la descentralizaci6n efectiva de las 
inversiones en los servicios bdsicos y garantizar una mejor provisi6n de estos a un 
niimero mayor de habitantes en el interior del pals. 

7. 	 CARACTERISTICAS DEL SECTOR FINANCIAMIENTO DE LAS VIVIENDAS 

Se han identificado tres grandes factores que inciden en la dotaci6n de una vivienda 
adecuada. Son ellos la limitada generaci6n de ahorro interno, la dependencia del cr6dito 
externo, y problemas infrfnsecos a las instituciones financieras. Estos problemas se ven 
agravados por la creciente demanda habitacional, la baja oferta y la baja capacidad 
adquisitiva de la mayorfa de los guatematecos. 

El ahorro interno, menos del 8 por ciento del producto nacional bruto en afios recientes, 
ha cafdo muy debajo del potencial de ahorro a largo plazo del pals. A la disipaci6n de los 
ahorros dom6sticos habrfa que agregar las perdidas cambiarias asumidas por le banca 
central, mas otros beneficios cambiarios otorgados a exportadores e importadores, lo que 
ha ocasionado d6ficits presupuestarios. 

En un ambiente inflacionario, en el que el gobierno es el mayor y el principal prestatario, 
no causa sorpresa que potenciales prestatarios hipotecarios hayan sido excluidos. 

Por su parte, la disponibilidad de cr6dito externo orientado especfficamente a la vivienda 
y/o a la infraestructura relacionada con 6sta, no constituye un substituto duradero al ahorro 
interno. 
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El cr6dito habitacional esti potencialmente disponible a trav6s de todos los bancos del 
sistema financiero guatemalteco, pero los bancos son renuentes a participar en 6ste e 
intervienen marginalmente, s6lo en momentos en que tienen gran disponibilidad de recursos 
y baja la demanda para otros fines. 

Por otro lado, las polfticas que rigen el sector financiero permiten que el manejo del cr6dito 
hipotecario en gran medida se ejecutado por intermediarios que no estdn en la posici6n de 
ofrecer financiamiento habitacional a largo plazo. 

El sistema financiero de Guatemala no ha recibido los incentivos necesarios para convertirse 
en una actividad segura que propicie mas activamente el financiamiento de las viviendas. 

Para los bancos privados financiar programas de construcci6n de viviendas y pr6stamos
hipotecarios representa un uso marginal de los fondos. Los pocos bancos que continuaron 
haciendo pr6stamos hipotecarios residenciales lo hicieron sobre la base de una tasa ajustable 
y en t6rminos que s6lo los prestatarios de alta renta podfan hacerle frente. 

En este momento ningiin banco estd dispuesto a originar pr6stamos a tasas fijas, al menos 
no sobre la base de fuentes de fondos depositados. Cuando asf se hace, los pr6stamos son 
hechos a tasas fijas del 22 por ciento y a plazos no mayores de 5 afios. Como consecuencia, 
el rango de prestatarios elegibles se ha reducido muy ripidamente. 

F 

8. HALLAZGOS PRINCIOALES DEL SECTOR FINANCIERO DE LAS VIVIENDAS 

a) El bajo nivel del ahorro dom~stico, junto a ia falta de un ambiente macroec6nomico 
estable, han socavado los incentivos a la participaci6n del sector financiero en el 
mercado hipotecario. 

o El sector financiero no tiene vocaci6n viviendista ni est,. estructurado para generar
hipotecas en cantidades o en los t6rminos que requiere la acumulaci6n habitacional 
atrasada. 

o En la prdctica, s6lo los bancos hipotecarios juegan un papel en el mercado 
hipotecario primario originando directamente pr6stamos residenciales, y este papel 
es bastante limtado. 

o La participaci6n del sector financiero en el sector vivienda se ve afectada por la 
inflaci6n, estinada en una tasa anual de un 70 por ciento. Otro factor a tomar en 
cuenta es el movimiento de la tasa de cambio determinada por el mercado, y
cualquier aumento a los agregados monetarios se refleja en la depreciaci6n de la tasa 
de cambio junto a aumentos en los precios dom6sticos. 
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o 	 Otro factor que inhibe a los bancos com~rciales a participar en el mercado 
habitacional son las regulaciones oficiales. De acuerdo a la ley bancaria, la cuantfa 
de los prfstamos hipotecarios estd limitada a un 50 por cientc, y tambi~n por el 
hecho de que el pr~stamo hipotecario tiene tasas con estaba regulado por lIfmites 
mdximos en la aplicaci6n de las tasas de inter6s. 

o 	 Los organismos oficiales de financiamiento habitacional no han mostrado la agilidad 
que requiere la demanda de vivienda, y los bancos privados han limitado su 
participaci6n en el sector. 

o 	 En el presente, el mercado hipotecario primario se encuentra deprimido y parece 
diffcil que vuelva a activarse hasta que el gobierno restaure algunas medidas para la 
estabilizaci6n de los precios, revise las polfticas de encaje legal y se imprima certeza 
en los descuentos de la banca central. 

o 	 La politica oficial de refinanciar los d6ficits del sector pfiblico a travds del banco 
central, ha afectado al sector financiero, y la falta de medidas para reducir el d6ficit 
presupuestario se ha reflejado en tasas de inter6s que se movieron hacia niveles mas 
altos. 

o 	 La mayorfa del potencial inflacionario inherente a la monetizaci6n de la publica fue 
compensada por perdidas en las reservas internacionales. Esto convirti6 al quetzal 
en una moneda altamente devaluada. En 1990 el precio del dolar subi6 en un 77 
porciento. 

0 	 Con el fin de evitar p6rdidas de capital privado, las autoridades decidieron quitar los 
lfrnites a la tasa de inter6s para pr6stamos, que subi6 entre el 22 y el 28 por ciento 
en meses recientes. 

b) 	 El financiamiento de viviendas, sobre todo a la poblaci6n de bajos ingresos, recae 
fundamentalmente en los organismos del sector pfiblico, creados para cubrir areas 
de desarrollo que no son atendidas por el sector privado. 

0 	 El Banco de Desarrollo Agrfcola atiende al pequefto productor agrfcola, y en alguna 
medida a la vivienda rural. 

o 	 El Banco de Cr6dito Hipotecario Nacional fue creado en gran medida para atender 
la demanda de recursos p-:a la vivienda, pero ha diversificado sus operaciones y 
mantiene Una posici6n competitiva con los bancos privados. 
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0 El Banco Nacional de ia Vivienda (BANVI) funciona cmo instituci6n iniciadora de 
hipotecas, y obtiene recursos dom6sticos para sus operaciones, de fuentes externas 
y de contribuciones de valores del gobierno. Sus activos liegan ligeramente a mds del 
cinco por ciento de los activos cDmbinados de todos los bancos. 

o 	 El Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (FHA tiene como objetivo 
promover la construcci6n de viviendas a trav6s del seguro hipotecario. 

o 	 El FHA garantiza al prestamista 4a-recuperaci6n del capital, intereses, costos y 
gastos, en caso de incumplimiento por parte del prestatario. Desde su fundaci6n ha 
emitido 21,321 seguros de hipotecas por un valor de 358.9 millones de quetzales. 

c) 	 Existen riesgos en las tasks de interns y de crddito debido a disposiciones que 
afectan el financiamiento de programas habitacionales. 

o 	 Los prestamos hipotecarios conllevan riesgos que no estn presentes, al menos no 
en el mismo grado, en las carteras a corto plazo. Partede la renuencia de los bancos 
para aumentar su presencia en el mercado hipotecario puede ser fdicilmente 
explicada por el hecho de que las tasas son reguladas hasta un limite mdximo. 

o 	 Segtin la manera en que se estructuran los acuerdos de pr6stamos en Guatemala, el 
que presta disfruta de todas las protecciones en contra de los riesgos de p6rdida en 
caso de que el prestatario incumpla sus obligaciones. 

o 	 Aparte de la garantfa del pr6stamo, el FHAprovee una medida extra de protecci6n. 
Este seguro cubre desde pdrdidas del principal hasta los costos judiciales. 

