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AgrAdecimiento

La razón de fondo que ha motivado la elaboración 
del presente libro es reconocer el esfuerzo de más 
de 1,200 líderes de todo el país quienes de manera 
vo luntaria y ad honorem han venido construyendo 
la estrategia de desarrollo económico desde lo local 
siguiendo el modelo de los Grupos Gestores, estra
te gia que hoy reconocemos como un “movimiento 
so cial” que propende a formularse en una política 
pú blica a favor del desarrollo económico de las pro
vincias de Guatemala.

En este movimiento, iniciado hace 15 años, se 
han implicado muchas personas. Primero en la fa se 
de construcción de la estrategia y más tarde en la 
propagación de la misma para llevarla a 102 muni
cipios de 18 departamentos del país al momento de 
edición del presente libro. Vale destacar que se han 
or ganizado Grupos Gestores en dos municipios de 
Hon duras, La Lima y Siguatepeque, siguiendo el 
mis mo formato de los Grupos Gestores iniciados en 
Que tzaltenango tres lustros atrás. Se espera que en 
un futuro se integre una Red de Grupos Gestores 
de Honduras, similar a la existente en Guatemala.

– 11 –
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Sería prolijo enumerar todos los apoyos recibidos 
en estos años, los nombres de la mayoría de ellos 
que dan mencionados en diversos capítulos del li
bro; a todos un agradecimiento por su aporte. Pero 
quisiera nombrar a algunas personas cuyo apoyo ha 
si do permanente y de primer orden. En este sentido, 
agra decer a los que han fungido como funcionarios
ge rentes entre ellos: el ingeniero Miguel Chavarría, el 
li cenciado Julio de la Roca, el actual gerente de la Red 
Na cional de Grupos Gestores, licenciado Alejandro 
Arango. Así mismo, la ingeniera Gabriela Domínguez 
quien colaboró varios años como formuladora de 
pro yectos; y a su actual sustituto, ingeniero Javier 
Ara na. Al licenciado Otto Vargas, contralor general 
de la Red y sus colaboradores. Al licenciado Dennis 
Ro das, asesor económico y Presidente del Grupo Ges
tor de Quetzaltenango. Al entusiasta y siempre leal 
co laborador don Juan Ciani, vicepresidente de la Red 
Na cional de Grupos Gestores, y a los integrantes de 
las diferentes juntas directivas que han fungido en 
es tos años. Al ingeniero Jorge Lavarreda Grotewold, 
ase sor permanente de la Red. Al director ejecutivo de 
Fun dación para el Desarrollo Integral de Programas 
So cioeconómicos (Fundap), ingeniero Jorge Gándara 
y a los gerentes de los programas de Fundap por su 
ase soría y animación permanente hacia mi persona. 
A Luis Mario Ramírez y los amigos de los Grupos 
Ges tores de Suchitepéquez, siempre entusiastas y 
pro positivos. Miguel Fernández Bianchi, Emmanuel 
Seidner y Rubén Morales creyeron, y creen, en que 
el desarrollo económico debe construirse desde lo 
lo cal, por ello es que desde el Programa Nacional 
de Competitividad (Pronacom) apoyaron durante 
su gestión a la Red. El doctor Jesús GarcíaRuiz ha 
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apor tado ideas valiosas a la iniciativa de los Grupos 
Gestores.

Una parte del presente libro es una compilación 
de textos aportados por diferentes colaboradores, 
a quienes se agradece su contribución. Un especial 
agra decimiento a mi eficacísima secretaria Fabiola 
Be tancourt de Lara por su dedicación.

Varias instituciones han apoyado financiera men
te a la Red de Grupos Gestores; entre ellos destacan 
usaiD, el Programa Nacional de Competitividad, el 
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarro
llo, la cooperación alemana Gtz, la cooperación 
es pañola, la cooperación japonesa, la Fundación 
So ros; a todos ellos un reconocimiento. Importantes 
em presas nacionales también han contribuido al 
sos tenimiento de la entidad.

Debo agradecer también a todos los “gestores”, 
co mo les denominamos, por el trabajo voluntario en 
be neficio de sus comunidades, y por su participación 
a los diferentes eventos que se organizan para com
partir las experiencias que se avanzan en las diversas 
asociaciones “Grupos Gestores”.

Francisco Roberto Gutiérrez Martínez
Quetzaltenango, noviembre de 2011.





el Argumento

El primer Grupo Gestor surgió para dar respuesta a 
la preocupación identificada en Quetzaltenango en 
re  lación con la falta de oportunidades de inserción 
la  boral para los jóvenes. Esta carencia ha causado 
una permanente emigración de talentos que buscan 
op  ciones de mejor futuro fuera del Municipio y el 
país. Esa preocupación hizo que un pequeño grupo de 
em  presarios y académicos realizaran un ejercicio de 
re flexión el que, dos años después, desembocó en la 
crea ción de una institución –el Grupo Gestor–, y una 
pro puesta –la modalidad de desarrollo económico 
lo cal–, que se esfuerza en dar respuesta a aquella 
in quietud detectada.

En los años transcurridos desde 1996 a 2011, la 
es trategia iniciada en Quetzaltenango se replicó a 
18 departamentos del país y 102 municipios, a partir 
de una demanda real identificada por líderes de los 
res pectivos municipios quienes crearon asociaciones 
si milares, todas ellas con personería jurídica, aso
ciaciones que se han preocupado en identificar 
opor tunidades de desarrollo económico local, y han 
im plementado proyectos productivos para generar 
em pleos y autoempleos en sus comunidades.

– 15 –
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Con los años se ha generado un verdadero ca
pital social en el país, pues la tarea de cada Grupo 
Ges tor ha obligado a sus integrantes a consultar y 
com partir con sus conciudadanos en el esfuerzo 
por el desarrollo. Además se ha logrado construir 
alianzas entre la sociedad civil representada en el 
Gru po Gestor y los Gobiernos locales, algo inédito 
en el país, lo que se constituye de por si en un aporte 
im portantísimo para la democracia y la búsqueda 
del bienestar en las provincias de Guatemala.

Hoy, después de 15 años lo que inició como un 
Gru po Gestor en Quetzaltenango se ha convertido 
en un verdadero movimiento social, pues son mu
chos los líderes comprometidos en la búsqueda 
del bien común mediante el desarrollo económico 
uti lizando las metodologías desarrolladas por los 
Grupos Gestores. Adicionalmente, y como se verá en 
el presente libro, se han constituido otras entidades: 
las Mesas de Competitividad y el Consorcio para el 
De sarrollo Económico Local (Del), mismas que son 
ex plicadas en los últimos capítulos.

La esperanza que se guarda es consolidar el 
esfuerzo, fortaleciendo lo que ya hoy es un “Sis
tema nacional para el fomento económico y la com
petitividad”, conformado con la Red de Grupos Ges
tores que proponen proyectos productivos; las Mesas 
de Competitividad que trabajan por mejorar el clima 
de negocios de los municipios y departamentos; y el 
Con sorcio para el Desarrollo Económico Local, que se 
cons tituye en el medio para construir conocimiento 
y capacitar sobre el tema Del.

Concluye el presente libro informando sobre el 
re corrido que se sigue, esto es, pasar de lo que es 
un “modelo” de desarrollo económico local, a un 
“mo vimiento social” que se está configurando como 
una “política pública”.



introducción

Varios de los indicadores sociales y económicos de 
Gua temala son preocupantes, por decir lo menos. La 
si tuación de pobreza, desnutrición, contaminación 
del medio ambiente, corrupción e inseguridad nos 
in dican que urgen cambios profundos en la Nación.

Es evidente una sensible falla en el liderazgo polí
tico, y se llega incluso a dudar de la viabilidad que 
tie ne el futuro del país. Ello debido en buena parte 
a la falta de un liderazgo político comprometido con 
los valores y objetivos de una Guatemala prospera 
y en paz. Esta debilidad seguramente tiene su ori
gen en la falta de verdaderos partidos políticos 
que, a partir de un planteamiento doctrinario y 
pro  gramático, puedan constituirse en interlocutores 
vá lidos y profesionales entre la ciudadanía y el Go
bierno de turno.

La temporalidad de los gobiernos inviabiliza 
con tinuidad en las políticas de Estado en temas es
tratégicos. Con cada cambio de gobierno cambian 
las políticas públicas, y no hay evaluación del im
pacto de las mismas. Intentos por generar políticas 
pú blicas intertemporales en temas estratégicos 

– 17 –
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como la seguridad y justicia, la salud y nutrición, 
la educación y el desarrollo rural, consensuadas 
con los partidos políticos con representación en 
el Congreso, no prosperan y se estancan por falta 
de una mínima racionalidad y compromiso de los 
di putados.

Los diferentes estamentos de la sociedad civil: 
em presarios, académicos, ambientalistas, indíge
nas, cam pesinos, profesionales y religiosos tienen 
di ficultad de convocarse y proponer alternativas 
por falta de confianza y apertura. Los Acuerdos de 
Paz, considerados como el último pacto intersec
torial, firmados en 1996, permitieron el cese del 
en frentamiento armado, pero luego fueron dejados 
de lado. Retomarlos y dinamizarlos pudiera ser un 
ele mento de guía para dar visión común.

Las situaciones antes expresadas han estancado al 
país, dejando un vacío de liderazgo y presencia que 
em piezan a ocupar grupos oscuros; si no se generan 
pro puestas, especialmente de desarrollo que permitan 
crear oportunidades, reducir desigualdades y abrir 
es pacios de participación, la sociedad entrará en una 
ano mia que postergara salidas viables y robustas 
pa ra su futuro.

