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INTRODUCCION

Dentro del plan de investigacion se traz6 como objetivo general “determinar si a
raiz de la suscripcién de los Acuerdos de Paz existe una politica agraria nacional,
0 se trata de intenciones del Gobierno aisladas, desordenadas y sin decision
evidente de la implementacion de dichos compromisos”, el cual ha sido alcanzado

a traveés del desarrollo de los diferentes capitulos de la misma.

En el capitulo I, se hace un recorrido a través de las principales épocas de la
historia econémica del pais, caracteriza las Politicas Agrarias implementadas por
los gobiernos desde la época colonial hasta la firma de los Acuerdos de Paz, a su

vez hace un analisis sobre los efectos de las mismas en el agro guatemalteco.

En el capitulo Il, se hace un analisis de la situacion agraria, haciendo énfasis en
informacion estadistica nacional, las implicaciones que ha tenido la cuestion
agraria en la poblacion guatemalteca con énfasis en datos sobre el ambito rural y
en poblacién indigena. Asimismo, describe los niveles de concentracion de la

tierra y el aporte del sector agrario a la economia nacional.

El Capitulo Ill, resume los compromisos contenidos en los Acuerdos de Paz
relacionados con lo agrario, destacando el Acuerdo sobre Aspectos
Socioecondmicos Yy situacion Agraria y el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de
los Pueblos Indigenas, en la segunda parte hace un balance del cumplimiento de
dichos compromisos con énfasis en los procesos tematicos que generaron los
Acuerdos de Paz y las instituciones responsables de la implementacién de los

mismos.

El Capitulo 1V, hace una revision tedrica de la teoria de las politicas publicas, con

el fin de revisar si las politicas impulsados por los dos gobiernos estudiados



responden a dicha teoria, a la vez define la politica agraria y sus principales
caracteristicas. Por otro lado hace un analisis de las politicas agrarias definidas
por los gobiernos en el periodo 2000-2005. Y por ultimo hace un analisis de las
propuestas de politica agraria presentadas por los diferentes sectores de la

sociedad civil.

Al final del documento se presentan las principales conclusiones vy

recomendaciones del estudio y la bibliografia consultada.



CAPITULO |
ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS POLITICAS AGRARIAS

Las bases en que se fundamenta la problematica agraria tienen origen histérico,
asi, es necesario destacar que la estructura de la tenencia de la tierra y su
consecuente concentracion son los factores fundamentales del problema. En el
marco de este informe es importante presentar los principales hitos de la historia
agraria guatemalteca, con el objetivo de tener una perspectiva mas clara de la
problematica actual y entender mejor como, durante los dltimos cinco afios la
cuestiébn agraria, la tierra, sigue siendo un tema medular en la sociedad

guatemalteca.

Epoca precolombina

Los mayas, se caracterizaron por ser una sociedad que basé su produccion en el
agro, existiendo evidencias que cultivaron el maiz y desarrollaron una agricultura
intensiva. Diversas investigaciones han descubierto “que en la sociedad
prehispanica existio la nocion del derecho a la posesion individual de la tierra, y

que ésta coexistié con la propiedad comunal.”

Estos derechos de posesion eran
ejercidos por los gobernantes y la nobleza, siendo la mayor parte de las tierras, las
sementeras comunales. Los asentamientos eran dispersos y era posible
desmontar nuevas parcelas en un periodo entre dos o tres afos, debido a la
escasa densidad poblacional, lo cual permitia la regeneracion de la fertilidad del

suelo.

! CAMBRANES, J.C. 1992. “ Sobre tierras, clases y explotacién.” en 500 afios de lucha
por la tierra (J.C. Cambranes, editor), p. 18-19.




Segln Gustavo Palma, Arturo Taracena y Eduardo Baumeister?, destacan tres

aspectos importantes: un primero el “caracter rural-campesino que definia a estas

sociedades. La tierra era la base fundamental sobre la que se construyeron, a lo
largo del tiempo, procesos sociales, econémicos, politicos e ideoldgicos partiendo
de estructuras y relaciones que -también- fueron tornandose complejas con el
transcurso de los afios”.® En si la tierra era vista como la principal fuente de
alimentacion para la sociedad precolombina, por lo que “su uso y su dominio
resultaron estratégicos™. La sociedad posefa un caracter campesino en donde la

mayoria de la poblacién vivia en areas cercanas a los campos de cultivo.

El segundo aspecto mencionado por los autores consisti6 en “la_existencia de

nacleos urbanos desde los cuales se ejercia el poder y la dominacion sobre

amplios y determinados espacios territoriales™. Dichos espacios estaban

concebidos para las construcciones destinadas a los cultos ceremoniales,
religiosos y politico administrativos. Eran en si los centros de poder politico y de

gobierno.

Un tercer aspecto que proponen estos autores, consiste en que “dichas

sociedades eran altamente jerarquizadas, tanto en términos politicos como

sociales y econémicos. Una reducida elite politico-religiosa se encontraba en la
cuspide de la pirAmide social, seguida de segmentos dedicados a coordinar y
desarrollar procesos de administracion del territorio y de la poblacion. La
existencia de un grupo de personas dedicadas exclusivamente a la conduccion de
la guerra se daba en relacion directa con el nivel de complejidad de la unidad
politico-territorial; lo mismo podria decirse de los artesanos y los comerciantes.

En la base, se encontraba una masa campesina, vinculada territorial y

2 PALMA, TARACENA y BAUMEISTER, Gustavo, Arturo y Eduardo. Cambios en la Tenencia de
la Tierra: Tendencias Histéricas. Guatemala PNUD, 2004.

® PALMA, TARACENA y BAUMEISTER, Gustavo, Arturo y Eduardo. Op. Cit. Pagina 3.

* fdem.

® idem.




socialmente a esos espacios donde se encontraban radicados. Sus funciones
especificas eran trabajar la tierra, pagar tributos y hacer la guerra, cuando ésta se
presentaba. También existia la esclavitud, de la que se beneficiaban, sobre todo,
los sectores vinculados al poder, y que implicaba la subordinacion de otras tribus o

poblaciones vecinas™.

Dichos autores afirman que “la organizacion social presuponia la existencia de un
poder, o0 de unas estructuras de poder centralizadoras, concentradas tanto en los
ya mencionados centros politico-ceremoniales llamados Tinamites por algunos
estudiosos pero, sobre todo, detentadas por pocos grupos familiares.””  Dicha
estructura de poder era resultado de las luchas internas por el control territorial
necesario para la reproduccion de la sociedad y el mantenimiento de las elites de

poder.

Dada la importancia estratégica en los ambitos politicos y econdémicos de la tierra
correspondia a los gobernantes decidir sobre su distribucién, lo cual era garantia
para la existencia de la sociedad en si. Dicha dinamica marcé sin duda alguna la
organizacion indigena y comunal que prevalecié durante la colonia hasta nuestros

dias.

Conquista y Epoca Colonial

Desde la conquista o como la han denominado las organizaciones campesinas "la

invasion y expropiacion de nuestras riquezas"®

, en Guatemala la generacién de la
riqgueza ha estado en torno al recurso tierra como el principal objeto de produccion.

De hecho Severo Martinez Peldez en su obra la Patria del Criollo en reiteradas

® idem.

" idem.

8 COORDINADORA NACIONAL DE _ORGANIZACIONES CAMPESINAS, CNOC.
documento presentacién 2000.




ocasiones afirma que “el principal interés de los hacendados se encuentra en
torno a la cantidad de tierra que el Rey le otorgue y al nUmero de indios que se le

asignen en la encomienda y los repartimientos”®

. Peldez plante6 cinco principios
que caracterizaron la politica colonial, el primero y mas importante, fue el que se
encuentra expresado en el “Sefiorio” que ejercio la corona de Espafia sobre las
tierras conquistadas en su nombre, el cual consistié en el “derecho de conquista
como hecho consumado; era la expresion legal de la toma de posesion de la
tierra, y el punto de partida del régimen agrario colonial; lo cual suprimi6 el
derecho de propiedad de los nativos sobre sus tierras.”® Peldez en su anélisis
insiste: “los conquistadores y conquistados solamente podian recibir tierra del rey
que era nuevo Yy verdadero duefio de la tierra, de alli el origen de la tierra

realenga”*".

El sefiorio tuvo dos grandes vertientes segun Pelaez; la positiva que consistio en
gue solamente el rey cede o vende la tierra y la negativa que cualquier tierra que
el rey no haya vendido o cedido es tierra realenga, le pertenece al rey.*> El
principio de “Seforio” fue un factor determinante para el origen del latifundismo

debido a que quienes tuvieran la venia de la Corona tenian la posesion de la tierra.

El segundo principio de la politica agraria que prevalecio en la época colonial

consistié en el “principio de la tierra como aliciente”, en cual no fue mas que la

solucion que utilizé la corona para expandir su dominio; “la corona espafiola,
imposibilitada para sufragar las expediciones de conquista como empresas
estatales, las estimulé con empresas privadas con el aliciente de ofrecerle a los

conquistadores una serie de ventajas econdémicas en la provincias que

® MARTINEZ PELAEZ, Severo. La Patria del Criollo, Ensayo de interpretacién de la realidad
Colonial Guatemalteca.1982. Pagina 145.
10
idem.
" idem.
2 idem.




»n 13

conquistasen Con este principio la corona logré consolidar y expandir el

imperio sin hacer gastos, dando origen al latifundismo ya que las tierras cedidas

se constituyeron en los latifundios coloniales.

El tercer principio de la politica agraria colonial fue el de “la tierra como fuente de
ingresos para las cajas reales™*, el cual no fue mas que la regulacién de las
extralimitaciones en la tenencia de la tierra y buscaba determinar e identificar a
quienes usurpaban las tierras realengas y de alli exigir un pago a la corona para
poder poseerlas. Este tuvo como garantizar ingresos a la corona a través de
medidas que aparentaban buscar la recuperacién de tierras usurpadas.

El cuarto principio de la politica agraria colonial consistio en la “reservacién de las

tierras comunales de indios”, la cual garantizé que la poblacion indigena tuviera

tierra para pastos y de recoleccion de lefia y tierra para el cultivo de cada una de
las familias; dichas tierras eran administradas por el cabildo o ayuntamiento

indigena™®.

Este principio adopta importancia en la medida que la corona
garantiza que los pueblos de indios puedan tributar a la corona, debido a que
contaban con tierra, por otro lado estar asentados en lugares cercanos a las
haciendas practicamente los ponia en disposicion de constituirse en fuerza de

trabajo para los hacendados.

El quinto principio de la politica agraria colonial consistié el “blogueo agrario hacia

los mestizos”, el cual no se desprende de las leyes en ninguna forma, de hecho
operaba al margen de la ley, “este principio arroj6 a un gran ndmero de
trabajadores a las haciendas, convirtiéndolos en arrendatarios usufructuarios -
de parcelas a cambio de trabajo-, lo cual guarda estrecha relacion con el

n 16

desarrollo del latifundismo y la composicion de las clases sociales en el agro,

13 [dem. ) ,
“ MARTINEZ PELAEZ, Severo. 1982. Pagina 158.
157
Idem.
16 idem.




por un lado el grupo dominante constituido por espafoles y criollos; por otro lado

el grupo subordinado integrado por los indios y mestizos.

Unos afos antes de darse la independencia de Guatemala, precisamente en 1811,
se plantean “los Apuntamientos sobre la Agricultura y Comercio del Reyno de
Guatemala, definidos por el Real Consulado de Comercio de la Ciudad de

Guatemala™’, los cuales constituyeron lineamientos de politica agraria.

Su promulgacién evidencia que en esta etapa de la evolucion agraria del pais, la
estructura de la propiedad sobre la tierra estaba ligada estrechamente al aparato
de dominacién politica y social de la corona, en ellos “se pone claramente de
manifiesto que en Guatemala, a principios del siglo XIX, existian personas
conscientes de que para que en el pais se diera un desarrollo en la agricultura y
se lograra elevar el bienestar de la poblacién campesina, era imprescindible llevar
a cabo cambios revolucionarios en la estructura de la propiedad de la tierra;
es decir, una reforma agraria que eliminara la gran propiedad improductiva o poco
productiva, y se distribuyeran las tierras entre el campesinado, se creo un fuerte
sector de pequefios propietarios indigenas y mestizos™®. Dichas medidas se
justificaron en la productividad, aduciendo que tenian mayor impacto los

productores con menor extension que los grandes hacendados.

Pese a lo avanzado de los contenidos de los “los Apuntamientos sobre la
Agricultura y Comercio del Reyno de Guatemala, definidos por el Real
Consulado de Comercio de la Ciudad de Guatemala”, los mismos no tuvieron eco
en sociedad colonial, debido a que el grupo que “impulsaba la
democratizacion de la propiedad de la tierra era minoritario en la clase

' CAMBRANES J.C. 500 afios de lucha por la tierra. Tomo 1. Pagina 282-284. Estudios sobre
?ropiedad rural y reforma agraria en Guatemala. FLACSO, 1992.
® CAMBRANES J.C. Op. Cit. FLACSO 1992.



dominante y no tenia la suficiente fuerza como para hace prevalecer sus opiniones
al respecto; por otra parte, el sector campesino no sélo no tenia, sino que, como lo
sefiala Pinto Soria: el débil desarrollo econémico alcanzado en los trescientos
afios de dominio colonial no cred ninguna clase de nexos que unieran a los
distintos grupos indigenas, que formaban, a su vez, la mayoria de la poblacién

guatemalteca en un todo nacional™®

, por lo que los cambios contenidos en ellos
no se concretaron en medidas aplicadas, sin embargo; constituyen un hito
importante en lo referente a la intervencion del Estado en la aplicacion de medidas
re-distributivas de la tierra con el fin de lograr el desarrollo y bienestar de la

poblacién vinculada al agro.

Para finalizar, es preciso mencionar que las relaciones sociales de produccién en
la época colonial, se basaron en el recurso tierra como fuente de riqueza, y
estuvo formado principalmente por latifundios y tierras comunales, sin embargo;
existieron algunas iniciativas para cambiar dicha situacion que no se concretaron.
Por otro lado, la estructura agraria colonial difiere de la actual principalmente en la

relacion latifundio-minifundio.

Independenciay Reforma Liberal

La independencia de 1821 no fue un verdadero movimiento popular, “fue una
iniciativa dirigida por la oligarquia guatemalteca integrada por las elites criollas
gue tomaron el control politico y consolidaron su poder econémico, basado en la
agricultura de los colorantes, e | afil y la grana, en grandes latifundios,
haciendas de tipo feudal explotados por los indigenas en condiciones de

vasallaje"®.

Durante ésta etapa el panorama politico estuvo marcado por la
constante pugna entre conservadores Yy liberales, Cambranes define la

independencia como “...una burda maniobra politica de la clase dominante

19 jdem. Pagina 293.
% DUROCHER, FERNANDEZ, LETONA; Bettina, Juan, José. Tierra, Identidad y Conflicto en
Guatemala. Dinamicas Agrarias Tomo V. FLACSO, MINUGUA, CONTIERRA. 2003.




guatemalteca para romper los lazos politicos sin alterar la estructura de poder

establecida en el pafs a raiz de la conquista espafiola™*.

En el periodo post-colonial (1821-1871), suceden cambios en la busqueda por
mejorar la estructura productiva del agro, con el objetivo de preparar condiciones
para el comercio. En 1825 se dicta la primera Ley Agraria, cuyo objetivo principal
era el de aumentar la riqgueza de la poblacion y buscar fondos para el Estado; se
realiza para ello la transferencia de tierras baldias a propiedad particular, “uno de
los propdsitos de este movimiento era la transformacién del régimen productivo
vigente, a partir de la implementacién de una serie de disposiciones legales que
facilitaran el acceso a la propiedad de la tierra, sobre todo de las aptas para el
cultivo del café, y la disponibilidad de mano de obra, especialmente la indigena.
De hecho, la fuerza social que estaba detras del movimiento rebelde liberal estaba
compuesta esencialmente por propietarios y campesinos ladinos de la regién
occidental de Guatemala. La legislacién agraria hasta entonces vigente no fue
inmediatamente derogada, empero se fueron estableciendo las bases de lo que

mas adelante constituyé una verdadera arremetida contra el orden legal vigente.?

La reforma liberal expropi6 las tierras de la iglesia y las tierras comunales,
adjudicandolas a precios bajos y con facilidades a los productores de café,
ademas el establecimiento del Registro de la Propiedad Inmueble permitio

asegurar las tierras adjudicadas en este periodo.

Segin Bettina Durocher y otros®: La politica agraria del pais se dedicé a
elaborar mecanismos para facilitar la adquisicion de tierras a precios bajos e

incentivar el desarrollo econémico, esencialmente por las plantaciones de café,

2L CAMBRANES J.C. Op. Cit. Pagina 294.
22 DUROCHER, FERNANDEZ, LETONA,; Bettina, Juan, José. Op. Cit pagina 49.
2 {dem. Pagina 27




producto emergente para la agro-exportacion. Estableciendo las siguientes

medidas:

Expropiacién de los bienes por la Iglesia Catdlica y facilitando su acceso a

propietarios privados.

e Promulgacion de leyes agrarias y laborales con fin de facilitar la siembra de
café, el acceso a la tierra y mano de obra gratuita.

e Creacion del Registro de la Propiedad donde, luego de denunciar tierras
baldias y pedir su adjudicacion.

e Se tituld y registro tierras sobre documentos y sin ubicacion catastral a
milicianos con el fin de solventar compromisos de guerra.

e Se desarticularon los pueblos de indios y se incentivd, por ley, la
privatizacion

e y el fraccionamiento de los baldios y de las propiedades ejidales y
comunales que habian adquirido las comunidades indigenas.

e Se decret6 el trabajo obligatorio para los campesinos indigenas, durante un
minimo de 150 dias al afio, en las plantaciones de café y en la construccion
de carreteras.

e Se introdujeron nuevas ideas de politica agraria, se expropiaron tierras de

la iglesia y de comunidades indigenas, con ello se brindaron facilidades a

personas cuyo interés era el cultivo del café, con lo cual aparece el

latifundio aleman y estadounidense. Debido a ello, Guatemala se moldea
como una sociedad agro exportadora, con el surgimiento del café y la
formacién del enclave bananero, asi como también la aparicién del capital
norteamericano, en 1899, aparece uno de los mayores terratenientes de

toda la historia guatemalteca “la UFCO”.

Ello da como resultado la existencia de tres caracteristicas que replantean las
formas de explotacion de la tierra y que se diferencian sustantivamente de las

formas coloniales, en lo referente a la existencia de las tierras comunales: El



minifundio (producto del despojo de los indigenas y la reduccion de posesion de
tierras), lo cual garantizo la oferta de fuerza de trabajo barata; el surgimiento de la
burguesia cafetalera; como clase social que acumulé tierra en pocas manos y el
latifundio, como la gran extension de tierra, concentradas en pocas manos. Las
relaciones sociales de produccion que provoca el latifundio-minifundio son
relaciones de explotacibn que garantizaron fuerza de trabajo a los latifundios

cafetaleros, principalmente temporal en época de cosecha.

Un mecanismo mas promovido por los gobiernos liberales y que tuvo el “propédsito
de estimular la distribucion y apropiacion de la tierra entre los ciudadanos, fue la

aplicacién de la figura juridica del censo enfitéutico™. El censo enfitéutico

constituia en si la transmisién del dominio sobre la tierra por el duefio a otra
persona a perpetuidad o por un tiempo definido, a cambio de un pago. El censo
enfitéutico, es una figura de origen colonial, que permitia el acceso al derecho de
usufructo de la tierra por tiempo ilimitado pero no a su propiedad. Para hacerse
acreedor a una porcion de tierras bajo esta modalidad, las autoridades
competentes establecian el valor de la tierra en cuestion y el interesado se
comprometia a pagar anualmente una cantidad equivalente a un determinado

porcentaje del valor establecido.

Mediante esta medida se accedia al “usufructo de la tierra y de bienes inmuebles
de manera permanente pudiendo, incluso, heredar y/o ceder y traspasar dichos

n 25

derechos a terceras personas” <> todo ello por el pago de un pago estipulado a la

autoridad.

De hecho la transformacién agraria realizada por la reforma cafetalera en la
época liberal, impulsé el desmantelamiento de la estructura colonial de los

pueblos, la supresion de tierras comunales, el incremento de las rancherias,

2‘5‘ PALMA, TARACENA Y BAUMEISTER, Gustavo, Arturo y Eduardo. Péagina 49.
idem.

10



multiplicacion en gran escala de la pequefia propiedad agraria en manos de
mestizos —denominado minifundios- y la elevacion del niamero de empresas
agricolas grandes o latifundios. “Tales mecanismos se explican, asimismo, por el
hecho de que mientras el Estado colonial tuvo un interés central en que la
poblacién indigena dispusiera de espacios suficientes para su reproduccion y, por
ende, la reproduccion econdmica del sistema, el Estado liberal privilegio el
desarrollo privado de la finca cafetalera, subordind y desarticulé las diversas
formas de propiedad comunal (ejidos, comunes, cofradias, guachivales), sin que
llegaran a desaparecer del todo por razones de subsistencia de la mayoria de la
poblacién guatemalteca. Pasé a ser mas importante el indigena mozo que el
indigena tributario. De hecho, la tributacién dejo de ser un elemento esencial de la

fiscalidad estatal”?®.

En la década de 1910 empiezan a disputarse privilegios territoriales, control
politico y hegemonia politica, entre el imperialismo aleméan y el norteamericano.
Situacion que fue resuelta hasta principios de la década de 1940 al expropiarse los
latifundios alemanes. La crisis mundial de los afios 30s’, llevé al pais al borde de
la ruina econdmica, ya que casi todos los ingresos provenian de la exportacion de
café y bananos en el mercado aleman y estadounidense, y hacia 1940 con el fin
de acrecentar la dependencia economica de Guatemala, la burguesia compradora

y burocratica le prestd su colaboracion al imperialismo extranjero.

Revolucion de octubre y reforma agraria

La revolucién de octubre de 1944 inici6 una década de transformaciones de la

realidad guatemalteca, que principalmente buscaba integrar la economia del

pais al capitalismo. Uno de lo cambios sustantivos se centré en el agro, fue

% pALMA, TARACENA Y BAUMEISTER, Gustavo, Arturo y Eduardo. Cambios en la Tenencia de
la Tierra: Tendencias Histéricas. Guatemala PNUD, 2004. Pagina 75.
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bautizada como la “primavera democratica”. “Derivado del trasfondo politico y
econdémico que conllevé a la expulsion del capital aleman y estadounidense en
Guatemala (1944-1954) se comienza otro periodo importante para el agro
guatemalteco, éste fue el periodo revolucionario iniciado en octubre de 1944 por el

Dr. Juan José Arévalo”.?’

El gobierno de Arévalo derog6 las leyes de trabajo forzado que se habia
establecido principalmente en la ley de jornaleros y la ley contra la vagancia, ello
con fin de terminar con las relaciones feudales que prevalecian en la época. Se
promovié la organizacién campesina y sindical. En el ambito agrario, se integré en
la Constitucién Politica de la Republica, la funcién social de la propiedad y la
prohibicion de los latifundios, prescribiendo el arrendamiento de las tierras ociosas

a los campesinos sin tierra.

El segundo gobierno, el de Jacobo Arbenz Guzman, pretendié consolidar los
cambios iniciados, promulgd, en 1952 el Decreto 900, Ley de Reforma Agraria, la
cual contemplaba la redistribucion de las tierras ociosas a los campesinos, dentro
de los objetivos trazados se encontraba el de impulsar el desarrollo de la
agricultura hacia una economia capitalistas, asi como trazar el camino para la
industrializacion de la economia guatemalteca. Por medio de la promulgacién del
decreto 900, se realiza una reforma agraria en el pais la cual constituye un hito
importante al replantear la tenencia, uso y propiedad de la tierra, dicha iniciativa
buscaba abolir el binomio latifundio-minifundio que habia caracterizado la
estructura agraria desde 1871, estas junto a otras politicas buscaron modernizar
la economia guatemalteca e insertarla al sistema capitalista y el establecimiento
de nuevas relaciones sociales de produccion que durante los ultimos gobiernos
venian con reiteradas crisis. Sumado a esas medidas existia un serie de politicas

de desarrollo social.

*’ PALMA, TARACENA Y BAUMEISTER, Op Cit. Pagina 75.
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Ambos gobiernos impulsaron medidas que “desarrollan una serie de reformas
legislativas que comienzan a cambiar la realidad agraria de Guatemala,
caracterizada por la concentracion de la propiedad en pocas manos y la
subordinacion de la poblacion campesina, mayoritariamente indigena, a los

poderosos finqueros o hacendados” 2

Principales medidas:

e Se liberaliza la mano de obra al derogar las disposiciones que obligaban el
trabajo forzado.

e Se puso en vigor la Ley de Titulacién Supletoria (1945), estableciendo un
mecanismo por medio del cual el titulo de propiedad de la tierra podia ser
concedido a quien la hubiese trabajado durante diez afos.

e Ley de Arrendamiento Forzoso (Decreto No. 712), a través de la cual se
obligaba a los propietarios que hubiesen dado parcelas en arrendamiento
durante los ultimos cuatro afios, a seguir arrendandolas por dos afios mas,
a la vez se exigia a los terratenientes arrendar tierras ociosas y a no cobrar
mas del cinco por ciento del valor de la cosecha.

e EIl Congreso aprobo el decreto No. 900, ley de Reforma Agraria.

Dichas medidas provocaron descontento dentro de los terratenientes los cuales
fueron afectados debido a que “se expropiaron cerca de 600.000 hectareas,
entre ellas la mitad de propiedades extranjeras. Adicionalmente, el gobierno
dispuso de 280.000 hectareas de grandes fincas cafetaleras que habian sido
expropiadas durante la Segunda Guerra Mundial a finqueros alemanes. Se
estima que 100.000 familias resultaron beneficiarias con esta reforma, cerca de

la sexta parte de la poblacién.”® Ello conllevé a que con apoyo del gobierno de

2 pPALMA, TARACENA, AYLWIN, Gustavo, Arturo y José. Procesos Agrarios
desde el Siglo XVI a los Acuerdos de Paz. FLACSO, MINUGUA, CONTIERRA
2002. Péagina 81.

? DUROCHER, FERNANDEZ, LETONA,; Bettina, Juan, José. Tierra, Identidad y
Conflicto en Guatemala. Dinamicas Agrarias Tomo V. FLACSO, MINUGUA.
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los Estados Unidos se generara un movimiento contrarrevolucionario, que logré
derrocar al gobierno de Arbenz y por consiguiente derogar las medidas que en
materia social, econémica y agraria se implementaron durante los dos gobiernos

de la revolucion.

Contrarrevolucién de 1954, fin de la primavera democrética

En 1954 se generd un movimiento conservador que busco eliminar los cambios
impulsados por los gobiernos revolucionarios de Arévalo y Arbenz, dicha
oposicion, auspiciada por la CIA, realizo el golpe de Estado que, en 1954, puso fin
a la reforma agraria impulsada por Arbenz. Dichas medidas conllevaron devolver a
los terratenientes la mayoria de las tierras entregadas a los campesinos. Por
medio del decreto 57, se disolvieron las cooperativas campesinas que explotaban
esas tierras. Se restituyd también al Estado las tierras nacionales que habian sido
expropiadas de los alemanes, las cuales fueron privatizadas y adjudicadas a
grandes terratenientes. Con fin de cerrar toda posibilidad legal de expropiar tierras
para realizar una eventual reforma agraria, en 1956 se reform¢ la Constitucion de
Guatemala y se elimind el concepto de funcién social de la propiedad, lo cual

guedo plasmado en las Constituciones sucesivas.