o 	 Los riesgos principales para los bancos se encuentran en los cambios en la tasa de 
inter6s y estos cambios se relacionan de manera directa con el proceso inflacionario. 
Debido a los plazos y mecanismos de ajuste de los prdstamos hipotecarios, la tasa 
de inter6s de los pr6stamos puede caer por debajo de ]a tasa corriente o de mercado. 

o 	 Un esfuerzo para evitar los riesgos del movimiento de Ia tasa de inter6s ha sido 
ofrecer tasas hipotecarias ajustables, lo que puede ser vinciflado a una serie de 
acueidos de prdstamo a corto plazo garantizados hasta el pago de la hipoteca. 

o 	 Quizis el impedimento mds serio para la intermediaci6n financiera mis eficiente en 
Guatemala resulta del uso de altos niveles de requerimiento de reservas no 
remunerafivas como instrumento de poiftica monetaria. Cualquier reducci6n 
permanente de la reserva podrfa contribuir a una actuaci6n mds eficiente de los 
bancos y un aumento del flujo hipotecario. 
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o 	 Una soluci6n que se ha propuesto es la introducci6n de pr6stamos hipotecarios
indexados como parte del esfuerzo por poner lac hipotecas a disposici6n de los 
grupos de ms bajos ingresos. El BANVI es la instituci6n pfiblica que deberfa iniciar 
la prictica de prdstamos indexados, tomando como base el fndice de salarios o 
precios, o una combinaci6n de ambos. 

d) 	 Se anticipa que Guatemala tendrA necesidad del cr~dito externo proveniente de 
gobiernos donantes para resolver parcialmente su d~ficit habitacional 

0 	 Para que la asistencia externa sea efectiva es necesario enlistar la participaci6n de 
organizaciones que puedan constituirse en iniciadoras de crddito para los grupos de 
mas bajos ingresos. 

o 	 Se considera que para llegar a los grupos de mas bajos ingresos, los gobiernos
donantes deben hacer todo el esfuerzo para aprovechar la experiencia de las 
organizaciones no gubernamentales. 

o 	 Existen brechas empero en los procedimientos para la realizaci6n de cr6ditos 
hipotecanos. Quizds la mas importante es la ausencia de cualquier vfnculo 
institucional entre la acumulaci6n de ahorros y la forma financiera, por un lado, y 
la extensi6n del cr6dito, por el otro. 

0 	 No hay una red extendida ie instituciones de dep6sito que est6n estructuradas como 
especialistas en los prestamos para vivienda. En su ausencia muchos individuos y
hogares son dejados con pocas opciones de financiamrknto. 
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B. DE LAS ESTRATEGIAS
 

El diagnostico ha revelado los problemas principales del sector vivienda en Guatemala. 
Entre los m6s relevantes, se sefialan los siguientes: 

o 	 El modelo de crecimiento urbano se caractcriza por una gran concentraci6n de 
recursos en la ciudad capital. 

o 	 Se carece de una polftica nacional de vivienda integradora de las instituciones del 
sector y que promueva un desarrollo urbano mas equilibrado. 

o 	 Las decisiones de polftica econ6mica han sido hasta el momento factores 
interventores que han venido a influir en desincentivar el sector habitacional, 
principalmente en lo relativo a las familias de mds bajos ingresos. 

o 	 El marco institucional existente est, regulado por disposiciones que no contribuyen 
a satisfacer la demanda de viviendas. 

o 	 El sistema financiero para la vivienda en Guatemala carece de recursos internos, lo 
que limita severamente su participaci6n en el cr~dito hipotecario, por lo que los 
recursos externos aun son importantes como substitutos provisionales a las 
deficiencias del ahorro interno. Pero 6ste tamb;.'n esta limitado por la carga sobre 
la economfa de la deuda externa. 

Por las condiciones sefialadas, esta evaluaci6n considera que para la soluci6n del problema 
habitacional de Guatemala deben considerarse decisiones que transcienden la capacidad de 
las instituciones actuales para participar activamente en el fomento habitacional. En este 
sentido, se propone un conjunto de estrategias dirigidas hacia una polftica nacional de 
asentamientos humanos cuyo principal objetivo es promover la integraci6n espacial y 
econ6mica de Guatemala. 

En el contexto de desarrollo urbano, el fen6meno de primacfa de la Ciudad de Guatemala, 
conjuntamente con el limitado dinamismo de otros centros urbanos intermedios, han sido 
identificados como las dos condiciones mds importante que obstaculizan el. desarrollo 
equilibrado de Guatemala. 

A fin de proveer la integraci6n espacial y econ6mica de Guatemala se han identificado tres 
estrategias, dirigidas hacia una polftica nacional de asentamientos humanos: 
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9. 	 PRIMERA ESTRATEGIA. LAS CIUDADES COMO CENTROS DE APOYO DEL DESARROLLO 

Dentro de esta primera estrategia se estima como vital la consolidaci6n y expansi6n de 
aquellos centros urbanos a travds del territorio nacional que tengan la mayor oportunidad
de desarrollarse. Se considera que si se reorientan las inversiones que afluyen hacia Ciudad 
Guatemala hasta estos centros poblados, los mismos podr,.n expandir su infraestructura 
social 	y ffsica y convertirse en centros de actividades econ6micas y medios de interacci6n 
urbano-rural. 

El marco conceptual de esta estrategia establece que a travds del mejoramiento de la 
infraestructura, incluyendo vivien da, carreteras, electricidad, agua potable, alcantarillado, 
telecomunicaciones y servicios de salud, fiiera de la capital, podr, lograrse el desarrollo de 
otras ciudades, las cuales tender,.n a integrar las instalaciones ffsicas para una economfa 
agricola y a aumentar los niveles de inversi6n y financiamiento para las diferentes 
actividades econ6micas que puedan generar las mismas. 

La consideraci6n principal tomada en cuenta para el desarrollo de esta estrategia es que 
Guatemala basa su econ6mica en la producci6n agrfcola. La agricultura moderna requiere 
apoyo de lof centros urbanos, a fin de poder incrementar la producci6n agrfcola. En una 
reciente evaluaci6n, se determin6 que el mayor obstdculo que experimenta el desarrollo 
agrfcola en Guatemala est, relacionado con la ausencia de mercados. Y es que no es 
posible desarrollar mercados eficientes cuando no existen ciudades capaces de sustentar las 
actividades que requieren los mismos en t6rminos econ6micos, sociales y de infraestructura. 

10. 	 PRINCIPALES HALLAZGOS SOBRE LA PRIMERA ESTRATEGIA 

a) 	 La expansi6n de los centros urbanos pueden tener un impacto directo en la 
economfa del pals, en su desarrollo espacial y en la economfa rural. 

o 	 A medida que la agricultura tiende a tecnificarse, aumenta la tendencia de la 
poblaci6n rural de emigrar a las ciudades. Con el desarrollo de otros centros 
urbanos fuera de la Ciudad de Guatemala, dichos centros tienen la posibilidad de 
convertirse en nuevos destinos-metas de una poblaci6n en transici6n. 

o Los centros urbanos pueden servir como centros de empleos no agricolas fungiendo 
como 	centros de trabajo para el excedente laboral rural de manera permanente o 
temporal durante los perfodos bajos. 

o 	 Con la dota,:i6n de servicios tales como agua, electricidad, drenajes y vivienda se 
tenderr a eliniar los obstculos estructurales que impiden la transformaci6n de vra 
econonfa 6e subsistencia en agricultura de pequefia escala, y los centros tradicionales 
en modernos centros de comercializaci6n. 
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o 	 Los centros urbanos pueden prestar una infraestructura iitil para la transformaci6n 
de los productos agrfcolas mediante el fomento de la agroindustria. Con la 
existencia de los centros urbanos los agricultores tienden a sembrar productos 
agrfcolas para la comercializaci6n, ya que tienen mds facilidad de informaci6n y 
suministros y estdn mds en contacto con los servicios de extensi6n del gobierno y con 
los suplidores privados. De esta manera se logra una compatibilizaci6n entre la 
agricultura y ia industria. 

o 	 Los centros urbanos y su infraestructura se constituyen en un apoyo fundamental 
para las actividades de las pequefias y medianas empresas. Los centros urbanos 
tienden a promover la diversificaci6n de las oportunidades econ6micas productivas 
del sector privado en las Areas rurales y servir como centros de captaci6n y 
transferencia de tecnologfa e iriformaci6n. 