En lo económico es evidente la ausencia de una 
estrategia que conduzca a un crecimiento de la rique
za nacional de manera compartida; incluso en los 
últimos años se ha puesto en riesgo la estabilidad 
ma croeconómica, elemento éste central para un desa
rrollo económico sano. El asistencialismo se privilegia 
por sobre la promoción de inversiones generadoras 
de empleo. El turismo, la “gran opción”, descuidado 
en cuanto a preparar una cultura de hospitalidad y 
pro tección de la naturaleza y los centros arqueológi cos 
(dos de los más grandes atractivos). No se apuesta 



19Introducción

por lo básico: salud preventiva, educación de calidad 
pa ra los más pobres, infraestructura para el largo 
pla zo, etcétera.

La economía se ha enfocado históricamente en 
la exportación, descuidando su interrelación con 
el mercado interno. El tema fiscal no se aborda con 
vi sión de largo plazo, como un verdadero “pacto 
fis cal”, y se argumenta una baja carga tributaria justi
ficando la necesidad de subir tasas o crear nuevas, 
sin garantizar transparencia y un uso racional de 
los recursos.

En el presente libro, y como una contribución 
al debate y propuesta de estrategias para el desa
rrollo económico, se plantea la experiencia de los 
Grupos Gestores, asociaciones conformadas con la 
par ticipación ciudadana, voluntaria y no partidista 
de liderazgos locales, a nivel municipal, que se con
vocan y adhieren a una propuesta de desarrollo de 
sus comunidades, mediante la estrategia del desa
rrollo económico local.

El esfuerzo emprendido, al que denominamos 
como un movimiento social, es liderado por los Gru
pos Gestores (más de 100 en este momento en sendos 
mu nicipios), que integran a líderes representativos 
del empresariado, la academia, los profesionales y 
el gobierno local de cada uno de los municipios en 
que funcionan los grupos.

Se ha creado una “red” de estas asociaciones, a 
la que se denomina como Red Nacional de Grupos 
Ges tores. La Red, una asociación de asociaciones, 
cuenta con un equipo técnico que formula y valida 
me todologías, apoya a cada grupo en sus gestiones 
de pro yectos productivos y sociales, y representa a 
los gru pos ante otras entidades nacionales y extranje
ras. Y para acercarse a cada Grupo Gestor, se han 
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instalado oficinas de apoyo, denominadas “Ofici nas 
de Desarrollo Económico” en sitios estratégicos que 
de manera territorial atienden a una serie de Gru
pos Gestores en servicios variados, especialmente 
apoyándoles en su gestión de proyectos.

Con el tiempo se han generado otras instancias; 
una muy importante es el “Consorcio para el Del”, 
in tegrado por dos universidades, la Universidad 
del Valle de Guatemala, y la Universidad Rafael 
Lan dívar, una fundación, la Fundación Soros, un 
ban co de desarrollo, el Banco Centroamericano de 
In tegración Económica (bcie), dos entidades de 
go  bierno, el Ministerio de Economía, y Pronacom, 
un ente de cooperación internacional, Helvetas de 
Suiza y la Red Nacional de Grupos Gestores. El con
sorcio se propone ser un centro de generación de 
co nocimiento y capacitación sobre el Del, mediante 
un “Centro de Inteligencia e Investigación sobre el 
Del”. Para alcanzar su propósito organiza congresos 
y programas de capacitación para funcionarios pú
blicos y privados.

Otra instancia la constituyen las “Mesas de 
Com petitividad” que se han venido conformando 
tanto a nivel municipal como departamental y re
gional, las que operan bajo la misma lógica de la 
“Agenda Nacional de Competitividad” creada por 
Pro nacom, pero con autonomía y desde lo local. El 
propósito de las mesas de competitividad es iden
tificar constricciones al desarrollo económico en los 
te rritorios del interior del país, así como formular 
pro puestas para resolverlas. Es, en síntesis, un ins
trumento para la mejora del “clima de negocios 
de los municipios” como medio para facilitar las 
in versiones productivas generadoras de empleo y 
au toempleo.
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Las metodologías de trabajo desarrolladas y 
va lidadas por la Red Nacional de Grupos Gestores, 
la “caja de herramientas”, no se incluyen en este 
documento; sin embargo pueden consultarse direc
tamente en las oficinas de la institución.

Creemos, firmemente, que aun cuando el pano
rama descrito en esta introducción se plantea con 
mu chas dificultades, hay esfuerzos muy valiosos 
y comprometidos desde diferentes instancias de la 
so ciedad civil, como los Grupos Gestores, que nos 
de ben dar optimismo de cara al futuro.

Guatemala es un país con un enorme potencial: 
su diversidad étnica es una riqueza que genera si
nergias novedosas; su biodiversidad es de las más 
ricas del mundo; su ubicación geográfica le per
mite ser el “corazón” de las Américas; su belleza 
natural es incomparable; la dimensión y variedad 
de paisajes, climas y culturas ofrece a los extranjeros 
unos atractivos verdaderamente sobresalientes. El 
potencial económico es, además de variado, sustenta
do en gente trabajadora y emprendedora; es, de he
cho, la economía más grande de Centroamérica de 
cerca de 40 millardos de dólares. En fin, Guatemala 
cuen ta con todos los elementos básicos para ser un 
país moderno, desarrollado, incluyente y por tanto, 
con un gran futuro.





Capítulo 1
Análisis AbreviAdo de lA 
economíA guAtemAltecA

Son varias las explicaciones que se dan sobre la 
for  ma en que aparecen los primeros pobladores de 
América; pero la más probable, por su lógica cientí
fica, es la que propone que en la Era Pleistocena 
(ha ce unos 3035 mil años) se congeló el estrecho 
de Bering, lugar por el que pasaron caminando ha
bitantes de la parte nororiental de Siberia. Estos 
nó madas, cazando y recolectando frutos avanzaron 
du  rante unos 20 mil años recorriendo los territorios 
de lo que hoy es Alaska, Canadá, Estados Unidos de 
Norteamérica, México, Centroamérica y buena par  te 
de Suramérica, conformando asentamientos en va
rios lugares, de donde se derivan las diversas etnias 
que hoy perduran en todo el territorio americano.

El primer asentamiento que se dio en lo que 
hoy conocemos como Mesoamérica1 fue resultado 

1. Fue Kirchoff quien primero denominó como “Mesoamé
rica” al continuum territorial sobre el que se desarrolló una 
cul tura bastante homogénea. La región está demarcada por 
los ríos Sinaloa al Oeste, y Pámaco al Este, unidos a una línea 
que pasaría al norte de los ríos Lerma, Tula y Moctezuma del 
lado Mexicano; incluye Guatemala y Belice. Al sur abarca la 

– 23 –
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de la domesticación del teocinte o may (hoy maíz), 
ha ce unos 7 mil años en lugares de la península de 
Yu catán y la costa sur de Guatemala. A partir de 
ese hecho, y de la liberación de tiempo que ya como 
se dentarios se derivó, dio inicio a lo que sería la 
cul tura maya. Nos queda evidencia de ello en los 
si tios arqueológicos de lugares ocupados por los 
ol mecas, grupo protomaya, en las playas del istmo 
de Tehuantepec y sur de Guatemala.

Para mejor comprender el funcionamiento 
de la vida ma ya “primitiva”, conviene acercarse 
a la explicación mar xista,2 que hace un análisis 
del desarrollo de las sociedades precapitalistas a 
partir de su “modo de producción”, cla sificando las 
sociedades en: 1. Comunidad primitiva, di vidida en 
la natural nómada y la agraria primitiva. 2. Mo do 
asiático de producción (que aplica para el caso ma
ya y que desarrollamos a continuación). 3. Modo 
de producción antiguo clásico, en la que coexisten 
la pe queña propiedad campesina y la propiedad 
común. 4. Mo do de producción esclavista, en la 
que los esclavos tra bajan como bienes, junto con la 

parte noroeste de Honduras, extremo occidental de Nicaragua 
y de Costa Rica. Para la mayor parte de estudiosos, el área 
ma ya abarca los estados de Yucatán, Campeche, Quintana 
Roo, Tabasco y la mitad occidental de Chiapas, México, toda 
Gua temala y Belice, y los extremos occidentales de Honduras 
y El Salvador. Esto hace un territorio de aproximadamente 
400 mil kilómetros cuadrados.

2. Hay muy pocos estudios sobre la forma en que fun
cionó la economía maya. Los hay de grupos itzaes, como 
Sa cerdotes y comerciantes, de Piedad Peniche Rivero (Fondo de 
Cul tura Económica, México, 1993). Y el de Jacques Soustelle 
quien hace un estudio profundo de la vida cotidiana de los 
az tecas previo a la llegada de los españoles, La vida cotidiana 
de los Aztecas en vísperas de la conquista (Fondo de Cultura 
Eco nómica, México, 1996).
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tierra de otros. 5. Mo do de producción germánico, 
basado en comunida des dispersas, con propiedad 
privada y tierras comunales (bos ques, etc.). 6. Modo 
de producción feudal, en que los siervos trabajan 
para el señor feudal, propietario de la tierra pero a 
su vez vasallo del rey.

El “modo asiático de producción”, también 
conocido co mo tributario, fue propuesto por Marx y 
completado por Godelier.3 En este modelo prevalece 
la propiedad co munal de la tierra, coexistiendo la 
propiedad privada (es pecialmente para la producción 
de frutas y de cacao en el caso maya), con una 
“jerarquía” superior que se apro pia de la producción 
con carácter de tributos o pago por servicios. A los 
trabajadores les queda únicamente pa ra sobrevivir. 
La jerarquía es la mediadora ante las di vinidades, y 
el soberano es considerado como ser divino, y, por 
ello, con toda su burocracia se abroga el derecho de 
explotación, como de un esclavismo general.

La clase dirigente maya contaba con los sacerdo
tes que manejaban el calendario (conociendo la 
lle gada de las lluvias, eclipses, etc.), con lo que di
rigían la agricultura, y por su medio, controlaban 
a la población a su favor.