Sin embargo, la escasez de tierra y la demanda creciente de tierra, generaron
acciones con fin de buscar una valvula de escape a la crisis agraria, se promulgo,
con fundamento en la Constitucion de 1956, el Decreto 1551, Ley de
Transformacion Agraria. En éste, si, se permitié la expropiacion para redistribuir
las fincas con mas de 100 hectareas de tierras ociosas y se previé impuestos para
los propietarios de tierras abandonadas o subutilizadas. Sin embargo el tramite de
identificaciébn de una tierra ociosa fue tan complicado que en la practica no se

pudo realizar.
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Se promulg6 el decreto 15-51, que creo el Instituto Nacional de Transformacién
Agraria (INTA), que fue vigente hasta 1999. La institucion del Estado estaba
facultada para identificar las tierras nacionales o baldias, medirlas, registrarlas v,
eventualmente adjudicarlas a campesinos sin tierra. En 1959, se le quité al INTA
dichas facultades para el departamento de Petén, con la creacién de la Empresa
de Fomento y Desarrollo de Petén (FYDEP). El vasto departamento del norte de la
Republica, fue identificado por el Estado como tierra de colonizacion y de avance

de la frontera agricola, a pesar de su escaso potencial agroecoldgico.

En el periodo contemporaneo (1962-1996),

Con el decreto 1551, Ley de Transformacion Agraria vigente a partir de 1962, se
crean zonas de desarrollo agrario, como &reas de colonizacion;, se crearon
comunidades agrarias para que el INTA (Instituto Nacional de Transformacién
Agraria) entregara tierras en propiedad. Esta ley, surge en el marco de los planes
de la Alianza para el progreso en Guatemala, se adoptaron las siguientes

iniciativas:

e El Decreto No. 1.653 de 1966 (Ley de Fincas Cooperativas).

e EIl Decreto No. 67-84 de 1979 (Ley de Empresas Campesinas Asociativas).

e Se desarrollé un programa de distribucion de tierras que durd hasta 1982,
con un total de 399,328 hectareas, la cual se hizo a través de diferentes
formas que incluian propiedad individual y colectiva.

e La colonizacion impulsada por el FYDEP que se implementé durante el
periodo 1959 a 1978, que beneficio a profesionales y personas cercanas al

ejército y no dio respuesta a la demanda de tierras creciente.

15



Estas medidas desencadenaron un proceso de deterioro “los impactos
ambientales generados por la colonizacion de Petén, la que fue realizada en
tierras boscosas no aptas para la agricultura, son hoy reconocidos por todos los
analistas en Guatemala. Con suelos muy fragiles, sin créditos financieros o
asistencia técnica, el resultado de la colonizacion ha sido la destruccion de

extensos territorios cuya aptitud era forestal”*°

Otro proceso impulsado en la misma direccion lo constituyé “la llamada Franja
Transversal del Norte, la que incluye todo el norte bajo del pais, desde el
departamento de Huehuetenango hasta el de Izabal, pasando por El Quiché y Alta
Verapaz. Por Decreto No. 60-70 de 1970, ésta fue declarada area de interés
publico, disponiéndose que los terrenos baldios fueran declarados de la nacion de
acuerdo con la Ley de Transformacion Agraria, y que las fincas privadas quedaran
afectas a las disposiciones sobre tierras ociosas y zonas de desarrollo agrario

contempladas en la misma ley.”*

El balance que se hace de dichas medidas no son del todo alentadoras “las leyes
y programas gubernamentales aqui analizados, sin embargo, fueron insuficientes
para modificar las estructuras de tenencia de la tierra en Guatemala. Asi se
desprende de los resultados del censo agropecuario del afio 1979, en el que se da
cuenta que para entonces el 88% del total de las fincas eran unidades de

explotacion subfamiliar de menos de siete hectareas”.*

En 1970 el INTA habia asentado a 5,093 familias en micro parcelamientos, pero

sin dar titulos de propiedad. Este desarrollo tan escaso de los beneficios que

% PALMA, TARACENA v _AYLWIN; GUSTAVO, ARTURO v JOSE. Procesos Agrarios desde el
siglo XVI a los Acuerdos de Paz, Dinamicas Agrarias |. FLACSO, MINUGUA, CONTIERRA. 2002.
Pagina 90.

' PALMA, TARACENA v_AYLWIN; GUSTAVO, ARTURO y JOSE. Op. Cit. P4gina 86.

%2 PALMA, TARACENA v_AYLWIN; GUSTAVO, ARTURO y JOSE. Op. Cit. P4gina 87.
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proporcionaba esta ley, obligd la creacion del Decreto 60-70, la Franja Transversal

del Norte es declarada zona de desarrollo agrario.

En la década de los 70s’ y la de los 80s’, el desarrollo de la colonizacion se
concentro en esta area que comprendia el territorio de Alta Verapaz y la parte sur
de Petén, este territorio fue de las tierras confiscadas a los alemanes durante la

segunda guerra mundial.

La Empresa de Fomento y Desarrollo del Petén (FYDEP), decreto 38-71 promovio
el otorgamiento de tierras con lo cual se crean una serie de complicaciones que lo
anico que hacen es beneficiar a la clase econdmica, politica e influyente,
constituida por los funcionarios del gobierno y militares que se apropian de tierras,
derivado de ello se fortalece la estructura de tenencia de la tierra que ha existido a
través de la historia de Guatemala, pues otorgaba 45 hectareas a los campesinos

y 450 hectéreas a los terratenientes.

Con relacion a los créditos, “se observa que solamente el 20% del total de estos,
estaba destinado a la agricultura y de este el 87% se destinaba a los productores
de cultivos de exportacion (café, algodén, cafia de azucar) y solamente un 13% a
los productos constituyentes de la alimentacion basica de la poblacion (maiz, frijol,

trigo, arroz).”*

En 1986 se crea la Comisiébn Nacional de Tierras CONATIERRA que adquirié
tierras en el mercado de tierra libre por medio de la compra de activos de los
bancos. En tres afios se entregan un total de 13 fincas beneficiando a 1,600

familias.

¥ CAMBRANES J.C. 500 afios de lucha por la tierra. Tomo 2. Pagina 240. Estudios sobre
propiedad rural y reforma agraria en Guatemala. FLACSO
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A partir de la década de los 90s’ y en el marco de las Politicas de Ajuste
Estructural impulsada por los organismos internacionales se genera un proceso de
desmantelamiento de los servicios que prestaba el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién, se crean las bases para la creacién de fondos sociales.
En 1993 se crea FONAGRO (Fondo Nacional para la Reactivacion Agropecuaria)
como un fideicomiso en el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANDESA),
con un monto de Q.10,000,000.00, con esto se desligd del sector agricola la
Direccion General de Servicios Pecuarios (DIGESEPE), Direccion General de
Servicios Agropecuarios (DIGESA), Instituto Nacional de Comercializacion

Agricola (INDECA), posteriormente desaparecidas.

El desarrollo histérico de la agricultura en Guatemala, ha sido fundamentalmente
de tipo colonial y éste ha mantenido una estructura agraria inadecuada para el
logro del desarrollo de la sociedad. De tal manera, se puede decir, que “el
desarrollo del agro guatemalteco tiene su base en la inexistencia de una adecuada
estructura agraria, que ha caracterizado al pais desde la época colonial hasta la

época reciente™*.

En Agosto de 1987, se celebra en Esquipulas, la reunion cumbre de Presidentes
de Centro América, cuando se suscribe el documento denominado
“Procedimientos para Establecer la Paz Firma y duradera de Centro América”,
esta iniciativa constituye un hito importante en la historia, ya que marca el inicio

de un proceso que culminaria con la firma del Acuerdo de Paz firme y duradera.

Dentro de los Acuerdos relacionados con la problemética del Agro se pueden
mencionar: el Acuerdo sobre ldentidad y Derechos de los Pueblos Indigenas,
suscrito el 31 de marzo de 1995, el Acuerdo sobre aspectos Socioecondémicos y

Situacién Agraria, fue firmado en México el 6 de mayo de 1996.%°

% CAMBRANES J.C. Op. Cit. Pagina 211.
% Ver Fundacién Casa De La Reconciliacién, Recopilacién Cronolégica Acuerdos Firmados en la
Negociacién por la Paz en Guatemala.1997 Guatemala.
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Al realizar un analisis de las relaciones sociales de produccion que se han
desarrollado, en las diferentes formaciones econdémico-sociales que han
predominado desde la colonia hasta nuestros dias, en donde ha prevalecido la
propiedad privada sobre los medios de produccion y dentro de ello resalta la gran
trascendencia que la tierra ha tenido en los procesos productivos del pais. De esa
cuenta las relaciones sociales de produccion, han sido marcadas por la propiedad
privada de la tierra, con connotaciones diferentes a los largo de la historia, desde
relaciones despotico tributarias, que prevalecieron en la época prehispénica; a las
esclavistas, feudales, precapitalistas y capitalistas que han predominado desde la

colonia.

Esta estructura bipolar es complementaria, ya que el minifundio existe como la unidad
agricola pequefia de subsistencia, que no logra mejorar sus niveles de produccién y
tecnificacion, de esa manera el campesino tiene que vender su fuerza de trabajo, por lo
cual, el minifundio sirve para mantener al campesino como fuerza de trabajo con caracter
temporal en tiempos de cosecha, lo cual constituye una necesidad del latifundista, de alli
la bipolaridad y la dependencia dentro de ambas unidades productivas. Es alli en donde
radica la bipolaridad del sistema, durante los treinta y seis afios que duro el
enfrentamiento armado y principalmente para la década de los 80 la situacion agraria tuvo
efectos nocivos para la poblacion campesina, sin embargo; nunca se dieron las
condiciones para asegurar que existio una crisis en las relaciones sociales de produccion
para que hubieran cambios en la estructura agraria, dicha problematicas se caracterizo

por:*

e La estructura agraria guatemalteca, presenta por una parte a los
campesinos o minifundistas, propietarios de medios de produccion, los
campesinos asalariados que venden su fuerza de trabajo, ocasional y

temporalmente denominados jornaleros; y quienes venden su fuerza de

% Se debe recordar que una de las reivindicaciones histéricas de los movimientos campesinos ha
sido la tierra, la cual ha sido identificada como una de las causas del enfrentamiento armado que
vivié Guatemala.
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trabajo permanentemente denominados obreros agricolas; y por otra parte

la burguesia propietaria de los principales medios de produccién.

Dichos grupos sociales son los elementos fundamentales de la estructura
agraria guatemalteca, la gran propiedad de la tierra denominada latifundio y
la pequefia — el minifundio-, constituyen la caracteristica mas importante

del modo de produccion capitalista guatemalteco.

El campesino cuando se encuentra ocupado, vende su fuerza de trabajo al
latifundista ~ con caracteristicas asalariadas. Para el caso de la
desocupacion el campesino continda con actividades agricolas realizadas
en sus parcelas, pero a diferencia de la anterior no existe una relacion
salarial. No se debe obviar que también se dedican a actividades
comerciales tanto de granos como de textiles. De esa cuenta la poblacion
campesina trabaja su parcela, la cual le genera los productos minimos para
Su subsistencia, teniendo que recurrir a las fincas en tiempo de cosecha por
un salario también de subsistencia. Es en esta relaciéon en donde la
burguesia terrateniente se garantiza de fuerza de trabajo para tiempo de

cosecha.

Dentro de ese proceso de proletarizacion y depauperacion del campesinado
guatemalteco han existido levantamientos que se revelan continuamente
desde la época colonial al despojo y expropiacion de la tierra, lo cual sin
duda alguna ha sido el germen para el surgimiento de movilizaciones
campesinas, con la demanda articulada enfocada hacia la tierra, dichos

levantamientos constituyen el punto algido de la crisis.
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Acuerdos de Paz.

Durante el proceso de las negociaciones de los Acuerdos de Paz, debido a la
relevancia que el tema agrario tiene para el desarrollo del pais y la construccion de
la paz social, se realizaron amplias discusiones que culminaron en la suscripcion
del Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos y Situacion Agraria firmado en
mayo de 1996. En este acuerdo se definieron compromisos relacionados con la
creacion de una institucionalidad base para el cumplimiento de dichos Acuerdos,

entre las que destacan:

e La creacion de la Dependencia Presidencial de Asistencia Legal y
Resolucion de Conflictos sobre la Tierra (CONTIERRA).

e La creacion del Fondo de Tierras (FONTIERRAS).

e La transformacion de BANDESA en BANRURAL.

e La ampliacion del Consejo Nacional de Desarrollo Agropecuario
(CONADEA).

e Elinicio de proceso de levantamiento catastral.

Los compromisos para cuyo cumplimiento eran necesarias reformas legales se
incluyeron en la agenda de la Comision Paritaria sobre Derechos Relativos a la
Tierra de los Pueblos Indigenas (COPART). La creacion de esta comision era uno
de los compromisos contenidos en el Acuerdo sobre ldentidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas, que desarrolla una serie de compromisos relacionados con los
derechos relacionados con el territorio entre otros, los cuales se desarrollaran de

una manera mas detalladas en el capitulo IV del presente estudio.

Para hacer efectiva la labor del Estado en cuanto al tratamiento de dichos

temas, en los Acuerdos de Paz quedd establecido que para su implementacion
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se utilizaria como fuente de ingresos, los impuestos de “tierras ociosas” y el “Unico
sobre inmuebles”, los cuales a la presente fecha no han generado los recursos
financieros para arribar a tal cometido, lo cual ha repercutido en el funcionamiento

optimo de la institucionalidad agraria.
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CAPITULO Il
ASPECTOS GENERALES DE LA PROBLEMATICA AGRARIA

2.1. La Conflictividad Agraria, pobreza y Desarrollo

La conflictividad agraria es un fendmeno social que involucra a amplios sectores
de poblacion, generada por la interaccion de un conjunto de factores sociales,
econdémicos, politicos y culturales que han determinado formas particulares de
relacion entre los grupos sociales vinculados al agro. Al igual que las situaciones
de exclusion y discriminacién hacia los pueblos indigenas, son tematicas que
deben ser abordadas con caracter prioritario, para poder consolidar un sistema
democratico y alcanzar el desarrollo econémico y social del pais. Para lograr una
aproximacion a la comprension de la problematica agraria es importante partir de

los siguientes aspectos:

e El reconocimiento de la historia y sus consecuencias en la situacion
econdmica y politica del pais.

e La realidad multicultural, pluriétnica y multilingle.

e La coexistencia de dos sistemas de interpretacion juridica.

e Las necesidades vitales no satisfechas de la mayoria de la poblacion, en
especial la indigena.

e EIl papel que el Estado debe retomar, como garante de los derechos y

promotor del desarrollo.

En el territorio guatemalteco se han yuxtapuesto diferentes formas de tenencia
de la tierra con distintos origenes y en donde coexisten, se articulan,
complementan y oponen personas, poblados, municipios, comunidades étnicas
y linguisticas. A su vez, el pais carece de instrumentos legales adecuados y
especificos para atender la complejidad de las dinamicas agrarias; persistiendo



contradicciones entre el orden juridico vigente y el Derecho Indigena, este ultimo,
aun no reconocido por el Estado. Tampoco las leyes, reglamentos vy
procedimientos relacionados con el agro tienen una coherencia estructural y no
forman un cuerpo capaz de responder con prontitud y conocimiento ante los
conflictos alrededor de la tierra y los procesos agrarios. En esa linea, el proceso
de levantamiento catastral estd en su fase inicial muchas de las poblaciones
indigenas y rurales no tienen seguridad juridica sobre sus tierras, lograrla es
oneroso y casi inaccesible para los pobres, sumado a ello, los conflictos sobre la
tierra deben dirimirse en contextos judiciales que no aplican una jurisdiccion

especifica.

Desde la suscripcion de los Acuerdos de Paz, se definieron compromisos
especificos para la implementacion de medidas y cambios importantes para
abordar la probleméatica agraria y la resolucion de los conflictos derivados de la

tenencia, posesion y/o propiedad de la tierra existente.

La realidad guatemalteca es compleja y por demas el modelo econdmico se ha
basado histéricamente en la produccion agricola, que funciona a través de la
agroexportacion de diversos productos; que, en diversos periodos historicos han
caido en crisis a pesar del apoyo de las politicas implementadas por los diferentes
gobiernos, en distintas épocas histéricas. Este modelo ha reproducido una serie
de relaciones econdmicas, sociales, culturales y politicas, que se caracterizan
primordialmente por: el patrén actual de distribucion de la tierra; bajos salarios de
los trabajadores agricolas; la falta de crédito y la poca cobertura del mismo,
ausencia de una estrategia de comercializacion agricola enfocada principalmente
hacia el apoyo de la economia campesina; insuficiencia de oferta de tierras
(mercado limitado); infraestructura vial y de servicios deficiente; deficiencia del
sistema catastral y la coexistencia de dos sistemas de interpretacioén juridica, es
decir el derecho positivo frente al derecho indigena y en muchos casos derechos

de posesion ambiguos y doble titulacion.
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Esta problematica se ve reflejada en el indice de Desarrollo Humano, un indicador
elaborado por el PNUD, que es planteado con el objeto de “establecer una medida
mejor que el PIB per cépita para acercarse a la nocidon de bienestar. Es una
medida simple de tres dimensiones del concepto de desarrollo humano:
experimentar una vida larga y saludable, tener educacion para desarrollar
capacidades y contar con ingresos para tener un estandar de vida adecuado,”®’
este indicador se calcula con base en informacion sobre la esperanza de vida,
alfabetismo, inscripcion escolar (para 2001) escolaridad para 2002 y el PIB per
capita. EI IDH por area (urbano y rural) y por grupo poblacional (indigena y no
indigena), se encuentra por encima del medio, pero al hacer comparaciones entre
cada uno de ellos puede observarse que existen brechas entre lo rural y lo
urbano; entre poblacion indigena y no indigena, lo cual valida la afirmacion de que
las desigualdades y los menores indices de desarrollo se concentran en poblacion
rural, indigena y femenina. Al hacer una comparacion entre periodos, se observa

la tendencia a mejorar, aunque nos es muy significativo dicho avance.

Cuadro 1
indice de Desarrollo Humano
Area y Grupo Poblacional
(Periodo 2000- 2003)

2000 2002 2003
IDH 0.633 0.649 0.677
Urbano 0.717 0.728 0.747
Rural 0.563 0.583 0.61
Indigena 0.544 0.567 0.578
No indigena 0.684 0.698 0.724

Fuente: Desarrollo Humano y Ruralidad, compendio Estadistico 2004, PNUD.

%" programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe Nacional de Desarrollo Humano.
Guatemala: Desarrollo Humano, Mujeres y Salud 2002.
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Esta situacion se marca considerablemente en la poblacién en especial en lo
referente al desarrollo humano. El cuadro 1 describe para el caso de Guatemala,
el IDH®,

Dicha situacién adopta mayores argumentos al consultar el coeficiente de Gini
para el ingreso® en 2004, el cual coloca al pais por el nivel de desigualdad més
alto en el area centroamericana, con un 0.57. Dicho indice en comparacion con el
calculado en el 1989 (0.54) evidencia que la desigualdad se ha agudizado. En el
cuadro gue sigue se puede ver que el consumo va en una relacién directa con el
nivel de ingresos de las personas, siendo en zonas urbanas y de poblacién no
indigena en donde se reportan menores niveles de desigualdad y mayores
consumos, caso contrario de las poblaciones rurales y con presencia de indigenas

en donde los niveles de desigualdad se hacen mas evidentes y profundos.

Cuadro 2
Coeficiente GINI, Ingreso y Consumo
Por areay grupo etnico

Ao 2000
Dominio Consumo Ingreso
Total 47.6 57
Urbano 44.2 54.2
Rural 35.3 46.9
Indigena 36 46.4
No indigena 46.5 56.3

Elaboracion Propia con base a datos de ENCOVI 2000, INE.

La grafica 1, muestra con cifras especificas las diferentes dimensiones que
tiene la pobreza general sobre la poblacion. Es preciso destacar que los

porcentajes mayores confluyen entre la poblacion rural e indigena. Esa misma

% Se cita el IDH, elaborado por el PNUD como un indicador del desarrollo humano, en la
informacion estadistica oficial no existe una forma de medida con las mismas caracteristicas.

% El coeficiente de GINI para el ingreso es otro indice que permite medir los niveles de desigualdad
social y de concentracion del ingreso.
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tendencia registra la pobreza extrema, alcanzando el 23 % y 27 % en el area rural
y en poblacion indigena respectivamente, como lo muestra la gréfica 2. De hecho
la severidad de pobreza o la profundidad a nivel nacional, segun la ENCOVI es de

22 % y a nivel rural es mucho mas alta, es decir, de 32 %.

Grafica 1l
Pobreza en Guatemala
Afo 2000
(en porcentajes)

80 74,49 77,32

Fuente: Elaboracion propia con base a datos ENCOVI 2000. INE.

De acuerdo al informe Nacional de Desarrollo de Humano del PNUD vy
estimaciones basada en la ENEI 2004, “el 21.9 % de la poblacion vivia con menos
de un dolar diario (...) En ese sentido el nivel de ingresos es importante en el
analisis del desarrollo humano, puesto que en las econémias de mercado, el
ingreso se constituye en el principal mediador entre la actividad economica y el
acceso a los satisfacotres que se requieren para vivir una vida digna y llena de
valor"*, para el caso Guatemala este es un indicador de la desigualdad social que

prevalece.

40 PNUD, Informe Nacional de Desarrollo Humano 2005. Diversidad Etnico-Cultural: La ciudadania
en un Estado Plural. P4gina 109.
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En el caso de la pobreza extrema el PNUD reporta que el 38 % de la poblacién
rural e indigena susbsiste con menos de un doélar diario, lo que imposibilita el

minimo necesario para una alimentacion adecuada.

Dicho informe al presentar datos sobre poblacion indigena desagregada por grupo
étnico establece que los pueblos Q'eqchi’, K'iche y Kaqchikel son los que viven
con los mas altos niveles de pobreza extrema, la cual sélo puede ser reducida en
la medida que se disminuyan los niveles de desigualdad social que prevalecen en
el pais, lo cual implica impulsar politicas que permitan distribuir de mejor manera
los beneficios del crecimiento econdémico. En la gréfica 2 puede apreciarse los
niveles de exclusion y desigualdad en que se encuentran la poblacion rural e

indigena para el afio 2000.

Grafica 2
Pobreza Extrema en Guatemala
Afo 2000
(en porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos ENCOVI 2000. INE.

Otro elemento a tomar en cuenta en dicho informe es que el desarrollo no

vendra solamente con el reconocimiento de la igualdad, sino tamién conlleva la
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necesdiad de impulsar medidas afirmativas que tiendan a disminuir de manera
sostenida la exclusién de grupos poblaciones indigenas y de mujeres, que son los
gue se encuentran en las peores condiciones de vida. Sin embargo en Guatemala
la cuestion agraria repercute en la situacion nacional, lo cual se hace evidente en

el Perfil de la Pobreza en Guatemala*..

Figura 1
Mapa de Pobreza por Regidn
Ao 2001
(Porcentajes)

REGION Vi f

v

(ada region = 100%

REGION Il

REGION VI

REGION NN

REGION I
REGION

REGION IV

Fuente: Mapas de Pobreza SEGEPLAN 2001.

Los datos anteriores fundamentan las aseveraciones en torno a que es en las

areas rurales, en donde prevalece la poblacion indigena en donde la pobreza

1 Instituto Nacional de Estadistica, INE. Perfil de Pobreza en Guatemala. MECOVI 2002.
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tiene un alto nivel de incidencia. En esa misma linea apuntan los datos
estadisticos sobre pobreza en las siete regiones oficiales del pais. (ver gréafica

anterior)

2.1. Poblacion: etnicidad y ruralidad

En Guatemala, el peso de lo rural continla tiene importancia fundamental, ya que
después de Belice y Haiti, es el pais latinoamericano con el mayor porcentaje de
poblacion rural, la cual asciende a un poco mas de 6 millones de habitantes, como
lo muestra el cuadro siguiente. Dicha poblacion se ha ido incrementando por
diferentes circunstancias, aun a pesar de las constantes migraciones internas y
externas, lo cual coloca en las zonas un peso demogréfico considerable que
tiende a generar el fenomeno macrocéfalico, sin embargo, la poblacién rural ain

prevalece con una mayoria considerable.

Cuadro 3
Poblacién por Area,
Afos 1999, 2002, 2004

Ano 1999 2002 2004
Total 11,088,372 11,237,196 12,620,911
Urbana 3,919,998 5,184,835 4,480,196
Rural 7,168,374 6,052,361 8,140,715

Fuente: Censos Nacionales y proyecciones de INE/CELADE.

De acuerdo a los datos proporcionados por el INE y con base al Censo 2002, el
53.9 % de la poblacién es de origen rural, frente al 46.1 % de la poblacién
urbana. Al comparar estos datos con las proyecciones de poblacién elaboradas
por el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia —CELADE-, para el
periodo entre 1999 al 2004 la proporcion entre poblacion urbana y rural se
habia mantenido entre 35 % y 65 % respectivamente (ver grafica 3). Esta

variacion puede ser debido, a que el sistema de Censos Nacionales, ha definido
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mas detalladamente el concepto de poblacion rural*’. La gréfica siguiente reafirma
el peso que en términos de poblacién tiene lo rural en Guatemala, lo cual tiene

repercusiones en aspectos socioecondmicos y culturales.

Grafica 3
Poblacién por Area
Afo 2004
(Porcentajes)
70.00
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Fuente: Elaboracion propia con base a proyecciones de poblacion elaboradas por CELADE 1995.

En la grafica 4, en lo referente a la educacion, la tendencia se reafirma, ya que
sobresalen las cifras de analfabetismo en la poblacion que ha sido objeto de
exclusion a lo largo de la historia, es asi que el analfabetismo rural alcanza el

40.4 %, el analfabetismo femenino el 37.1 % y el indigena que es el mas alto

“2 En el Censo de 1981 se consideré area urbana a los lugares reconocidos como ciudad, villa o
pueblo, siendo todo lo demas area rural. En el Censo de 1994, se considerd area urbana a los
poblados con categoria oficial de ciudades, villas, pueblos, colonias y asentamientos que tuvieran
continuidad al casco urbano definido cartograficamente por cada municipio. En el Censo del 2002,
se consider6 como area urbana a ciudades, villas y pueblos, (cabeceras departamentales y
municipales), colonias, condominios y los lugares que cuenten con mas de 2,000 habitantes,
siempre que en dichos lugares el 51% o0 mas de los hogares dispongan de alumbrado con energia
eléctrica y de agua por tuberia dentro de sus viviendas.
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con un 46.4 %. Este fendbmeno social limita el desarrollo humano, como se
menciond anteriormente el alfabetismo es uno de los indicadores basicos para

calcular el indice de desarrollo humano.

Grafica 4
Analfabetismo por Areay Grupo Etnico
Afo 2000
(Porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia con base a datos ENCOVI 2000. INE.

Las metas del milenio en lo referente a la educacion establecen que “liberarse
de la ignorancia y tener condiciones para realizar plenamente el potencial

cognoscitivo es fundamental para alcanzar el desarrollo humano pues ello
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permite llenar de significado la vida; da ademas la posibilidad de que la personas
contribuyan mas efectivamente al crecimiento economico, la competitividad
nacional™®. En Guatemala todos lo sectores convergen en la importancia de la
educacion como via de desarrollo, sin embargo; la poca inversién y en especial en
las areas rurales muestra lo contrario, de hecho la educacién publica va en linea
directa a disminuirse considerablemente, ademas de un creciente deterioro de la

calidad educativa, poca cobertura.

Grafica 5
Desnutricion Cronica, por Area, Sexo y Etnia
Ao 2000
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos ENCOVI 2000. INE.