o 	 Uno de los mayores impedimentos que tiene la actividad agrfcola es el limitado 
acceso al cr6dito. Este factor esti relacionado con la centralizaci6n excesiva en la 
ciudad capital del sistema financiero rural. La expansi6n de los centros urbanos y 
la dinamizaci6n de la actividad econ6mica tienden a aumentar la confianza para el 
cr6dito asf como a promover nuevas inversiones. 

o 	 Las agroempresas, a pesar de su base econ6mica orientadas, se encuentra en el irea 
rural, las mismas estin tradicionalmente ubicadas en las ciudades. Con la expansi6n 
de los centros urbanos las agroempresas pueden beneficiarse de una economfa Ue 
escala y de aglomeraci6n. 

o 	 Con la expansi6n urbana puede reducirse la presi6n que el aumento de la poblaci6n 
rural est. ejerciendo sobre el medio ambiente. 

b) 	 Un ntirnero de 16 centros urbanos fueron identificados a travds del territorio 
nacional como aquellos que tienen mayor oportunidad de desarrollo. 

o 	 Para la identificaci6n de los centros urbanos fueron considerados indicadores 
espaciales, econ6micos y de poblaci6n, siendo los siguientes centros los 
seleccionados: 

Quezaltenango, Escuintla, Poptan, Jalapa, Cobfn Huehuetenango, Puerto 
Barrios, Chiquimula, Zacapa, San Marcos, Salamfi, Tiquisate, Santa Cruz, 
Jutiapa, Mazatenango y Antigua Guatemala. 
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11. 	 PROPUESTAS RELATIVAS A LA PRIMERA ESTRATEGIA 

a) 	 Se considera que para Ia implantaci6n de esta estrategia serA necesario: 

o 	 Reforzar el proceso de descentralizaci6n del pais, para lo cual es necesario 
consolidar la voluntad politica del gobierno nacional. 

o 	 Reorientar a nivel nacional los planes y polfticas de desarrollo vigentes a fin de que 
el mnimero de inversione; y recursos pfiblicos y privados canalizados hacia dichos 
centros, aumente de manera considerable y se pueda establecer una relaci6n 
ordenada entre la poblaci6n y los recursos naturales y ffsicos del territorio. 

o 	 Identificar las actividades productivas y sociales que deban ser apoyadas o 
desestimuladas en el Area metropolitana. 

o 	 Completar y fortalecer los sistemas de comunicaciones, transportes y abastecimientos 
entre los centros urbanos seleccionados con el prop6sito de vigorizar el intercambio 
de bienes y servicios entre los mismos. 

o 	 Extender, a partir de los centros urbanos, las redes de infraestructura y servicios 
bdsicos, de acuerdo a las articulaciones urbano-rurales a fin de ampliar y/o
desarrollar reIes de acopio y comercializaci6n que apoyen la producci6n de las Areas 
rurales. 

o 	 Realizar y/o complementar inversiones de viviendas y servicios b.sicos a fin de 
transformar las ciudades secundarias en centros de atracci6n para los flujos 
migratorios. 

o 	 Reforzar las relaciones de los centros urbanos con sus ,rea:i rurales respectivas a fin 
de fortalecer y diversificar las actividades econ6micas de ambos y mejorar los niveles 
de vida de la poblaci6n. 

o Estimular al sector privado para que participe en aquellas actividades que generen 
mayor valor agregado a la producci6n y que sean teadientes a la transformaci6n y
comercializaci6n de los centros urbanos y su Area d* influencia. 

o 	 Apoyar los programas de asistencia t6cnica e inversi6n privada a nivel municipal. 

o 	 Promover programas de educaci6n no formal dirigidos a la zona rural a fin de 
promover -el desarrollo de tecnologfas adecuadas de la construcci6n y programas 
comunitarios de auto-ayuda. 

o Proniover la facilitaci6n del cr~dito para las actividades urbanas seleccionadas. 
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o 	 Promover y divulgar las oportunidades de inversi6n en los centros urbanos de 
consolidaci6n. 

o 	 Propiciar el desarrollo de la pequefia industria, incluyendo la artesanal, rural. 

12. 	 SEGUNDA ESTRATEGIA: DESCENTRALIZACION COMO MECANISMO DE DESARROLLO 
MUNICIPAL 

Dentro de esta segunda estrategia se considera que la consolidaci6n del proceso actual de 
desconcentraci6n y descentralizaci6n administrativa es el mecanismo 6ptimo de desarrollo 
de los gobiernos municipales. Como premisa de esta estrategia se consideran a los 
gobiernos municipales como elementos claves para el proceso de expansi6n econ6mica y 
ffsica de las ciudades. El marco conceptual de esta estrategia es el mejoramiento 
institucional de Ins gobiernos locales. 

La desconcentraci6n y descentralizaci6n administrativa del gobierno nacional es un proceso 
orientado a promover y/o canalizar hacia los gobieruos locales a) mayor autoridad en las 
propias decisiones y operaciones de los municipios; b) la generaci6n y distribuci6n de 
recursos desde instituciones centrales a dependencias locales; y c) redistribuci6n de los 
poderes de decisi6n y responsabilidades de financiamiento y administraci6n para la 
ejecuci6n de desarrollo urbano local. 

En este sentido, se considera que con el fortalecimiento de los gobiernos municipales podrt 
conseguirse una modificaci6n del modelo de desarrollo vigente en Guatemala en particular 
en lo que se refiere a: 

o 	 La disminuci6n de la situaci6n de primacia de la Ciudad de Guatemala con el 
fortalecimiento econ6mico y social de otras ireas del pals. 

Mayor 	influencia en la distribuci6n nacional de los recursos. 

o 	 Mayor eficacia en el uso del territorio nacional y de los recursos locales orientados 
a promover un modelo de desarrollo sostenido. 

o 	 Disminuci6n de las disparidades econ6micas, de desempleo y pobreza que ocurren 
en el territorio nacional. 

o 	 Disminuci6n de los desequilibrios espaciales y poblacionales a nivel nacional. 

o 	 La expansi6n de otros centros urbanos importantes para la economla nacional. 
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o 	 Mayor equilibrio en t6rminos de viviendas y servicios a ser suministrados por las 
municipalidades. 

o 	 Movilizaci6n y participaci6n del sector formal en la economfa asf como otros sectores 
no tradicionales (e.i., ONGs, sector informal) a fin de aumentar el capital humano 
y social en el proceso de desarrollo local. 

o 	 Promover la participaci6n de la poblaci6n en el desarrollo integral del pafs, en 
especial de los grupos marginales .(por ejemplo, los grupos indfgenas). 

13. 	 PRINCIPALES HALLAZGOS SOBRE LA SEGUNDA ESTRATEGLA 

a) 	 Hasta el momento, el Sistema de Consejos no ha podido operar adecuadamwnte. 
Esto representa un problema muy grave para el proceso de descentralizaci6n ya que 
el mismo se basa en este mecanismo para su implantaci6n. 

o 	 En Guatemala existe una instrumentaci6n juridica acompafiada de varias medidas 
de apoyo al fortalecimiento e implantaci6n del proceso de desconcentraci6n y 
descentralizaci6n administrativa del pals. Sin embargo, la implantaci6n del proceso 
todavfa depende de la voluntad polftica del gobierno en el poder. Hasta el momento 
el gobierno central no ha sido exitoso en promover este proceso y su apoyo al mismo 
ha sido limitado. 

o 	 Al presente, la gran mayorfa de los Consejos creados como soporte del proceso de 
desconcentraci6n y descentralizaci6n no se refinen debido a que la capacidad de 
convocatoria en relaci6n a los mismos es casi inexistente a todos los niveles. 

o 	 El nivel regional no existe en t6rminos de gobiemo, por lo tanto, no tiene acceso a 
fondos que le permitan operar y adoptar estrategias de desarrollo viables. Mds afi, 
a nivel departamental, el poder central es delegado y carece de faerza polftica y 
econ6mica para tomar decisiones efectivas. 

o 	 La falta de promulgaci6n de una ley de funcionamiento de los Consejos a trav6s de 
la cual se pase del mandato constitucional de descentralizaci6n y desconcentraci6n 
a la ejecuci6n de dicho proceso. 

o 	 El desconocimiento y poco inter6s, manifestado por los ministros de estado, (con 
excepci6n de Salud Pfiblica y Educaci6n) asf como por las instancias directivas de los 
distintos Ministerios y demds instituciones ptfblicas en apoyar el Sistema de Consejos. 