La agricultura era de temporal, con excepción de 
rie gos en la costa (cacao), y terrazas en el altiplano. 
Y las herramientas el bastón sembrador (xul), y el 
ha cha de piedra. Y se usó la técnica de la roza o que
mado del bosque previo a la siembra del maíz. El 
an tropólogo Russ en su libro El pueblo maya (Salvat 

3. Maurice Godelier es el primero que propone la ne
cesidad de una “antropología económica”, intentando pa
sar por encima de divisiones entre las ciencias humanas, 
es pecialmente la económica y antropológica. Un domaine 
con teste: l’Anthropologie economique (Mouton, París, 1975).
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1992), estima que una familia de cinco miembros 
ne cesitaba unas 15 hectáreas para producir sus ne
cesidades de maíz.

Durante la conquista, y como consecuencia 
de ella, y especialmente por lo gravosa que ésta 
re sultaba pa ra la Corona española, se crean las Ca
pitulaciones, que confiaba a empresas particulares el 
financiamiento de las expediciones contratándose los 
beneficios para ca da una de las partes, conviniendo 
que las poblaciones na tivas podrían conservar la 
propiedad de sus tierras, siem pre y cuando acepta
ran la monarquía española, y la fe cristiana. Y los 
con quistadores, para facilitar el con trol de los in
dígenas, conformaron las Reducciones, for mando 
“pueblos de indios” en lugares adecuados en cuanto 
a clima, agua, bosques, etc., buscando siempre que 
hu biese suficiente mano de obra para usarla como 
en  comienda, repartimientos o mandamientos.4 Los 
con  quistadores usaron de la esclavitud, que ya existía 
en el nuevo mundo, hasta que fue abolida por orden 
monárquica en el año 1542.5

La economía giró en los inicios de la Colonia 
alrededor de la búsqueda de oro. Pero al no encontrar 

4. La encomienda consistió en la adjudicación de un nú
mero determinado de indígenas a un español, que hubiera 
apo yado a la conquista, y por tanto los indígenas debían au
xiliarle con trabajos y tributos. Los repartimientos consistían 
en la asignación de tierras; una “caballería” era la extensión 
asignada a un caballero, y consistió en el doble de área que 
se asignaba a un peón.

5. En el “Nuevo Mundo” era conocida la esclavitud des
de antes de la conquista, y los conquistadores trasladaron 
las prácticas medievales europeas. Sin embargo, en el año 
in dicado de 1542, las Leyes Nuevas ordenaron la abolición 
de la esclavitud, a pesar de la protesta de los conquistadores 
re sidentes en América.
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suficiente, es ta se orienta a la explotación de tierras 
y hombres, desa rrollando una agricultura que 
encuentra varios productos aptos para exportar a 
la metrópoli, España, entre ellos el cacao, la papa 
y otros productos agrícolas. Además el añil, planta 
productora de colorante adecuado para los te xtiles, 
dándoles una coloración azul.6

Una vez “asentado” el sistema colonial, éste se 
rige por el Mercantilismo, ideología económica pre
dominante en la época, y para algunos la primera 
teoría económica.7 El mercantilismo pregonaba que 
la riqueza de un Estado se medía por la cantidad 
de oro y plata que pudiera acu mular, la llamada 
ilusión crisohedónica, y para ello se pro movían 
las exportaciones y evitaban la importaciones. Es
ta ideología económica explica varias cosas. Por 
una par te la insistencia en la búsqueda de metales 
preciosos por parte de los españoles; y por otra, 
la conformación de la institución denominada 

6. El colorante indicado prevaleció y fue fuente de 
ingresos por exportación durante siglos para Guatemala, 
has ta que fue sustituido por la cochinilla, y luego por un 
co lorante químico, descubierto en Alemania y que a la fecha 
si gue siendo comercializado con el nombre de azul índigo 
sin tético. La firma alemana basf, hoy una de las productoras 
más grandes del mundo en productos químicos, se inició con 
el descubrimiento del índigo.

7. Los mercantilistas enseñaban que para enriquecer a 
un Estado era preciso asegurarle la mayor cantidad posible 
de oro y plata. Y lo mismo aplicaba para el individuo. Para 
al gunos estudiosos el mercantilismo fue la primera corriente 
de pensamiento políticoeconómico, especialmente con su 
de sarrollo en España. Y para otros, no lo es, como tampoco 
lo es, según estos últimos, la escuela fisiócrata. Ver Historia 
de las doctrinas económicas de G. Guide y C. Rist (Instituto 
Edi torial Reus, Madrid, tercera edición).
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Consulado de Comercio,8 la que llegó a ser una 
de las instituciones más poderosas del país, pues 
ade más de ser responsable de la justicia mer cantil, 
te nía la potestad de cobrar impuestos e invertirlos 
en la infraestructura humana y física para promover 
el de sarrollo.

Después de 1600 el añil se convirtió en un produc
to muy importante, prácticamente hasta después 
de la independencia, cuando se sustituye por la 
co  chinilla y, más tarde, por el café como productos 
prin  cipales de la exportación guatemalteca.

Después de la independencia política9 de España 
(1821), continua en Guatemala el modelo basado 
en el uso extensivo de la tierra y el trabajo, con una 
po lítica agra ria dirigida a garantizar los factores 
necesarios al mo delo, mediante la promulgación de 
leyes que favorecían el latifundio y la disponibilidad 
de mano de obra forzada.

8. En el libro Privilegio de clase y desarrollo económico, Gua
temala 17931871 (San José, eDuca, 1981), Ralph Lee Woodward 
hace un análisis histórico detallado de los consulados de 
co mercio en México y Perú, así como en Guatemala.

9. La Independencia de Guatemala de España es vista 
por algunos estudiosos de la historia como una “secesión”, 
pues fue realizada por criollos y españoles, y de acuerdo a la 
Cons titución española de 1812 “todos los hombres nacidos 
li bres y avecindados en los dominios de las Españas y los 
hi jos de estos son españoles”, y la mencionada constitución 
con sideraba como territorio español a Ghoathemala (artículo 
10). Ver Secesión pacífica de Guatemala de España, Ensayo his
tóricopolítico, Oscar Benítez Porta (Editorial Pineda Ibarra, 
Gua temala, 1973). De hecho el primer presidente de Guatemala, 
18211822, el brigadier Gabino Gaínza era español, y había 
ocu pado altos cargos en América, incluso combatió con las 
ar mas a los libertadores de los países del Sur. Le correspondió 
apla car un levantamiento independentista en Chile, en el que, 
iró nicamente, participó un guatemalteco, el ilustre político 
y escritor Antonio José de Irisarri.
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Durante los años siguientes y hasta el estable
cimiento del régimen liberal en 1871,10 los gobiernos 
fueron, básicamente, conservadores, restableciéndo
se la política eco nómica colonial, con instituciones 
como la del Consu lado de Comercio.

Con el arribo del régimen liberal a partir de 1871, 
es ta forma de sometimiento se legaliza mediante la 
pro mulgación de las leyes contra la vagancia y ley 
de vialidad, que obligan respectivamente, a servir en 
las fincas y a dedicar treinta días al año en la cons
trucción de carreteras, especialmente aquellas que 
servían al propósito de la explotación agrícola de 
ex portación. Por otra parte, el régimen liberal logró 
si tuar a Guatemala dentro del mercado mundial 
y desarrollar la “plataforma” para una estructura 
ca pitalista.

El inicio del siglo xx se da bajo la presidencia 
de Es trada Cabrera, quien en 1920 es declarado 
interdicto11 por el Congreso, y le sigue, por solo dos 
años, el presidente Car los Herrera, quien es sustituido, 
mediante “golpe de Es tado” por el general José María 
Orellana, quien en 1923 decide la instauración del 
Quetzal, con respaldo de oro, con un contenido de 
oro equivalente al del dólar de Estados Unidos. La 

10. Los liberales habían gobernado temporalmente en 
Gua temala en diversos momentos, especialmente bajo la 
pre sidencia del doctor Mariano Gálvez, quien fue presidente 
de 1831 a 1838, siendo derrocado por el conservador Rafael 
Ca rrera, fundador de la República de Guatemala en 1847, aun 
cuan do la Presidencia la ocupara otro conservador, el doctor 
Ma riano Rivera Paz. Rafael Carrera, “el Caudillo adorado 
de los Pueblos”, ocupó la Presidencia “vitalicia” desde 1844 
has ta 1865, con un “receso” de 1849 a 1851.

11. Es el único caso en la historia de Guatemala que un 
pre sidente de la República es sometido a juicio y encarcelado. 
Es trada Cabrera muere en la cárcel.
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acuñación de moneda se reservó con exclusividad 
al Estado mediante el Banco Central de Guatemala, 
creado en esa oportunidad.

El nuevo sistema financiero fue importante para 
es tablecer en Guatemala una economía moderna, 
y propiciar las bases institucionales que duraron 
has ta el año 1945, cuando fueron sustituidas por 
las políticas implementadas a partir de la decisión 
de Bretton Woods, en que se abandona el patrón 
oro. Hoy los expertos coinciden en afirmar que la 
re forma fue fundamental para manejar las difíciles 
si tuaciones a que daba lugar la vulnerabilidad ex
terna de la economía guatemalteca, y evitó que la 
cri sis posterior, de los años treinta, hubiera afectado 
ne gativamente al país.