3 Programa de Naciones Unidad para el Desarrollo, Metas del Milenio para Guatemala.
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La gréafica 5, muestra la desnutricion cronica como un indicador que “mide la baja
talla para la edad en nifios menores de 5 afios, sufriendo retardo en su crecimiento

44 a nivel nacional

en comparacion con tallas que deberian tener para su edad
representa el 43.1 %, cifra que representa un porcentaje alto. Al hacer una revision
de la desnutricién cronica por sexo las cifras mantienen una tendencia alta, pero
comparativamente igual, ya que en el caso de las mujeres representa un 43.4 %,
ligeramente mas alta que en la que presenta los hombres 42.8 %. En el caso de la
poblacién rural que presenta desnutricion crénica se mantiene la tendencia al
igual que otros indicadores sociales, manifestando los mas altos porcentajes en el
area rural y en regiones con alta prevalencia de poblacion indigena, la cual
alcanza un 49.1 % y 57 % respectivamente. La gréfica siguiente da una

panoramica de la situacion descrita.

Cuando se busca informacion sobre los ingresos de la poblacion rural vuelve a
surgir la situacion de desventaja en la que se situa a la poblacion rural, ya que los

trabajadores rurales son tres veces mas pobres que los trabajadores urbanos.

Asimismo, con base a los resultados de la ENCOVI, se puede afirmar que los
subempleados, los trabajadores, indigenas, los analfabetas, jornaleros
agropecuarios y quienes se dedican a actividades del sector informal, muestran

los mas altos indices de pobreza.

En esa linea cuando se revisan datos sobre promedio de ingresos en el ambito
rural no es de extrafiar que los que reportan mejores ingresos son de areas

urbanas, no indigenas y los hombres.

“* Instituto Nacional de Estadistica, Perfil de Pobreza en Guatemala. Proyecto MECOVI 2002.
Pagina 30.
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La gréfica que sigue, muestra como las personas no indigenas son las que
reportan tener los mayores ingresos, dentro de ellos son los hombres los que
tienen los ingresos relativamente mas altos, ya que el promedio que reportan es
de Q 1,226.00

Gréfica 6 )
Ingreso Laboral Rural promedio, por Etniay Sexo

Afio 2000
(Quetzales)

Mujeres No Indigenas -719
Mujeres Indigenas :-413
Hombres No Indigenas _ 1,226
Hombres Indigenas -821

0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800 2000

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de ENCOVI 2000, INE.

Por el lado del empleo, las cifras oficiales sobre la poblacion ocupada por ramas
de actividad, establecen que la agricultura absorbe el 16.62 % de dicha poblacién
en el area urbana, constituyéndose en el tercer sector con mayor importancia en la
absorcién de fuerza de trabajo, después de los servicios, (30.3%), y la industria,
(19 %). En lo que respecta al area rural, es la que absorbe mayor cantidad de

poblacién ocupada, con un 70.5 % (ver grafica 7).
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En lo referente a la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA), el sector
agropecuario absorbe el 42.1 %, con un salario minimo Q 38.60 diarios, lo que da

sustento a las afirmaciones en torno a la brecha existente entre lo urbano y lo

rural.
Grafica 7
Poblacion Ocupada, Por Ramas de Actividad y Area
Afio 2002
(Porcentajes)
B Rural
I I I I I
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Fuente: Elaboracién propia con base de Censos Nacionales INE 2002.
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Por otro lado, en el sector agropecuario, mas del 77% de los indigenas trabajan

por cuenta propia, por ende no son remunerados, y el 23% estan asalariados.

Dentro de la poblacién ocupada por ramas de actividad, destaca que la agricultura
absorbe a un porcentaje significativo de poblacion del area rural, por lo que dicha
actividad constituye una fuente de empleo importante, lo cual puede apreciarse en

la gréfica 7.

En el cuadro que sigue, puede apreciarse de mejor manera el impacto que tiene la
agricultura en la absorcidbn del empleo rural, al realizar una comparacion
intercensal puede apreciarse que el mismo ha tenido una variacion de 74.3 % en
1994 a 70.5 % para 2002. Asimismo las otras ramas de actividad ocupacional, no
tienen aun valores significativos que puedan sopesar en la ocupacion de la

poblacién rural.

Cuadro 4
PEA segln Sector y area geografica
Afio 1994 y 2004
(Poblacion y Porcentajes)

o 1994 2004
Caracteristicas Urbano Rural Urbano Rural
PEA 968,895 [ 1,508,305 | 2,490,236 | 2,499,994
Rama de actividad
Agricultura 18.2 74.3 16.6 70.5
Industria 20.9 8 19 7.3
Comercio 16.6 5 24.2 7.9
Servicios 34.9 7.4 30.3 8.6
Otros 9.3 5.3 10 5.7
Total 100 100 100 100

Fuente: Xl Censo Nacional de poblacion y V de habitacion, ENEI 2004. Instituto Nacional de

Estadistica.
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Otro dato importante es la reduccion de los trabajadores cotizantes al IGSS del
sector Agricola, ya que la misma sélo entre 2000 y 2004 ha sido de un 16 %, la
cual constituye un indicador importante de la creciente informalidad y pérdida de

beneficios de los trabajadores en dicho sector.

La PEA rural (53%) vy urbana (47 %) no manifiesta una variante considerable,

aunque prevalece por aproximadamente 6 puntos la urbana sobre la rural.

En esa misma linea de analisis, el subempleo de la poblacion indigena alcanza el
32 % frente al de la poblacion no indigena que es del 68 %. Al conocer cifras de
desempleo abierto la poblacion indigena cubre el 14 % y la poblacion no indigena
el 86 %, aunque las cifras correspondientes a poblacion indigena son menores,
cabe sefalar que aun se esta trabajando en la visibilizacion de dicha poblacion en
los procesos de levantamiento y sistematizacién estadistica por lo cual puede
haber un subregistro por la metodologia utilizada, sin embargo; es de reconocer

gue hay avances en esa materia.

Cuadro 5
Poblaciéon ocupada por Grupo Areay Sexo
Afio 2004
(Total y Porcentajes)

Dominio Mujeres % Hombres %
Urbana 982,454 41.3 1,398,107 58.7
Rural 702,355 28.6 1,751,128 71.4
Total 1,684,809 100.00 3,149,235 100.00

Fuente: ENEI 2004, Instituto Nacional de Estadistica.

Al revisar cifras de la poblaciébn ocupada por area de residencia y sexo, es
trascendente como en lo rural tiene alta incidencia la ocupacion de los hombres,

aunque se mantiene la tendencia con respecto a lo urbano la poblacién
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masculina ocupada asciende a 71.4 %, aca es importante hacer énfasis que el
trabajo femenino principalmente en el &rea rural y en actividades agropecuarias es
visto y reconocido inclusive en el Codigo de Trabajo como “trabajo coadyuvante”.

En cuanto al nivel de instruccién, el cuadro 6, muestra que en el area rural se
concentra el mayor porcentaje de poblacion ocupada sin ninguna instruccién
asciende al 14.14 % y con primaria incompleta el 24.69 % que sumados alcanzan
el 74. 88 %, en el resto que solo asciende al 25.12 %, se encuentra la poblacion
ocupada con nivel de instruccion superior a la primaria completa con un 14.73 %,
secundaria incompleta de 7.05 %, secundaria completa sélo el 0.26 %. En el caso
de la educacion superior destaca por su minima incidencia solamente con un
0.50%.

Cuadro 6
Poblacion ocupada por nivel de instruccion y Area
Afio 2004
(Total y Porcentajes)

Dominio Urbano % Rural %

Ninguno 336,550 | 14.14 853,438 34.78
Primaria incompleta 587,855 | 24.69 983,807 40.10
Primaria completa 457,735 | 19.23 361,340 14.73
Secundaria incompleta 361,463 | 15.18 172,849 7.05
Secundaria completa 429,581 | 18.05 69,870 2.85
Superior incompleta 122,141 5.13 6,341 0.26
Superior completa 85,236 3.58 5,839 0.24
Total 2,380,561 [ 100.00 2,453,484 | 100.00

Fuente: ENEI 2004, Instituto Nacional de Estadistica.

Siguiendo en la revision de los datos sobre empleo, es importante mencionar
que la poblacién en edad de trabajar rural es de 61 % frente a la urbana que
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asciende a 39 %. Cuando se revisa la poblacion en edad de trabajar por sexo se

tiene que 48 % son hombres y 52 % mujeres.

Respecto al Producto Interno Bruto, (PIB), el sector agropecuario mantiene
importancia econdmica. A partir del afio 2000 el PIB muestra una tendencia leve
creciente del 22 % a 24 %, que no ha tenido repercusiones en la poblacién rural.
Asimismo, este Ultimo se debe sustantivamente al manejo macroeconémico que
ha implementado la autoridad monetaria y el efecto de las remesas familiares, por
lo cual ha logrado mantener estable la tasa de interés y el tipo de cambio, a pesar
de las fluctuaciones que ha tenido en el mercado monetario. Por otro lado el
creciente aporte que en materia de exportaciones ha tenido el sector
agroexportador no tradicional, ha sido significativo y ha impactado la balanza

comercial.
Grafica 8
Aporte al PIB
Sector Agricultura, silvicultura, cazay pesca
Periodo 2000-2005
(Millones de Quetzales)

1.350,00

1.300,00
1.250,00

—&— Agricultura, silvicultura,
1.200,00 / cazay pesca
1.150,00

1.100,00

1.050,00

Fuente: Elaboracién propia con base a datos Banco de Guatemala.
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El cuadro 7, muestra una tendencia histérica multianual del aporte al PIB de los
sectores principales de la economia, en donde el sector agricola y similares es el
segundo en importancia después del creciente sector de servicios. Asimismo la
economia en su conjunto da muestra un crecimiento lento pero con una leve

tendencia positiva.

Cuadro 7
Origen por Ramas de Actividad del Producto Interno Bruto
A precios de mercado
Afios 2000-2006
(Millones de guetzales de 1958)

CONCEPTO 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004p/ | 2005¢/ | 2006 py/

Agricultura, silvicultura, cazay pesca | 115785 | L7134 | 119246 | 1230.33| 1.275.25| 1,305.23| 1,346.29
Explotacion de minas y canteras 2639 2656 2020 3044 2791 2055|2883

Industria manufacturera 668.24| 67557 068096| 088.02| 70417 72318 T750.38
Construccion 9863 11055( 9367 9059| 7278 T7495| 8442
Electricidad y agua 2087( 20457 22321 23308| 247.04| 25569( 27169
Servicios 2901162 | 291162 | 3003.35 | 3,089.16 | 3,149.46 3239.30 | 3,360.30
Producto Interno Bruto 507360 510021 | 522287 | 536162 | 5476.61 | 562590 | 584192

Fuente: Banco de Guatemala
p/ cifras preliminares
e/ cifras estimadas

py/ cifras proyectadas

Respecto al aporte del sector agricola a la economia, especificamente en las
exportaciones, es importante mencionar que aunque no es mayoritario, si tienen
un impacto significativo, ya que solamente el sector agropecuario alcanza el 27.12
% del total de las exportaciones, el resto de sectores sumados llegan a un poco
mas del 72 %.
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Grafica 9
Exportaciones del Sector Agropecuario
Afio 2005
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Banco de Guatemala.

En lo referente a la distribucion de la tierra, los datos por si mismos dan pauta
para calificar al pais como ejemplo de un alto nivel de concentracion. Se debe
tomar en cuenta, ademas, que el mismo adopta para la poblacion diferentes
dimensiones segun su cultura y/o cosmovision: para unos es un medio de
produccion y para otros constituye un elemento mas que se suma a la naturaleza,

con una fuerte vinculacion en lo cultural-identitario.

Al hacer un analisis comparativo inter censal, se puede observar que la
tendencia desde 1950 ha sido de un aumento en el nimero de microfincas, con
un ligero aumento en la superficie total, para el caso de las fincas subfamiliares

han mostrado una tendencia de disminucidon en su nimero y una tendencia

42



creciente en su superficie. Atencidon particular requiere la disminucion en el
namero de fincas multifamiliares y el incremento de su superficie, asi como la
disminucién significativa del ndmero de fincas multifamiliares grandes que

representan para 2003 el 12.30 % del total de la superficie.

Cuadro 8
Guatemala 2003: Superficie y numero de fincas segun extension.

Distribucién de la tierra por categorias de tamafio de fincas*®

Tamaiio Numero de fincas (%) Superficie (%)
1950 | 1964 | 1979 | 2003 | 1950 | 1964 | 1979 | 2003

Microfincas nd o7 2130 2029 | 29 | 620 | 080 | 085 | 140 | 320

Subfamiliares (de 0,7 amd?7 a) 67.05 67.30 | 54.36 | 46.80 | 13.10 | 17.66 | 14.70 | 18.60
Familiares (7amd 448 ha) 948 1030 | 992 | 610 | 1330 | 1885 | 1840 | 21.60

Multifamiliares medianas (48haamds00ha) 200 200 1 270 | 190 | 32001 3656 | 4270 | 4430

Multifamiliares grandes (oha ymayores) 015l 009 | 010 - 080l 598 1 280 | 1230
Total 100.00 { 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 { £00.00

Fuente: Elaboracion propia con base datos Censos Agropecuarios de 1950, 1964, 1979 y 2004, INE.

" md=*menos de” ha = hectarea

El cuadro 9, detalla la informacion anterior, mostrando que el 45.2 % de las
fincas son menores de 1 manzana, las cuales son definidas como de
subsistencia, ya que son constituidas por extensiones de tierra insuficientes

para sostener a una familia promedio de 5 miembros y para mantener ocupada

*> El Censo utiliza el término “finca” para “unidad de explotacién agricola”, como se entiende en
Centroamérica de manera general. Sin embargo, en Guatemala el vocablo “finca” se refiere a las
grandes explotaciones latifundistas de produccion comercial. Los campesinos se refieren a su
explotacién como “mi tierra”, “mi parcela” o “ mi terreno”.
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a sus integrantes los doce meses del afio*®. Dichas fincas en su conjunto tienen

una extension del 3.2 % de la superficie total.

Al sumar la superficie total de las fincas menores de 10 manzanas, destaca que
ascienden al 92 % del numero total, con una superficie apenas del 21.9 %, lo que
equivale a una atomizacion. Caso contrario para las fincas con extension mayor

de 1 caballeria que alcanzan el 1.8 % y una superficie del 56.5 %.

Cuadro 9

Guatemala 2003: Superficie y nimero de fincas segun extension

Tamafio Superficie Numero de fincas
(en mz) Absoluto % % Absoluto % %
acumulado acumulado

-de 1 mz 172.413 3,2 375,708 452
Dela-2 242.313 4,6 78] 185.196 22,3 67,5
De2a-5 449.439 8,5 16,3  157.681 19 86,5
De5a-10 298.039 5,6 219 46.099 55 92,0
Del0a-32 674.601 12,7 34,6 39.599 48 96,8
De 32 a- 64 470.717 8,9 43,4 10.929 1,3 98,1
De 64 a— 640 1841,283 34,6 78,0 14.593 1,8 99,9
De 640 a-1280 513.014 9,6 87,6 610 01 100,0
De 1280 a -3200 403.606 7,6 95,2 222
De 3200 a -6400 161.830 3 98,2 37
De 6400 a —-12800 72.241 14 99,6 9
12800 y méas 16.341 0,3 100,0 1
Total 3476395,3 100 384,708 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos IV Censo Nacional Agropecuario. Tomo 1: Caracteristicas
generales de las fincas censales y de productoras y productores agropecuarios. Guatemala, INE-MAGA,
2004. Pagina 19.

Los latifundios son definidos como las “extensiones de tierra que no pueden ser
cultivadas por los esfuerzos directos de una familia y que por lo tanto utilizan
fuerza de trabajo asalariada y en donde regularmente no trabaja el duefio,

“% Ver Santiago Lopez Aguilar, Las clases sociales en Guatemala, Editorial Universitaria, 2000,
pagina 9.
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aplicando tecnologia con mayor grado de complejidad. Dentro de ellas, se
catalogan a las fincas mayores de una caballeria 0 de 64 manzanas®*’. Dichas
fincas constituyen el 1.9 del total de fincas, abarcando el 56.2 % del total de la
superficie.

Gréfica 10
Superficie y Nimero de Fincas por tamafio y Categoria

Afio 2003

(Porcentajes)

50

46,8

E Superfice
ENo. Fincas

12,2

0

Microfincas (md* Subfamiliares (de  Familiares (7 a Multifamiliares Multifamiliares
0,7ha) 0,7amd 7 ha) md 44,8 ha) medianas (44,8 grandes (900 ha
ha a md 900 ha) y mayores)

Elaboracion propia con base a datos del Censo Agropecuario 2003.

De esa manera, Guatemala sigue caracterizandose por altos indices de
concentracion de los recursos, ingresos y tierra. EI PNUD, en el informe de
desarrollo de 2000, coloca a Guatemala junto a Brasil como los dos paises con

mas altos coeficientes de Gini en el ingreso, con 0.55, sefialandolos como

7 idem. Pagina 16.
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paises con los mas altos niveles de desigualdad. En lo referente al coeficiente de
concentracion de la tierra, se confirma al consultar el coeficiente de GINI*® del
censo agropecuario 2003, el cual asciende a 0.84, uno de los méas altos del
mundo y el mas alto de la region centroamericana. Si bien en comparacion con el
Censo Agropecuario de 1979, se redujo levemente (0.814), la situacién no ha

cambiado sustancialmente.

Al conocer los datos anteriores, es preciso agregar que en Guatemala la cuestion
agraria esta articulada en multiples aspectos, entre ellos: juridicos, socioldgicos,
antropolégicos, econdmicos, otros, que se han sumado durante el devenir

histérico del pais.

Sin embargo, dicha problemética esta ligada a dos aspectos cruciales y que han
marcado las caracteristicas actuales del agro guatemalteco. La situacion agraria
del pais estd intimamente articulada a la problemética indigena, dificilmente se
puede resolver el problema de la tierra, sin abordar los derechos de los pueblos
indigenas. Para dichos pueblos, la tierra no es un medio de produccién, sino que
constituye un elemento central en el marco natural, social y cultural, basamento de
su identidad. El segundo elemento, es la comprobada relacibn dual entre

latifundio-minifundio.

Cabe sefialar que falta aun profundizar en los aspectos relacionados con
productividad y competitividad, ya que en muchos casos el potencial productivo y
competitivo no esta relacionado directamente con la cantidad de tierra que se

posea, sino en la calidad y la capacidad y uso potencial que la misma tenga,

“8 En su Gltimo Informe anual, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD-
difunde informaciones sobre la reparticion de las tierras, a través de la presentacion del coeficiente
Gini, el cual oscila entre 0 y 1, (menor cuando la reparticién de los recursos, por ejemplo la tierra,
€s mas justa y superior, cercana a uno, cuando es injusta).
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vinculado directamente con el tipo de explotacion que se realice. Colateralmente

van otros factores tecnoldgicos.

Los indicadores anteriores muestran una realidad innegable, en Guatemala, el
sector agropecuario aun representa cerca de una cuarta parte de la economia
nacional y de fuente de empleos. Su importancia econdmica explica la relevancia
de la concentracion de la tierra como uno de los factores desencadenantes de las
dinamicas politicas y sociales que provocaron la guerra de las ultimas cuatro
décadas del siglo XX. La historia reciente muestra que la situacién agraria se ha
mantenido practicamente inalterada provocando una crisis en las relaciones

sociales de produccion.

La dualidad latifundio-minifundio es la causa fundamental de las condiciones de
pobreza y exclusion en la que se encuentra la poblacion rural del pais, la cual

afecta principalmente a la nifiez, las mujeres e indigenas.

Como se menciond en el capitulo |, ya en la década de los 80 la estructura agraria
dio pauta a que la problematica agraria se agudizara, sin embargo; en los ultimos

20 afios la misma se ha agravado presentando las siguientes caracteristicas:

e Se agudiza la pobreza rural, con relaciones laborales de injusticia y
desproteccién a los derechos laborales y con ventajas para los propietarios
de fincas.

e La agricultura de subsistencia convive con la migracion a Estados Unidos y
actividades informales, dentro de ellas algunas de caracter ilicito de

caracter agricola como el cultivo de drogas.
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e El aumento de la produccion de nuevos cultivos, vinculados a circuitos
comerciales basados en el agro negocio*’, han provocado la contratacion
de obreros agricolas con relaciones laborales en desventaja, a través de
redes maquiladoras en donde la fuerza de trabajo es predominantemente
femenina.

e La crisis de los precios internacionales del café provoco la desmovilizacion
de la actividad productiva de las fincas cafetaleras a otras actividades, su
abandono o su venta a grupos campesinos por medio del FONTIERRAS.
En ese sentido se generd desempleo en las &reas rurales, el cual ocasioné
las migraciones masivas hacia los Estados Unidos y México en busca de
empleo y dejando a las fincas que sobrevivieron con déficit de mano de
obra. Ello signific6 que las relaciones sociales de produccion no
correspondieron adecuadamente a las fuerzas productivas, y estas ultimas
se vieron altamente influenciadas por la globalizacion. De esa cuenta, la
poblacién campesina identific6 mecanismos de escape a su situacion al no
encontrar  respuestas a su problematica en las politicas publicas
gubernamentales. En el peor de los casos, existen zonas en donde se han

declarado hambrunas como es el caso de la region Chorti.

La crisis en las relaciones sociales de produccion ha provocado una serie de
demandas principalmente de grupos campesinos, los cuales han reivindicado una
serie de demandas en torno a la probleméatica agraria. Los Acuerdos de Paz,
constituyeron el principal instrumento para la apertura de espacios de participacion
y propuesta en torno a dicha problematica, en donde diferentes sectores han
presentado una serie de propuestas para abordar la crisis, dentro de las mismas
ha prevalecido una bipolaridad de planteamientos los cuales son excluyentes entre

si y marcan distancia desde aspectos ideoldgicos.

“9 El agro negocio, como la unida productiva con altos niveles de rendimiento, comercializacion y
competitividad.
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A continuacion la figura 2 muestra las posiciones, intereses y demandas de ambas

posiciones:
Figura 2
Principales Planteamientos sobre la situacion Agraria
Sector Campesino e indigena Sector Agro-empresarial
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CAPITULO Il
POLITICA AGRARIA Y ACUERDOS DE PAZ

3.1. Principales compromisos relativos a la situacién Agraria

Durante el proceso de las negociaciones de los Acuerdos de Paz y, debido a la
relevancia histérica del tema agrario, se realizaron una serie de discusiones que
culminaron en la suscripcién del Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos y
Situacion Agraria -ASESA- firmado en mayo de 1996 y del Acuerdo Sobre
Identidad y derechos de los pueblos indigenas -AIDPI- . En ambos acuerdos se
definieron compromisos relacionados con la situacion agraria y el derecho

histérico a la tierra de la poblacion indigena.

Los compromisos para cuyo cumplimiento eran necesarias reformas legales se
incluyeron en la agenda de la Comision Paritaria sobre Derechos Relativos a la
Tierra de los Pueblos Indigenas (COPART). La creacidon de esta comision
constituyé uno de los compromisos contenidos en el Acuerdo sobre Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas. De esa manera, la presente investigacion
abordard los Acuerdos citados anteriormente, ya que los mismos recogen los
compromisos mas importantes en el tema agrario. Entre los principales

compromisos se pueden citar los siguientes:

3.1.1. Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos y Situacion Agraria

Conocido por sus siglas ASESA, aborda la problematica sustantiva, sin
embargo; debido al desgaste que el conflicto armado conllevé para las partes
en la negociacion y principalmente debido a la presion internacional, el ASESA
presenta limitaciones en si ya que el enfoque que tienen los diferentes
compromisos que lo integran estan altamente influenciadas por las politicas de

corte neoliberal, impulsadas por organismos internacionales. Al hacer un



analisis comparativo se pueden encontrar coincidencias con los planteamientos de
CEPAL y el Banco Mundial®®. Después de acotacién anterior a continuacion se
citan los postulados generales que le dan marco a los compromisos relacionados

con la situacion agraria:>*

1. La resolucién de la problematica agraria y el desarrollo rural son
fundamentales para dar respuesta a la situacion de la mayoria de la

poblacion rural.

2. La transformacién de la estructura de la tenencia y uso de la tierra debe
tener como objetivo la incorporacién de la poblacion rural al desarrollo
econdmico, social y politico, la tierra debe ser para quienes la trabajan base
de su estabilidad econémica, fundamento de su progresivo bienestar social
y garantia de su libertad y dignidad.

3. Es indispensable promover un agro mas eficiente y mas equitativo,
fortaleciendo el potencial de todos sus actores, no solamente en el &mbito
de las capacidades productivas sino también en la profundizacion de las
culturas y los sistemas de valores que conviven e intercambian en el campo

guatemalteco.

4. La resolucién de la situacion agraria es un proceso complejo que abarca
multiples aspectos de la vida rural, desde la modernizacion de las
modalidades de produccion y de cultivo, hasta la proteccién del medio
ambiente, pasando por la seguridad de la propiedad, la adecuada
utilizacion de la tierra y del trabajo, la proteccién laboral y una

* Dentro de ellas se pueden citar las politicas de tierras via el mercado, la salud y educacién
autogestionaria, etc.
L Acuerdo sobre aspectos Socioeconémicos y Situacién Agraria, recopilacién cronolégica
Acuerdos Firmados en la Negociacion por la Paz en Guatemala, Fundaciéon Casa de la
Reconciliacion 1997.
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5. distribucién mas equitativa de los recursos y beneficios del desarrollo.

Lo anterior sin constituir compromisos especificos recoge la esencia de la

dimensién con que se debe abordar la problematica agraria. Que parte de los

siguientes aspectos:

El reconocimiento de lo agrario como un factor importante en el desarrollo
rural.

El dinamismo que debe el agro, en sus aspectos productivos y de
reconocimiento de las diversidades.

La complejidad de la situacion agraria.

Para hacer efectiva la labor del Estado en cuanto al tratamiento de dichos temas,

el ASESA reconoce la importancia de la participacion, ello a través de la

movilizacion de las capacidades propositivas y constructivas de todos los actores

en el agro.

Sobre el tema de acceso a la tierra y recursos productivos el gobierno adquiri6 el

compromiso de:

1. Crear un fondo fideicomiso de tierras dentro de una entidad bancaria

participativa para la asistencia en créditos y el fomento de ahorro a
micro, pequefios y medianos empresarios. Dicho fondo concentrara la
potestad del financiamiento publico de adquisicién de tierras y facilitara
planes de reordenamiento territorial. La adjudicacion de tierras dara
prioridad a campesinos y campesinas organizados. El mismo debera
asegurar la asesoria y gestibon para atender a las comunidades y
organizaciones. El acuerdo detalla las tierras con las que el fondo iniciara
su labor, establece una evaluacion en 1999 y que funcionara por medio de

una ley. Dicho fondo se conformard inicialmente con las tierras
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2. provenientes de: baldios nacionales, tierras de la nacién, tierras de la
nacion en forma irregular que el gobierno se compromete a recuperar,
tierras adquiridas por el gobierno principalmente de FONATIERRA vy
FONAPAZ, tierra provenientes de donativos, tierras adquiridas con

préstamos de organismos internacionales,

3. Impulsar mecanismos para desarrollar un mercado activo de tierras que
beneficie a campesinos que no la posean o en cantidad insuficiente, ello a
través de medidas de pago de largo plazo y tasas comerciales o

preferenciales.

Otro de los aspectos importantes que establece el acuerdo sobre aspectos
socioeconOmicos y situacion agraria, se refiere al marco Legal y la seguridad

juridica. El mismo tiene los siguientes compromisos:

1. Promover una reforma legal, que proporcione seguridad, brinde un marco
juridico simple y accesible sobre la tenencia de la tierra.