0 	 La limitada capacidad de planificaci6n y la no materializaci6n de proyectos 
especfficos por parte de los Consejos. 
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o El limitado conocimiento de los integrantes de los Consejos sobre los problemas 
esenciales de los diferentes municipios. 

o La falta de confiabilidad de las municipalidades de que sus problemas locales pueden 
ser resueltos a trav6s de dichos Consejos. 

o Los clara identificaci6n con determinados 
algunos representantes del Consejo. 

intereses polfticos que pueden exhibir 

0 De los Consejos Municipales. A mediados de 1988 la Corte de Constitucionalidad 
derog6 por considerarlos inconstitucionales varios incisos que institufan los Consejos 
de Desarrollo Urbano y Rural a nivel local. Sin embargo, con la abolici6n de los 
Consejos a nivel local se ha afectado enormemente el funcionamiento del Sistema 
de Consejos ya que se ha limitado el proceso participativo de los diferentes sectores 
del municipio. 

Mds afin, la no constituci6n de las corporaciones municipales como Consejos 
Municipales de Desarrollo Urbano y Rural en muchas dreas del pafs, viene afn a 
agravar mds este problema y a tener un impacto directo sobre la poca 
representatividad de las asociaciones industriales, agropecuarias, comerciales y 
financieras, asf como de los representantes de los sindicatos, de las ONGs y de las 
cooperativas a las reuniones ordinarias y extraordinarias de la mayorfa de los 
Consejos Regionales. 

b) Existen mfltiples problemas que impiden 
desconcentraci6n administrativa. 

un apoyo institucional al proceso de 

o El INFOM confronta serios obstdculos en relaci6n a su solvencia econ6mica debido 
entre otras razones, a que sus tasas de inter6s de pr~stamos est6in muy por debajo 
de las tasas a que opera el mercado nacional. Esto y el cierre de la ventanilla del 
Banco Interamericano de Desarrollo, han sido causas importantes para que INFOM 
no haya podido ejercer en pleno sus labores de asistencia t~cnica municipal. 

o La asistencia tdcnica que las municipalidades reciben de INFOM es limitada y 
desfasada en relaci6n a las necesidades reales de las municipalidades ya que las 
mismas confrontan nuevas necesidades debido a que estdn ejecutando diversas obras 
de desarrollo urbano y rural. 

o La ANAM no tiene 6rganos para cumplir actividades ejecutivas en las 
municipalidades. Su papel es el de suministrar asesorfa legal, entrenamiento y 
capacitaci6n a los alcaldes municipales y sus funcionarios. La actividad de la ANAVI 
ha disminuido considerablemente en los filtimos quince afios. 
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o 	 La planificaci6n a nivel municipal ha experimentado serios obstdculos ya que
SEGEPLAN no ha podido establecer una polftica nacional de desarrollo y a nivel 
local es dificil establecer estrategias y programas de impacto debido a que la rnayorfa
de las municipalidades no cuentan con la capacidad t~cnica para planear y sus 
programas de desarrollo. Hasta el momento, debido a las deficiencias antes 
sefialadas, el apoyo que SEGEPLAN ha dado al sistema de desconcentraci6n 
nacional puede considerarse como limitado. 

o El papel del MINDES ante los CQwsejos de Desarrollo no ha sido el esperado. Los 
representantes del Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural, a nivel de Consejos
Municipales de Desarrollo que deberfan ser los coordinadores de las unidades 
t6cnicas, o no son aceptados por los referidos Consejos, o no estin en condiciones 
de constituirse en el soporte tdcnico que requieren los Consejos Municipales de 
Desarrollo Urbano y Rural. 

o El MINDES se encuentra actualmente en una fase de estructuraci6n; muchas de sus 
funciones tienen duplicidad con otros ministerios, y en lo que respecta a la 
descentralizaci6n, a pesar de que se tiene programada la instalaci6n de ocho oficinas 
regionales, lo cual serfa un gran apoyo para el proceso de descentralizaci6n, las 
mismas no han podido funcionar totalmente por falta de apoyo logistico. 

o La Direcci6n T6cnica del Presupuesto permanece totalmente centralizada, lo que
impide que pueda ejecutarse una administraci6n acorde con el mandato 
constitucional que indica que es obligaci6n del estado la promoci6n de la 
desconcentraci6n econ6mico-administrativa para lograr el adecuado desarrollo 
regional del pafs. 

o 	 La planificaci6n no se concretiza en planes operativos sobre cuya bie deberfa 
elaborarse el presupuesto de la naci6n a fin de que concuerde con las prioridades
de desarrollo del pafs (por ejemplo, las inversiones no son canalizadas hacia los 
sectores mds productivos). 

c) 	 Las municipalidades confrontan grandes problemas en tOrminos de su capacidad 
administrativa y planificaci6n del desarrollo urbano. 

o 	 A pesar de ser los gobiemos municipales son los elementos claves de recepci6n, de 
desconcentraci6n y distribuci6n racional de recursos a nivel nacional, los mismos 
integran un sistena d6bil e incapaz de promover las presiones polfticas y mecanismos 
necesarios para la implantaci6n el proceso. 

o 	 En relaci6n a las zonas urbanas, las municipalidades presentan deficiencias en su 
capacidad de suministrar agua potable, pavimentaci6n, alcantarillado, drenaje, y
energfa el6ctrica. La deficiencia de estos servicios resulta en una situaci6n grave: en 
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Quezaltenango ha sido identificada la fuente de contaminaci6n del agua y ha sido 
establecida 6sta como la causa directa de muchas enfermedades y altos indices de 
mortalidad infantil. 

o 	 Las necesidades en la zona rural varfan ligeramente. Agua potable es en este caso 
tambi6n identificada como la necesidad bdsica, pero a la lista se le afiade la 
necesidad de programas de letrinizaci6n, y construcci6n y mantenimiento de caminos 
vecinales, puentes y carreteras. 

En t6rminos de las viviendas, en algunas instancias las municipalidades expresaron 
que hasta el 90 por ciento de las viviendas deben ser reparadas o substituidas. La 
formula para solucionar el d6ficit habitacional varfa. En la zona urbana la soluci6n 
es prevista a trav6s de un esfuerzo institucional, pr6stamos nacionales y extranjeros 
bdsicamente. En la zona rural estos elementos se identificaron tambidn de 
importancia aunque se le da gran importancia a la autoayuda y el uso de tecnologfas 
apropiadas. 

o 	 En la mayorfa de las municipalidades existen tierras disponibles para la urbanizaci6n, 
ya sea a trav6s de fuentes privadas o a trav6s de las municipalidades. El principal
problemas en el suministro de viviendas est,' relacionado a la falta de capital e 
iniciativa del sector privado. 

o 	 Las mayorfa de las municipalidades visitadas requieren de programas de medio 
ambiente. Por ejemplo la de Escuintla tiene grandes problemas con la recolecci6n 
y disposici6n de basuras y con el tratamiento de las aguas negras. Este problema
estd. afectando a grandes sectores de la poblaci6n y esti produciendo gran nfimero 
de enfermedades y altos fndices de mortalidad infantil. 

o 	 Las municipalidades no cuentan con los medios necesarios para hacer inventario de 
sus recursos, lo cual les impide definir un programa de planificaci6n y movilizaci6n 
de dichos recursos. En este sentido, ha sido estimado que el 95 por ciento de las 
muniipalidades no cuenta con cuerpos t6cnicos. 

o 	 La :oordinaci6n de planes y programas es muy dificil, ya sea a trav6s de los 
Coutsejos, mientras se mantuvieron activos, o ya sea a nivel intermunicipal. En la 
ac'umilidad, existen muy pocos proyectos que tengan cardcter intermunicipal a pesar
de que en el pasado han existido intentos de coordinaci6n municipal. 