Fue a principios del mes de octubre del año 1931 
cuan do estalló en Guatemala la crisis económica, 
con mo tivo del desplome de los precios del café, 
producto prin cipal de exportación del país. Los 
bancos cayeron en insolvencia ante la desconfianza 
del público que re tiraba sus depósitos, forzándolos 
a la quiebra. Entre los pri meros bancos declarados 
en quiebra estaban el Banco Schlubach, Sapper y 
Compañía; el Banco Internacional; la Casa Bancaria 
Rosenthal e Hijos; y el Pacific Bank and Trust. Al 
mismo tiempo, se dio una parálisis total del gobierno 
por falta de recursos. Al llegar Ubico al Go bierno 
había en Tesorería Nacional 140 quetzales, los em
pleados públicos tenían meses de no recibir sueldo y 
la deuda pública interna había crecido enormemente. 
El go bierno tuvo que negociar un préstamo externo 
por tres mi llones de dólares, los que destinó, 
fundamentalmente, al pago de salarios caídos. El 
gobierno redujo el gasto pú blico, y los sueldos y 
salarios se redujeron 30% en to dos los niveles de la 
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administración. Ante el desempleo ge neralizado, las 
personas encontraron en la economía de subsistencia 
la tabla de salvación, dándose inicio a lo que hoy 
conocemos como “economía informal”.12

En 1944, y con el ascenso de un gobierno revo
lucionario, hay una recomposición de las fuerzas 
so ciales. El propósito político fue liberar la fuerza 
de trabajo de los condicionantes impuestos en la 
épo ca conservadora y liberal, y constituirla en su
jeto de desarrollo económico y social del país, así 
como instituir un proceso de acumulación en tor no 
a un proyecto de industrialización moderno. Parale
lamente surgió un proyecto educativo nacional de 
lar go alcance que se propuso como paso previo al 
de sarrollo.

Pero algunas de las características del régimen 
co lonial y de la época conservadora enraízaron 
fuer temente en la cultura guatemalteca, entre ellas 
el autoritarismo, militarismo, la tendencia a la 
cen tralización, la opresión, y, en lo económico, la 
concentración de la propiedad y el uso de mano 
de obra intensiva y “barata”. De manera que ni la 
re forma liberal, ni la revolución urbana de 1920, 
ni la revolución de 1944, permitieron consolidar 
un proyecto de sociedad capitalista moderna y de
mocrática

12. La economía informal son todos aquellos cuentapro
pistas, tanto de autoempleo como propietarios de microem
presa que no se encuentran registrados en los sistemas 
ofi ciales. En el año 2001 se estima 650 mil autoempleados y 
450 mil microempresas en la República de Guatemala. Las 
mi croempresas tienen, en promedio, 3.6 empleados. Y se ha 
com probado que las microempresas tratan de mantenerse 
“debajo del radar” fiscal, evadiendo todo tipo de cargas 
im positivas.
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En los años cuarenta del siglo xx, las exportacio nes 
de café y banano representaban para Guatemala el 
92% de las ventas al exterior; la agricultura causaba 
el 60% del producto nacional y generaba ocupación a 
tres cuartas partes de la población en edad de trabajar, 
en un universo industrial de empresas pequeñas, 
en el que la industria de bebidas alcohólicas era 
de las más importantes porque constituía “una de 
las mayores fuentes de ingresos para la Nación”.13

Pero además de simple, la economía también era 
atrasada, característica de una economía premo
derna. En primer lugar, porque predominaban en la 
pro ducción agrícola “procedimientos primitivos”; 
en otras palabras eran anticuados no sólo los instru
mentos de producción utilizados, sino también 
los métodos de cultivo y los sistemas de trabajo. 
Es preciso recordar, como dato relevante, que fue 
has  ta en el año 1945 cuando fueron derogados los 
sis  temas de trabajo compulsivo.

En este contexto, existía un claro modelo de 
de  sarrollo: el agroexportador. A través del mismo 
lo graron desarrollarse algunas áreas específicas 
(so bre todo las que se dedicaban a la producción de 
ba nano y café). Sin embargo, la misma historia reflejó 
los resultados de ese mismo modelo, sobre todo con 
la ulterior crisis del café. Vale la pena mencionar 
que la historia económica estuvo, desde la época 
co lonial, marcada por un modelo monoexportador, 
en el que se sucedió el cacao, la cochinilla, luego el 
añil y más tarde el café.

En las elecciones presidenciales celebradas del 17 

13. Nestor K. Ovalle (1946), “Informe industrial sobre la 
República de Guatemala”, en Revista de Economía, Nos. 56, 
Ministerio de Trabajo. p. 120.
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al 19 de noviembre de 1944, el resultado favoreció al 
doctor Juan José Arévalo. La contribución principal 
de Arévalo al desarrollo económico fue establecer 
los cimientos institucionales para su promoción. 
Cuan do se inició el período presidencial, el país 
ca recía de una burocracia que pudiera llevar a la 
prác tica las numerosas reformas introducidas; por 
este motivo, no resulta extraño encontrar en los 
di rectorios ejecutivos de las nuevas instituciones 
a extranjeros ocupando cargos que Guatemala no 
te nía por entonces cómo llenar.

Un intento que Arévalo14 puso en marcha, que 
tie  ne si militudes con la dinámica del desarrollo 
eco nómico local tal como lo conocemos hoy, fue 
el llamado “Triángulo de Es cuintla” el cual fue un 
congreso regional en donde se con juntaron repre
sentantes del capital, de los trabajadores y del Estado 
en un mismo foro.

En este congreso se realizó un trabajo de acuer
do con un temario aprobado previamente, el cual 
incluía temas económicos en general, aspectos agrí
colas, ganadería, industria y desarrollo, asuntos 
obre ros y culturales. Los delegados de los sectores 
re presentados tuvieron la oportunidad de expresar 
sus puntos de vista sobre los problemas que más les 
afec taban y aprobaron una serie de recomendacio
nes. En ese mismo año, 1946, se realizó un congreso 
in  digenista (Cobán) y uno médicohospitalario 
(Quetzaltenango), sin que se tengan documentos o 
no ticias sobre ambos.

La administración de Arévalo puso en marcha 
una “revolución legislativa” que incluyó la reforma 

14. Juan José Arévalo, Despacho presidencial (Editorial 
Oscar De León Palacios, Guatemala, 1998, p. 5292).
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mo netaria y bancaria y la Ley del seguro social, ambas 
en 1946; la Ley de fomento industrial en 1947; en el 
mis mo año, el Código de Trabajo; y en 1948 la Ley 
que creó el Instituto de Fomento de la Producción. 
Ade más, se aprobó la Ley de fomento cooperativo 
(1945). Por otro lado, el Gobierno implementó una 
po lítica agraria consistente en entregar tierras en 
pro piedad de la Nación a familias o colectividades.

En 1951 se abrió un nuevo capítulo del período 
re volucionario. Al convocarse las elecciones generales 
de 1950, los partidos políticos democráticos que 
integraban el Gobierno, el Partido de Integridad Na
cional, de tendencia moderada y reciente fundación, 
y el Comité Nacional de Acción Política de los Traba
jadores proclamaron la candidatura del coronel 
Ja cobo Arbenz Guzmán.

En cuanto al desarrollo de la economía, el pro
grama de Arbenz contempló la construcción de tres 
grandes obras relacionadas con su visión sobre in
dependencia económica: una carretera moderna al 
Atlán tico, instalaciones portuarias en Puerto Barrios 
y una hidroeléctrica que cuadruplicara la capacidad 
de generación de que se disponía por entonces. Sin 
du da, el acontecimiento político y social de mayor 
sig nificación durante el período revolucionario fue 
la reforma agraria, Ley de Reforma Agraria (Decreto 
900), promulgada el 17 de junio de 1952.

El Gobierno de Arbenz había emprendido la 
pro moción del cultivo de algodón por considerar 
que éste podría llegar a cubrir la demanda interna y 
me jorar la cuenta comercial de la balanza de pagos. 
Se decidió, entonces, la promoción del cultivo a través 
del Instituto Nacional de Fomento de la Producción 
(Infop). La ganadería, el banano, la caña de azúcar 
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y nuevamente el café fueron cultivos importantes 
en la economía del país.

No obstante la trascendencia de sus contribucio
nes a la modernización de la economía, el legado de 
Arévalo y Arbenz fue sobre todo de orden político: 
alen tar y garantizar los derechos de la inmensa 
ma yoría campesina, obrera e indígena del país, 
efec tuando con ello un auténtico vuelco histórico.

Después del derrocamiento de Arbenz, en junio 
de 1954, el coronel Carlos Castillo Armas asumió el 
poder ejecutivo del país. Castillo Armas informó de 
una decisión muy importante al indicar que a fi nes 
de 1954 se había acordado “tener un órgano téc nico 
de orientación, proyección y coordinación del de
sarrollo económico del país”. Para tal efecto, se le 
ha bía encomendado “la formulación de un plan de 
cin co años al cual deberían ceñirse las obras que el 
Es tado habría de realizar”.

De acuerdo con el Plan, se buscaba construir una 
red de caminos y telecomunicaciones para integrar 
el territorio nacional; las carreteras tenían por objeto 
abrir a la agricultura y la ganadería las regiones con 
ma yor aptitud para su aprovechamiento económico. 
El desarrollo de estas dos actividades se reservaba 
a la empresa privada, a la cual debía estimular el 
Es tado. Asimismo, en el programa de inversión se 
con templaba continuar la construcción de impor
tantes tramos viales, entre ellos, las carreteras al 
Atlántico, del Pacífico y la Interamericana, además de 
construir la carretera que conduce de Quetzaltenan
go a Retalhuleu. Para el efecto se contó con recursos 
apor tados por agencias de Estados Unidos y el Banco 
Mun dial. En su programa de inversión, el plan 
tam bién mencionaba el tema de la electrificación, 
otorgándole “la más alta prioridad” por considerarlo 
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fundamental para el proceso de industrialización. El 
mag nicidio cometido en la humanidad de Castillo 
Ar mas en julio de 1957 interrumpió abruptamente 
los planes que se había trazado en su gobierno.

La década de 1960 fue rica en acontecimientos 
in ternacionales de enorme trascendencia histórica. 
Una de las más importantes innovaciones económi
cas de los años sesenta fue la creación del Mercado 
Co mún Centroamericano (mcca) a fines de los años 
cincuenta, cuya institucionalización definitiva se 
dio en 1961, en el marco del Tratado General de 
In tegración Económica Centroamericana.