2. Creacion de una jurisdiccion agraria y ambiental.
Revisidn de la legislacion relacionada con tierras ociosas para su regulacion
de acuerdo a la Constitucion Politica de la Republica.

4. Proteccion a las tierras ejidades y municipales, normando la participacion

de las comunidades para que las mismas estén en la toma de decisiones.

Sobre la resolucién expedita de los conflictos de tierra, el Acuerdo
socioecondmico en el numeral 37 inciso e) establece la necesidad de “aplicar
procedimientos judiciales o no, agiles para dirimir los litigios sobre tierras y
otros recursos naturales...” ®* Por otro lado en el inciso h) que se refiere a la

institucionalidad, se establece que “Para 1997, haber puesto en marchas una

2 FEUNDACION CASA DE LA RECONCILIACION, Acuerdo sobre aspectos socioecondémicos y
situacion Agraria, Pagina 213.
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dependencia Presidencial de Asistencia Legal y Resolucion de conflictos sobre la
tierras con cobertura nacional y con funciones de asesoria y asistencia legal a los
campesino y trabajadores agricolas para hacer valer plenamente sus derechos vy,

entre otras las siguientes:

a. Asesoria y asistencia legal a los campesinos y trabajadores agricolas y/o a
sus organizaciones cuando asi lo soliciten;

b. Intervenir en controversias sobre tierras a solicitud de parte para lograr
soluciones justas y expeditas;

c. En el caso de litigios judiciales, otorgar asesoria y asistencia legal gratuita a
los campesinos y/o sus organizaciones, que lo soliciten;

d. Recibir denuncias sobre abusos que se cometan en contra de las
comunidades, de las organizaciones campesinas y de los campesinos
individuales y hacerlas del conocimiento de la Procuraduria de los
Derechos Humanos y/o de cualquier otro mecanismo de verificacion

nacional e internacional”®

3.1.2. Acuerdo sobre ldentidad y Derechos de los Pueblos Indigenas

Dicho Acuerdo responde a la resistencia y demandas que los pueblos indigenas
han impulsado en Guatemala, su contenido responde al trabajo que diferentes
organizaciones realizaron en el plano nacional e internacional. Su contenido parte
del reconocimiento de los derechos relativos a la tierra de los Pueblos indigenas,

en el capitulo 1V, inciso A, numerales uno al cuatro se plantea:

1. “Los derechos relativos a la tierra de los pueblos indigenas incluyen tanto la
tenencia comunal o individual, los derechos de propiedad, de posesion y

otros derechos reales, asi como el aprovechamiento de los recursos

%% {dem. Pagina 214.
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2. naturales en beneficio de las comunidades sin perjudicar su habitat y en
consulta previa la realizacion de cualquier iniciativa de explotacion de

recursos naturales.

3. La desproteccion de los derechos relativos a la tierras y recursos naturales
de los pueblos indigenas es parte de una problematica muy amplia que se
debe entre otras razones a que los campesinos indigenas y no indigenas
dificilmente han podido legalizar sus derechos, no han tenido acceso a los

mecanismos legales para defenderlos.

4. Sin embargo, la situacion de particular desproteccion y despojo de las

tierras comunales o colectivas indigenas merecen una atencion especial.>*

Dentro de los principales compromisos que reconoce el AIDPI, para la presente

investigacion se pueden citar:

1. Regularizacion de la situacion juridica y la tenencia de la tierra de las
comunidades indigenas, incluyendo la titulacion de tierras municipales y
nacionales con tradicion comunal, para ello se debe hacer un inventario en

cada uno de los municipios.

2. Reconoce y garantiza el derechos de acceso a tierras y sus recursos que
no estén ocupados por las comunidades y que tradicionalmente han tenido
acceso, asimismo reconoce el derechos de las comunidades a participar en
el uso, administracion y conservacion de los recursos naturales existentes
en sus tierras. Se estableceran las disposiciones legales para su

reconocimiento.

* {dem, pagina 174.
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3. Restitucion de tierras comunales y compensacion de derechos, instituyendo
procedimientos para solucionar las demandas de tierras comunales
formuladas por las comunidades indigenas, a través de: la suspension de
las titulaciones supletorias para las propiedades en donde hayan reclamos
de comunidades indigenas, suspender los plazos de prescripcién para
cualquier accion de despojo a comunidades indigenas y cuando los plazos
de prescripcion hayan vencido anteriormente, establecer procedimientos
para compensar a las comunidades despojadas con tierras.

4. Se compromete a tomar medidas para proveer de tierras estatales a las

comunidades indigenas que las necesiten para su desarrollo.

5. Aumentar el niumero de juzgados para atender los asuntos de tierras y
agilizar los procedimientos e instar a las facultades de ciencias juridicas y
sociales para el fortalecimiento del componente de derechos agrario,

incluyendo el conocimiento de las normas consuetudinarias.

6. Crear servicios competentes de asesoria juridica para los reclamos de

tierras, proveyendo intérpretes en asuntos legales.

7. Se trata también de un proceso social cuyo éxito reposa no soélo sobre el
Estado, sino también sobre una convergencia de esfuerzos por parte de
sectores organizados de la sociedad, concientes que el bien comudn
requiere romper con los esquemas y prejuicios del pasado y buscar formas

nuevas y democraticas.

8. Eliminacion de la discriminacion de hecho o legal contra las mujeres en
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cuanto al acceso a la tierra, vivienda, créditos y proyectos." >

3.2. Avances en el cumplimiento de los compromisos contenidos en el

ASESA y AIDPI relacionados con lo agrario

Hacer un balance del avance en el cumplimiento de los compromisos relacionados
con lo agrario, debe partir de hacer un analisis en dos aspectos importantes: a) un
andlisis de la institucionalidad agraria creada y/o modernizada. b) A través de las
medidas de politica agraria y programatica impulsada por los gobiernos durante el
periodo estudiado 2000-2005, y, c¢) haciendo una revisibn de la asignacion
presupuestaria en dicho periodo. El andlisis se hard con base en los siguientes

ejes:

Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria

e Acceso a la tierra y Recursos Productivos

e Marco Legal, seguridad y certeza juridica.

Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas

Regularizaciéon de la tenencia de la tierra de las comunidades indigenas.

e Tenencia de la tierra, uso y administracion de los recursos naturales.

e Restitucion de tierras comunales y compensacion de derechos.

e Adquisicion y proteccion juridica de tierras para el desarrollo de las

comunidades indigenas.

% FUNDACION CASA DE LA RECONCILIACION, Op. Cit.
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3.2.1. Acceso alaTierray Recursos Productivos

El acceso a la tierra es uno de los compromisos centrales del ASESA, y responde
a la demanda histérica que dio origen al Enfrentamiento Armado Interno que vivio
Guatemala, “a lo largo de la historia econdmica del pais, el dualismo estructural y
la concentracién de la tierra y el ingreso, han sido los principales focos de
convulsién politica, exclusion, discriminacion, dominacion y explotacion de las

grandes mayorias de la poblacién, especialmente Maya™®.

El enfoque que el ASESA tiene en torno a la politica de acceso a la tierra, le da
impulso a la misma por la via del mercado, un planteamiento surgido en el marco
de las politicas de ajuste estructural, “de hecho el establecimiento de los fondos
de tierras o bancos de tierras, cuya vision fundamental es darle preeminencia al
mercado para alcanzar el desarrollo, se inscribe dentro de los lineamientos

generales del Consenso de Washington”.*’

Bajo ese enfoque, el Banco Mundial ha jugado un papel protagonico en el tema
principalmente a raiz de la publicacion del documento Politica de Reforma Agraria.
“desde mediados de los 90, el Banco Mundial ha retomado la discusion sobre la
Reforma agraria —pero no se refiere de una reforma agraria protagonizada por el
Estado, sino de una reforma agraria asistida por el mercado. A pesar de haberse
cambiado el nombre del modelo —a raiz de mudiltiples criticas de caracter
ideoldgico, donde se le criticd por enfocar el mercado como Unica solucion de una
problemética social- a reforma agraria administrada por comunidades™®. El
modelo aplicado en Guatemala a raiz del ASESA, fue basado en el enfoque del

Banco Mundial.

°® CNP-T, Diagnostico de la Problematica Agraria, pagina 23. Febrero 2002.

*" Parte | de la Ponencia de la Plataforma Agraria en el Foro Mundial sobre Reforma Agraria,
Valencia, Espafia, 5-8 de diciembre 2004.

% KILUSANG, citado en FONTIERRAS: el modelo de mercado y acceso a la tierra en
Guatemala, Balance y perspectivas. CONGECCOP, Programa de estudios para el Desarrollo
rural. 2002.
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De hecho el Banco Mundial ha retomado con fuerza el tema relacionado con
politicas de tierras en especial en Ameérica Latina, suscribiendo prestamos y
convenios de capacitacion dirigidos a funcionarios publicos directamente
responsable de la implementacion de politicas en el medio rural, a fin de ejercer
una efectiva direccion intelectual y moral sobre la definicion de la politica agraria

de los paises en desarrollo y con una fuerte presion en lo agrario.

Se han podido identificar varias razones por la cuales el Banco Mundial da un

impulso estratégico en lo agrario:

a) La oportunidad de despolitizar el tratamiento del problema agrario existente en
gran parte de los paises de la region, la lucha por la reforma agraria y la
transformacion social mas amplia; que para el caso de Guatemala tiene su punto
intermedio con la suscripcion del ASESA, lo cual dio origen a la creacion del
mecanismo: Fondo de Tierras, el cual cre6 grandes expectativas, debido a la
forma en que fue creado, especialmente al abrir espacios de participacion en su

Consejo Directivo a organizaciones campesinas e indigenas.

b) La necesidad de liberalizar los mercados agrarios, eliminando las barreras
legales a la libre compra y venta y al arrendamiento de tierras, como parte de los
programas de ajuste estructural; en donde el papel del Estado es reducido a
simple regulador y facilitador del mercado de tierras. De esa cuenta el

FONTIERRAS interviene como intermediario entre los demandantes y oferentes.

c) La necesidad de dar respuesta a los conflictos de tierras y, en algunos casos, a
las acciones de movimientos campesinos pro reforma agraria®, lo cual —segun su
vision- genera ingobernabilidad que pone en riesgo la estabilidad econdmica e

incrementan el riesgo pais. En especial en la etapa actual de la globalizacion.

* vVéase, las propuestas de Reforma Agraria Integral de CNOC, Abriendo brecha de
Plataforma Agraria o el compendio de propuestas de ley presentadas por la CNP-T.
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d) La presion de crear programas sociales compensatorios en el ambito rural para
disminuir los efectos sociales de las politicas de ajuste estructural; para el caso de
Guatemala que se materializé en el desmantelamiento del sector publico agricola,
lo cual provocd un vacio institucional que adn tiene efectos negativos en el ambito
rural. Aunque cabe sefalar que gran parte de esa institucionalidad no garantizé el
desarrollo de las economias campesinas, daban un acompafiamiento que dejo un
vacio, que se hace evidente en especial en crisis como la que provoco la caida de

los precios del café y los efectos de la tormenta Stan en 2005.

Como se menciond anteriormente el ASESA es el marco en donde el gobierno
pudo concretar el enfoque impulsado por el Banco Mundial, de esa cuenta en
1997, se creo —en una primera etapa- el Fondo de Fideicomiso de Tierras para la
asistencia crediticia y el fomento del ahorro. Seguidamente en 1999 y producto de
la discusion en el seno de la Comision Paritaria sobre derechos relativos a la tierra
de los pueblos indigenas —COPART- se creo por medio de la aprobacién de su ley
respectiva el Fondo de Tierras -FONTIERRAS- a través del decreto legislativo
24-99.

La ley de FONTIERRAS se disefio a través de un proceso de discusion en el

seno de la COPART, la cual se integr6 por una delegacion de organizaciones

indigenas y campesinas y la representacion gubernamental.

El decreto 24-99 del Congreso de la Republica constituye la base legal de la

institucion y su reglamento bajo el acuerdo gubernativo 199-2000.

Uno de los grandes logros que establece esta Ley, es la creacion del Fondo

de Tierras, como institucion, el cual es declarado como una entidad
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descentralizada y con autonomia funcional, ademas que es definida como “una
institucion de naturaleza publica, participativa y de servicio, instituida para facilitar
el acceso a la tierra y generar condiciones para el desarrollo rural integral y

60 an ese marco de accién el FONTIERRAS es la entidad estatal

sostenible...
responsable de definir la Politica de acceso a la tierra y la de regularizacién de
tierras adjudicadas por el Estado. En el articulo 3 se definen que son objetivos del

Fondo de Tierras®®:

a) Definir y ejecutar la politica publica relacionada con el acceso a la tierra,
en coordinacion con la politica de Desarrollo Rural del Estado.

b) Administrar los programas de financiamiento publico orientados a facilitar
de diversas formas el acceso a la tierras productivas, a campesinos y
campesinas en forma u organizada, sin tierra o con tierra insuficiente.

c) Facilitar el acceso a la tierra en propiedad a campesinos y campesinas en
forma individual u organizada a través de mecanismos financieros
adecuados, asi como el uso de los recursos naturales de dichas tierras,
bajo criterios de sostenibilidad econémica y ambiental.

d) Promover la accesibilidad de recursos para el financiamiento de la compra
de tierras por parte de los grupos beneficiarios, procurando que esta
permita la sostenibilidad financiera del Fondo de Tierras y de los
proyectos productivos de los beneficiarios.

e) Coordinar con las instituciones del Estado el desarrollo de inversiones
complementarias a las de acceso a de tierras, para garantizar la
consecuciéon de proyectos integrales de desarrollo agropecuario, forestal e

hidrobiologico.

% CONGRESO DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA, Decreto 24-99 Ley del Fondo de Tierras,
Eé’gina 3.
! idem, pagina 4.
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f) Definir la politica y promover programas para facilitar el acceso a las
mujeres al crédito para la compra de tierras y proyectos productivos

relacionados con la misma.

Dentro de sus funciones basicas se encuentra la de “impulsar un mercado de
tierras activo y transparente, mediante la articulacion entre oferentes y

demandantes...”®?

asimismo, se le otorgaron atribuciones en torno a la
regularizacién de tierras otorgadas por el Estado en programas agrarios

anteriores.

Asimismo, en el articulo 9 de la misma ley, se establece como uno de los érganos
superiores del Fondo de Tierras el Consejo directivo, el cual es integrado por una
serie de entidades, de las cuales se destaca la participacion de organizaciones
campesinas, indigenas, cooperativas, sector empresarial y una representacion

estatal.

Sin embargo; a pesar de que se ha establecido una entidad con su propia ley, el
enfoque que se le dio desde su creacién, ha provocado que se encuentre ante dos
limitaciones de cardacter estructural: el mercado de tierras y la falta de certeza
juridica (catastro y registro).

Sin duda alguna a 7 afios de su creacion FONTIERRAS ha sido una de las
instituciones mas criticadas en su desempefio, es importante matizar las
condiciones estructurales mencionadas anteriormente y que se detallan a

continuacion.

El mercado de tierras en Guatemala, para términos de la investigacion se
definira como el ambito en donde interactian individuos organizados o de forma

individual para la transaccion de tierras de modo que las decisiones se guian

%2 {dem. Pagina 4.
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por los precios, y el proceso en su conjunto se desarrolla en un marco de reglas
acordadas y aceptadas por los participantes, bajo el acompafiamiento del Estado
a través de la entidad responsable de la politica de acceso a la tierra. De hecho
existe un mercado entre privados y en donde el Estado no juega ningun papel,
este Ultimo se dejara fuera de la definicion anterior debido, a que no esta

contenido en los componentes de una politica publica de acceso a la tierra.

En Guatemala las condiciones para la existencia de un mercado de tierras formal y
transparente son relativamente adversas. Se acepta el principio de propiedad
privada y la libertad para hacer contratos, pero hay limitaciones institucionales
relacionadas con la seguridad juridica, las deficiencias del registro de la propiedad,
la falta de un catastro y las frecuentes modificaciones en la politica econémica y
fiscal, que provocan imperfecciones en el mercado. Otros elementos
determinantes son la inestabilidad social y politica, y la violencia civil existente en

el area rural.

Los organismos internacionales al impulsar las politicas de tierras via el
mercado, parten de que, en términos generales, posibilita el acceso al recurso a
quien crea conveniente pagar un determinado precio por el bien. Pero en la
realidad guatemalteca de pobreza campesina, el Estado interviene en el
mercado para proveer tierras a quienes no la poseen o solo la detentan de
forma limitada. Estas politicas parten del supuesto que “los principios que
definen las reformas agrarias asistidas por el mercado se dan cuando las
transferencias son voluntarias; se basan en la identificacion de tierras atractivas
para los beneficiarios, es decir, se parte de la demanda y se traslada al
beneficiario la responsabilidad de escoger la tierra y negociar su precio; y el

gobierno media las negociaciones entre el comprador y el vendedor. La reforma
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agraria se enfoca en regiones que cuentan con una oferta excesiva de tierras

para evitar la subida de los precios™®?

En la practica este modelo ha enfrentado obstaculos y limitaciones, lo cual ha
derivado en pocos resultados por las distorsiones del precio de la tierra debido a la
ausencia de politicas fiscales que desestimulan la concentracion de la tierra 'y su
ociosidad. Ademas el mercado es débil y con grandes desequilibrios entre la oferta
y la demanda, en donde la primera es altamente contraida a diferencia de la

segunda que es amplia y va respaldada de fuertes movilizaciones campesinas.

La calidad de la tierra que ha sido otorgada por la via del FONTIERRAS,
constituye tierra agotada, de mala calidad y en quiebra por la crisis del modelo
agro exportador, la cual ademas es sobrevalorada lo cual provoca que la deuda
contraida por los grupos campesinos sea alta y no logue generar los ingresos para

pagar las cuotas estipuladas y lograr ingresos para las familias adjudicatarias.

A ello se debe sumar, que el acompafiamiento y apoyo técnico surge de una serie
de falencias en materia de productividad, mercado y estudios de viabilidad de la
produccion poseen las empresas y organizaciones que son contratadas para dar
dicho servicios a los grupos campesinos. Todos estos aspectos conducen al
fracaso de los modelos emprendidos en las fincas adquiridas quienes caen en
mora con los pagos y muchas veces las familias se ven en la necesidad de

desertar de las fincas.

Como se mencion6 anteriormente el acceso a la propiedad de la tierra de los
campesinos con poca O ninguna tierra para cultivar constituye uno de los
compromisos centrales contenidos en el ASESA, lo cual es de vital importancia

para lograr la reactivacion de la economia rural, para ello se requiere que

® CONGCOOP, Op Cit. 2002. Pagina 42.
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FONTIERRAS tenga a su disposicion las tierras estipuladas en el inciso 34 del
acuerdo citado: a) baldios nacionales y tierras de la nacién; b) tierras nacionales
otorgadas en forma irregular en Petén y Franja transversal del norte; c) tierras
adquiridas con recursos del gobierno para tal finalidad; d) tierras adquiridas con
donativos; e) tierras adquiridas con prestamos de organismos financieros
internacionales; f) tierras ociosas que se expropien de acuerdo al articulo 40 de la
Constitucion; g) tierras adquiridas con recursos con recursos provenientes de lo
excesos; h) tierras adquiridas por el Estado en la aplicacion de articulo 40 del
decreto 1551; i) tierras adquiridas por el Estado por cualquier titulo vy, j)

donaciones de todo tipo.

Establecer dicho inventario de tierras es de vital importancia para que el
FONTIERRAS en su primera etapa de trabajo arrancara con activos importantes,
dicho compromiso no fue asumido en la dimension que se establecié lo cual
generd que dicha institucion no contara con lo minimo para iniciar operaciones, la
deficiencia mas evidente constituyo las tierras de baldios nacional y las otorgadas

de forma irregular por el Estado en Petén y la Franja transversal del norte.

Cuadro 10
Demanda identificada por FONTIERRAS

Afio 2004
Casos 427
Familias 27,631
Extension 132,206
Monto crédito Q 1,485,852,722.00
Monto subsidio Q 687,512,974.00
Total de inversion requerida Q 2,173,365,696.00

Fuente: elaboracién propia con base a datos FONTIERRAS.

65



De esa manera FONTIERRAS se enfrenta a una demanda de tierras que implica
una gran erogacion que supera considerablemente la capacidad financiera de la
institucién y la oferta actual que presenta el débil mercado. A ello hay que agregar
que dentro de los expedientes con solicitud reportan una demanda de 27,631
familias, lo cual no integra la demanda insatisfecha que existe en la actualidad ya
s6lo para 1999 la COPART identific6 una demanda de 60,000 familias dentro de
las organizaciones indigenas que la integraban. Dentro de este aspecto has que
tomar en cuenta que el censo agropecuario del aflos 2003 . Asimismo, para cubrir
la demanda actual FONTIERRAS ha estimado que deberia disponer de Q
2,173,365,696.00 lo cual puede incrementarse en la medida que los campesinos lo

vean como una alternativa eficiente de acceso a la tierra.

Gréfica 11
Presupuesto total FONTIERRAS
Afios 2000-2005
(Millones de quetzales)
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Fuente: elaboracién propia con base a datos MINFIN.

66



De esa manera el aspecto financiero ha sido una limitacion sustantiva para la
institucion a lo largo del periodo estudiado se ha mantenido una asignacién
presupuestaria  media de 273 millones de quetzales, los requerimientos
presupuestarios han sido por debajo de lo que han solicitado, a excepcion de
2000 que se le asign6 un 43 % mas de los requerimientos presentados; en 2001
sé6lo tuvo una asignacion del 85 %; en 2002 un 22 %; en 2003 el 31; el 2004 el 34
y 2005 el 85 % del total de fondos solicitados, ello se puede corroborar en la

grafica 11.

El presupuesto de FONTIERRAS, se ha caracterizado por diferentes fuentes de
financiamiento, en el periodo estudiado se observa que el 75.80 % tiene origen de
asignaciones presupuestarias y del gobierno central, el 18.40 % con fondos de

cooperacion internacional y donaciones y el 5.80 % con autofinanciacion.

De acuerdo con datos del FONTIERRAS, solamente 12 créditos han sido pagados
directamente por los beneficiarios, 41 créditos con subsidios otorgados por la

institucion y solamente 16 de los créditos estan al dia.

En el caso de la morosidad, la misma alcanza el 80 % de los créditos otorgados,
de los cuales casi el 50 % se encuentran en mora total y el 31 % reporta pagos
parciales pero con alguna situacion de mora. De hecho esta situaciéon ha
provocado que en la actual coyuntura prevalezca la amenaza de la deuda agraria,
incluso de organizaciones campesinas se habla de una deuda impagable, lo cual
afectaria seriamente a la institucion y amenazan seriamente la politica de acceso

a tierra.
Segun calculos derivados de la experiencia del Fondo y otras instituciones

similares, retomados por MINUGUA “si se restan los gastos de operacion, de

asistencia técnica y el compensador social, quedaran no mas de 80 millones de
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quetzales para compra de tierras. Con esto, al precio promedio, se podria adquirir
un maximo de 6.700 hectareas Considerando un promedio de 5 hectareas por
familia, calculo muy optimista dada la mala calidad de las tierras en oferta, s6lo
sera posible adquirir tierra para menos de 1.500 familias. Es decir menos del 5%
de la demanda ya registrada”.®* Ante tal demanda y en el marco del apoyo
internacional a los Acuerdos de Paz el FONTIERRAS ha contado con el

financiamiento del Banco Mundial a través de un préstamo por 23 millones de

dolares.
Cuadro 11
Resultado de FONTIERRAS
(Afios 2000-2005)
Creditos Familias Exiension

Afo entregados Beneficiadas Hectareas | Monto Inversion
2000 45 2.583 17.276,00 64.170.630,00

2001 59 5.746 26.655,00 222.356.010,00

2002 20 2.237 11.734,47 129.382.413,96

2003 29 2.423 8.991,85 85.037.536,19

2004 29 5.392 7.367,84 67.450.629,55
2005* 12 5.470 30.860,21 23.105.390,04
TOTAL 194 23.851 102.885,37 591.502.609,74

* Datos no incluye el programa de arrendamiento de tierras MAGA-FONTIERRAS.
Fuente: elaboracion propia con base a datos FONTIERRAS contenidos en las memorias de
labores.

El cuadro anterior muestra que en el periodo estudiado, la instituciébn ha
beneficiado a un total de 23,851 familias, otorgando un total de 194 creditos que

asciende a un monto total de inversion de Q 591.5 millones.

® MINUGUA, Informe de Verificacién, Situacion de los Compromisos relativos a la Tierra
contenidos en los Acuerdos de Paz. 2000. Pagina 6.
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Haciendo un andlisis del desempefio institucional en el quinquenio estudiado
puede observarse que en 2001° la inversién alcanzé a 222,356.010 millones de
quetzales beneficiando a 5,746 familias, al comparar ambos datos con los de
2005 en donde el monto de la inversion alcanzé Q 23,105,390.04 y un total de
30,860.21 familias beneficiadas. De esa cuenta en 2001 el costo que conllevé al
Estado el apoyo a cada una de las 5,746 familias un monto Q 38,697.53, mucho
mMAas oneroso que en 2005 ese mismo apoyo tuvo un costo de Q 4,224.02.

El desempefio institucional ha sido pobre, de hecho se registran una serie de
seflalamiento  sobre irregularidades dentro de la institucion, de los cuales

CONGCOOP®® en un estudio presentado en 2002, cita los siguientes:

e Se necesita de mucha gestién en tiempo y recursos de los beneficiarios

para presentar una solicitud.

e La existencia de empresas de asistencia técnica, en la cual trabajan o son
propiedad de funcionarios y trabajadores de FONTIERRAS, y las cuales

son impuestas a grupos de beneficiarios.

e Corrupciébn y anomalias en la asistencia técnica, en donde se han
organizado redes entre organizaciones acompafiantes, duefios de fincas,
funcionarios de CONTIERRA y el FONTIERRAS para beneficiar la compra

de fincas.

®® En el mencionado afio se tuvo mayor inversién debido al apoyo de la cooperacion

internacional proporciond al FONTIERRAS, en especial en el marco de préstamos otorgado
or el Banco Mundial.

® CONGCOOP. Op. Cit, Pagina 111.
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e Los grupos con acompafiamiento de alguna organizacion e institucion,
tienen mayores oportunidades de ser beneficiarios que quienes se

presentan sin ningn acompafamiento.

e Incumplimiento en el compromiso de iniciar el proceso de constitucion del
Fondo de Garantia al que hace referencia el articulo 27 de la Ley, de forma
e que pudiera entrar en funciones junto con la aprobacién de la Ley del Fondo

de Tierras. enfrentado basicamente

3.2.2. Marco Legal y Certeza Juridica

Esta parte contiene cuatro temas sustantivos que en materia legal y de certeza
juridica desarrolla el ASESA. En primer término, el marco legal relacionado con la
tenencia de la tierra y la jurisdiccion agraria y ambiental, en segundo, lo
relacionado con la resolucion de conflictos de tierra, en tercer término
establecimiento de un sistema de registro y catastro y como cuarto la

regularizacién de tierras.