o 	 En el presente, a las municipalidades no se les permite cobrar directamente el 
impuesto inmobiliario jinico. Esta medida ha afectado severamente a algunas 
municipalidades, las cuales estdn percibiendo en la actualidad menos ingresos que 
antes de implantarse dicha medida, tales como las de Ciudad de Guatemala y 
Quezaltenango. 
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o En tdrmiros generales, los planes de arbitrios municipales se encuentran desfasados 
de su aplicaci6n prdctica y su modificaci6n requiere la intervenci6n del Congreso de 
la Repfiblica. La recaudaci6n no es eficiente y se fundamenta en cobros de derechos 
por uso de mercados, rastro municipal y prestaci6n de servicios varios; que en suma, 
apenas alcanzan a cubrir los costos de la gesti6n administrativa. 

d) 	 Las municipalidades confrontan fuertes problemas debido a que el gobierno no les 
entrega de los fondos provenienteL del 8 por ciento de manera sistemhtica. 

o Por disposici6n constitucional se orden6 trasladar a las municipalidades el ocho por
ciento del presupuesto nacional como parte de las trasferencias de recursos desde el 
gobierno nacional a los gobiernos locales, asignando el mismo para la realizaci6n de 
obras 	de infraestructura y de servicios pfiblicos. 

o La limitada liquidez del estado ha constituido un gran obsticulo para la implantaci6n
del proceso, no pudiendo el mismo dar cumplimiento a los compromisos econ6micos 
establecidos con las municipalidades dentro del proceso de desconcentraci6n y
descentralizaci6n administrativa. 

o 	 Hasta el momento no se ha establecido un sistema fjo para la entrega de los fondos 
del 8 por ciento. La f6rmula para la distribuci6n del ocho por ciento constitucional, 
entre 1986 y 1989 cambi6 cuatro veces. 

o 	 En la actualidad los fondos no se entregan en la fecha establecida por la ley ni 
tampoco a trav6s de mecanismos institucional definido. 

0 	 Debido a la incertidumbre actual en cuanto a la entrega de los fondos, se prevee que
las municipalidades programen solamente aquellos proyectos que puedan ir 
ejecutando poco a poco o realicen inversiones cada vez mds pequefias y de menor 
importancia. 

e) 	 Los fondos a que las municipalidades destinan los fondos del 8 por ciento quizAs no 
representan la mayor necesidad de la comunidad. 

0 	 En una evaluaci6n levada a cabo se que el 53 por ciento de los funcionarios 
municipales reconocen que el 	gobierno municipal no considera las sugerencias o 
recomendaciones de los comit6s ciudadanos al tomar una decisi6n con respecto al 
destino de los fondos. 

o 	 Las causas que se dan para una participaci6n tan escasa es que con la participaci6n
de las comunidades rurales se retrasa el proceso, que ya estn representadas por las 

Evaluaci6n del Sector Habitaclonal 27 	 -Sumarlo Ejecutivo Parte I 



Alcaldfas Auxiliares, o que la comunidad se mantiene apitica y no tiene inter6s en 
participar. 

o 	 Las dreas de mayor inversi6n son agua potable, proyectos de alcantarillados, 
adoquinamiento, mercados y proyectos el6ctricos. Sin embargo se verifir6 que
muchas municipalidades invierten en adoquinamientos en ireas que no tienen 
tuberfas de agua potable y alcantarillados. Asimismo se determin6 que pocas
municipalidades invierten en renglones relacionados con el aumento de la producci6n 
y que 	escasas inversiones son realizadas en la zona rural. 

f) 	 Las municipalidades se encuentran limitadas en su capacidad de lievar a cabo
grandes obras de infraestructura ya que pocas cuentan con el personal tdcnico y
administrativo necesario para estos fines, especialmente en tdrminos de contabilidad, 
contrataci6n y supervisi6n de obras. 

o 	 Las municipalidades estdin realizando sus proyectos sin tener la capacidad de evaluar 
y establecer un criterio de planificaci6n de sus necesidades de las municipalidades 
y m~s bien reaccionan ante las necesidades mds obvias y ante aquellas que puedan 
tener una un impacto polftico para perfodos eleccionarios. 

o 	 En encuesta realizada para esta evaluaci6n varios alcaldes sugieren que de los fondos 
provenientes del 8 por ciento debe permitirse pagar personal de las municipalidades.
Esta evaluazi6n considera que a pesar de que los alcaldes sefialan que esta 
empleomanfa servirfa para agilizar y supervisar los proyectos de infraestructura 
municipal, que 6sta serfa una medida negativa ya que el esflierzo debe realizarse en 
la captaci6n de nuevos fondos. 

14. 	 PROPUESTAS RELATIVAS A LA SEGUNDA ESTRATEGIA 

a) 	 Se considera que para la implantaci6n de esta estrategia serA necesario: 

o 	 Esta evaluaci6n considera que deben estudiarse f6rmulas mds viables para la 
implantaci6n del. proceso de desconcentraci6n y descentralizaci6n en el futuro, ya 
que hasta el momento la puesta en marcha del proceso ha sido dificil. Se considera 
que deberfan estudiarse alternativas en las cuales la trasferencia de poder y recursos 
desde el gobierno central a los gobiernos municipales se realice en forma directa, 
suprimi6ndose parcial o totalmente la supra-estructura de los Consejos de Desarrollo. 

o 	 Mientras se identifiquen otros canales de implantaci6n del proceso de 
desconcentraci6n y descentralizaci6n administrativa el Gobierno ofrecerle apoyo a 
los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural a fin de que pueda iniciarse de manera 
sostenida la implantaci6n de dicho proceso. 
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o 	 Durante este perfodo de transici6n, deber,. considerarse la modificaci6n de la 
integraci6n de los Consejos, a fin de incluir en sus diferentes niveles, y muy
especialmente a nivel municipal, elementos amplios de participaci6n comunitaria. 

o Que la Direcci6n T6cnica de Presupuesto se descentralice administrativamente y que 
prepare el presupuesto anual tomando en consideraci6n la atenci6n a las necesidades 
prioritarias de los gobiernos locales y las comunidades y no de manera centralizada 
como se hace en la actualidad. 

o 	 Que se redefina y/o se de apoyoa -MINDES a fin de que pueda coadyuvar a la 
implantaci6n del proceso de desconcentraci6n y descentralizaci6n administrativa del 
pals. Se considera que esta instituci6n deber,. adecuarse econ6mica y/o
t6cnicamente para que pueda ilevar a cabo sus funciones. 

o 	 Que se fortalezca a SEGEPLAN de manera tal que pueda cumplir con sus labores 
de planificaci6n y coordinaci6n de la programaci6n a nivel nacional y pueda dar 
respaldo a los gobiernos municipales en sus programas locales. Se considera que el 
fortalecimiento de SEGEPLAN, ya sea a trav6s de la emisi6n de una ley nacional 
de planificaci6n u otro mecanismo, contribuiria al mejoramiento de la capacidad
administrativa de las municipalidades, ya que a travds de los procesos de 
planificaci6n se propiciarfa el uso racional de los recurso humanos y materiales. 

o 	 Fortalecer econ6micamente a INFOM a fin de que pueda convertirse en el soporte
necesa"io para los gobieruos municipales en t6rminos de capacitaci6n orientado al 
desarrollo de programas urbanos d- infraestructura, asf como en los programas 
arbitrios municipales. 

o La creaci6n de una Federaci6n o Aseciaci6n de Municipalidades. La creaci6n de 
una Federaci6n o Asociaci6n Municipal vendria a Ilenar el vacfo que hasta el 
momento ha dejado la falta de implantaci6n de los Consejos de Desarrollo y podria 
ser un vehfculo efectivo hasta tanto se definan canales definitivos para la 
implantaci6n del proceso. Esta coordinaci6n intermunicipal podrfa ser Ilevada a 
cabo dentro del seno de la ANAM, siempre y cuando esta organizaci6n pueda
redisefiar su presente estructura y representar de manera prdctica a los gobiernos 
municipales. 

o 	 El fortalecimiento administrativo municipal. Una estrategia de este tipo deberd 
estar orientada a aumentar la capacidad institucional, administrativa y t6cnica de las 
municipalidades, la capacidad institucional y tdcnica de las instituciones que apoyan 
a las municipalidades; la capacidad de las municipalidades para movilizar sectores 
econ6micos y sociales no tradicionales en sus comunidades; y la capacidad de ofrecer 
apoyo t6cnico a las comunidades en las dreas mds criticas de su desarrollo. 