Recordemos que de los años 1950 a 1973 la eco
nomía de los países desarrollados conoció la fase de 
expansión más notable de su historia. Para América 
La tina, este fue el período que comprende el influyente 
“modelo de sustitución de importaciones”.

Un rasgo peculiar de aquellos años –conocidos 
tam bién como los años de la primera ola de glo
ba lización de la posguerra (19451973)–, fue que 
tan   to en Estados Unidos como en Europa y Japón 
la terrible prueba de la gran depresión dio origen a 
una ostensible animadversión al liberalismo. De esa 
cuenta, los Gobiernos de los países industrializados 
te nían la convicción de que sólo la regulación de la 
economía y del mercado podía impedir que se repro
dujera la catástrofe económica de los años treinta. 
Ese rasgo tuvo su expresión en América Latina, 
sien do bien acogido como modelo de sustitución 
que comportaba un papel relevante de conducción, 
e incluso de participación directa del Estado en la 
eco nomía. Este también fue un período en el que 
in ternacionalmente la bandera que se enarbolaba 
era la descolonización y la industrialización.

La contribución del mcca a la industrialización 
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de Guatemala fue fundamental; en primer lugar, 
por la creación de la zona de libre comercio que ex
pandió los estrechos mercados locales; en segundo 
lu gar, por el arancel externo común que brindó a 
la incipiente industria una barrera de protección y, 
en tercer lugar, por el Convenio centroamericano 
de incentivos fiscales al desarrollo industrial, el 
cual apoyó a las empresas con incentivos fiscales 
caracterizados por su liberalidad.

El proceso de integración económica de Centro
américa es el primero de todos los que han tenido 
lu gar en América Latina y el Caribe.

El comercio intraregional partió de un nivel 
muy bajo: 33 millones de dólares norteamericanos 
en 1960. Sin embargo antes de cumplir su primer 
de cenio, en 1968, el valor del intercambio era de 258 
mi llones; esto arroja una tasa anual de expansión del 
29%, aproximadamente la misma tasa de incremento 
real, pues en ése período la variación de los índices 
de precios fue inferior al 3% en todos los países.

Con el rompimiento de relaciones entre El Sal
vador y Honduras, en 1969, se clausuró la etapa de 
nor malidad del funcionamiento del Mercado Común. 
Para la integración económica regional la princi pal 
con secuencia del conflicto fue que al romperse las 
re laciones entre ambos países se fracturó la zona 
de libre comercio, pues Guatemala, Nicaragua y 
Cos ta Rica conservaron abierto su acceso al espacio 
co mercial de toda la región, mientras El Salvador y 
Hon duras, que dejaron de comerciar entre sí, tenían 
a su disposición un mercado regional reducido.

A partir de 1978 el comercio intrazonal comenzó 
a perder impulso como reflejo de la pérdida de dina
mismo de la economía de la región. En Nicaragua 
la crisis política había madurado a tal grado que 
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cul minó en 1979 con el derrocamiento del Gobierno 
de Somoza. Ese mismo año, Centroamérica sufrió el 
im  pacto de un nuevo shock petrolero, de muy duras 
con  secuencias para la capacidad de pagos. Pese a 
to do, el comercio intraregional alcanzó su valor 
más alto (1,100 millones de dólares), después de 
lo cual sobrevino la crisis económica y el Mercado 
Co  mún entró a un período de profundo deterioro, 
que se detuvo hasta en 1986.

En Guatemala la década de 1980 fue económi
camente dramática y políticamente trágica. Lejos de 
cre cer como lo venía haciendo desde los años sesenta, 
la economía se hundió en la crisis y el letargo debido 
a causas de origen internacional, pero también por 
causas internas. El retroceso de la economía en los 
años ochenta se aprecia aún más dramáticamente 
al indicar que el producto por habitante cayó en 
18.6%, más de dos veces el retroceso promedio de 26 
países de América Latina y el Caribe, que fue 8.3%.

Es a partir de 1987 que puede afirmarse que 
la economía salió de la crisis que agobiaba al país, 
pues aunque el crecimiento en ese año fue me nor 
de 3%, en los siguientes ya no se volvió al estan
camiento y menos aún a la recesión económica. En 
1988 la reanimación fue más significativa (3.6% de 
crecimiento) con lo cual, en términos reales, se vol
vió al nivel de 1981. El producto por habitante, no 
obs tante haber comenzado su mejoría, fue inferior 
al de principios de la década.

A inicios de la década de 1990, Guatemala sufrió 
un cambio radical en su modelo de desarrollo. El 
22 de septiembre de 1993 marca una fecha muy im
portante, ya que entonces la Junta Monetaria (que 
ejerce la dirección general del Banco de Guatemala) 
apro bó la resolución No. JM64793, mediante la cual 
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puso en práctica el Programa de Modernización Fi
nanciera de Guatemala.

En la década final del siglo xx tuvieron lugar 
dos grandes acontecimientos. El primero de ellos, 
acaecido en 1996, fue la suscripción por el Gobierno 
de Álvaro Arzú de los Acuerdos de Paz que puso 
fin a tres décadas de violenta confrontación política. 
El segundo fue la negociación de un trascendental 
pac to fiscal, entendido como el acuerdo político 
del Estado y la sociedad civil en el que se definen 
las responsabilidades que asume el Gobierno en la 
es fera económica y social, así como sus alcances. 
En su momento y por su naturaleza fue el único y 
pri mero en América Latina.

En los años noventa lo más notable de la inte
gración centroamericana fue el vuelco que dieron 
los gobiernos hacia la negociación comercial con 
ter ceros países. Dentro de los más importantes 
des taca el firmado con México. Costa Rica fue la 
pri mera en negociar el acuerdo de libre comercio, el 
cual entró en vigor en enero de 1995. Le siguió Ni
caragua, cuyo tratado entró en vigencia en 1998. “El 
Triángulo Norte”, es decir, Guatemala, El Salvador 
y Honduras, negoció más tarde y el acuerdo al cual 
se llegó entró en vigor en junio de 2000. Los tres 
con venios están calcados en el Tratado de libre co
mercio de América del Norte (nafta, por sus siglas 
en inglés), en el cual Estados Unidos incluyó todas 
las cuestiones fundamentales que por entonces con
tenía su política comercial.

Los años noventa tuvieron un promedio de 4.1% 
en su crecimiento económico. Aunque las condicio
nes internacionales se mostraron adversas (lo que 
afec tó a las exportaciones nacionales, principalmente 
las de productos tradicionales).
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Las acciones gubernamentales se enfocaron en 
la estabilidad macroeconómica, dejando al margen 
otros factores determinantes del crecimiento. Duran
te el período 20002003 hubo estancamientos o re
trocesos en algunas áreas (retrocesos sensibles en 
in fraestructura e instituciones), lo cual explicaría la 
dis minución en el ritmo de crecimiento económico. 
Precisamente como consecuencia del magro desem
peño económico ya observado en el año 2001, la 
recuperación del crecimiento fue uno de los temas 
acordados por el Gobierno de la República con la 
comunidad internacional, durante la reunión del 
Grupo Consultivo realizada en la ciudad de Was
hington D.C. en febrero de 2002. El resultado fue el 
documento “Plan de Acción Económica 20022004” 
(pae), presentado por el gobierno en junio de 2002. 
Los componentes más importantes del pae se orien
taron a generar un apropiado clima de negocios. 
No obstante, una vez presentado el programa no se 
ob tuvieron resultados concretos en la ejecución de 
es tos componentes. Además de los factores políticos 
que incidieron en el limitado impulso al pae, una 
de sus mayores limitaciones es que presentó un 
con junto de acciones dispersas, algunas de ellas 
co rrespondientes a iniciativas y compromisos 
pre vios (como el Plan Puebla Panamá, los temas 
acor dados en el Grupo Consultivo, y el acuerdo 
standby con el Fondo Monetario Internacional), y 
no una propuesta integral para la recuperación del 
cre cimiento económico.

Por tres años consecutivos (2001 a 2003) la pro
ducción nacional promedio por habitante mostró 
va riaciones negativas que incidieron en el deterioro 
de las condiciones de vida de la población y como 
con secuencia, en el incremento de la pobreza en 
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el país. Estimaciones realizadas por el pnuD en su 
In forme nacional de desarrollo humano 2003, señalan 
que la pobreza extrema en el país aumentó de 
15.7% en el año 2000 a 21.5% en el 2002. En el área 
ru ral este incremento fue mayor: de 23.8% a 31.1%, 
en los mismos años. El empleo en la economía in
formal (normalmente microempresas con 5 o me nos 
trabajadores y trabajadores individuales), se in
crementó de 67.6% a 71.3% en los años 2000 a 2002.

Ya en el año 2004, el crecimiento del producto 
interno bruto (pib) en términos reales fue 2.7%; con 
ese aumento la economía mostró una recuperación. 
Aun que dicha tasa de crecimiento fue superior al 
cre cimiento poblacional, continuó siendo insuficiente 
pa ra alcanzar mejoras significativas en la calidad de 
vi da para la mayoría de la población.

Al mayor crecimiento económico reportado en 
2004 lo favoreció también una leve mejoría en el sector 
ex terno, atribuida principalmente a la recuperación 
eco nómica de Estados Unidos y a la mejora en el precio 
in ternacional del café; estos factores permitieron la 
re cuperación del ritmo de crecimiento real de las 
ex portaciones guatemaltecas (1.9% en 2004 frente a 
1.6% en 2003), cuando existieron factores negativos 
co mo la apreciación del quetzal con respecto al dólar, 
que perjudicó la competitividad de las exportaciones 
gua temaltecas e influyó en un mayor crecimiento 
real de las importaciones de 5.2% en 2004 contra el 
3.5% de 2003.