3.2.2.1. Jurisdiccion Agrariay Ambiental

Con el fin de cumplir dicho compromiso, fue creada en la Comision Paritaria sobre
Derechos Relativos a la Tierra de los Pueblos Indigenas (COPART), por medio del
acuerdo gubernativo 515-97 y es una de las comisiones formadas para la
implementacion y cumplimiento de los Acuerdos de Paz en especial aquellos
compromisos relacionados con los pueblos indigenas. La misma estuvo formada
originalmente por delegados del MAGA y las organizaciones indigenas aglutinadas
en la Coordinadora del Pueblo Maya de Guatemala -COPMAGUA-.
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Los resultados de dicha comision fueron presentados al Congreso de la Republica
como propuestas, las cuales constituyeron la base para la elaboracion de la Ley
de creaciéon del FONTIERRAS y el RIC, aunque dicha instancia tuvo mas
resultados y en especial la representacion indigena desarrollo una serie de

propuestas en materia de legislacion agraria sustantiva y adjetiva.

Sin embargo; el proceso no fue facil, la ley del RIC fue aprobada en 2005, seis
afos después de la aprobacion de la ley que cre6 el FONTIERRAS, este aspecto

es un indicador importante sobre lo complejo del avance en dicha materia.

En materia de jurisdiccion agraria y ambiental la ley del RIC en el articulo 90, da
la pauta para que la Corte Suprema pueda “crear los tribunales agrarios vy,
haciendo uso de su iniciativa de ley, en el menor plazo posible presentara al
Congreso de la Republica una iniciativa de ley con la legislacion sustantiva y
adjetiva para su aplicacién, par alo se le hara asignacién presupuestaria

correspondiente”. ©’

A raiz de dicha recomendacion y debido al acercamiento que la CNP-T tuvo con
la Corte Suprema de Justicia, para la creacion de dichos tribunales y el Codigo
Agrario, se gener6 un proceso de discusion para la elaboracion de una propuesta
de legislacion agraria sustantiva y adjetiva, denominado Dialogo Nacional Agrario,
el cual convino una serie de actividades formativas y de discusién en torno al tema

en Guatemala y experiencias de otros paises.

Durante el proceso fue evidente la posicibn que marcod el sector privado

organizado a través de los representantes de la Camara del Agro y la Camara de

" CONGRESO DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA, Decreto 41-2005, Ley del Registro de
Informacién Catastral -RIC-. Pagina 31.
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Industria, quienes en reiteradas ocasiones manifestaron su desacuerdo al proceso
y se inclinaban en la posicién que legislacién agraria ya existia y solamente se

tenia que aplicar.

De hecho, en Guatemala existe legislacion relacionada con el derecho Agrario, sin

embargo; de acuerdo a la opinién de expertos y organizaciones sociales, es un

cuerpo de leyes disperso que requiere de una articulacién en varios estudios
elaborados por la CNP-T®® considera importante “la emisién de una de ley
sustantiva agraria y la creaciéon de una entidad rectora de la politica agraria y el
desarrollo agrario en el pais, son una necesidad urgente, dado que se ha iniciado
el proceso de promulgacién de leyes y creacion de instituciones agrarias en
aspectos especificos, pero hace falta la globalidad.”®® Para la CNP-T, las
diferentes instituciones con competencia en materia agraria, requieren de una
entidad que desde una perspectiva integradora y global pueda generar una politica
agraria y de desarrollo agrario a nivel de Ministerio o de entidad auténoma y
descentralizada.

De esa cuenta es notorio que la promulgacién de una jurisdiccién agraria
existen opiniones polarizadas, las cuales adoptaron mayores dimensiones en el
proceso organizado por la Corte Suprema de Justicia denominado Dialogo
Nacional Agrario, en el cual no se alcanzaron consensos desde los diferentes
sectores frente a la posicion del sector privado aglutinado en la Camara del
Agro y CACIF, quienes manifestaron en todo momento su oposicion, la cual se
concreta con el rompimiento del dialogo y su salida abrupta del proceso. Esto

implic6 para la CSJ suspender el mismo y que no exista certeza sobre el

% CNP-T, Coordinadora Nacional Permanente sobre derechos relativos a la Tierra de los
Pueblos Indigenas, que constituye en si la delegacion indigena de la Comisién Paritaria.

% COORDINADORA NACIONAL PERMANENTE SOBRE DERECHOS RELATIVOS A LA TIERRA
DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, Fundamentos para la creaciéon de una Legislacion Agraria y
Ambiental en Guatemala. 2001. P4agina 40.
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avance en la aprobacion de la jurisdiccion agraria, lo cual implicaria la

promulgacion del Codigo Agrario.

Sin duda alguna el proceso se ve estancado y los compromisos en esta materia
contenidos en el ASESA se veran aplazados, lo cual seguira teniendo
repercusiones negativas en la conflictividad agraria, en esa direccidon
CONGCOOP, opina que “es necesario un Codigo Agrario, primero porque
Guatemala tiene un rezago juridico y legal en esta materia; segundo, porque los
principios del Derecho Agrario garantizan cierta ecuanimidad en la administracion
de justicia para el campo, lo cual no hemos logrado en Guatemala con el Cadigo
Civil; tercero, dar solucion razonada y pacifica a la conflictividad agraria y, cuarto,
dar cumplimiento a los Acuerdos de Paz, ahora reconocidos como Acuerdos de
Estado. Es necesario entonces salir del oscurantismo juridico y dar a nuestros
jueces el instrumental necesario, para juzgar moderna y equitativamente, la
abandonada situacion del agro guatemalteco. No es posible que la balanza de la
Justicia siga -ciegamente por cierto-, blandiendo su espada sobre el campesino
desposeido e indefenso, frente a bufetes sefioriales “expertos” en Derecho civil y

materias mas oscuras.”’®

3.2.2.2. Resolucion de Conflictos

En materia de resolucion de conflictos el ASESA dio margen a la creacion de a
Dependencia Presidencial de Asistencia Legal y Resolucion de Conflictos sobre
la Tierra —CONTIERRA-, dicha institucion fue creada por medio del Acuerdo
Gubernativo No. 452-97, publicado en el Diario Oficial el 25 de junio de 1997,
desde su creacion y por sus caracteristicas estuvo adscrita a la Presidencia de
la Republica, a través de la Secretaria Privada. La base legal de dicha

" HELMER VELASQUEZ, El periédico 31 de agosto de 2006. Pagina 10
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institucion atraveso una serie de reformas, las cuales se pueden dividir en dos

etapas importantes:

a) Periodo 1997-2003, la misma se establece desde el momento de la creacién de
la institucion como cumplimiento a los compromisos contenidos en los Acuerdos
de Paz, dicho periodo se caracteriz6 por el traslado constante de la adscripcién de
la misma a otras instituciones sin definir claramente su fortalecimiento, dentro de

esa etapa se pueden citar los siguientes Acuerdos gubernativos:

v' El Acuerdo Gubernativo NO. 69-2000, el cual traslada las funciones,
derechos y obligaciones de CONTIERRA, hacia el Ministerio de Agricultura
Ganaderia y Alimentacion —MAGA-, emitido el 31 de marzo del 2000. El
MAGA emiti6 el Acuerdo Ministerial No. 747 de fecha 21 de febrero 2000.

v" El Acuerdo Gubernativo No. 98-2000, en donde se modificé el articulo 3
del Acuerdo Gubernativo No. 452-97, referente a la integracion de la Junta
Directiva, nombrando para el efecto a personas representativas de diversos
sectores, asi mismo se modific6 el nombramiento del Director Ejecutivo,
quien seria nombrado por el Presidente de la Republica, de fecha 3 de
marzo de 2000.

v' El Acuerdo Gubernativo No. 401-2000, modifico y amplié lo contenido en
el Acuerdo Gubernativo No. 69-2000, emitido en marzo de ese afo;
confirmando que la dependencia era adscrita administrativamente al
MAGA, a la vez se instruia al Ministerio de Finanzas Publicas para que
efectuara los tramites necesarios para trasladar los fondos requeridos por
CONTIERRA y asignados a traves de la Secretaria Privada hacia el MAGA,

dicho acuerdo es de fecha 3 de agosto del 2000.
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v' El Acuerdo Gubernativo NO. 136-2002, mediante el cual se cred la
Secretaria de Asuntos Agrarios de la Presidencia de la Republica, el cual
estipula en el Articulo 2 que se adscribe a la Secretaria de Asuntos Agrarios
de la Presidencia de la Republica las siguientes instituciones: la Unidad
Técnico Juridica de la Comision Institucional para el Desarrollo y
Fortalecimiento de la Propiedad de la Tierra UTJ/PROTIERRA y la
Dependencia Presidencial de Asistencia Legal y Resolucion de Conflictos
sobre la Tierra —CONTIERRA-, el cual se emiti6 el 29 de abril de 2002.

v' El Acuerdo Gubernativo NO. 258-2002, el cual deroga el Articulo 3 del
Acuerdo Gubernativo NO. 452-97 (referente a la Junta Directiva) y el
Acuerdo Gubernativo NO. 989-2000 del 3 de marzo de 2000, dejando sin
efecto por consiguiente la junta directiva de la institucion, emitido el 18 de
julio de 2002.

b) La segunda etapa que corresponde al periodo 2004-2007, contemplo el
fortalecimiento de la institucionalidad agraria, dicha estrategia inici6 con la
CONTIERRA, aprobando lo siguiente:

v' El Acuerdo Gubernativo 136-2004, el cual reforma el parrafo primero del
articulo 1 del Acuerdo Gubernativo No. 452-97 de fecha 4 de junio de 1997;
en donde se modifica la adscripcion administrativa de la CONTIERRA,
trasladandola al MAGA, también reforma el inciso c) del articulo 2 (en
donde se incorpora a FONTIERRAS en el lugar del INTA y OCRET por
OCREN). Asimismo se modifico el articulo 3 del Acuerdo Gubernativo 452-
97, relacionado con la integracion de la Junta Directiva, modificando el
nombramiento de personas por la integracion de una Junta Directiva con

representatividad sectorial en el tema agrario.
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v' Durante 2004, la SAA queddé practicamente inactiva y no es hasta 2005
cuando es retomado su mandato, a través de los Acuerdos Gubernativos
150, 151 y 304 -2005, dentro de los mismos se redefinieron las funciones
de la Secretaria de Asuntos Agrarios, “donde CONTIERRA paso a ser parte
organica de la misma, constituyéndose en la Sub Secretaria de Resolucion
de Conflictos, la cual, junto con la Sub Secretaria de Politica Agraria,
atienden las dos dimensiones de la conflictividad: los conflictos y la
conflictividad agraria, que no son mas que los efectos y las causas de la

misma.

Estas medidas tuvieron en el corto plazo efectos sustantivos, la Subsecretaria de
Resolucién de Conflictos fue fortalecida presupuestariamente, lo cual responde
directamente, a una de las recomendaciones contenidas en el Informe de
Verificacién, Situacion de los Compromisos relativos a la Tierra contenidos en los
Acuerdos de Paz de MINUGUA, presentado en 2000, de la misma manera la

Mision aport6 las siguientes recomendaciones:

e La profundizacion el estudio de los conflictos, definiendo su naturaleza,
causas y repercusiones.

e La necesidad de que el personal de la instituciébn se comunique con el
idioma de las comunidades en conflicto, asimismo las negociaciones.

e La ampliacion en la cobertura de la atencion en las diferentes regiones del
pais, lo cual conlleva un incremento del personal.

e La existencia de una metodologia adecuada de trabajo, que evidencia el
impacto real de la institucion.

e La importancia de adoptar medidas compensatorias para dirimir conflictos
sobre la tierra.

e La necesidad de trabajar una jurisdiccion agraria y ambiental.

e Consolidar una relacion de confianza de las organizaciones hacia la

institucién, abriendo las posibilidades del arbitraje, que sus resoluciones

76



sean vinculantes y que las resoluciones puedan presentarse como medio

de prueba ante tribunales.

Al hacer un balance sobre las recomendaciones anteriormente expresadas, se
puede determinar que en materia presupuestaria, se ha ampliado
considerablemente el presupuesto destinado a la atencion de conflictos, lo cual
puede reflejarse en el siguiente cuadro, en donde se observa un incremento de

hasta 7 veces el presupuesto inicial.

Uno de los aspectos que el informe de MINUGUA no toma en cuenta, es una de
las limitaciones sustantivas que las institucion enfrenta, la cual se refiere a que la
misma, no puede actuar de oficio debido a que su intervencion debe ser a solicitud
de parte, lo cual le impide tener participacion en conflictos de tierra, en donde
ninguna de las partes solicita su asistencia. Dicha base le manda a la institucion
actuar solamente en “aquellas situaciones donde uno o varios interesados pugnan
simultAneamente por el derecho de posesion o propiedad de la tierra, asi como de
cualquier otro asunto vinculado con la tenencia de la tierra en situacion de
conflicto”.”

Cuadro 12

Presupuesto Institucional en Resolucion de Conflictos de Tierra
Afios 2004-2006

Afo Monto
2004 5,753,819.91
2005 10,000,000.00
2006 35,000.000.00 *

Fuente: Direccion Financiera Secretaria de Asuntos Agrarios SAA

* Presupuesto aprobado para la atencion de Conflictos.

™ Acuerdo Gubernativo 452-97, Articulo 1, reformado por el Articulo 1 del Acuerdo

Gubernativo 136-2004.
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Respondiendo a las recomendaciones de MINUGUA, en torno a metodologias de
trabajo y formas de cerrar la intervencion institucional, en 2004 se definid6 una
Estrategia de Atencion de Casos, basada en el marco de la experiencia adquirida
desde la creacién de la institucion y un cumulo de conocimientos tedéricos y
practicos en matera de mediacién. Dicha estrategia, toma en cuenta la
complejidad de cada caso, de forma dindmica y sin constituir procedimientos
rigidos constituye una guia para en el accionar de la institucion, dando
herramientas metodoldgicas para la definicion de estrategias de atencion a cada
caso en particular, apoyandose en la realizacién de estudios técnicos y sociales.

Grafica 12

Total de Conflictos y Conflictos Resueltos
(Periodo 2000-2005)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Departamento de Monitoreo SAA.

La gréfica 11, muestra que durante el periodo estudiado, la atencion de
conflictos sobre la tierra atendidos por CONTIERRA y en 2005 con la
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Subsecretaria de Resolucion de Conflictos. El nivel de incidencia de la institucion
en los conflictos ha dependido mucho de las metodologias utilizadas para la
atencion de los casos, en el periodo de 2000-2003, fue una entidad débil y sin una
politica integral de atencion. Para el caso de 2004 y 2005 ya se detecta una

politica institucional definida y una metodologia de atencién de casos.

Sin embargo; no puede afirmarse que se haya avances sustantivos en materia de
conflictos, ya que los mismos prevaleceran en tanto no se atencion integral a la
conflictividad agraria, como se mencion6 anteriormente los conflicto s constituyen
el efecto de la misma y surgird o resurgirdn en la medida que no se impulsen

acciones para abordar las causas de los mismos.

El mapa de conflictividad elaborado por la SAA determina que dentro de los
departamentos con mayores niveles de conflictos de tierra se encuentra Alta
Verapaz y Petén, ya que en ellos se concentran el 53.57 % del los conflictos
atendidos por la SAA., los mismos en la mayoria de casos han sido provocados
por politicas gubernamentales de acceso a la tierra, como los programas agrarios

impulsados por el INTA, FYDEP, y la Franja Transversal del Norte.

En la incidencia de casos, le siguen los departamentos de Quiché vy
Huehuetenango con 14.86 % y 5.45 % respectivamente, en los cuales son los
limites territoriales, la disputa de derechos los que tienen un alto nivel de impacto.
Es en el caso particular de Huehuetenango en donde la disputa de derechos
prevalece en la mayoria de casos, debido a la incertidumbre juridica que

predomina en dicho departamento.

La figura 3, es una muestra del avance que existe en la institucion sobre el
manejo de sus estadisticas. Para 2006 la institucion atiene un total de 1265

conflictos sobre la tierra, lo cuales se encuentran distribuidos en los 22
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departamentos del pais. De acuerdo a la tipologia de casos disefiada por la SAA
el 70. 59 % se deben a disputas de derechos, dichos conflictos se dan “cuando

dos 0 mas personas disputan simultaneamente la propiedad 6 posesion de la
misma tierra”’?.
Figura 3
Casos en Proceso Atendidos
Subsecretaria de Resolucién de Conflictos SAA

(Afio 2006)
[ | L || Tipologia de Conflictos No. %

® Disputa de Derechos 893  70.59
B Limites Territoriales 33 2.61
® Ocupacién 277 21.90
A Regularizacion 58 4.58
Sin tipificar 4 0.32
TOTAL 1265 100

Regionales SAA
I Region Centro 54 427
I Regitn Centro-Occidente 62 4.90
I Regitn El Quiché 188 14.86
IV Region Occidente 69 5.45
V  Region Oriente 54 4.27
VI Regién Norte 133 1051
Wil Regi6n Izabal 76 6.01
VilLa Regional San Benito 83 6.56
VIILb Sub-Regional La Libertad 87 6.87
VIILe Sub-Regional Poptin 118 9.33
IX Region Sur 47 3712

B Region Nor-Occidente 36 2.84
i Region FTN 105 8.30
Xl Regi6n Polochic 153 12.09
Nota: Actualizado al 30 de junio de 2006,

1,265 CASOS

Fuente: Departamento de Monitoreo SAA

2 SECRETARIA DE ASUNTOS AGRARIOS, Estrategia de Atencién de Casos. Septiembre de
2005. Pagina 36.
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Los conflictos tipificados de regularizacion representan el 4.58 %, dentro de ellos
se encuentran aquellos en los cuales “su causa principal es la ausencia de la
legalizacion de las posesiones”. Las cuales pueden ser por diversas causas, la
SAA, en su estrategia de atencion, establece las subtipologias, legalizacion de las
tierras otorgados en programas agrarios, adjudicaciones anémalas, adjudicaciones
a grupos distintos a los antiguos posesionarios, tramites de terrenos estatales o
baldios y tierras nacionales adscritas con destinos especificos no vigentes.

3.2.2.1. Registro Catastral y Registro de la Propiedad

Sobre el Registro Catastral, en 1997 el Gobierno emitié el acuerdo gubernativo
307-97 que cred la Comision Institucional para el Desarrollo y Fortalecimiento de
la Propiedad de la Tierra, denominada PROTIERRA, la cual a través de la Unidad
Técnico Juridica UTJ ha desarrollado un trabajo en la elaboracion del Catastro
Nacional, con limitaciones de cobertura pero de gran importancia estratégica.
Dichas limitaciones se centraron en su base legal, debido al largo proceso que
conllevo la promulgacion de la Ley del Registro de Informacion Catastral. Dicha
institucion presentd limitaciones financieras e institucionales, ya que dependia del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA), ha sido la encargada
de ejecutar el proyecto de Administracién de Tierras del Banco Mundial y de otras
fuentes de cooperacion internacional. El proyecto con el Banco Mundial ascendio
a US$ 38 millones, los cuales se concentraron en la implementacion del catastro
en el departamento de Petén. Los principales componentes del proyecto fueron:
a) Catastro y regularizacion de la tierra en el Petén, (US$ 31 millones), incluyendo
actividades de mapeo, regularizacion de la propiedad, resolucion de conflictos,
supervision y control de calidad, mantenimiento y actualizacion catastral; ii.

Establecimiento de una oficina del Registro en Petén (US$ 2 millones), con
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procedimientos y tecnologia moderna plenamente integrado a la labor catastral. iii.

Administracién y monitoreo y evaluacién del proyecto (US$ 6 millones).”

Para las organizaciones campesinas la UTJ “ha enfocado al proceso catastral
principalmente hacia los cascos urbanos y pequefios predios rurales, tratando de
evitar conflictos con grandes propietarios y/o aumentar la conflictividad agraria con
el argumento de que no se requiere subsidiar los costos del levantamiento
catastral a terratenientes con alto poder adquisitivo.”’* Este planteamiento no es
nada nuevo, el hecho que el barrido catastral en su proceso provocara que salgan
luz una serie de conflictos latentes pero no expresos, de esa cuenta la misma ley
del Registro de Informacién Catastral establece la posibilidad de que cuando
hayan predios irregulares, se genere un proceso de conciliaciéon por medio de la
entidad responsable, las autoridades locales o de acuerdo a los mecanismos

propios de los pueblos indigenas.

La UTJ,-Protierra, fue cerrada a principios de junio del 2006 y sus atribuciones han
sido transferidas a una nueva institucion, el Registro de Informacion Catastral,
RIC.

El RIC, fue creado a través del Decreto 41-2005 promulgado por el Congreso de la
Republica, su aprobacién se realiza después de un largo proceso de trabajo de
diferentes sectores. El RIC es creado como una institucién estatal, autbnoma y de
servicio, con personalidad juridica, patrimonio y recursos propios. Asimismo el
articulo 1 le da el mandato de actuar de forma coordinada con el Registro General

de la Propiedad sin perjuicio de sus atribuciones especificas.

8 PROENZA, FRANCISCO, 6to informe de la serie Apoyo alainversion en el desarrollo de de
tecnologias de informacion y comunicacién para combatir la pobreza rural en América
Latinay el Caribe. Centro de inversiones de FAO, SEPTIEMBRE DE 2006.

" CONGECOOP. Op. Cit. Pagina 63.
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Fundamentalmente, el RIC es la autoridad competente en materia catastral,

siendo su objeto el de establecer, mantener y actualizar el catastro nacional,

segun lo preceptuado en la Ley y sus reglamentos, bajo la premisa de que todas

sus actuaciones y registros son publicos.

El 6rgano rector de la politica catastral, asi como de la organizacion y

funcionamiento del RIC, es su Consejo Directivo, el cual se integra de la siguiente

manera:

=~ ® a2 o

El Ministro de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion, quien lo preside, y
como suplente el Viceministro que él designe.

El Registrador General de la Propiedad y como suplente el Registrador
sustituto.

El Director del Instituto Geografico Nacional y como suplente el Subdirector.
Un delegado de la Asociacién Nacional de Municipalidades -ANAM-.

Un delegado nombrado por el Colegio de Ingenieros de Guatemala.

Un delegado nombrado por el Colegio de Ingenieros Agronomos de
Guatemala.

Un delegado nombrado por el Colegio de Abogados y Notarios de

Guatemala.

Los delegados a que se refieren las literales d), e), f) y g) tendran un suplente,

quienes seran electos por las Asambleas Generales, dentro de los 30 dias de

recibido el requerimiento, por un periodo de dos afos.

Son las funciones del RIC:

a) Establecer, mantener y actualizar el catastro nacional de acuerdo a lo

preceptuado en la Ley y sus reglamentos.
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b) Definir politicas, estrategias y planes de trabajo en materia catastral.

c) Registrar y actualizar la informacion catastral como responsabilidad exclusiva
del Estado, extendiendo certificados catastrales y copias certificadas de los
mapas, planos y cualquier otro documento que esté disponible.

d) Definir politicas para percibir y administrar los ingresos provenientes de la
prestacion de servicios y venta de productos catastrales.

e) Proveer al Registro de la Propiedad la informacién para lograr el saneamiento
catastral, coordinando las actividades para tal efecto.

f) Coadyuvar en los estudios necesarios para la definicion de los problemas
nacionales relativos a la propiedad y tenencia de la tierra y en las propuestas
juridicas de su solucion.

g) Promover el intercambio y la coordinacion de la informacion basica del RIC con
la de otras instituciones, a efecto de obtener su maximo aprovechamiento en
beneficio del desarrollo nacional.

h) Coordinar con el Registro de la Propiedad la informacion béasica registro-
catastro.

i) Evaluar periddicamente todos los procedimientos del proceso catastral para
proveer a su actualizacion tecnolégica.

j) Coordinar con el Instituto Geografico Nacional para la elaboracion de la base
cartogréfica y la obtencion de informacién de limites municipales vy
departamentales.

k) Proveer informes y estudios técnicos de las zonas en proceso catastral o
catastradas a las instituciones responsables de la resolucion de conflictos
agrarios, a aquellas encargadas de programas de adjudicacion de tierra y de
regularizacion de la tenencia de la misma y a cualquiera otra institucion estatal o
privada que lo solicite.

[) Cooperar con las autoridades administrativas, judiciales, municipales y otros
entes publicos cuando éstas requieran informes en materia catastral.

m) Apoyar a los dérganos jurisdiccionales con la asesoria necesaria para la

solucion de conflictos en los que exista dificultad de ubicacion espacial de
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fincas, siempre que se trate de zonas en proceso catastral, zonas declaradas
catastradas o zonas que hubieran sido objeto de catastro focalizado.

n) Celebrar convenios con las autoridades administrativas, municipales y otros
entes publicos y privados que requieran informacion o estudios catastrales, o bien
proporcionar informacion y asesoria gratuita de interés para los usuarios
catastrales.

o) Promover y divulgar el proceso catastral en coordinacion con las
municipalidades, las autoridades comunitarias y las organizaciones de la sociedad
civil, por todos los medios posibles y en los distintos idiomas que se hablan en el

pais, cuando asi se requiera.

El RIC como institucion presenta grandes retos, que enfrenta limitaciones ante al
alto costo que conlleva el catastro nacional, sin embargo es un avance sustantivo
su creacion y en la medida que se consolide como una institucion soélida, con
niveles de especializacion técnica apropiados a la naturaleza de la entidad, podra

ser en si un aporte importante a la Politica Agraria nacional.

Sobre el proceso de fortalecimiento de los Registros de la Propiedad, “de acuerdo
a la tradiciéon oral de la institucion, hasta mediados de los 90 el Registrador
General era por lo general un hermano o allegado intimo del Presidente de la
Republica. La distribucion de los ingresos por aranceles percibidos por la
institucion seguia la formula 40:40:20, o sea, 40% para el Registrador General,
40% para los operarios y 20% para cubrir el resto de gastos operativos. Los libros
financieros del RGP no estan sujetos a auditoria y, segun Sares-Agridec 2003, el
relacionamiento a lo interno de la institucion, a diversos niveles, esta muy

politizado””

La administracion actual del RGP ha introducido importantes reformas, dentro de

las cuales se pueden citar:

> PROENZA, FRANCISCO. Op. Cit Pagina 7.
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e La modernizacion de los procesos registrales aplicando tecnologia
informatica en el RGP (Registro General de la Propiedad 2006).

e La creacion de la Comision Nacional Registral, la cual constituye un
avance significativo en el fortalecimiento de la institucién, es “un érgano de
alto nivel de los Registros, la cual se integrara en la forma siguiente: a) el
Registrador General de la Propiedad, quien lo presidira; b) El registrador del
Segundo Registro; ¢) Tres miembros designados a propuesta de la Junta
Directiva del Colegio de Abogados y Notarios de Guatemala; d) tres
miembros designados a propuesta de la Junta Directiva del Instituto
Guatemalteco de Derecho Notarial”’®. Dicho érgano establece un vinculo
formal entre el Registro General de la Propiedad con sede en Guatemala y
el segundo Registro con sede en Quetzaltenango, ademas designa un ente
que vela por el buen funcionamiento de ambas instituciones y los gastos
extraordinarios en la modernizacion registral. La Comision es de caracter
permanente y cada comisionado participa durante un periodo de cinco
afos, lo que en principio le da una continuidad independiente del periodo

de gobierno.

e La reglamentacién permite a los Registros, retener un 20% de sus ingresos
para uso exclusivo en la modernizacion de los procesos registrales, previa
autorizacion de la Comision, lo cual esta contenido en los articulos 32 al 40

del reglamento del Registro de la Propiedad.

De acuerdo al plan estratégico institucional presentado en marzo de 2006,
ademas de la sede central en Guatemala, el RGP cuenta con 4 sedes

regionales, en Santa Elena, Petén; en Coban para atender las Verapaces,

" PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA, Acuerdo Gubernativo 30-2005,
articulos 32-40.
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Teculutan, para atender la parte oriental del pais y Escuintla, donde los usuarios
reciben servicios parciales de la institucion. Por su parte, el Segundo Registro de
la Propiedad sirve a los 8 departamentos a su cargo, siempre desde su sede en
Quetzaltenango. Ambos registros tienen como fortaleza la sostenibilidad de los

procesos.