Evaluaci6n del Sector Ilabitacional 	 29 Sumariv Ejecutivo - Parte I 



o 	 La recolecci6n de impuestos y el sistema financiero municiphl. El mejoramiento de 
este rengl6n se considera una de las medidas mds prioritarias para el fortalecimiento 
municipal. Para logar la autosolvencia de los gobiernos municipales, se requiere 
incrementar sus fondos de ingreso. Para estos fines se requiere una autonorrafa 
municipal a trav6s de la cual se puedan crear sistemas de arbitrios y tasas propias, 
sin que las mismas dependan del Congreso de la Repiblica, ya actualmente el 
trdmite de los mismos no es igil ni beneficioso para los intereses municipales. 

Serfa conveniente introducir el concepto de empresas municipales, de manera que 
las municipalidades operan con criterio empresarial,y los resultados arrojen la 
generaci6n de ingresos adicionales para fortalecer la estructura financiera de las 
municipalidades. La base de sustentaci6n de las empresas municipales debe ser la 
identificaci6n de proyectos que garanticen, no s6lo la satisfacci6n de necesidades, 
sino tambi6n la recuperaci6n de la inversi6n. 

o 	 Aumentar la capacidad municipal de dotar servicios urbanos. Las municipalidades 
requieren con urgencia el entrenamiento de actividades ligadas a la administraci6n 
y supervisi6n de obras de infraestructura. Las municipalidades necesitan tener ]a 
capacidad para analizar sus planes y programas de desarrollo y poder aplicar un 
criterio racional para el suministro de servicios a la poblaci6n. Una estrategia de 
este tipo incluye el desarrollo y mantenimiento de sistemas de informaci6n sobre la 
tenencia de la tierra; la preparaci6n de planes de reordenamiento urbano, 
incluyendo tierras en uso y en las cuales existe la posibilidad de desarrollar nuevos 
proyectos; la capacidad de realizar y/o controlar los presupuestos, supervisi6n y 
maitenimiento de los proyectos de infraestructura; y, la capacidad de planificaci6n 
y andlisis para identificar los costos del sector pfiblico en la provisi6n de proyectos 
de servicios urbanos a los diferentes emplazamientos con posibilidad de desarrollo. 

En el caso especifico de Ciudad Guatem5.la, deberd considerarse el establecimiento 
de un distrito metropolitano, a trav6s del cual puedan suministrarse de una manera 
coordinada y centraizada los servicios bdsicos de la regi6n metropolitana. Una 
medida de este tipo estarfa orientada a incrementar la eficiencia, funcionalidad y 
sistemas de recuperaci6n; y tambidn, a suministrar un servicio mds equitativo y 
coordinado a los diferentes municipios de la regi6n. 

o 	 Aumintar la capacidad de producci6n de las viviendas. Las municipaidades podrian 
involucrarse mds en la soluci6n de los d6ficits de viviendas, sin embargo, por falta 
de un marco politico definido se dificulta promover la vivienda a nivel municipal. 
De manera aislada, agunas municipalidades han intervenido en la soluci6n de las 
viviendas a trav6s del suministro de tierra, dotaci6n de materiales de construcci6n, 
y la garantfa de pr6stamos a familias de bajos ingresos, pero el impacto de esfuerzos 
es minimo. 
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LaUs municipalidades deberdn tomar sus propias iniciativas para promover el sector 
vivienda y no esperar por las autoridades nacicnales. Las municipalidades podrin 
facilitar la soluci6n de las viviendas a travds del suministro de tierra, dotaci6n de 
materiales de construcci6n, garantfa de pr6stamos a familias de bajos ingresos, 
planear y coustruir viviendas de bajo costo, y fomentar la formaci6n de cooperativas 
de viviendas de bajo costo. 

o 	 Aumentar la participaci6n comunitaria. Esta evaluaci6n considera determinante la 
interacci6n entre las organizaciones-comunitarias y las municipales ya que a este 
nivel se conjugan fuerzas que factibilizan la estrategia de decisi6n-acci6n, y su grado 
participatorio es un factor fundamental para sentar las bases del desarrollo 
autosostenido. 

Deberd ampliarse la base participatoria de todos los sectores cornunitarios, tales 
como las asociaciones industriales, agropecuarias, comerciales y financieras, 
representantes de los sindicatos, ONGs, cooperativas y asociaciones de vecinos en 
relaci6n a las diferentes funciones municipales que asi lo permitan y en especial en 
lo relativo a su asistencia a las reuniones ordinarias y extraordinarias de algunas 
directrices, ademds de las del alcalde municipal, con la finalidad de diferenciar la 
Corporaci6n Municipal del Consejo Municipal. 

Asimismo, deberdn incentivarse las comunidades de las cabeceras municipaies y 
zonas rurales a participar en la selecci6n de proyectos de inter6s comunitario y con 
la autoayuda, contribuir a su ejecuci6n. La municipalidad debe jugar un papel mis 
amplio, fomentando y creando las condiciones locales para que sus habitantes, y 
principalmente las fanilias de bajos recursos, se involucren y participen en proyectos 
de vivienda y servicios bdsicos. 

o 	 De la privatizaci6n de los servicios urbanos. A nivel nacional, el proceso de 
privatizaci6n debe ser adoptado como una de las politicas nacionales orientadas a 
resolver la crisis econ6mica nacional, a trav6s de la reducci6n de subsidios estatales 
y gasto puiblico. Esta politica deber, estar dirigida a promover la deregulaci6n del 
mercado e incentivar la participaci6n del sector privado a fin de aumentar la 
productividad y disminuir los costos de los productos bdsicos. 

A traLv6s de la privatizaci6n se genera un mayor dinamismo para la producci6n de 
viviendas y servicios. Deberd otorgarse ademds, al sector, una serie de incentivos a 
fin de dinamizarlo (por ejemplo, disminuci6n del impuesto sobre la renta, flexibilidad 
y acceso al cr6dito, tasa de interea mds baja cuando los pr6stamos sean dedicados a 
obra de iiffraestructura). 
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15. 	 TERCERA ESTRATEGIA EL SECTOR INFORMAL Y SU CONTRIBUCION AL DESARROLLO 
DE VIVIENDAS Y SERVICIOS BASICOS 

Durante el proceso de esta evaluaci6n se ha identificado qae la producci6n de Viviendas 
formales marcha con un grarn retraso en relaci6n a las necesidade3 de vivienda y servicios 
que genera una poblaci6n creciente. Debido al dinamismo que puede generar el sector 
informal, se cugiere en esta estrategia, la necesidad de mejorar la participaci6n del sector 
informal como instrumento de expansi6n de las dreas urbanas y producci6n de viviendas. 

La base de esta premisa es que Guatemala vive en estos momentos un pr(,ceso econ6mico 
e inflacionario adverso, lo cual tiene un impacto especial en las comunidades y familias de 
bajos igresos y sin embargo, el sector informal ha aumentado su participaci6n en diferentes 
sectores de la economfa en los iltimos diez afios como respuesta a las diferentes crisis que 
afectan eJ pals. Por ejemplo, e! sector informal de Guatemala est, dando respuesta al grave 
problema del desempleo. Ha sido estimado que el 73.34 por ciento de la PEA obtiene su 
ingreso a trav~s del sector informal (52.3 por ci!nto del sector servicios y el 21.04 por ciento 
de ventas ambulantes) y que solamente el 6.7, de la poblaci6n considerada como parte del 
sector, se encuentra desempleada. 