La actividad económica medida a través del pro
ducto interno bruto (pib real) creció en 3.2% para el 
año 2005. Por segundo año consecutivo, dicha tasa 
de crecimiento fue ligeramente superior a la tasa de 
cre cimiento de la población de 2.5%.

Vale la pena señalar que el ritmo de crecimiento 
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de la economía guatemalteca muestra un crecimien to 
normal en los primeros años de un período de go
bierno hasta que alcanza su mayor dinamismo en el 
tercer año del mismo, con la excepción del periodo 
20002003, durante el gobierno del presidente Alfonso 
Portillo. Con esta excepción, el comportamiento po
dría te ner su explicación en factores relacionados a la 
cer teza política que perciben los agentes económicos.

La tasa de crecimiento del pib en 2006 se ubicó 
en 4.6%, la mayor tasa de los últimos ocho años. Esta 
alza en la producción real de la economía se explica, 
prin cipalmente, por el crecimiento mostrado por 
la economía es tadounidense, la implementación y 
entrada en vigencia del Dr-cafta en la segunda mitad 
del año 2006, la es tabilidad macroeconómica, y la 
puesta en marcha de pro yectos de infraestructura tales 
como la remodelación del aeropuerto internacional La 
Aurora y el Transmetro, prin cipalmente.15 También el 
comportamiento decrecien te del ritmo inflacionario, 
el aumento de las remesas fa miliares y de la cartera 
de crédito fueron factores que mo tivaron el mayor 
crecimiento de la economía en general.

El último quinquenio (20062011) se ha caracteri
zado por las crisis financieras derivadas de la quie
bra de grandes consorcios norteamericanos; ello 
ha repercutido en caídas en las bolsas de valores 
mun diales y en la recesión económica que ha afec
tado a Europa y Estados Unidos. Paralelamente, 
el crecimiento económico de China continental e 

15. Entre otros proyectos se encontraron: el paso a desnivel 
en ciudad San Cristóbal, la rehabilitación del tramo Mixco 
–San Lucas, el mejoramiento del tramo carretero Amatitlán–
Pa lín, la ampliación de la carretera al Atlántico y de cuatro 
ca rriles a Quetzaltenango, entre otros, y la reconstrucción de 
in fraestructura tras el paso de la tormenta Stan.
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In  dia ha provocado un encarecimiento de algunas 
ma  terias primas, con lo que países productores de 
los mismos se han visto beneficiados en sus ex
por taciones. Para Guatemala la situación de crisis 
eco nómicofinanciera mundial ha repercutido en 
un descenso en la producción local exportable, aun 
cuan do los precios de algunos productos como el 
azú car, café, cardamomo y oro, entre otros, han 
au mentado significativamente.

La crisis enunciada antes no ha concluido, al 
con trario, se prevé una nueva recesión que tendrá 
efectos severos sobre el crecimiento económico, es
pecialmente el derivado de las exportaciones. Por ello, 
se justifica aún más el fortalecimiento del mercado 
in terno, algo que ha sido descuidado históricamente 
en Guatemala, por lo que los Grupos Gestores y su 
es trategia pueden ser un coadyuvante para superar 
la crisis que se avecina.





La pobreza es, sin duda, la más lacerante de las duras 
realidades de una sociedad. Y aunque la pobreza 
ha acompañado a la humanidad en su historia, en 
la actualidad hay medios para aliviarla de manera 
dramática: se cuenta con recursos económicos, con 
recursos tecnológicos y con recursos naturales, entre 
otros. Aun así, en casos como el guatemalteco, la 
mitad de los ciudadanos viven en condiciones de 
pobreza, y cerca de un 15% en extrema pobreza.

La pobreza se mide con diferentes métricas, 
pe ro la más común es a partir de los ingresos fa
miliares versus el costo de una “canasta básica”. 
In  ternacionalmente se dice que una persona está en 
situación de pobreza cuando tiene un ingreso equi
valente a dos dólares norteamericanos. Y la extrema 
es cuando obtiene menos de un dólar diario.

La pobreza ha sido la causante principal de 
que casi el 15% de los guatemaltecos haya tenido 
que emigrar, cerca de 1.7 millones, para agenciar 
recursos a sus familias, provocando con ello la más 
triste realidad, pues abandonan su familia, sufren 
alienación cultural, y el país pierde talentos.

Capítulo 2
el centrAlismo como  
problemA inspirAdor

– 45 –
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Pero la pobreza no se vive igual en todo el país. 
En la región i, que coincide con el departamento de 
Gua temala, ésta es menor comparada con la región 
vi, la que se integra con seis departamentos de la 
zo na suroccidental: Suchitepéquez, Retalhuleu, 
Quet zaltenango, San Marcos, Totonicapán y Sololá. 
Así, mientras en la Región 1 se produce casi la mitad 
de la riqueza nacional, un 48%, expresada como 
pro ducto interno bruto, en la región vi se produce 
úni camente un 15% del pib. Y como contraste, la 
po breza es de solamente un 16% en la región i, 
mientras que en la región vi es de 59%.

A continuación se presenta un cuadro resumen, 
con varios indicadores muy relevantes sobre la situa
ción generada por el centralismo en que vive el país.

La realidad es que Guatemala es un país alta
mente centralizado, concentrando el 22% de la 
po blación y un alto porcentaje de la actividad 
pro ductiva. El resto de ciudades del país son, en 
tér minos relativos, pequeñas. De allí la necesidad 
de generar una estrategia de fortalecimiento de 
“ciu dades intermedias”, que puedan convertirse en 
ver daderos polos de desarrollo. El argumento central 
es que con la forma actual de ocupación espacial, en 
la que en más de 20 mil comunidades dispersas en 
todo el territorio nacional vive la mayoría de la po
blación, es imposible llevar los servicios básicos que 
las personas necesitan para salir de la pobreza, pues 
para ello se requiere otorgarles servicios de salud y 
edu cación de calidad, así como oportunidades de 
tra bajo; por ello la conveniencia de una estrategia 
de “urbanización” del país.

En contraste, los procesos de urbanización de 
Amé rica Latina se están dando a pasos acelerados, 
pues hace 50 años solo el 40% de los habitantes vivía 
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en ciudades, mientras que hoy cerca del 80% de la 
po blación habita en centros urbanos. En Guatemala 
un 50% de la población vive aún en el área rural. Y 
hay una coincidencia entre países pobres y países 
muy rurales. En África, por ejemplo, apenas un 30% 
de la población vive en centros urbanos, mientras la 
gran mayoría sigue viviendo en el campo con gran
des carencias. Y es que es en las ciudades en don de 
se produce la mayor parte de la riqueza: entre un 
6070% del pib se produce en centros urbanos en la 
América Latina; esta proporción es mayor en Eu
ropa y el Asia.

Se estima que en Latinoamérica hay 500 ciudades 
que tienen entre 100 mil y 2 millones de habitantes; 
y de ellas unas 150 son ciudades cuya población está 
cre ciendo rápidamente; por esto se les denomina como 
ciu dades “emergentes”. Pero para que el crecimiento 
que se espera de esas ciudades “emergentes” sea 
sos tenible, se deben encontrar formas más eficientes 
de ofrecer los servicios públicos, de garantizar la se
guridad, proteger el medio ambiente utilizando de 
manera eficiente los recursos naturales y adaptándose 
a las consecuencias del cambio climático. Para todo 
ello se debe practicar una gestión fiscal que permita 
fi nanciar el crecimiento, a la par de una inteligente 
go bernanza. Con todos estos elementos, y proveyendo 
a sus habitantes una alta calidad de vida, entonces 
se puede decir de una ciudad que es “sostenible”.

Un primer paso es formular un Plan de Ordena
miento del Territorio, que permita diseñar la ciudad 
y el uso racional del suelo. Esta tarea debe realizarse 
en consulta con la sociedad para que sean aceptadas 
las normativas que de él se derivan. Y en un Plan de 
Or denamiento del Territorio se define la “visión” 
que de la ciudad tengan sus habitantes. Luego debe 
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tra bajarse en estrategias para gestión de residuos 
só lidos y reducción de contaminación de agua y 
ai re; en prevención de desastres y medidas para la 
adaptación a los efectos del cambio climático. Adicio
nalmente, en una planificación de la movilidad urbana 
y uso racional del suelo. En la provisión de agua y 
elec tricidad. En la competitividad económica y en 
la seguridad pública. Y para hacer ello sostenible, 
se requiere de una gestión fiscal transparente.

Las municipalidades, como entes autónomos, 
pue den planificar su desarrollo futuro; pero lo ideal 
es formular una estrategia del Estado guatemalteco 
pa ra facilitar la tarea. Para ello se cuenta con entidades 
como la Secretaría de Planificación (Segeplan) y la 
Aso ciación Nacional de Municipalidades (anam), 
que podrían coadyuvar a las ciudades a planificar 
su desarrollo. El Banco Interamericano de Desarrollo 
(biD), por su parte, está elaborando y probando ins
trumentos y procesos que ofrecerá a las ciudades 
que estén interesadas en planificar un crecimiento 
or denado.

Entre las comunidades consideradas como 
emergentes e intermedias podría citarse: Huehuete
nango, Quetzaltenango, Coatepeque, Mazatenango, 
Retalhuleu, San Marcos, Escuintla, Chiquimula, 
Za capa, Santa Rosa, Puerto Barrios, Cobán, y las ciu
dades conurbanizadas alrededor de Flores en Petén.

El desafío es complejo y de largo plazo. Pero es 
fun damental para hacer de estos centros urbanos ver
daderas ciudades en las que sus habitantes puedan 
go zar de una vida sana, segura y con oportunidad de 
de sarrollo personal. Se trata, en síntesis, de pensar 
en un país menos rural, en el sentido de proveer a las 
per sonas los servicios indispensables para mejorar 
su calidad de vida; y ello solo se logra en la medida 
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en que ésa dispersión de poblados se concentre en 
te rritorios más prósperos.