A pesar de los avances en la modernizacién de los registros, la institucion se
enfrenta a los efectos que ocasiond el colapso del sistema en 2003, ello ha
limitado que los sistemas puedan articularse al Sistema de Informacion Geogréfico
de la Direccién de Catastro y Administracion del Impuesto Unico sobre Bienes
Inmuebles (IUSI) de la Municipalidad de Guatemala y al sistema informatico del
RIC. El colapso del sistema “fue una falla técnica, pero tuvo su raiz en debilidades
de orden institucional. Su impacto fue agudizado por falta de respaldos de las
bases de datos (una falta elemental técnica por mal manejo gerencial) y fue
funesto para el RGP y para las inversiones financiadas por el Banco Mundial en el

Petén”’’.

De acuerdo a las autoridades, dicha situacién gener6 la perdida de
aproximadamente 430,000 imagenes, incluyendo electréonicas y de Libros
Mayores, lo cual fue enmendado a través de la contratacidon de servicios para
recuperar los records y rehacer el sistema. Hasta marzo del 2006 se habian
recuperado unas 375,000 de esas imagenes. Previo al colapso del sistema, el
costo de outsourcing de la operacion del sistema era de US$ 40,000 al mes; con el

nuevo contrato, posterior al colapso, paso6 a ser US$ 80,000 mensual.

La ocasion fue aprovechada por la nueva administracion del RGP para
modernizar los procedimientos del registro y mejorar la infraestructura
informatica de la institucién. Se instituyé una primera fase de firma electrdnica
para darle mayor seguridad y celeridad a los procesos de inscripcion. El nuevo

sistema ademas optimiza la distribucion electronica de expedientes entre

" PROENZA, FRANCISCO. Op. Cit Pagina 8.
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operadores, distribuyendo el trabajo mas equitativamente (los operadores ganan
segun el namero de documentos trabajados) y a la vez respetando el orden de
precedencia de los expedientes. El nuevo sistema facilita el seguimiento de los
expedientes, que antes se extraviaban con frecuencia; imparte mayor
transparencia en los procesos registrales; y ha disminuido apreciablemente los
tiempos de servicio. En contraste al RGP, el Segundo Registro continlia operando
en forma manual, con largas demoras en la inscripcibn de documentos y de
servicio. El Plan Estratégico del RGP (2006) hace prevision para la modernizacion

informatica del Segundo Registro.

Los sistemas informaticos que respaldan una labor registro-catastral moderna son
costosos, complejos y fragiles. Es importante fortalecer la arquitectura de las
instituciones registrales, para afianzar su independencia y mejorar su capacidad

de gestion y habilidad para resistir vaivenes politicos y cambios de gobierno.

3.2.2.4. Regularizacién de Tierras

De acuerdo al informe tematico de MINUGUA, “la regularizacién de tierras es uno
de los procesos de mayor importancia para el ordenamiento territorial, la
promocion de actividades productivas y la superacién de la pobreza en el
campo”’®. La regularizacién en el marco del ASESA, se refiere a dos aspectos
sustantivos, la regularizacion relativa a las tierras de las comunidades indigenas y
la regularizacion de los beneficiarios de de programas agrarios del Estado (INTA).
Para el caso de comunidades indigenas, no han existido iniciativas que permitan
regularizar sus tierras, lo cual tiene alta incidencia en conflictos sobre la tierra,

especialmente en zonas en donde prevalece poblacion indigena.

" MINUGUA, Op. Cit. Pagina 6.
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En el caso de los beneficiarios del INTA, la ley del FONTIERRAS define la
regularizacibn como “un proceso de andlisis, revision y actualizacion de los
expedientes en los que consta la adjudicacion y tenencia de tierras entregadas o

en proceso de entrega por parte del Estado”’®

. Sin embargo; en la actual
coyuntura y tomando en cuenta que en 2005, el Congreso de la Republica aprobo
la Ley del Registro e Informacion Catastral, por medio del Decreto 41-2005, en la
cual se amplia el &mbito de la regularizacion a aquello predios que no estén
inscritos en el Registro General de la Propiedad y los que tengan diferencia entre

el area inscrita y el area establecida fisicamente.

Para el caso de los expedientes del INTA, dicha regularizacion es un elemento
sustantivo en la ley del FONTIERRAS, y constituye en si una de las lineas de
trabajo de dicha institucion en especial en aquellos casos en donde no hay certeza
juridica, el Estado promovio la colonizacion de tierras nacionales. De hecho en el
capitulo Il de dicha ley, se crearon las condiciones juridicas para el traslado de
funciones, derechos y obligaciones del INTA. A raiz de lo cual dentro del Ministerio
de Agricultura Ganaderia y Alimentacion, se cred una comision y un mecanismo
de traslado, para que en 1999 se trasladaran dicha responsabilidad al
FONTIERRAS. De acuerdo a datos de MINUGUA, el INTA traslado 89,000
expedientes a FONTIERRAS, sin embargo; aunque los expedientes existen han

tenido un mal manejo y a la fecha no hay certeza de su numero y condicion.

En materia de regularizacibn es necesaria la promulgacion de la Ley que
permita operativizar el proceso de forma integral, de hecho en el marco de la
realizacion del barrido catastral se prevé que la demanda de predios irregulares
sera numerosa, de alli que la Ley del registro de Informacion Catastral prevé en
su articulo 73 que la regularizacion de la tenencia de la tierra sera aplicable en

tanto entra en vigencia la Ley de Regularizacién, dando la orientacion para que

" CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley del Fondo de Tierras, decreto 24-99. Pagina 15
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el organismo ejecutivo presente al congreso de la Republica una iniciativa de Ley.
Sin la promulgacion de dicha Ley no podran haber avances sustantivos en esta

materia.

En el caso de los compromisos contenidos en el Acuerdo sobre Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas, relacionados con la Regularizacién de la
tenencia de la tierra de las comunidades indigenas, la Tenencia de la Tierra, uso y
administracion de los recursos naturales, Restitucion de tierras comunales y
compensacion de derechos y la Adquisicion y proteccién juridica de tierras para el
desarrollo de las comunidades indigenas, son compromisos que no han tenido
avances y que constantemente ha sido diferido hacia el futuro, lo cual es un
indicador importante que permite llegar a la conclusion que uno de los Acuerdos
de Paz que ha tenido menos avances en materia de tierras de los pueblos

indigenas es el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas.

De la misma manera lo referente al impuesto sobre confiscacion y tierras ociosas,
son dos temas que no han logrado consensos entre los diferentes sectores y que

son fundamentales para la transformacion de la estructura agraria guatemalteca.

A manera de concluir con este capitulo, al hacer un balance de los avances en
materia de situacion agraria que impulso el ASESA y AIDPI, ambos Acuerdos
han enfocado sus medidas en realizar cambios en la superestructura, esto a
través de la creacion de instituciones, como CONTIERRA, FONTIERRAS,
Registro de Informacién Catastral, fortalecer los Registros de la Propiedad
Inmueble, etc. De la misma manera en la promulgacién de leyes que son la
base de las instituciones, asi como un conjunto de normas que le dieran
sustento a sus acciones. De los compromisos suscritos inclusive no hay

avances en materia legislativa como lo es la legislacion agraria sustantiva y
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adjetiva que es necesaria para establecer la certeza y seguridad juridica. Este
ultimo enfoque se centra en la vision de que la solucion a la problematica agraria,
se encuentra en la tenencia el cual es un punto de vista desde la super estructura,
sin embargo; la problematica de la tierra va mas alla de dichas medidas, ya que
hay necesidad de abordar politicas de acceso a la tierra, que transformen la
dualidad latifundio minifundio, que se graven las tierras ociosas y hayan
desestimulo de su concentracién, politicas de confiscatorias, en especial en casos
de defraudacion fiscal y ociosidad. Si bien estos Uultimos aspectos fueron
contenidos en el ASESA, su sustento se encuentra débil y han sido de los

compromisos que no se han cumplido.
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CAPITULO IV
POLITICAS PUBLICAS Y POLITICA AGRARIA

4.1. Sobre las Politicas Publicas

El estudio de las politicas publicas constituye una disciplina que pretende
contribuir a la elaboracién de las decisiones gubernamentales, en la blusqueda de
la eficacia y para ir abordando oportuna y sistematicamente problemas y defectos
que afectan a la sociedad. Esta politica, es el resultado de la actividad de una

autoridad investida de poder y de legitimidad gubernamental.®°

Para su estudio, el término es utilizado en el sentido de los actos y de los “no
actos comprometidos” de una autoridad publica frente a un problema o en un
sector relevante de su competencia. La politica se presenta bajo la forma de un

conjunto de practicas y de normas que emanan de uno o de varios actores.

Segin Meny®!, la implementacién de las politicas publicas puede darse en un
momento dado, en un contexto dado, cuando una autoridad adopta practicas de
determinado género, actta o0 no actia. Estas practicas las enumera
concretamente como: formas de intervencion, reglamentacion, provision de
prestaciones, represion etc. También pueden ser mas inmateriales y a veces
simbdlicas: un discurso, una campafia de comunicacion, etc. Al mismo tiempo,
estas practicas se refieren a las finalidades, valoraciones explicativas, implitas o

no de la autoridad publica.

Para el caso de ésta investigacion, las politicas publicas se definiran como: los
cursos O programas de accion de una autoridad dotada de poder politico que al

ser implementadas tienen efectos en un sector o la sociedad, o bien a un

8 MENY IVES, THOENIG JEAN-CLAUDE. “Las Politicas Publicas”. Barcelona

1992.
8 [dem




espacio geografico determinado. Se trata de una serie de practicas que tienen
objetivos definidos y que articuladas entre si provocan cambios 0 mantienen el
estado actual en la sociedad. Generalmente, a las politicas publicas se les

atribuyen las siguientes caracteristicas:

1. Un contenido. La actividad publica se identifica bajo la forma de una sustancia,

de un contenido. Se movilizan recursos para generar resultados o productos.

2. Un Programa. Una politica publica no se reduce a un acto concreto
considerado aisladamente. Detras de la misma y sus actividades, existe un marco
mas general en el que se integra, por ejemplo, pueden inscribir plazos
determinados. En otras palabras, los actos se articulan en torno a uno o algunos
ejes especificos que forman un denominador comun: el sector de intervencion, el

problema tratado, la constancia del decisor publico en sus opciones e intenciones.

3. Una orientacién normativa. Se presupone que la actividad publica no es la
resultante de respuestas aleatorias sino, al contrario, la expresion de finalidades y
de preferencias que el decisor, conscientemente o no, voluntariamente o bajo el
peso de las circunstancias, no puede dejar de asumir; de las que es responsable.
Los actos traducen orientaciones: intencionalmente o no, satisfacen intereses, son

portadoras de ciertos valores, tienden hacia objetivos especificos.

4. Un factor de coercién. La actividad publica procede de la naturaleza
autoritaria de que se haya investido el actor gubernamental. En otras palabras,
éste posee una legitimidad como la autoridad legal, o ejerce una coercion que

se apoya en el monopolio de la fuerza. Por ello el acto publico se impone; esta
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habilitado en tanto que expresidén de las potestades publicas. La autoridad de la

gue esta investido se impone de colectividad.

5. Una competencia social. Una politica publica se define por su competencia,
por los actos y disposiciones que afectan la situacion, los intereses y los

comportamientos de los administrativos.

Pese a lo anterior, hay que aclarar que no todas las actividades son politicas
publicas. Hay dos facetas de la actividad gubernamental: la gestion interna y la

gestion de las politicas publicas.

La gestidon interna, es la movilizacion que hace una autoridad publica de sus
recursos propios, a fin de producir realizaciones concretas especificas e

individuales, de manera aislada y dispersa por lo cual no logra objetivos concretos.

Por otro lado la segunda faceta, la de las politicas publicas, trata de transformar
productos en efectos o impactos. Supone toda intervencién publica concreta que
engendra una alteracion del estado natural de las cosas en la sociedad y puede
unirse a uno o varios efectos o impactos. Las politicas publicas son una tentativa
metodolégica para lograr un mejor dominio de esta segunda funcién de
produccion, para conocer mejor por qué y como los productos suministrados por la
autoridad publica no engendran los efectos previstos y si, es preciso, reducir estas

desviaciones.

Segun Aguilar Villanueva, el reto del estudio del Estado y las politicas publicas
es realizar las funciones del primero, en un contexto de una sociedad mas
democratica, plural, abierta, informada y participativa. En este sentido, indica
que “el gobierno queda sujeto al control del voto, de la opinién critica y de la

exigencia de rendir publicamente cuenta de sus actos, y donde las decisiones
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del gobierno estan ademas restringidas por los contrapesos de otros poderes del
Estado, por las libertades individuales constitucionalmente garantizadas, por la
capacidad de organizacion e iniciativa de los grupos sociales para promover
autbnomamente sus intereses, por el buen conocimiento que ciudadanos y

organizaciones poseen de sus problemas particulares y de los asuntos publicos”.??

Uno de los aspectos que debe considerarse como parte de las politicas publicas
es la formacion de consenso, como base para institucionalizar la politica. De
hecho, Aguilar Villanueva manifiesta: “las actividades de formacioén del consenso
mediante comunicacién son (...) integrantes del concepto propio de la politica™,
ya que es crucial convencer a la poblacion sobre una politica propuesta (anterior a
la formulacion), porque de nada sirve que ésta sea abandonada por la sociedad al
ser divulgada. Aguilar delimita los factores adicionales a la comunicacion de la
siguiente forma: “el dialogo y la discusion abierta, manifiesta, son elementos
constitutivos de la elaboracién de politicas. Esto es propio e irrenunciable de los

regimenes democraticos”.

Las politicas publicas para considerarse eficientes, deben de tener una trayectoria
“Optima”, en la medida de lo posible, para garantizar que todos los pasos del ciclo
y los elementos de representatividad queden abarcados en ella. Entre estos vale

la pena citar:

1. Ser representativas: corresponder a una agenda publica y satisfacer una
demanda social prioritaria. Al Estado le corresponde proveer bienes
publicos y generar externalidades, con enfoque solidario y subsidiario a

la vez.

:2 AGUILAR VILLANUEVA, LUIS. “Las hechuras de las Politicas Publicas”: México 2000.
idem.
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2. Deben estar integradas con otras politicas en un programa consistente,
jerarquizado y financiable.

3. Ser especificadas en un disefio claro e integrado. Esto respecto a
aspectos institucionales y de recursos humanos y materiales.

4. Clarificar la responsabilidad del sector publico, siempre abra
participacion de la comunidad y del sector privado en un basto nimero
de temas.

Las politicas publicas se caracterizan entre si de distinta forma, porque responden
de diferente manera a los diversos problemas. Esto sucede porgue existen fuerzas
sociales a través de los grupos de presion, que actlan en un tiempo determinado
para obtener la resolucion de cuestiones de su interés en un momento especifico.
De hecho, las politicas responden “a las fuerzas sociales que se enfrentan o se
anudan en torno de cuestiones especificas y que, por consiguiente, amplian o
recortan el margen de autonomia de la fuerza gubernamental y, en corolario, la
aplicabilidad, naturaleza y extensién de la capacidad coactiva del gobierno”.®*
Existen demandas y asuntos que son de vital importancia para algunos grupos de
presidn, pero que por sus propias caracteristicas, no tienen mayor impacto sobre

el sistema establecido.

Theodore J. Loti, propone una clasificacion de las politicas, delimitando las
categorias en cuatro. Existen politicas regulatorias que implican un escenario
de negociacion y conflicto entre grupos de poder; las politicas distributivas, que
“se caracterizan por cuestiones no rivales, susceptibles de ser tratadas con
recursos publicos siempre divisibles™; y las politicas redistributivas que “tienden
a ser la arena mas tensa y frontalmente conflictiva, el desenlace de estas
cuestiones radicales afectara irremediablemente a numerosos sectores de

poblacion en puntos cruciales de su existencia social’. Por ultimo, existen las

8 dem.
8 dem
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politicas constituyentes, que son las que modifican el régimen politico y / o
administrativo, extienden o disminuyen la jurisdiccion gubernamental, el ejercicio
de los derechos de los ciudadanos y las ciudadanas y/o las opciones de accién

publica y privada.®®

Para el presente estudio se tomaran como caracteristicas basicas de las politicas
publicas las siguientes: tener contenido, ser y hacerse como parte de un
programa, contar con orientacion normativa, contener un factor de coercion y ser
de competencia social; responder a intereses de ciertos sectores, y ademas,
desarrollarse en sistemas sociales regidos por valores y principios que el Estado

regula.

Los analistas de politicas insisten en definir las politicas publicas haciendo énfasis
en que cuenten con un proceso de consenso y de amplia participacion de los
administrados en el proceso de decisién publica, es decir, que las politicas se
perciban como refuerzos a la democracia, sin embargo eso en la practica suele no
suceder y no por ello no constituir una politica publica. En sociedades como la
guatemalteca este atributo, no ha sido aplicado, debido a que las politicas que
ejercen las autoridades no llevan el consenso de los diferentes sectores en
especial de aquellos histéricamente desprotegidos de la accion gubernamental. En
términos teoricos el ideal de una politica publica es que la autoridad responsable
la defina sobre la base de un consenso, sin embargo pueden darse los casos en
los cuales solamente se base en la opinién y demanda de un sector determinado,
que muchas veces es el sector de poder econémico®’, sin tomar en cuenta a otros

sectores involucrados en la teméatica que compete a dicha politica.

% jdem
8" Que para el caso de Guatemala esta representado en las Camaras empresariales, como el
CACIF, Camara del Agro y la Asociacion de Agricultores de Guatemala.
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4.1.2. Institucionalizacién de las Politicas Publicas

Es importante retomar el concepto de politicas publicas, como los pasos que se
siguen para la elaboracion y su pertinencia en la agenda publica. Analisis como los
propuestos por Charles Elder y Roger Cobb, demuestran como la formacién de la
agenda publica es determinante en el proceso de elaboracion de las politicas
publicas. Una politica publica puede ser formulada, pero si no es tomada en
cuenta en la agenda, se quedara como letra muerta. Para el caso Guatemala
existe una serie de politicas que se han formulado sobre la base de consensos
pero no se implementan y se quedan en documentos, tal es el caso de la Politica
fiscal trazada en el marco del Pacto Fiscal, su implementacion requeria de la
promulgacion de las leyes fiscales a través del Congreso de la Republica y la
ejecucion de las leyes creadas o reformadas a través de las instituciones del
organismos ejecutivo. Es por esto que resulta de capital importancia incidir en la
agenda de gobierno. Asimismo es importante que las politicas puedan trascender
los gobiernos y transformarse en Politicas de Estado.

Se debe tomar en cuenta que las Politicas publicas son integradas por una serie
de medidas que el gobierno establece para la correccion de las distorsiones del
sistema, por lo cual estas se dividen en Politicas Econdmicas, a través de la
Politica fiscal, Monetaria, Agricola, productividad, Comercio, etc. Las Politicas
Sociales, como la de Salud, Educacion, Vivienda, etc. Y la Politica internacionales
a travées de las Politica de Comercio Exterior y Politica de Relaciones

Internacionales.

Otro aspecto importante a tomar en cuenta, y en especial para el caso de
Guatemala, en lo referente a quien define las politicas publicas en un Estado
republicano en donde los tres poderes son autbnomos. En este juego de roles

el Congreso de la Republica es quien formula la base legal y el presupuesto de
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las politicas. EI Organismo ejecutivo es el responsable de la ejecucion y

evaluacion de las mismas.

Sin embargo, el ingreso a la agenda de gobierno, presenta una serie de
dificultades debido a diferentes factores, que Elder y Cob resumen de la siguiente
manera: “la capacidad de atencidon del gobierno es necesariamente limitada:
siempre hay mas asuntos por atender que tiempo para considerarlos. En segundo
lugar, los problemas de politicas publicas no son datos a priori sino resultados de
definiciones. Si una situacion especifica 0 un conjunto de circunstancias
constituyen un problema y, por tanto, son un asunto capaz de despertar la
preocupacion del publico, depende no sélo de los hechos sino también de las

creencias y los valores”.®

Es importante destacar que la autoridad que elabora las politicas publicas, lo hace
desde su propio conocimiento; es decir, partiendo de su propia riqueza o pobreza
conceptual. El hacedor, o hacedora de las politicas desarrolla sus tareas tomando
en cuenta supuestos y categorias sobre la realidad, que conforman los marcos de
referencia y modelos conceptuales, ya sea implicitos o explicitos. Estos delimitan
también la forma en que quien elabora una politica, describe los problemas, y
como los clasifica. De hecho define la priorizacién que hard, los efectos que tendra
sobre la base de su realidad, de su concepcion y estd en muchos casos puede no

coincidir con la de muchos sectores.

En esa linea, Aguilar Villanueva destaca que “las politicas son construcciones
sociales que reflejan concepciones especificas de la realidad”. Para que exista
una politica publica, inicialmente se debe definir el problema. La construccion
de la agenda publica incluye este proceso, sin embargo; por lo regular surgen
no uno sino una lista de problemas a resolver. De hecho, Aguilar resalta que

“las decisiones que se adopten durante el proceso de formacion de la agenda

8 AGUILAR VILLANUEVA, LUIS. “Implementacion de las Politicas Publicas”. México 2000.
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tienen consecuencias muy profundas, en el sentido de que pueden afectar la vida

de las personas e influir en su interpretacién de la realidad social”®®.

Entre los conceptos mencionados en este apartado, hay que hacer distincion entre
agenda y el orden del dia. La agenda publica representa el conjunto de problemas
gue solicitan un debate publico y la intervencién de autoridades del Estado; es un
grupo de problemas objeto de controversia publica. Segun las circunstancias y
segun las posibilidades de las autoridades, esta agenda estard mas o menos

llena.

En el quehacer diario se determinan los mecanismos para definir si un problema
entra o no a la agenda. Adicionalmente, existen las Illamadas agendas
institucionales, mismas que son constituidas por problemas que dependen
funcionalmente del Estado; por ejemplo, el presupuesto que es anual y
automatico.?® Por otro lado estan las politicas coyunturales en las cuales el estado
y sus instituciones entran a intervenir para resolver distorsiones que surgen de
manera imprevista, tal es el caso de las crisis de produccién, la apreciacion o

depreciacién del tipo de cambio, los desastres naturales y las crisis bancarias.

4.1.3. Proceso de Formaciéon de Agenda Institucional

Desde ese punto de vista, a la politica publica le interesan los resultados, efecto
e impacto sobre la estructura de la sociedad, sobre los beneficiarios. Por otro
lado es importante tomar en cuenta que las politicas publicas afectan o tienen a
su alrededor multiples redes de actores y de los entramados institucionales.

Por lo que la coordinacién entre dichos actores es de vital importancia para no

8 idem.
® MENY IVES. Op. Cit.
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duplicar esfuerzos y sumar recursos. Para resolver un problema publico, mucho
depende de los actores involucrados en la toma de iniciativas, contando con una
magnitud determinada de recursos, que a su vez depende de “cuanto estan
dispuestos o constrefidos a retirar de los ingresos privados para convertirlos en

recursos publicos y entregarlos a la hacienda del Estado”.

Para los autores Cobb y Elder son necesarias tres condiciones para que un tema
entre a la agenda publica:

1. Primero: radica en que el problema debe ser de competencia publica, es decir,
gue la autoridad publica sea percibida o se perciba a si misma como habil y capaz

de prestar atencion sobre el mismo y sus derivaciones.

2. Segundo: es la toma de conciencia de los actores politicos y de otros medios,
de que existe una situacibn que se percibe como insatisfactoria y se hace

necesario resolver la problemética.

3. Tercero: es necesario que se formulen dichas demandas de accién en los
términos de la accion politica y publica, dado que hace falta saber plantear el
problema y la demanda en los términos apropiados y en los tiempos apropiados, y

porque de alguna forma un problema se politiza publicandose.

Asimismo, hay factores que determinan la formacion de la agenda publica, tales

como:
e La existencia de un problema a resolver,

e La ocasion para tomar una decision o la oportunidad,

e La existencia de una solucion,
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e Los actores: Individuos o grupos que tienen una atencién hacia un

problema.?

Cobb, estima que la formulacion de una agenda implica todo un conjunto
cambiante de actores, los cuales vienen y van, determinando el tiempo que
dedican a un proyecto determinado a la luz de otros asuntos que deben y quieren
atender. Hay problemas que piden atericion y no la reciben, por falta de soluciones
u oportunidades. Y de la misma manera hay siempre soluciones flotando en el
aire, en busca de problemas a resolver. Las oportunidades a elegir siempre estan
limitadas por la presion de las obligaciones previas y por todo un cumulo de

demandas contradictorias.®

Figura 4
Proceso de Formulacién de la Agenda institucional

y 4 »
bl Tema o cuestion Agenda
Problema _, de relevancia — Actuacion
Publica Poderes
Publicos

Para el presente estudio las politicas publicas deben contar con una secuencia

de fases del quehacer publico, que van desde el diagndéstico de los problemas

> MENY IVES. Op. Cit.
%2 AGUILAR VILLANUEVA, LUIS. Op. Cit.
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las acciones tomadas para resolverlos y por ende los resultados de la ejecucion de

las mismas. Lo cual implica:

Identificacion del problema,
Formulacion de soluciones,
Adopcion de la decisién de autoridad,
Ejecucion de la politica,

S

Evaluacioén de los resultados.

Sin embargo; hay que tomar en cuenta los retardos que se dan en cada una de las
etapas, lo cual tiene incidencia en todo el proceso y puede generar distorsiones en

los resultados e impacto de la politica.

En la figura 4, se presenta el ciclo de las Politicas Publicas, y como desde una
fase inicial —el problema- se incorpora a la agenda publica, dando lugar por
consecuencia a incidir en la agenda de los poderes publicos.

Para que las politicas se integren a dicha agenda publica, pueden ser muchos los
actores involucrados en la fijacion de un problema y su vision dentro de la agenda
publica, puede ser diversa. Existen asociaciones o0 grupos corporativos, que
representan a un grupo meta y que demanda la intervenciéon publica, existen las
organizaciones de profesionales que trabajan sobre el grupo meta, o a nivel
técnico, quienes juegan el papel de balance de los sesgos introducidos por otros
grupos y que tienen intereses propios de autoafirmacion de su profesionalismo;
existen las personas que el gobierno o en instancias del Estado (Congreso,
Secretarias, Ministerios etc.), quienes se ocupan del tema; dicha variedad de

actores influyen en la complejidad del proceso de toma de decision.
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El deber de los decisores de las politicas ese respetar el derecho de los demas
participantes en la agenda, ademéas de servir como conducto de las demandas
sociales. En tanto que mayor es el grupo meta de la politica, (como los ancianos,
las mujeres, o los nifilos), mayor es la cantidad de los problemas y su variedad,
presentandose en varios dominios publicos: salud, tierra, trabajo, vivienda,
ingresos, educacion, etc. Esto, por un lado aumenta el nimero de actores que
influyen en una politica, y pueden tener un efecto adverso de dispersar la agenda.
En dltima instancia el control de la agenda formal pertenece y queda en las manos
de las autoridades.

Figura
Ciclo de las Politicas Publicas
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4.2. Politica Agraria

Los Acuerdos de Paz, constituyeron la consolidacion del modelo estatal que en
materia agraria se implementaba en Guatemala, dicho modelo se basé
principalmente en las politicas emanadas del consenso de Washington. En
referencia a lo agrario, las politicas publicas fueron encaminadas a la reduccion de
la presencia estatal, la cual se evidencié en la desmovilizacién de los servicios
que prestaba el Instituto de Transformacion Agraria —INTA-, quien fue la entidad
que lidero los programas agrarios. De la misma manera el Ministerio de Agricultura
a través del sector publico agricola compuesto por la Direccion General de
Servicios Agrarios -DIGESA-y la Direccion General de Servicios Pecuarios -
DIGESEPE-, tuvo reducciones sustantivas que redujeron de forma drastica los
servicios de apoyo a todos aquellos grupos campesinos beneficiarios de

programas estatales.