16. 	 HALLAZGOS PRINCIPALES SOBRE LA TERCERA ESTRATEGIA 

a) 	 La informaci6n sobre la extensi6n de los asentamientos precarios es conflictiva. 

o 	 El Comitd de Reconstrucci6n Nacional registra que existen 128 asentamientos 
precarios de la ciudad de Guatemala y su Area de influencia es de una poblaci6n de 
362,306 habitantes agrupados en 63,465 familias. Por otro lado, el Centro de 
Estudios Urbanos y Regionales de la Universidad de San Carlos, registra mds de 140 
asentamientos con unas 100,000 familias. Otros datos suministrados por EMPAGUA 
revelan que existen 187 asentamientos y colonias consideradas como marginales con 
una poblaci6n de 512,898 habitantes. 

b) 	 Los sectores pfblicos y privados han incursionado en la producci6n de viviendas 
para las familias de bajos ingresos, sin embargo, ninguno de estos esfuerzos ha 
coadyudado de forma significativa para resolver Ia demanda actual, mAs bien las 
propias familias han estado dando soluci6n a la crisis de vivienda. 

o 	 En el afto 1990 se estableci6 que el d6ficit de la vivienda cualitativa y cuantitativa 
urbana es de 316,000 unidades. Los sectores ptiblicos y privados, solamente pueden 
producir 10,000 unidades d- vivienda formal. Para proporcionar una soluci6n 
minima -- un lote con servicios bdsicos -- se requerfa una inversi6n de Q.3,250 
milones, cantidad muy superior al presupuesto general de la naci6n, si se quiere 
atender el d6ficit acumulado y proveer de vivienda a las 35,000 nuevas familias que 
se forman cada afio. 
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o Sin embargo ha sido estimado que a pesar de apreciaciones de que el sector informal 
carece de la capacidad de ahorro e inversi6n, el sector informal ha venido 
respondiendo a sus necesidades de viviendas. Hoy en dfa se considera que el sector 
informal provee alrededor del 80 por ciento de las viviendas nacionales. 

c) 	 La tipologfa de la vivienda informal estr relacionada con su forma constructiva y 
con la carencia de recursos de las familias de bajos ingresos. 

o En Guatemala, la problemdtica de vivienda es fundamentalmente cualitativa y no 
cuantitativa; la gran mayorfa de las viviendas estin construidas con desechos y en 
el mds completo hacinamiento. Esta situaci6n est,. relacionada con la dinimica de 
los asentamientos informales. Luego que las familias toman posesi6n de los terrenos, 
se inicia la construcci6n de la vivienda por etapas, a medida que se consiguen 
recursos para adquisici6n de materiales. Los materiales utilizados son un hibrido de 
desechos industriales y materiales comerciales utilizados en las viviendas formales. 

o El deterioro que presentan '"s viviendas de los emplazamientos informales tiene 
tambidn gran relaci6n con los tuertes impedimentos que existen para la legalizaci6n
de los terrenos. En Guatemala, el sector informal tiene pocas posibilidades de 
obtener tierra a travds de los canales ordinarios de legalizaci6n. En la Ciudad de 
Guatemala, en el presente, el 70 por ciento de la poblaci6n no posee tftulo de 
propiedad de la tierra que ocupa. 

d) 	 La creaci6n de los asentamientos formales no se realiza en una forma consistente. 

o 	 El Mezquital, que se considera el asentamiento informal mds grande del drea 
metropolitana de Guatemala, con una poblaci6n por cncima de las 35,000 personas, 
surge a trav6s de una invasi6n masiva en el afto 1984. En otros casos, los 
asentamientos se van extendiendo sobre un perfodo de tiempo, por ejemplo como 
en el caso de Villas Lobos que se inici6 con la autorizaci6n estatal para unas 5 
familias y 20 afios despu6s solamente ha incrementado a unas 108 familias. 

o 	 Hoy en dfa los asentamientos se realizan, salvo excepciones, en terrenos sin servicios 
bdsiccs y dentro de las dos modalidades descritas anteriormente. Las invasiones 
masivas son fuertemente reprimidas por el Estado, como por ejernplo las invasiones 
realizadas hace un afto en la Colonia 7 y hace unos meses en la Colonia 12, aunque
cabe decir que a pesar de los presentes conflictos existe mayor flexibilidad a partir
de la democratizaci6n del gobierno en el afio 1986. 

0 	 Los asentamientos informales que poseen cierta legalidad la adquieren cuando el 
estado adjudica terrenos para el asentamiento de familias de bajos ingresos (en 
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algunos casos el estado establece el pago de bajas cuotas para su compra). 
Asimismo, las organizaciones de base comunitaria pueden servir como importantes 
intermediarias en el proceso de legalizaci6n. 

e) 	 La vivienda de bajo costo en escasas ocasiones cuenta con Ia instalaci6n de servicios 
bfisicos, tales como drenajes, agua, luz y caminos y accesos pavimentados. 

o 	 En tdrminos generales se estima que alrededor del 70 por ciento de las viviendas 
urbanas se consideran informales o inadecuadas. Sin embargo, esta proporci6n 
aumenta casi a las dos terceras partes de las vivendas existentes, si afiadimos las 
deficiencias en los servicios esenciales de agua potable, drenajes y electricidad. 

o 	 En Ciudad Guatemala, solamente un 3.7 por ciento de los asentamientos informales 
cuenta con agua domiciliar, mientras que el resto de la poblaci6n, es decir, 93.3 por 
ciento se abastece con agua suministrada a trav6s de chorros pfiblicos, completando 
sus requerimientos con compra de agua de camiones y de pozos. 

o 	 En dichos asentamientos el 15 por ciento cuenta con conexi6n domiciliar el 60 por 
ciento se abastece de chorros pfiblicos, el 20 por ciento lo hace por medio de 
camiones cisternas y el 5 por ciento por medio de pozos someros. Cabe destacar que 
las personas que se abastecen por medio de camiones legan a pagar hasta 27 veces 
el valor que paga un vecino con una dotaci6n de media paja. 

o 	 Del total de viviendas precarias que cuenta con servicios de alcantarillado, solamente 
el 3 por ciento estd conectado a un colector municipal. Tambi6n se estima que un 
35 por ciento de las viviendas de drea metropolitana de ciudad Guatemala cuenta 
con letrina, mientras que el 19 por ciento carece de sistema de disposici6n de 
excretas.
 

o 	 Para la obtenci6n de servicio el6ctrico, los pobladores de los asentamientos 
informales conectan los cables de sus viviendas a los transformadores el~ctricos 
existentes en las zonas aledafias, realizando a veces conexiones que pueden 
representar un alto peligro para la comunidad y la zona perif~rica. 

f) 	 Uno de los obstficulos mayores que confronta Ia participaci6n del sector informal 
en Ia producci6n de viviendas y servicios bfisicos es Ia falta de financiamiento. 

o 	 El sector informal raras veces utiliza las fuentes formales de financiamiento. Las 
instituciones formales pueden resultar lentas en el otorgamiento de sus pr6stamos 
y/o exigir garantfas de pago estrictas que resultan complejas e insatisfactorias para 
los individuos que operan dentro del sector informal. 
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o Como 	respuesta a esta situaci6n, los pobladores de los asentamientos informales 
recurren al auto-financiamiento y a fuentes informales de cr~ditos (prestamistas
informales de la comunidad, parientes, amigos, y cooperativas de ahorro y crddito) 
para la construcci6n de sus viviendas. En este sentido, los pr~stamos adquiridos de 
amigos y familiares son realizados en t6rminos "concesionarios", pudiendo los costos 
de los materiales de zonstrucci6n pagarse a largo plazo y sin intereses explfcitos al 
suplidor. Sin embargo, cuando los prestamistas informales intervienen en la 
operaci6n, los intereses de pr~stamos pueden ser onerosos y la tasa de interds puede
resultar mayor que por las cooperativas de ahorro y cr~ditos y la banca lo'l. 

g) Las actividades del sector informal son generalmente apoyadas por organizaciones 
comunitarias, tales como las organizaciones no gubernamentales (ONGs) y
organizaciones privadas voluntarias (OPVs). 

o En Guatemala, solamente despu~s del aflo 1986 se permiti6 que las organizaciones 
no gubernamentales trabajaran en los asentamientos informales. Asimismo, las 
asociaciones de organizaciones de base comunitarias es tambi6n un fen6meno 
reciente, efectivo principalmente en el Area metropolitana de Guatemala, pero que
continua siendo fuertemente reprimido en el interior del pals. 

o 	 Las organizaciones de base comunitaria juegan un papel muy importante con 
respecto al sector. Primero debido a su base comunitaria, estas organizaciones 
entienden las prioridades y necesidades de los asentamientos informales. 

o 	 Estas organizaciones--a pesar de operar en beneficio del sector--estin legalizadas,
pueden representar a sus miembros en transacciones que requieren legalilad, tales 
como prrstamos para viviendas y legalizaci6n de los tftulos de tierra. 