El fenómeno centralizador en Guatemala tiene 
unas causas históricas que vale la pena recordar 
pa ra comprender sus lógicas, así como conocer los 
es fuerzos descentralizadores. Solo a partir de ello 
se puede proponer nuevas estrategias que reduzcan 
el centralismo nivelando las condiciones para que 
cualquier territorio del país, no importando la distan
cia que se encuentre del actual centro capitalino, pueda 
pre sentar oportunidades de inversiones económicas 
que redunden en generación de oportunidades de 
em pleo o autoempleo; entre esas lógicas se propone 
el antes descrito del fortalecimiento de “ciudades 
in termedias”, y la lógica de los Grupos Gestores, 
asunto principal del presente documento.

el centralismo en Guatemala

El “fenómeno” centralizador es antiguo, pues ya 
des de la conformación de la Capitanía General de 
Centroamérica, que funcionó con sede en la ciu dad 
de Santiago de los Caballeros (hoy La Antigua Gua
temala), se centralizó en ella todo el poder político 
y económico de la región, a través de instituciones 
co mo el Consulado de Comercio, la Asociación de 
Ami gos del País y otras, que hicieron inviable para 
cual quier grupo en otro territorio que no fuera la 
ciu dad hegemónica, el poder exportar, importar o 
pro mover cualquier tipo de iniciativa económica. 
Vale mencionar que ésta actitud monopolística del 
co mercio y el desarrollo en general, provocó un re
sentimiento en el resto de territorios de la Capitanía 
Ge neral, lo que sin duda fue una de las causales que 
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hizo imposible la unión centroamericana al momen to 
de que se declarara la independencia de los países 
que hoy conforman Centroamérica.16 Y fue la misma 
ra cionalidad que provocó la constitución del Estado 
de los Altos de efímera existencia (18381840).

La experiencia centralista ha causado una cultura 
que se manifiesta en actitudes presidencialistas, a 
ve ces despóticas,17 desde los que ostentan el poder; y 
de sumi sión y dependencia desde los ciudadanos que 
esperan “todo” de las instancias superiores, lo cual 
ha ido en línea contraria al mandato constitucional de 
la subsidiariedad,18 en tendiendo esta como la opción 
que se plantea para que las acciones se diseñen y 
ejecuten por los entes inferiores, bajo la premisa de 

16. Después de la Independencia de Guatemala, declarada 
el 15 de septiembre de 1821, el país fue invadido por el general 
Fi lísola, militar bajo la orden del emperador mexicano Iturbide, 
cu yo efímero gobierno cayó y con él la “anexión” de los países 
cen troamericanos con México. Inmediatamente después, en 
1823 se intentó conformar la Confederación de Estados Cen
troamericanos, pero fue imposible su permanencia en el tiem
po, debido, básicamente, a la oposición entre conservadores 
y liberales que pelearon durante prácticamente todo el siglo 
xix y en todos los países centroamericanos.

17. Es ilustrativo el caso del presidente Jorge Ubico, un 
mi litar que gobernó dictatorialmente en el país de 1931 a 
1944 cuando fue derrocado. El trato que recibía el presidente 
Ubico por parte de algunos grupos, especialmente indígenas 
del interior del país, era de “tata presidente”.

18. La Ley del Organismo Ejecutivo en su Artículo 4º. 
Prin cipios que rigen la función administrativa. El fin supremo 
del Estado es el bien común y las funciones del Organismo 
Eje cutivo han de ejercitarse en orden a su consecución y con 
arreglo a los principios de solidaridad, subsidiariedad, trans
parencia, probidad, eficacia, eficiencia, descentralización y 
par ticipación ciudadana. Entendido la subsidiariedad como 
el dejar hacer a estamentos inferiores aquello que son capaces 
por sí mismos.
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dejar hacer a aquellos todo lo que sean capaces de 
hacer por sí mismos, sin intervención y, en algunos 
casos, con un pequeño apoyo, pero nunca res  tándoles 
esa opción ni obstaculizándoles su tarea.

Procesos y racionalidades  
que provocaron el centralismo

Causales políticos
La primera razón de centralización en la época con
temporánea guatemalteca se inició con motivo de la 
re volución liberal de 1871,19 que planteó, basado en 
la filosofía positivista y de control desde un gobierno 
cen tralizado, un formato de Estado con poder desde 
los ministerios de línea y el presidencialismo. La ex
pectativa de la población en relación con las dádivas 
del “presidente” se extendió durante los diferentes 
go  biernos de corte liberal que se establecieron en el 
País hasta llegar a su máxima expresión durante el 
go  bierno del general Jorge Ubico (19301944), quien 
di rigió el país por 14 años con un estilo dictatorial
pa ternalista, ejerciendo el poder con gran descon
fianza hacia los ciudadanos.

Pero si algo provocó centralismo, desde esta visión 
po  líticohistórica, es el enfrentamiento armado que 
durante cerca de 36 años sufrió el país,20 y que, para 

19. El gobierno liberal se instaló después de vencer en 
To  tonicapán a las tropas del presidente conservador mariscal 
Jo sé Cerna por parte de los generales Justo Rufino Barrios y 
Gar  cía Granados. Los gobiernos liberales permanecieron en 
el poder hasta 1944.

20. Tanto la guerrilla subversiva como el ejército utilizaron 
a las personas, especialmente de las aldeas y áreas rurales, como 
pro  veedores de alimentos y de protección, comprometiéndoles 
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este propósito de análisis, representó la movilización 
de decenas de mi les de personas que huyendo de la 
persecución armada de ambos bandos en discordia, 
huyeron a la capital de la República en busca de un 
refugio que les permitiera so brevivir y que, una vez 
en la metrópoli, establecieron en ella su lugar de 
residencia dedicándose a tareas en el sec tor informal 
para su subsistencia económica.

Otro elemento político que ha derivado en centra
lismo ha sido la falta de un plan de ordenamiento 
te rritorial que permita visualizar una estrategia de 
de sarrollo de las diferentes regiones del país para 
in cidir en generar oportunidades a futuro para los 
ciu dadanos del interior, por lo que al no haber un 
fu turo promisorio, los ciudadanos optan por buscarlo 
en la metrópoli, en donde esperan encontrarlo.

Causas de la naturaleza
Son básicamente dos las causas de la naturaleza que 
han provocado movilización del interior del país a 
la metrópoli capitalina: una, las sequías y tormentas 
que han dejado a miles de familias sin bienes para 
el trabajo y vivir, tal como recién sucedió en el año 
2005 con la tormenta Stan, y que desafortunadamente 
son cíclicas; y por otra parte los terremotos que cada 
cierto tiempo se dan, debido a las fallas geológicas 
sobre las que se asienta el territorio nacional,21 lo 
que da pie a pensar que estarán repitiéndose.

en el enfrentamiento sin que necesariamente estuvieran ideo
ló gicamente implicados. Las venganzas que cada grupo en 
discordia ejercía sobre la población obligaron a esta a huir, 
ca si siempre a la capital de la República.

21. Debido a la ubicación de Guatemala sobre dos placas 
tec tónicas que se superponen y en su movilización provocan 
sis mos de gran impacto.
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Uno que ilustra el tema es el sucedido en la ciudad 
de Quetzaltenango el 18 de abril del año 1902, día 
de San Perfecto, y que en octubre del mismo año se 
completa el desastre cuando hace erupción el volcán 
San ta María (nacimiento del volcán Santiaguito); es tos 
dos fenómenos de la naturaleza prácticamente des
truyen la ciudad incluyendo hogares y negocios, lo 
que, aunado al temor generado, provocó que muchos 
ciu dadanos se trasladaran en definitiva a la ciudad 
ca pital en busca de refugio y nuevas oportunidades.

Otro fenómeno similar y más reciente fue lo 
ocu rrido con motivo del terremoto del 4 de febrero 
de 1976, que destruyó una serie de aldeas y pueblos 
del interior del país causando la muerte de cerca de 
20 mil personas y provocando la emigración de esos 
si tios hacia la ciudad capital.

El Estado de Guatemala no implementó ninguna 
es trategia para revertir la movilización y promover el 
re torno de los emigrados por estas causas naturales, 
por lo que se quedaron a vivir en definitiva en la 
capital profundizando con ello la centralización.

Causas económicas
Un ejemplo dramático de la emigración del interior del 
país a la capital se dio posterior al terremoto de 1902 
en Quetzaltenango, evento antes comentado. Estos 
acon tecimientos ingratos provocaron que muchos 
ciu dadanos, entre ellos destacados empresarios, emi
graran en forma definitiva en busca de seguridad y 
oportunidad de reiniciar su vida familiar y empresa
rial lejos de la debacle producida por la naturaleza.

A finales de la década de los años veinte del 
siglo pa sado, Estados Unidos de América sufrió los 
efectos de una recesión económica provocada por 
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la caída de la bol sa de valores,22 lo cual repercutió 
en todo el mundo occidental, Guatemala incluida, 
con el consiguiente cese de empresas y producciones 
de exportación, el café entre otros, y con ello la 
suspensión de trabajo para muchos ciu dadanos que 
encontraron en la emigración hacia la capital la vía 
de salida a sus penurias económicas, provocando 
con ello el crecimiento de la población capitalina 
con sus consecuencias.

Pero si algo contribuyó al centralismo, no sólo 
de personas sino económico, social y político, fue 
la política de industrialización por sustitución de 
im portaciones implementada durante las décadas 
de los años cincuenta, sesenta y setenta, inspirados 
en el modelo cepalino.

Es preocupante comprobar que la tendencia cen
tralizadora continúa en el país, debido sin duda a 
que es en la metrópoli capitalina en donde se generan 
la mayoría de puestos de trabajo, tanto del sector 
pú blico como del privado, lo cual se comprueba 
fá cilmente con sólo ver la dimensión del producto 
in terno bruto generado en esa metrópoli, de hasta 
el 48% del total versus lo que se genera en el resto 
del territorio nacional.