En materia de acceso a la tierra, desde los inicios de los 90, se fue consolidando
como politica de Estado, el acceso a la misma por la via del mercado, en la cual el
éste Ultimo se constituye en un intermediario financiero entre los grupos

campesino y los particulares que venden su tierra.

La politica agraria depende del enfoque que le quiera dar el planificador y/o el
tomador de decisiones, antes de conocer cuales son los componentes de dicha

politica es importante conocer como la definen los actores involucrados.

¢
Para la Unidad de Politica e informacidén Estratégica del MAGA: “La formulacién

de politica requiere de un buen conocimiento del objeto de estudio que se va
abordar. Por ello es necesario que quienes elaboren las politicas, tenga un
conocimiento teorico y empirico de la problematica del area o sub sector

correspondiente, con el fin de que las mismas respondan a una realidad
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concreta”. De alli la importancia que la Politica Agraria sea elaborada partiendo
de aspectos historicos, tedricos y técnicos, los cuales le permiten conocer al
planificador la realidad concreta en la cual se formulard, ejecutara y evaluara la
misma. De esa cuenta, se debe partir de la realidad historica guatemalteca,
haciendo un analisis profundo de la causalidad de la conflictividad agraria y con
base en fundamentos teoricos y técnicos pueda disefiarse una politica coherente y
qgue responda a la realidad y problematica del pais. En la practica durante los
diferentes gobiernos, se han hechos estudios, diagnésticos, andlisis y propuestas

sin que se hayan abordado los problemas torales de la problematica agraria.

Desde ese punto de vista la politica agraria, constituye una especie de hipotesis
puesto que es a traves de ella, que se da respuesta aproximada a la problematica
del agro guatemalteco. Es todo 06 ¢ solamente se abordaran algunos elementos de
la misma? De la respuesta depende el ambito de cobertura y los alcances que
tendra dicha politica.

Sumado a ello en el ejercicio del poder publico, las politicas orientan acciones
del gobierno, para hacer posible el alcance de objetivos predeterminados, de
acuerdo al marco ideoldgico conceptual guia. De esa manera la politica agraria
se encuentra ante la encrucijada sobre las dimensiones ideoldgicas a las cuales
debe responder y, principalmente como se relacionan las mismas con la
problemética agraria del pais, a la causalidad de dicha conflictividad, pero es
alli en donde existe una dicotomia, que en especial en Guatemala ha provocado
fuertes enfrentamientos y una guerra que duré 36 afos. De esa cuenta el
planificador como técnico se enfrenta ante una dualidad extrema, si la politica
agraria debe responder a la realidad por de mas compleja, lo cual encaminaria

a la Politica Agraria a impulsar acciones en el marco de una reforma agraria,

% MAGA. Unidad De Politicas e Informacion Estratégica. Formulacién de Politicas, Guia

Metodoldgica, junio 2000.
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que tocara la estructura agraria y transformar las relaciones sociales de
produccion en el agro guatemalteco. Por ende los objetivos de la politica no
pueden divorciarse de los objetivos ideoldgicos de los gobernantes, ya que es el
grupo que gobierna el que disefia el marco ideolégico conceptual que sirve de
guia para la misma. En el capitulo Il y citando el Censo Agropecuario de 2003, se
hace referencia a la estructura agraria que prevalece en el pais en donde el 45.2
% del nimero de fincas las cuales abarcan solamente el 3.2 % de la superficie
total, las cuales son clasificadas como microfincas, en el lado opuesto 0.001 del
total de fincas ocupan el 12.2 % de la superficie, dicha relacion es la esencia
misma de la desigualdad en la tenencia de la tierra, en los gobiernos establecidos
a partir de 1954 no ha existido ninguno que haya abordado con profundidad el
problema.

El gobierno actual, conceptualiza la Politica Agraria, con base a “diferentes
visiones politicas, tedricas e histéricas de lo que se entiende por politica agraria,
en un determinado contexto espacio-temporal’®. En el documento de Politica
Agraria “se conceptualiza a la misma como un componente esencial del desarrollo
rural integral, que permitird a la poblacion pobre del area rural el acceso a los
recursos y activos productivos, en funcién de su uso y teniendo como propésito

central el desarrollo humano de dicha poblacién.

Las principales corrientes actuales de pensamiento, reconocen que la tierra en si
misma no es suficiente para generar crecimiento econdomico y desarrollo humano
integral. Es por ello que la presente politica amplia los paradigmas usuales
existentes, bajo dos épticas:

1. Evitar la vision de “politica agraria como acceso a la tierra” y ampliarla
hacia el acceso a otros activos productivos, los cuales son tan

% GOBIERNO DE GUATEMALA, Politica Agraria. Mayo 2006.
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necesarios como la tierra en la generacion de mejores condiciones de vida
de los habitantes del area rural, por medio de una politica de desarrollo

rural que diversifique la actividad econémica.

2. Acudir a la consideracion dinamica de los activos productivos en su uso. Es
decir, en su capacidad de incidir como factores creadores de recursos y
riqueza, que permitan la superacién de la pobreza y pobreza extrema. Los
activos productivos no son fines en si mismos, sino que son relevantes en
tanto medios de generacion de riqueza y superacion de la pobreza. Nos
referimos a lo agricola-agroindustrial, pecuario, forestal, hidrobiolégico,
turismo, servicios ambientales, areas protegidas, y servicios hidroeléctricos,

entre otros”.

Dentro de estos nuevos planteamientos se encuentra ubicada la iniciativa,
denominada Vision Pais, que nacié en el seno de un grupo de empresarios, y que
ha logrado reunir a los diez partidos de Guatemala con mas importante
representacion parlamentaria, con asistencia del Presidente y del Vice-Presidente
de la Republica, frente a una audiencia que reunia a los mas importantes
dirigentes mayas, representantes de las Naciones Unidas, de universidades, de la

empresa privada, de los sindicatos, etc.

Lo importante del Plan de Vision de Pais no es solamente el resultado de un
acuerdo politico, sino su contenido, en Guatemala han definido cuatro areas
fundamentales en las que se comprometen a trabajar durante los proximos 15
afos. La plataforma ya estd definida en torno a temas fundamentales: a)
Seguridad democrética y justicia, b) Desarrollo rural, ¢) Educacion, d) Salud y

nutricion.

La propuesta del Plan Visién de Pais plantea, una “Politica de Desarrollo Rural

de Guatemala hacia el 2020", la cual debera ser el referente para la ejecuciéon
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de futuras acciones y la emision de una ley marco busca garantizar la promocion y
el cumplimiento de los lineamientos publicos sobre Desarrollo Rural, desde la
vision, objetivos, estrategias y revision del marco institucional, que pactaron los

dirigentes politicos.

Cabe sefialar que dicho propuesta fue elaborada con base a los productos
elaborados por la Mesa de Participacion y Dialogo sobre Desarrollo rural, la cual
fue un proceso amplio de discusién entre diferentes entidades de sociedad civil y

representaciones de instituciones gubernamentales.

Dentro de este debate existe una fuerte corriente de opinion sobre que el
Desarrollo Rural debe contener aspectos de Politica Agraria, de hecho la

propuesta de vision pais contiene un apartado especifico.

Siempre en el tema de la Politica Agraria, las organizaciones campesinas y
sociales la definen, como “el conjunto de planes, programas, proyectos, acciones y
actos formulados y ejecutados por el Estado y las organizaciones sociales
participantes en relacién al régimen de propiedad agraria, la produccion agraria y
otras formas alternativas de produccion, la organizacion agraria, las formas de
acceso Yy distribucibn de la tierra, la promocion del desarrollo agrario, el
ordenamiento territorial, la regularizacion de la tenencia de la tierra, la resolucion
de conflictos, la contratacion agraria y el funcionamiento de la institucionalidad

agraria”.®

Por otro lado y vinculando a la reforma agraria, la CNOC plantea la Reforma

Agraria Integral —RAI- * desde los enfoques conceptuales siguientes:

% CNP-T, CONGCOOP, Compendio de Propuestas de Ley para la solucién de la Problematica
Agraria, julio de 2005. Pagina 51.
% CNOC, Propuesta de Reforma Agraria Integral, junio de 2005.
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¢ La RAIl es un medio para alcanzar el desarrollo econémico, politico y social,
por lo cual conlleva transformaciones en la estructura econémica y politica

de la sociedad.

e Un proceso de redistribucion de la propiedad de la tierra en funcion social y
en servicio del bien comun. Acompafiado de una serie de medidas de

desarrollo rural, como asesoria técnica y apoyo crediticio.

e Basada en la organizacion social y en la generacion de nuevas formas
organizativas, de acuerdo a las tradiciones culturales y con la plena
participacion de las mujeres y propiciar el acceso y manejo de los recursos

productivos.

e La recuperacion y valorizacién de la cultura campesina e indigena, como

una nueva forma de preservacion de los recursos naturales.

Desde esa perspectiva la RAI, trastoca la estructura agraria y redimensiona la
funcién de la propiedad de la tierra, tal elemento por sus consecuencias es
opuesto a la posicion del CACIF y la Camara del Agro, quienes en sus diferentes
propuestas han insistido en el cumplimiento de la Ley y la defensa del Estado de

Derecho y la defensa de la propiedad privada como fin del Estado.

Para el presente estudio la Politica Agraria se definira como “los cursos de
accion impulsados por la autoridad competente, encabezada por el Gobierno
central a través de la institucionalidad agraria, en donde los poderes del Estado
tienen algun nivel de participacidbn de acuerdo a sus competencias, quienes
dotados de poder politico implementan acciones que influyen en la estructura
agraria y por consecuencia tienen implicaciones en la problematica agraria. Se

trata de una serie de practicas que tienen objetivos definidos y que articuladas
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entre si provocan cambios o mantienen la situacion agraria, la misma puede ser

explicita o implicita”.

La definicion anterior recoge las diferentes dimensiones de Politica Agraria que en
nuestro pais han existido, en ese sentido una politica puede ser explicita, en la
medida que posea un documento publico y sus diferentes instrumentos sean
incluidos en la agenda de las instituciones agrarias y las entidades estatales que
pudieran estar involucradas en su ejecucion, deberia contar con un presupuesto y
contar con resultados de su ejecucion. En el caso de que tenga un caracter
implicito puede interpretarse como la acciébn de no hacer nada, no tocar el
problema y no accionar en la mitigacion de sus efectos y/o mantener el estatus

quo, en otros términos prevalece la politica de dejar hacer dejar pasar.

4.3. Anadlisis historico de las iniciativas gubernamentales en materia de
Politica Agraria, periodo 2000-2005

Durante el periodo estudiado, se hizo evidente que algunos de los contenidos de
los Acuerdos de Paz y principalmente el ASESA, tuvieron influencia en la politicas
agrarias definidas por los diferentes gobiernos, en especial en materia de
institucionalidad y participacion social. Es asi que los compromisos contenidos en
el ASESA y el AIDPI, sentaron las bases para la creacion de una serie de
instituciones que aportarian acciones dicha materia, dentro de las cuales se puede
citar a: Comision para le Fortalecimiento de la Propiedad de la Tierra, conocida por
UTJ-PROTIERRA, que en 2005 desapareciera y se constituyera el Registro de
Informacion Catastral, la Dependencia Presidencial de Asistencia Legal y
Resolucion de conflictos sobre la Tierra —CONTIERRA-, que en 2005 se
constituyera en una Subsecretaria de la Secretaria de Asuntos Agrarios y el
Fondo de Tierras con participaciébn multisectorial en su Consejo Directivo. El

proceso de las mismas se desarrollo en el capitulo Il del presente estudio.
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Por otro lado, también tuvo gran influencia los procesos de planificacion
elaborados en periodos anteriores, en especial el documento de Politica Agraria y
Sectorial, presentado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién —
MAGA- en 1998, que tenia una vision hacia 2030.

Dicho documento fue elaborado por medio de la conformacién de un equipo
técnico liderado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion,
quienes en un proceso de discusion y construccion colectiva con representantes
de varias instituciones estatales, partieron del reconocimiento del agotamiento del
modelo econdmico, el cual ha provocado la agudizacion de la pobreza vy
desempleo rural, la politica agraria que el gobierno ha implementado con
anterioridad, no aprovecha el potencial de los actores que utilizan la tierra, en
donde prevalece la falta de certeza juridica sobre la propiedad de la tierras, lo cual

ha generado conflictividad y un clima adverso a la inversion rural.

Dentro de sus definiciones dicho documento, rescata la diferenciacion entre una
politica sectorial, dirigida al sector agropecuario desde un enfoque productivo y
una politica de desarrollo rural que en su conjunto integra actividades mas alla de
lo agropecuario, ambas necesitan para alcanzar sus objetivos de la politica
agraria, a través de promover la certeza juridica en la propiedad, tenencia y uso

de la tierra.

Reconoce que es “fundamental lograr coherencia y complementariedad entre
los instrumentos e instituciones de la Politica Agraria y sectorial y la Politica de
Desarrollo Rural”,’” aspecto que el MAGA como institucién garantiza. En lo
gue se refiere a la politica de desarrollo rural, se necesita un ente de alto nivel
a nivel de gabinete de ministros. Este aspecto se consolida en 2004 con la

%" MINISTERIO DE AGRICULTURA, GANADERIA Y ALIMENTACION —MAGA-, UNIDAD DE
POLITICAS E INFORMACION ESTRATEGICA —UPIE-, Politica agraria y Sectorial, 1998.
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conformacion del gabinete de desarrollo rural y la aprobacién de Acuerdo
Gubernativo 471-2006, en septiembre de 2006.

El objetivo central de dicha politica, se dirigido “al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién rural que depende de la agricultura y los recursos naturales,
gue permita valorizar de la vida en el campo, el avance hacia la equidad, el
desarrollo equilibrado de las regiones del pais y la disminucién de la
heterogeneidad estructural que es la expresién del subdesarrollo y la pobreza™.*®
En esa linea de trabajo los objetivos especificos se enfocaron en: a) lograr la
sostenibilidad de la agricultura, de los recursos naturales y el ordenamiento
territorial. b). transformar las ventajas comparativas en ventajas competitivas, c)
fortalecer las inversiones en el area rural, d) conseguir el abastecimiento
estratégico y estabilidad de la produccion de alimentos, e) ampliar y consolidar la
participacion de los agentes econdmicos de los diferentes sectores ce las
comunidades rurales, f) consolidar y ampliar la descentralizacidon y modernizacion

del sector publicos agropecuarios, forestal, hidrobiol6gico y de alimentacion.

Para el periodo 2004-2008, al igual que los procesos anteriores el MAGA fue la
entidad encargada elaborar la Politica Agraria, de la misma, se cuenta con dos
versiones de documentos publicados® con diferencias en su contenido pero a la
larga con los mismos objetivos. En la primera etapa el objetivo central de la
Politica Agraria se centré en la “reactivacion de la institucionalidad agraria en el
marco de una politicas de desarrollo rural que integre en un mismo plano de
importancia el crecimiento econdmico, la inclusion social y la armonia con el medio

1100

ambiente y los recursos naturales de Guatemala para el logro del mismo se

necesita de la implementacion de una serie de medidas en materia de

% [DEM, Pagina 10.

% Cabe sefialar que el primero fue elaborado en los primeros meses de gobierno y el segundo a un
afio de haber sido instalado el mismo.

190 MAGA. La Politica Agraria como la Plataforma para lograr el desarrollo Agropecuario y rural en
Guatemala. 2004.
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ordenamiento territorial, a través de los sectores de inversion estratégicos como lo
son la agricultura el manejo de los recursos naturales, el turismo, la energia y los
megaproyectos. Partiendo de las mismas, el gobierno propiciaria el desarrollo de
los sectores de inversion y por lo tanto el desarrollo rural. Esta vision se centraria
la Politica Agraria como garante de la gobernabilidad y un clima favorable a la

inversion.

El fortalecimiento de la institucionalidad, alcanzaria a la Comisién Presidencial
para la Resolucion de conflictos sobre la Tierra —CONTIERRA-, la redefinicion del
Fondo de Tierras —FONTIERRAS-, la aprobacion de la Ley del Registro de
Informacién Catastral, la modernizacién del Registro de la Propiedad Inmueble.
Dicha politica se articularia de manera estratégica con la Politica de Desarrollo

rural.

Si bien es cierto dichas instituciones fueron fortalecidas, no tuvieron los impactos

necesarios para la solucion de la problematica agraria.

En el caso de CONTIERRA, si bien se defini6 una metodologia de trabajo, su
intervencion sigue siendo deébil, debido a que solo actia a solicitud de una de las
partes y sus logros estan sujetos al avance en procesos conciliatorios. Asimismo,
sus dicthmenes no son vinculantes de accion publica y si bien es cierto durante el
periodo han solucionado conflictos, la demanda sigue surgiendo en la medida que

los conflictos con los efectos de la problematica agraria.

Por otra parte FONTIERRAS, se encuentra en un proceso de reestructuracion
interno, debido a las mudltiples criticas que ha recibido, sin embargo; su forma
de intervencion ha beneficiado a un grupos reducido de familias campesinas, no
ha tenido el impacto necesario para atender la demanda de tierras y las fincas

gue ha dotado a los grupos campesinos estan en mala calidad y sobrevaloradas.
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En Posteriormente en 2005 se hizo una actualizacion de la Politica Agraria, al
estar cumplidos el objetivo inicial, por lo menos en algunas de las instituciones. En
la misma se consolido el Consejo de Politica Agraria, el érgano de coordinacion
institucional presidido por el MAGA e integrado por FONTIERRAS, CONTIERRA,
Unidad Técnico Juridica —UTJ-, el Registro General de la Propiedad Inmueble y la
Oficina de Control de Reservas Territoriales del Estado —OCRET-, asimismo
SEGEPLAN, BANRURAL, MARN, CONAP e INAB como entidades coadyuvan a
viabilizar dicha politica. El objetivo definido en 2004 de reactivar la
institucionalidad es redefinido en la linea de consolidar la misma sentando las
bases para el funcionamiento del fideicomiso de inversion agricola rural
denominado GUATE INVIERTE.

Las medidas encaminadas a la consolidacion de dicha institucionalidad se

enfocaron de la siguiente forma:
e CONTIERRA: con la sistematizacion de sus metodologias de trabajo y la
actualizacion y modernizacién del informacion sobre los conflictos de

tierras.

e La UTJ: por medio de la aprobacion de la Ley del RIC y el inici6 de

operaciones de Catastro Nacional como institucion descentralizada.

e El Registro General de la Propiedad Inmueble, con su modernizacion.

e EI FONTIERRAS, por medio de su re direccionamiento y transparencia.
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Cabe sefialar que los instrumentos anteriormente mencionados no constituyeron
un factor sustantivo en materia de transformacion de la estructura agraria, de
hecho ya el decreto 1551, Ley de Transformacion Agraria enunciaba los mismos
aspectos y en el proceso de su implementacibn mostraba limitaciones, en

especial en lo referente a la via del mercado como mecanismo de acceso.

Dentro de los conceptos generales de los documentos analizados se observa el
reconocimiento de la complejidad de lo agrario y la necesidad de atencion de
dicha problematica, sin encaminar medidas tendientes a abordar de forma
sustantiva dicha problematica, de hecho se adoptan medidas institucionales que si
bien es cierto son avances importantes, no contribuyen a modernizar las

relaciones en el agro guatemalteco.

La existencia de los documentos de Politica Agraria, constituyen evidencia para
afirmar que durante los dos periodos de gobierno estudiados, se ha contado con
iniciativas para la discusion y abordaje de lo agrario, sin embargo mucho de su
contenido se ha quedado en enunciados generales que es preciso analizar y
comparar con la ejecucion de los programas y proyectos especificos para

determinar el nivel de operacionalidad de los mismos.

Para el 2006, la Subsecretaria de Politica Agraria, de la Secretaria de Asuntos
Agrarios, fue la entidad responsable de facilitar el proceso de disefio de la Politica
Publica Agraria, en coordinacion con la institucionalidad agraria en su conjunto,
dentro de ella: el Fondo de Tierras —FONTIERRAS-, Registro General de
Propiedad Inmueble, Registro de Informacion Catastral, y la Secretaria de Asuntos
Agrarios a través de la subsecretaria de Resolucion de Conflictos, antes conocida
como CONTIERRA.
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Aunque la politica Agraria, no conllevé un proceso de consulta con los diferentes
sectores, dentro de la metodologia de trabajo utilizada partié de un analisis de las

propuestas de la sociedad civil.

La Politica Agraria, que tiene como objetivo: “Transformar la situacion agraria de
Guatemala, promoviendo la certeza juridica sobre la propiedad, posesion y
tenencia de la tierra, su acceso y la resolucién de los conflictos agrarios, para que
conjuntamente con el uso de otros activos productivos, se mejoren las condiciones
de vida de la poblacion del area rural y se propicie el desarrollo rural integral,
dentro de una sociedad multicultural*®”. Al partir de la transformacién de la
situacidon agraria, salta a la vista la falencia que la misma tiene con relacion a
romover cambios en la estructura agraria, por lo que no propone cambios en las
relaciones sociales de produccién, que son la causa principal para la situacion
agraria que prevalece en el pais y que se analizé en el capitulo | del presente

estudio.

Dicho objetivo, se enfoca a la vision de que la solucién de la problemética agraria,
se encuentra en solucionar los problemas de tenencia, desde el punto de vista
juridico y deja por un lado las relaciones sociales de produccién que se dan en el
desarrollo del modelo dual latifundio minifundio.

Dentro de sus contenidos se recogen aspectos relacionados con los compromisos

contenidos en los Acuerdos de Paz, relacionados con los siguientes aspectos:

a) Sobre el acceso a la tierra, la reestructuracion y fortalecimiento del Fondo
de Tierras y la propuesta del IUSI. Dicho aspectos vuelve a dejar sin
atender en la dimensién requerida la demanda de tierras de los grupos

campesinos.

191 GOBIERNO DE GUATEMALA, Politica Agraria. Mayo de 2006.
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b)

d)

f)

)

h)

tener

Sobre catastro, la creacién del Registro de Informacién Catastral y el

financiamiento para iniciar operaciones.

La ley del RIC en su capitulo VII, establece la importancia de una la Ley de
Regularizacién y recomienda al organismo ejecutivo presentar la iniciativa
de Ley al Congreso de la Republica, la cual se encuentra en la fase de

consulta con las instituciones agrarias.

El fortalecimiento de métodos alternos de resolucién de conflictos, a través
de la Secretaria de Asuntos Agrarios, las unidades de Resolucion de
Conflictos URAC del Organismo Judicial. Dicho fortalecimiento esta
enfocado en la vision de seguir atendiendo los efectos y no las causas, por
lo cual enfocar los esfuerzos de la resolucién de conflictos por la via
conciliatoria, solamente es Util en los casos en donde las partes estan
anuentes, dejando fuera a miles de conflictos en donde no hay condiciones

para conciliar.

La promulgacién de legislacion agraria sustantiva y adjetiva, a través del
Cdbdigo Agrario y la creacién de los Tribunales Agrarios.

El programa de Certificacion Agraria

El programa de saneamiento de cartera a procesos de endeudamiento.

Los anteriores aspectos, constituyen los instrumentos principales de la Politica
Agraria vigente, los cuales constituyen elementos importantes que deberia

una politica de este tipo, que buscara provocar algunos cambios, sin

embargo aspectos como lo relacionado con la expropiacion en funcién social,

las reformas constitucionales que implica este aspectos, gravar con impuestos
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las tierras ociosas y el impulso de politicas confiscatorias, que son propuesta de

las organizaciones campesinas han quedado fuera de la misma, acciones que

garantizarian cambios sustantivos en la probleméatica agraria.

De las tres politicas Agrarias definidas por los dos ultimos gobiernos, se ha hecho

en el presente estudio un analisis de su contenido e implementacion, al hacer una

comparacion con la definicion expresada en la primera parte de este apartado se

puede afirmar que:

La Politica Agraria y Sectorial, presentada por el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion —MAGA- en 1998, que tenia una vision hacia
2030, al constituirse en un documento, constituyd en si un curso de accién,
pero no fue impulsado por la autoridad competente debido a que se plasmé
como documento. Asimismo, no logr6 generar la coordinacion
interinstitucional principalmente la vinculada con lo agrario, quedandose en
un enfoque sectorial, por lo cual su visidbn amplia podria dar matices de un

contenido de politica de desarrollo rural.

En el caso de la Politica Agraria 2004-2008, si logré articular a la
institucionalidad agraria vinculada al organismo ejecutivo y en el caso de
la aprobacion de la Ley del Registro de Informacion Catastral al
organismo Legislativo. Su enfoque estuvo centrado en el fortalecimiento
de las instituciones, el cual de alguna manera fue alcanzado en la
medida que las mismas fueron fortalecidas en su base legal, desde
acuerdos gubernativos y en lo referente a su presupuesto. El enfoque
que impulso fue dirigido a influir a mantener estatus quo de la estructura
agraria, es una politica explicita de no provocar cambios y de mantener
de algun modo acciones de caracter institucional enfocadas a la certeza

y seguridad juridica. Dicha politica fue influenciada por la Camara del

119



Agro, ya que al comparar su contenido con la propuesta de dicha entidad

coinciden los enfoques.

e Por otro lado la Politica Agraria, definida por la SAA, carece de poder
politico y si bien va enmarcada ha responder a los Acuerdos de Paz por
medio de atender aspectos de caracter juridico y dotar de presupuesto s
instituciones de la misma manera que la anterior no logra tener el nivel de

incidencia requerido para transformar la estructura agraria.

Las tres iniciativas llevan un enfoque claro de mantener la actual estructura
agraria, utilizando todo el andamiaje juridico para lograr por medio de una serie de

practicas mantener la situacion agraria de una forma explicita.

4.4. Las propuestas de los sectores de sociedad civil en torno a la Politica
Agraria.

En lo referente a la politica agraria, han existido esfuerzos desde la sociedad civil
de plantear al Estado una serie de propuestas en torno a solucionar la
problematica agraria. Sin duda alguna las mismas se encuentran polarizadas de
acuerdo al sector que la elaboro.

En este apartado se tomara en cuenta las propuestas presentadas por
organizaciones campesinas como CNOC, con la Propuesta de Reforma Agraria
Integral; Plataforma Agraria, con la Propuesta Abriendo Brecha; y por otro lado
el sector privado organizado con la de Politica Agraria de la Camara del Agro y
la Propuesta de Desarrollo Rural integral de la -Asociacion de Agentes para el
Desarrollo Rural —~AGER-; la Propuesta de Plan de Desarrollo Econémico y
Social 2004-2007, KAB'AWIL, planteada por el Comité Coordinador de
Asociaciones Comerciales, Industriales y financieras —CACIF-; el compendio de
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propuestas de Ley para la solucion de la problematica agraria en Guatemala,
planteado por la Coordinadora Nacional Permanente sobre los derechos relativos
a la Tierras de los pueblos indigenas, CNP-T y la propuesta de La Necesidad de
una Estrategia Agraria y de Desarrollo Rural para Construir la Paz, planteada por

el extinto Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales —IPES-.