17. 	 PROPUESTAS RELATIVAS A LA TERCERA ESTRATEGIA 

Esta sub-secci6n estd dirigida a establecer aquellas estrategias que se consideran mis 
consistentes con los obstAculos identificados en las secciones anteriores. No estdn dirigidas 
en ningfin momento a tratar de regular el sector informal, ya que este punto ha sido 
ampliamente estudiado por muchas instituciones de desarrollo, entendidndose que la 
regulaci6n-del sector informal es contrarfa a la naturaleza del mismo y s6lo se conseguirfa
disminuir su capacidad dindmica. La siguiente sub-secci6n est, dirigida a producir cierto 
impacto en el sector a fin de facilitar su participaci6n mds efectiva en el proceso de 
desarrollo y consolidaci6n urbana de Guatemala. 

a) 	 Se considera que para la implantaci6n de esta estrategia serd necesario: 
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o 	 Aceptaci6n por parte del gobierno del libre derecho de asociaci6n que tienen los 
diferentes sectores del pafs para resolver sus problemas econ6micos y sociales mds 
apremiantes y que a travds del mccanismos de asociaci6n los integrantes del sector 
informal buscan ilenar sus aspiraciones econ6micas y sociales. 

o 	 Aceptaci6n del hecho de que el sector informal ha venido dando respuesta a trav6s 
de la iniciativa propia a su 7; 'oblemas de empleo, vivienda y servicios y que la 
creaci6n de organizaciones de base comunitaria resultarfa en elemento multiplicador 
de acciones conjuntas en favor de Io asentamientos precarios. 

o 	 La creaci6n de una polftica nacional para los asentamientos humanos. En el pafs 
no existe una polftica nacional orientada a resolver los problemas de los 
asentamiento para las familias de bajos ingresos. El disefto de polfticas de 
coordinaci6n y didlogo entre el sector gobierno y los lfderes y/o organizaciones 
comunitarias para el mejoramiento de los asentamientos informales puede tener uiia 
impacto positivo en varios sectores relacionados con el desarrollo econ6mico de 
Guatemala como serfan mejor uso del suelo y recursos a nivel local; mejoramiento 
de los niveles vida y salud de la poblaci6n; mayor participaci6n del sector privado 
en la producci6n de viviendas y servicios bsicos; mejor redistribuci6n espacial de 
las inversiones dc sector publico y privado; y mejor aprovechamiento de la fuerza 
laborar en los sectores productivos del pafs. 

o 	 Intervenci6n del sector pfiblico como facilitador del proceso de urbanizaci6n. Se 
requiere un cambio de actitud en el cual el gobierno reconozca su papel de simple 
facilitador del proceso urbano. Este tipo de intervenci6n por parte del gobierno 
implica la creaci6n de condiciones para que los empresarios privados, las 
cooperativas y las familias puedan participar en el proceso de mejoramiento y 
consolidaci6n urbana, promoviendo acciones tales como preparar reglamentos y 
promover la creaci6n de instituciones relacionadas con la operaci6n eficiente del 
sistema financiero privado e informal; fomentar la creaci6n de mercados de tierras 
(lotes a precios del mercado pero cuya ubicaci6n es planificada con antelaci6n) y 
facilitar el traspaso de la propiedad inmobiliaria y concesiones informales para la 
adjudicaci6n de la propiedad de la tierra; otorgar incentivos para la creaci6n de 
nuevos productos que abaraten los procesos constructivos; apoyar programas de 
educaci6n comunitaria, de asistencia t6cnica e intercambio de informaci6n para la 
comunidad de oscasos recursos; y apoyo a las ONGs, tales como COINAP 
especialmente eni sus esfuerzos de promover el desarrollo de las comunidades y 
fortalecer la capacidad t6cnica y administrativa de las organizaciones comunitarias. 

o 	 El establecimiento de una coordinaci6n entre el sector informal y los gobiernos 
municipales. El marco conceptual de este enfoque podrfa estar basado en que los 
pobladores de los asentamientos informales representan un alto porcentaje de la 
poblaci6n total y que su exclusi6n en proyectos municipales tendrd un efecto negativo 
en el crecimiento ecoA6mico de la comunidad en general. Tambi6n, con una 
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estructura adecuada, los integrantes del sector informal pueden convertirse en 
contribuyentes, tener capacidad de pago y ser importantes elementos en la 
participaci6n y movilizaci6n comunitaria. 

Acciones dirigidas a producir una mayor coordinaci6n entre las municipalidades y el 
sector informal deberfan formar parte integral de un programa de fortalecimiento 
de la capacidad administrativa de la municipalidad tendiente a mejorar los recursos 
de servicios bdsicos y su participaci6n directa en los problemas comunitarios. 
Algunas de estas acciones pueden eatar orientadas a: identificar aquellas funciones 
de las municipalidad orientadas a ampliar la coordinaci6n entre el gobierno
municipal y el sector informal; identificar mecanismos participatorios efectivos; 
ofrecer programas de capacitaci6n y apoyo tdcnico a las organizaciones de base 
comunitaria en las soluciones mds apremiantes de sus problemas; crear los 
mecanismos intemos que permitan la flexibilizaci6n de algunas regulaciones
municipales que impiden que el sector informal participe activamente en la 
producci6n de viviendas y servicios bdsicos; y ofrecer incentivos a otros sectores para 
que act-ien en favor de la consolidaci6n de los asentamientos informales. 

o 	 La facilitaci6n del proceso de la tenencia de la tierra. La falta de seguridad en la 
tenencia de la propiedad es un factor que limita las inversiones de las familias en sus 
viviendas y por lo tanto tiende a perpetuar las condiciones de pobreza y
hacinamiento de los asentamientos informales, considerhndose por lo tanto que el 
proceso de legalizaci6n de los terrenos puede tener gran impacto en la participaci6n
del sector informal en la producci6n de viviendas y servicios bdsicos. Una estrategia
orientada en este sentido deberd incluir acciones orientadas a: desarrollar una 
planificaci6n que incluya el trazado y adjudicaci6n de terrenos para el uso de 
asentamientos para las viviendas de bajos recursos, incluyendo procesos flexibles de 
adquisici6n, en relaci6n a sus costos y las garantfas exigidas a sus compradores;
reformulaci6n de los sistemas de catastro municipal y de registro de propiedad,
facilitando las funciones de transferencias de propiedad de las personas que poseen
tierras y vivienda en los asentamietu,: informales; flexibilidad de los c6digos y
estdndares de construcci6n, teniendo en cuenta las necesidades reales de las familias 
de bajos ingresos y los factores de seguridad necesarios. 

o 	 Facilitaci6n del crddito informal. Uno de los objetivos mds importante en la 
ampliaci6n del acceso al cr6dito del sector informal es que dicho sector pueda ser 
un soporte efectivo para la ejecuci6n de proyectos habitacionales, en este sentido las 
siguientes acciones deben ser tomadas en cuenta: flexibilizaci6n de las garantfas
exigidas en los pr6stamos para la vivienda informal; desarrollar un programa de 
prdstamos escalonados (pr6stamos que coincidan con el avance de la construcci6n 
de las viviendas y en la cual la vivienda misma ya completa se incorpore a los pagos 
que deben realizarse a la instituci6n de pr6stamos); incrementar la habilidad de las 
cooperativas, uniones y asociaciones de trabajadores para la captaci6n de pr~stamos
blandos para ser utilizados en programas viviendas para los trabajadores; crear los 
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incentivos necesarios a fin de que aquellas compafifas grandes del sector privado 
creen un fondo de crddito para los empleados que deseen adquirir una vivienda; las 
asociaciones de empleados de diferentes sectores de la economfa pueden crear un 
sistemna de crddito, o puede crearse una asociaci6n para proyectos de viviendas, como 
por ejemplo Fundazucar, siendo asf que los bancos privados pueden hacer accesible 
este tipo de financiamiento a largo plazo a corporaciones y asociaciones; ampliar el 
acceso al crddito a travds de las ONGs, es decir capacitaci6n de los posibles 
beneficiarios en t~rminos de hacerlos capaz de utilizar recursos disponibles. 
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