En la mayoria de las propuestas se parte, como criterio general, de considerar que
el desarrollo rural es necesario para la disminucion de la pobreza. En este aspecto
coinciden Plataforma Agraria, CNOC, AGER y la Camara del Agro. Sin embargo,
se aprecian matices y divergencias entre unas y otras. Asi, mientras para las dos
primeras organizaciones el desarrollo rural estd estrechamente vinculado al
acceso a la tierra como recurso productivo. Por otro lado, Plataforma Agraria lo
concibe como un avance progresivo y organizado de cambio hacia una vida digna
y justa, asi como un derecho inherente de las personas y las comunidades, para la
Camara del Agro, aquél sera posible mediante la aplicacion de una Politica Agraria
que convierta al agricola en un sector competitivo en los ambitos nacional e

internacional.

La competitividad planteada por la Cadmara del Agro esta vinculada y acompafiada
de un clima de negocios que sea favorable para las inversiones (privadas) en
tecnologia, infraestructura y servicios que apoyen la produccién y comercializacion
agricolas. Este planteamiento delinea una vision del mercado como motor del

desarrollo rural.

Con este ultimo planteamiento coincide, en esencia, el CACIF para quien la
economia de mercado es vital para el avance de las actividades agropecuarias y
la insercion del pais en la economia global en el marco de la competitividad y el

crecimiento sostenido. Sin embargo la realidad ha demostrado que no
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necesariamente con estas acciones se garantizaria el desarrollo social y la

disminucién de la pobreza.

Con la necesidad del acceso a la tierra coinciden la CNP-T y el IPES, planteando
la primera que debe haber un reconocimiento, promocién, respeto y ejercicio de
los derechos relativos a la tierra de la poblacion indigena y campesina, IPES
sostiene que se debe garantizar el acceso a la tierra a través de la regularizacion y

el mercado.

Tanto estas ultimas dos organizaciones como la Plataforma Agraria y la CNOC,
hacen patente en sus propuestas, la consideracion de que la desigual distribucion
de la tierra es un problema estructural del cual deriva la pobreza y extrema
pobreza, que afecta a la mayoria de la poblacion guatemalteca. Siendo asi, la
Plataforma Agraria plantea como uno de los principios del desarrollo rural la
aplicacién de un enfoque distributivo de la tierra, mientras que la CNOC sostiene
en su propuesta que la base del desarrollo rural es una Reforma Agraria Integral

gue debe sustentarse en una Politica de acceso a la tierra.

AGER, por su parte, concibe que una politica de desarrollo rural sélo sera posible

si se plantea desde y para lo local.

Las diferencias y divergencias en el enfoque de las respectivas propuestas son

consistentes con el papel que se concede al Estado en el ambito de la economia

gue ya ha sido citado con anterioridad.

4.4.1. Sobre los objetivos de las propuestas

De los objetivos de las propuestas analizadas se deriva que, mientras unas

tienden a promover y buscar la transformacion de la estructura agraria y, por

consiguiente, las relaciones sociales y productivas en el agro, otras buscan
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mantener e incluso fortalecer los aspectos nodales que las caracterizan.
Asimismo, es evidente una gran “diversificacion” de objetivos que abarcan
aspectos tan diversos de la problematica agraria del pais. En el caso de las
organizaciones sociales y campesinas, no obstante ello, manifiestan coincidencias
en aspectos como disminucién de la pobreza, desarrollo social, participacion

social, entre otros.

De esa cuenta, se advierte la existencia de una clara divergencia entre los
objetivos planteados por Plataforma Agraria y el CACIF, los cuales se sitiuan en los
polos opuestos. Mientras la primera sostiene como objetivos la “transformacién del
modelo latifundista agroexportador primario”, lo que supone transformar la
estructura agraria basada en el minifundio-latifundio, y avanzar en la
diversificacion de la economia integrando “cadenas productivas”, el CACIF tiene
como objetivos promover mecanismos que garanticen la propiedad privada,
fomenten el intercambio de la tierra (considerada como un “bien”) a través del

mercado (compra-venta) y fomenten la “inversion a largo plazo en el agro”.

Por su parte, para la Camara del Agro el objetivo general es el logro del “desarrollo
sostenible de la actividad productiva” para acelerar el crecimiento econémico y
“reducir la pobreza y la pobreza extrema”. Se advierte en el planteamiento de esta
agrupacion empresarial la equiparacion y/o identificacibn de crecimiento

econdémico y desarrollo social, pero sin establecer de qué forma ello seria posible.

La CNOC, sostiene que la Reforma Agraria Integral es la base del desarrollo
rural, plantea que objetivo de alcanzar ese desarrollo como parte de un amplio
esfuerzo de desarrollo econémico y social a nivel nacional. Asimismo, construir
un “Estado democratico de derecho” con justicia social eliminando las brechas

sociales y econdémicas que hay en la sociedad. De esta manera, para la CNOC
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el desarrollo rural no es aislado sino parte de un proceso mas amplio que

trasciende a todo le pais.

Para la CNP-T, uno de los objetivos de la politica agraria es impulsar el
cumplimiento de una serie de instrumentos relacionados con la probleméatica
agraria y el desarrollo rural. Entre éstos, los Acuerdos de Paz en sus aspectos
relacionados con ello, asi como los tratados internacionales vinculados a los
derechos relativos a la tierra de los pueblos indigenas y al desarrollo rural. Otros
de los objetivos es formular propuestas para la creacion de legislacion e
institucionalidad agrarias y la incorporacion de la poblacion indigena y campesina

al proceso de desarrollo integral, participativo y sostenible.

El IPES pone énfasis en la seguridad alimentaria como objetivo de la politica
agraria, asi como en contribuir a enfrentar la pobreza y modificar sustancialmente
las relaciones ciudad-campo y urbano-rural, planteando resolver la problematica
agraria con equidad y justicia y no exclusivamente a través del mecanismo del

mercado.

4.4.2. Los grandes ejes de las propuestas

Dentro de las propuestas se evidencia la coincidencia sobre los ejes de deberia
contener una Politica Agraria, los cuales son los siguientes:

4.4.2.1. Acceso alatierra

Con respecto al acceso a la tierra, dentro de las propuestas, puede
establecerse dos vias diferentes. Por un lado, tanto la Camara del Agro como
el CACIF plantean el mecanismo del mercado a través de la compra-venta a

precios reales; consolidar y dinamizar el mercado de tierras, facilitar el acceso a

financiamiento para la compra de ese recurso y el impulso de proyectos
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productivos que garanticen el retorno de la inversion a los beneficiarios. El IPES
coincide con estas agrupaciones en cuanto al mercado como mecanismo, pero
aflade el de la regularizacién de las tierras, en especial aquellas que fueron
entregadas en el marco de programas agrarios gubernamentales y tierras de la

nacion.

Por otro lado, Plataforma Agraria, CNOC y CNP-T ; sostienen que es necesario
transformar la estructura agraria actual, caracterizada por la concentracion de ese
recurso, en latifundios dedicados a la produccion de exportacion y la existencia de

minifundios destinados a cubrir el mercado interno y el autoconsumo.

Para Plataforma Agraria, es necesario democratizar el acceso a la tierra partiendo
de reconocer el derecho a la propiedad para todos y todas; rescatar las tierras
comunales, baldias y nacionales; la restitucion y compensacién de derechos
contenidos en los Acuerdos de Paz; la titulacion y regularizacion, priorizando las
tierras comunales; la implementacion del catastro como medio para resolver
conflictos de tierras. Asimismo, plantea terminar con las grandes propiedades
improductivas aplicando un impuesto territorial y sobre tierras ociosas, la

expropiacion de tierras usurpadas y establecer limites a la extension.

La CNOC, considera que la transformacion de la estructura de tenencia de la
tierra se basa en la Reforma Agraria Integral, plantea la adopcion de medidas
como la certeza y transparencia de la informacion sobre la tenencia de la tierra,
la implementacién del catastro y la elaboracién con base a éste de una politica
de ordenamiento territorial, definir el criterio de sub-utilizacién y ociosidad de la
tierras con el objetivo de gravar impositivamente aquellas que sean
determinadas como no utilizadas. Considera que es necesario fortalecer el
FONTIERRAS con reformas legales, reestructurando su funcionamiento y

asignando los fondos necesarios para su operacion. No obstante, de la
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propuesta de la CNOC se desprende que concede importancia al mercado de
tierras como via de acceso a ese recurso y su regulacion a través de medidas

fiscales.

La CNP-T plantea medidas como el reconocimiento de las tierras comunales de
los pueblos indigenas, politicas de acceso a la tierra acompafadas de la
infraestructura productiva necesaria, la recuperacion de las tierras de

comunidades indigenas victimas de despojo y la seguridad juridica.

Este conjunto de planteamientos pone de manifiesto la existencia de dos visiones
absolutamente contrapuestas entre organizaciones sociales y campesinas y
agrupaciones empresariales, por un lado, y diferencias entre las primeras, lo que
se explicaria por la naturaleza y composicion de cada una de ellas. Asimismo, es
evidencia de la necesidad de buscar acuerdos y consensos entre los diferentes

actores en la tematica agraria.

4.4.2.2. Institucionalidad y reformas legales

Dentro de la grandes coincidencias, destaca la propuesta de las organizaciones
sociales y campesinas, respecto a la necesidad de definir una normativa
especifica en el marco del derecho agrario, acompafiada de su jurisdiccionalidad e
institucionalidad, con el objetivo de sacarla de la competencia del ramo civil. De
las instancias ponentes solamente CNP-T y CNOC detallan un cuerpo de leyes
que es necesario promulgar: Cédigo Agrario, Codigo Procesal Agrario y Ambiental,
Ley Organica de la Procuraduria Agraria, Ley del Régimen de tenencia comunal
de tierras de comunidades indigenas, Ley general de regularizacion de la tenencia

de la tierra, tierras ociosas, titulacion supletoria individual y comunal.
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A la vez, dichas instancias propugnan por la reforma de la Constitucién Politica de
la Republica en los articulos 39, 40 y 41, derogacion de la Ley del INTA, reformas
a la Ley de ECAS y Ley de areas de reserva del Estado, Cédigo Civil, Cédigo
Procesal Civil y Mercantil, Ley del Organismo Judicial, Cédigo Penal, Ley del
Organismo Ejecutivo, Ley Forestal, Ley de Areas Protegidas, Ley de

Expropiacion, Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles y Codigo Municipal.

La propuesta de CNP-T es mas desarrollada, ya que plantea ademas de proponer
la promulgacion del cuerpo legal principal, este debe acompafarse con otras leyes
complementarias como Ley de Ordenamiento Territorial, Ley de Agrimensura, Ley
del Registro de la Propiedad, Ley sobre expropiacion Agraria, Ley de tierras
ociosas (que el IPES integra en su propuesta), Ley del impuesto territorial, Ley de

Aguas, Ley o Estatuto de los pueblos indigenas, Codigo Ambiental.

Es importante resaltar que IPES, plantea en su propuesta la promulgacién de una
legislacion agraria y ambiental, sin hacer un desglose detallado, parte de la
realizacion de una codificacion de la legislacion agraria y define una propuesta de
ley que cree los érganos y competencias necesarios para aplicar la justicia en

dicha materia. Asimismo, plantea la promulgacién de la Ley del IUSI.

CNOC, como parte de su propuesta de Reforma Agraria Integral, plantea la
revision de la Ley de expropiacién y la creacion de la Procuraduria Agraria en
sustitucion de CONTIERRA, lo cual ve como una oportunidad para lograr la
entrega de tierras sin discriminacion. Esta propuesta difiere en método a la

planteada por IPES que propone una Ley de Resolucién de Conflictos.

Dentro de las reformas a leyes que se plantean se encuentra la reforma a la Ley
del FONTIERRAS, planteada por Plataforma Agraria y CNOC. Dentro de dichas

propuestas la primera propone, una reforma sustantiva con el objeto de
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modificar el enfoque de intermediacion financiera que tiene dicha institucion en la
actualidad y constituirse en un mecanismo de transferencia de tierras productivas.

Para CNOC la reforma conlleva el fortalecimiento de dicha entidad.

Por otro lado IPES,'® considera que se debe formular una politca de
ordenamiento territorial con base en las caracteristicas agro ecolégicas del pais,
con una visién integral ya que la misma contribuiria a multiples usos, desde
planificacion, prevencion, control inmobiliario, para definir incentivos y sanciones,

etc.

En relacién a las propuestas de jurisdicciéon y jurisdiccionalidad, AGER, Camara
del Agro y CACIF no tienen una propuesta concreta de lo que podria inferirse que
estan de acuerdo con el enfoque que en la actualidad se le da, en el marco del

derecho civil y penal.

Plataforma Agraria, plantea la necesidad de aprobar la legislacion que tipifique el
acoso sexual como delito y reconozca a las trabajadoras agricolas y de casa
particular como sujetas de derechos laborales. Las otras instancias no plantean
nada al respecto. Otro aspecto que llama la atencién en la propuesta de dicha
entidad, es la asignacion presupuestaria en funcion de las necesidades rurales.

4.4.2.3. Certeza juridica

En este aspecto las propuestas se encuentran disgregadas, aunque la gran
convergencia radica en el ambito del cumplimiento de la ley. Sin embargo, se
advierten divergencias sustantivas: las organizaciones agroempresariales, ven
la certeza juridica como una plataforma crucial para el desarrollo del area rural y
del sector agropecuario, en donde el Estado debe ser garante del cumplimiento

de ley y debe propiciar el respeto de la propiedad privada. Dichas instancias

192 hstituto de Estudios Econémicos y Sociales.
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enfocan la certeza sobre el uso, tenencia y propiedad de la tierra como un derecho
de la persona, cualquier discrepancia debe ser resuelta por la via del dialogo, pero
de ninguna forma debe propiciarse dichas acciones sobre la base de lo que

consideran hechos delictivos.

Por otro lado CNOC, CNP-T e IPES plantean la importancia de respetar la
normativa de la OIT principalmente lo referente a pueblos indigenas, tierras
comunales y territorios de los pueblos indigenas, partiendo de que constituyen
compromisos contenidos en los Acuerdos de Paz y son componentes importantes
del convenio 169 de dicho organismo internacional. En las propuestas se reconoce
el derecho historico de la tierra de los pueblos indigenas y se plantea la obligacién
del Estado a restituirlas.

Con claridad, se advierte que en el tema de la certeza juridica las agrupaciones
agro empresariales hacen referencia explicita a todo aquello derivado del derecho
positivo, mientras que las organizaciones sociales y campesinas, particularmente

CNOC, CNPT y el IPES hacen referencia explicita o implicita al derecho indigena.

El CACIF por su parte, plantea que la certeza juridica debe garantizarse y la
forma de acceder a la tierra debe ser por la via del mercado y de ninguna manera
el Estado debe repartir ese recurso por medio de politicas confiscatorias y de

expropiacion.

Con relacion a las areas de reserva territorial cuya adjudicacion ha sido anémala y

no fundada en ley, CNOC sostiene que, el Estado debe recuperarlas.

Sobre este eje la Plataforma Agraria plantea la importancia del cumplimiento de la

normativa laboral y la ampliacion de la cobertura de la inspeccién general de
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trabajo. De la misma manera CNOC demanda el reconocimiento y proteccion de

los trabajadores migrantes.

Se reconoce la importancia de los dos registros, su fortalecimiento y
modernizacién, tanto del Registro Catastral, como del Registro de la Propiedad
Inmueble, aspecto en el que convergen CNOC, Camara del Agro y CACIF. Dichos
registros son los que deben generar la certeza. Sin embargo, CNOC plantea que
el registro catastral debe acompafarse con leyes especificas referidas a los
articulos 69 y 70 de la Constitucion. Asimismo plantea que las tierras de los

pueblos indigenas deben ser legalizadas y registradas

En el punto atinente al uso de la tierra la Camara del Agro parte de la premisa de
que la Constitucion de la Republica garantiza que toda persona puede disponer

libremente de sus bienes de acuerdo a la ley.

4.4.2.4. Género e Interculturalidad

Sobre este eje existe un plena convergencia entre las organizaciones sociales vy
campesinas y el IPES, ya que las propuestas parten del reconocimiento de la
importancia de los derechos de los pueblos indigenas, las mujeres, las nifiez y la
juventud. Sin embargo, llama la atencion que AGER, la Camara del Agro y CACIF

no integran aspectos relacionados con esta tematica en su propuesta.
Otro aspecto relevante es que dentro de la RAI planteada por CNOC existe el
reconocimiento de la debilidad en el enfoque de género, aunque parten de

reconocer su importancia y ven potencializada su participacion a todo nivel.

Por su parte, CNP-T integra la equidad de género y los derechos de la mujer

relativos a la tierra como eje transversal.
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4.4.25. Infraestructura social

Las organizaciones sociales y campesinas coinciden en que se debe fortalecer el
tema educativo, en el marco de una educaciéon incluyente, de facil acceso e
integral basada en caracteristicas culturales y linguisticas, orientada hacia los
valores promovidos desde una cultura de paz, que fomente el desarrollo
campesino en el area rural. Coinciden, ademas, en promover el acceso a los
recursos bésicos, tales como vivienda, salud, empleo, seguridad alimentaria, etc.
Ademas, consideran importante el acceso a otros recursos como capacitacion

técnica, créditos, tecnologia y programas empresariales.

Para Plataforma Agraria, la reforma y actualizacion en materia laboral implica
grandes retos en los temas del cumplimiento de las normas laborales, aplicacion
de la justicia, reconocimiento de prestaciones y principalmente politicas de empleo
con mecanismos de control de salarios y precios justos y equitativos. En ello
difiere sustancialmente de la propuesta de la Camara del Agro que promueve
politicas laborales favorables en relacion a la productividad, y la productividad

como marco referencial para la fijacion de niveles salariales.

Por su parte AGER, promueve la participacion social basada en un ejercicio de la
ciudadania responsable e informada, que fomente la concertacion y el consenso

entre diferentes sectores, asi como el fortalecimiento del poder local.

En términos generales, la divergencia de las propuestas esta relacionada con el
sentido de la infraestructura social, ya que para las organizaciones sociales y
campesinas esto se refiere a las condiciones minimas que permitan un
desarrollo rural equitativo e incluyente para la mayoria de la poblacién,
especialmente la rural; mientras tanto, para las organizaciones

agroempresariales dicha infraestructura se centra en proveer las condiciones
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que permitan un desarrollo basado en aumentar la productividad y competitividad

de la actividad agro industrial.

4.4.2.6. Infraestructura productivay economica

Las organizaciones sociales y campesinas coinciden en elevar el nivel técnico
empresarial de los pequefios y medianos productores agricolas, mediante
programas para construccion de infraestructura productiva, capacitacion tanto en
el manejo administrativo como en la tecnificacion de los procesos de agroindustria,
crear mecanismos para la comercializacion directa en el mercado interno y externo

con una visién solidaria y equitativa.

Elevar los niveles de productividad de pequefios y medianos productores,
ampliando su dmbito legal, fortaleciendo su acciéon econdmica y social, retomando
sus formas de organizacién y fortaleciendo su capacidad empresarial gerencial, y
brindando apoyo en los sistemas de produccién y comercializacion.

Plataforma Agraria y el IPES coinciden en mejorar la recaudaciéon fiscal; sin
embargo, lo hacen bajo diferentes principios: Plataforma Agraria retomando los
compromisos asumidos en el pacto fiscal, que establece un sistema con el
principio de capacidad de pago, mejorando la recaudacion, fortaleciendo la SAT,
promoviendo el gasto social y la inversidn, entre otros. El IPES con la finalidad de
propiciar la inversion en infraestructura social y productiva, sea inversion nacional,
privada, extranjera o mixta. Es decir, crear incentivos para fuentes generadoras de

empleo masivo.
Plataforma Agraria, CNOC y el IPES coinciden en mejorar el acceso directo al

crédito para pequefios y medianos productores, con condiciones factibles de

cumplimiento para la produccion agropecuaria, forestal e hidrobiologica.
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Para las organizaciones agro empresariales, aglutinadas en CACIF y Camara del
Agro, la ampliacién de créditos deber ir dirigida a generar, adaptar y transferir
tecnologia, propiciar el desarrollo y mantenimiento de la infraestructura para la

produccion.

Ademas, las organizaciones agro empresariales, dirigen su propuesta de
infraestructura productiva y econdmica, principalmente para mejorar las
condiciones de competitividad agroindustrial en el tema de produccién, inversion,

intercambio comercial y tecnologia.

4.4.2.7. Desarrollo Ambiental Sostenible

Para las organizaciones sociales y campesinas, a excepcion de la CNP-T, quien
centra su propuesta en la regulacion del tema mediante la creacion del Cadigo
Agrario y Ambiental, el desarrollo sostenible se centra, en promover a nivel local
capacidades para el uso y manejo de los recursos naturales, asi como la
administracion de areas protegidas, convirtiéndose los grupos campesinos en
actores claves para la conservacion ambiental y sean informados y consultados
para la toma de decisiones en cualquier medida vinculada a la zona donde

habitan.

Para el IPES es importante la investigacion y desarrollo de la tecnologia
alternativa y biotecnologia como un recurso importante de produccion
agropecuaria, forestal e hidrobi6logica. Ademas, resalta que toda politica

relacionada con el tema debe estar basada en los Acuerdos de Paz.

Para las organizaciones agro empresariales, el uso y manejo de la

conservacion del agua como un recurso fundamental de la actividad
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agropecuaria es de vital importancia, por o que apoya la coordinacion y correcta
administracion de dicho recurso. Asimismo, promueve apoyar el establecimiento

de una cultura hidrica en el pais.

Las grandes divergencias, entonces, entre organizaciones sociales y agro
empresariales se centran en el enfoque que se le da al buen uso y manejo de los
recursos naturales. Para las organizaciones agro empresariales el uso del agua es
visto cémo una fuente primaria de la produccion agropecuaria y su mal manejo
impactaria directamente en la productividad y competitividad de la actividad
agroindustrial; para las organizaciones sociales, la conservacion, uso y manejo de
los recursos naturales se enfocan en la convivencia arménica y responsable de
éstas con el hombre y su mal manejo impactaria directamente en la calidad de

vida de quienes la compartan.

4.4.2.8. Ordenamiento territorial

Las propuestas para el ordenamiento territorial encuentran puntos de
convergencia, en la idea de planificar y orientar el manejo y aprovechamiento del
uso de la tierra y de los recursos naturales. Las divergencias entre las
organizaciones sociales y las agro empresariales son especificamente con la
finalidad de éste. Para las organizaciones sociales la finalidad del
aprovechamiento del uso de la tierra y los recursos naturales es lograr un

desarrollo equitativo rural y urbano.
Para las organizaciones agro empresariales el ordenamiento territorial debe ser

orientado a aumentar la productividad y garantizar la competitividad. En este

aspecto la Camara del Agro desarrolla con amplitud su enfoque.
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CONCLUSIONES

La cuestion agraria en Guatemala desde la colonia se ha caracterizado por el
predominio de la propiedad privada sobre la tierra; en la actualidad prevalecen
relaciones sociales de produccién de corte capitalista que se caracterizan
primordialmente por la dualidad latifundio—minifundio; dicha bipolaridad, genera en
el campesinado minifundista la necesidad de vender su fuerza de trabajo con
caracter temporal en tiempos de cosecha en las fincas, lo cual ha provocado
bajos salarios de los trabajadores agricolas; por otro lado en el minifundio no se
cuenta con infraestructura productiva y asistencia crediticia provocando pobreza y
exclusion en la poblacion rural; dicha problematica demanda la transformacion de

la estructura agraria.

El enfoque que impulsaron los Acuerdos de Paz, principalmente el Acuerdo sobre
Aspectos Socio econdmicos y Situacion Agraria —ASESA- y el Acuerdo sobre
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas —AIDPI-, estuvieron influidos por
las politicas promovidas por los Organismos Internacionales, por ende, su
orientacion fue dirigida a provocar cambios en la superestructura, es decir, en el
conjunto de instituciones y leyes prevalecientes en la formacién econémico social
que predomina en el pais. Dichos compromisos no buscaban impulsar la
transformacion de la estructura agraria, sin embargo la falta de una intervencion
publica acertada, impidi6 que tuvieran un impacto positivo ya que sumados
hubiesen generado cambios que mitigarian de alguna manera la problematica

agraria.

CONTIERRA, como institucion creada en el marco de los Acuerdos de Paz para la
resolucion de conflictos, no ha tenido el nivel de incidencia necesaria en la
conflictividad agraria debido a que la misma no da soluciones a las causas, sino

por lo contrario sélo atiende los efectos.
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La intervencion de FONTIERRAS, como entidad rectora de la politica de acceso a
la tierra no ha sido una experiencia exitosa, debido a que se han adquirido tierras
sobrevaloradas, de mala calidad y con deficiente asistencia técnica que solo ha

generado el endeudamiento de comunidades campesinas.

La Politica Agraria y sectorial 1998-2030, la Politica Agraria 2004-2008 y la
Politica gubernamental 2006, son tres iniciativas que no constituyen una politica
agraria de Estado, debido a la falta de acciones encaminadas a la transformacién
de la estructura agraria. Dichas iniciativas gubernamentales van dirigidas a
mantener el estatus quo, lo cual sugiere que fueron influenciadas por la Camara
del Agro, ya que al comparar su contenido con la propuesta de dicha entidad,
coinciden desde sus objetivos a las acciones que impulsan, de estd manera los
dos ultimos gobiernos alejan de su agenda institucional las demandas de los
grupos campesinos generando descontento y repercusiones en la conflictividad

agraria.

En la actualidad no existe una politica agraria, debido a que las impulsadas por los
ultimos dos gobiernos no responden a las caracteristicas de una politica agraria,
los cursos de accién impulsados por la autoridad competente, en donde lo poderes
del estado tienen algun nivel de participaciébn de acuerdo a sus competencias,
quienes dotados de poder politico implementan acciones que influyen en la
estructura agraria y por consecuencia tienen implicaciones en la problemética
agraria. Se trata de una serie de practicas que tienen objetivos definidos y que
articuladas entre si provocan cambios o mantienen la situacion agracia, las misma

puede ser explicita o implicita”.
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RECOMENDACIONES

1. La institucionalidad creada en el marco de los Acuerdos de paz deberia
impulsar una Politica Agraria, que conlleve la transformacion de la
estructura agraria, a través de un proceso que articule a las principales
fuerzas politicas del pais, dicha politica debe establecer acciones con el
objeto de dinamizar las relaciones en el agro guatemalteco, a través de
democratizar el acceso a la tierra; rescatar las tierras comunales, baldias y
nacionales; la restitucion y compensacion de derechos contenidos en los
Acuerdos de Paz; la titulacion y regularizacion, priorizando las tierras
comunales; la implementacion del catastro como medio para resolver
conflictos de tierras. Asimismo, se deben terminar con las grandes
propiedades improductivas aplicando un impuesto territorial y sobre tierras
ociosas, la expropiacion de tierras usurpadas y establecer limites a la

extension.

2. Retomar los compromisos contenidos en el ASESA y AIDPI, de las cuales
hay avances y procesos encaminados que de alguna forma buscan
contribuir a resolver la problemética de inequidad en el agro guatemalteco.
En especial en lo referente a los compromisos adquiridos en cuanto a: la
elaboracién del banco de tierras con lo cual el FONTIERRAS deberia
contar, gravar las tierras ociosas, retomar la funcién social de la propiedad
privada, el reconocimiento de los derechos histéricos sobre la tierra de los

pueblos indigenas.

3. Definir una normativa especifica en el marco del derecho agrario,
acompafnada de su jurisdiccionalidad e institucionalidad, con el objetivo
de sacarla de la competencia del ramo civil, es decir, un cuerpo de leyes

gue contengan: Cadigo Agrario, Coédigo Procesal Agrario y Ambiental,
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Ley del Régimen de tenencia comunal de tierras de comunidades
indigenas, Ley general de regularizacién de la tenencia de la tierra, tierras

ociosas, titulacion supletoria individual y comunal.
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