Se puede concluir que el área metropolitana de la 
ca pital guatemalteca absorbe un 22% de la población 
total del país, pero capta el 40% de la inversión 
so cial total (dato para 2006), lo que explica que el 

22. Este acontecimiento fue conocido como la gran de
presión, y según expertos, se generó por el exceso de stock 
acumulado por las empresas a partir de la bonanza posterior 
a la conclusión de la primera guerra mundial (19141918). 
Este sobrestock provocó pérdidas en las empresas y luego 
una vertiginosa y profunda caída de valor de las acciones 
en la bolsa.
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in dicador de desarrollo humano de la metrópoli se 
si túe en un 0.83, (para el año 2002), mientras que 
en el resto del país el indicador se sitúa en un 0.6. 
El total de la inversión pública en la metrópoli fue, 
para el año 2005, del 31% del total, con el consabido 
22% de la población total.

Algunas acciones descentralizadoras

La primera institucionalidad creada en Guatemala 
pa  ra revertir el proceso de centralización fue el 
In  fom (Instituto de Fomento Municipal),23 creado 
pa  ra fortalecer la acción de los entes autónomos, 
me  diante capacitación, asesoría y eventualmente 
fi nan ciamiento a los municipios para la obra física. 
El efecto del Infom no ha sido relevante, aun cuando 
si gue funcionando, especialmente asesorando a las 
mu nicipalidades.

Una acción descentralizadora de carácter tempo
ral se dio posterior al terremoto del 4 de febrero de 
1976, con el Comité de Reconstrucción Nacional, que 
rea lizó importantes inversiones en infraestructura fí
sica en el interior, especialmente en la región afectada 
por el fenómeno telúrico. Este comité de reconstruc 
ción de sarrolló algunos métodos de trabajo que dieron 
pie a otros procesos, como el implementado por las 

23. Creado en 1957 mediante decreto No. 1,132 con 
el propósito de “promover el progreso de los municipios 
dan do asistencia técnica y financiera a las municipalidades 
en la realización de programas básicos de obras y servicios 
pú blicos, en la explotación racional de los bienes y empresas 
mu nicipales, en la organización de la hacienda y administración 
mu nicipal, y, en general, en el desarrollo de la economía de 
los municipios (Artículo 1 de Ley Orgánica).
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coordinadoras interinstitucionales, organizadas du
rante la estrategia contrainsurgente, que procuraron 
organizar comunidades y apoyarlas en proyectos 
de infraestructura. Estas coordinadoras fueron, de 
alguna manera, base experimental para más tarde 
crear los Consejos de Desarrollo que se describen 
ade lante.

La Constitución de la República de Guatemala, 
pro mulgada en el año 1985, contempla algunos as
pectos importantes de cara a la descentralización del 
país, entre ellos vale mencionar la Ley (preliminar) 
de regionalización, que ha permitido conformar 
ocho regiones en el territorio, regiones que se con
forman con diferentes departamentos. La lógica de 
re gionalización se estructuró en momentos en que 
aún tenía efectos el enfrentamiento armado, por 
lo que la división política se organizó acorde a esa 
si tuación; lo anterior significa que la misma debe 
ser revisada y, desde la perspectiva de los Grupos 
Ges tores, organizarse por lógicas económicas y rela
ciones históricosociales. Esta tarea está pendiente 
de completarse.

La Constitución también establece la obligatorie
dad de traslado de fondos (el llamado situado cons
titucional), que por un monto del 10% del presupuesto 
general de in gresos de la Nación el ejecutivo debe 
tras ladar a los mu nicipios, en un monto calculado 
en base a la población, a su producción y a los ni
veles de pobreza de cada uno. Este aporte se ha 
vis to incrementado con otros dos: el de nominado 
ivaPaz, que suma el equivalente a un 2% adi cional, 
así como una parte de los ingresos por impuesto de 
combustibles. Este aporte ha sido verdaderamente 
sig nificativo, y en casi todos los municipios es el 
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ma yor in greso de los mismos, superando a los in
gresos obtenidos por arbitrios, los cuales dicho sea, 
son sumamente bajos.24

Otro elemento que coadyuva a la descentraliza
ción ha sido el traslado del cobro del impuesto único 
sobre inmuebles (iusi), que los municipios pue den 
cobrar a sus vecinos una vez se les autoriza por 
el Ministerio de Finanzas cuando demuestran ca
pacidad para la recolección del tributo. En algunos 
mu nicipios este cobro ha sumado importantes can
tidades que permiten inversión en infraestructura 
para el desarrollo.

Los consejos de desarrollo son un sistema confor
mado por varios niveles que se vinculan de tal forma 
que desde el nivel más bajo, conformado por los 
de nominados consejos comunitarios (Cocode) suben 
los requerimientos y propuestas de proyecto al nivel 
mu nicipal, conformado por el consejo municipal de 
de sarrollo (Comude); éste resuelve lo que está en su 
ca pacidad y traslada propuestas al siguiente nivel, 
el consejo departamental de desarrollo (Codede), 
de donde suben planteamientos al consejo nacional 
(Conade). El sistema está diseñado de tal forma que 
su ben las demandas hasta el nivel más alto, de donde 
deben venir las respuestas que, como en cascada, 
lle van recursos a los niveles inferiores.

La propuesta que se hace es asumir la responsa
bilidad desde lo local ante la realidad de presión 

24. Solamente el Congreso de la República puede autorizar 
cam bios en los arbitrios cobrados por las municipalidades; 
y no ha habido voluntad política para revisarlos, bajo el 
argumento del riesgo de que alguna municipalidad pueda 
excederse en los cobros y créditos, hipotecando el futuro 
del municipio.
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del centro, el cual tiene intereses muy profundos y 
arraigados. Es, pues, una lucha compleja y de largo 
plazo, pero beneficiosa para el país en su conjunto.

Por ello decimos que la centralización histórica 
su frida en Guatemala se ha convertido ahora en la 
“ins piración” para el movimiento social en pro del 
desarrollo económico local, mediante la estrategia 
de los Grupos Gestores.



Durante décadas las estrategias de desarrollo econó
mico en Guatemala se fundamentaron en dos lógicas: 
pro mover el comercio internacional, y privilegiar a 
sec tores específicos de la economía y sus territorios. 
La racionalidad detrás de estas dos lógicas ha sido 
el contar con divisas suficientes para la importación 
de los bienes y servicios que no se producen en el 
país, o cuya producción no es rentable, fenómeno 
que cambió durante el tiempo en que se implementó 
el Mercado Común Centroamericano.

No obstante, y a partir de los datos contundentes 
sobre la situación socioeconómica del país, constata
mos que esas lógicas no han sido suficientes para 
fa cilitar oportunidades a todas las regiones, ni a 
to dos los ciudadanos, como sería lo ideal en un 
Es tado próspero.

Y cuando analizamos los municipios, encon
tramos que ha habido una total desvinculación de 
ac tores: la municipalidad ha ido por su lado, con 
sus proyectos; por otra parte el sector productivo, el 
pro fesional y académico por el suyo. De esa cuenta, 
ha habido una pérdida de recursos, duplicación de 

Capítulo 3
contexto histórico  

que justificó el surgimiento  
del primer grupo gestor

– 61 –
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esfuerzos, y, sobre todo, una total falta de visión co
mún. Todo ello se ha evidenciado en la baja inversión 
pro ductiva en los municipios, tanto la estatal como la 
pri vada; y como consecuencia, una baja generación 
de oportunidades de empleo o autoempleo.

Ante el excesivo centralismo histórico que im
plicó la concentración de inversiones públicas y 
privadas en la ciudad capital y su consecuente de
sarrollo económico en detrimento del interior del 
país –tendencia que avanza a un ritmo irreversible, 
pe se a las consecuencias sociales que implica– y 
to mando en consideración el resultado de una 
en cuesta efectuada en Quetzaltenango, en donde 
so bresalió la preocupación generalizada por el 
fu turo económico de la ciudad, derivado de las ne
cesidades de empleo e ingresos para la población 
la boral emergente –en contraposición a procesos 
de emigración y subempleo– surgió en septiembre 
de 1996 una asociación mixta –públicoprivada– a 
la que se denominó Grupo Gestor, que avanzó en 
la construcción de un modelo para fomentar la 
eco nomía local, y que tomó en consideración tres 
ele mentos estratégicos:
a) El establecimiento de alianzas;
b) El abordaje sistémico del desarrollo; y
c) La promoción del desarrollo económico desde 

lo local.

el moDelo De los Grupos Gestores,  
por qué y para qué

Los Grupos que se fueron conformando en diversos 
mu nicipios siguiendo el formato del primero, se cons
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tituyeron legalmente como asociaciones, a las que 
se denominó como “Asociación para el Desarrollo 
Eco nómico Local Grupo Gestor”, indicándose el 
mu nicipio en el que se inscribió y al que pertenece 
el grupo. El incremento de grupos con la misma 
mo dalidad de trabajo fundamentó lo que hoy se 
de nomina como un “modelo”, por cuanto:
l Modelo, en tanto que es replicable. A la fecha de 

im presión del presente libro se cuenta con más 
de 100 Grupos Gestores en sendos municipios 
de 18 departamentos del país, y este crecimiento 
res ponde al requerimiento de líderes de cada 
lu gar, a la demanda que han manifestado y el 
interés por contar con una entidad como es
ta; el “modelo” propone una alternativa a su 
problemática en cuanto que apoya en la promo
ción de inversiones que se traducen en empleos.

l Se le denomina “grupo”, porque se integra por 
actores locales, líderes, representativos de sec
tores productivos, académicos, profesionales y 
representantes del gobierno local, que promo
cionan de forma conjunta el desarrollo de su 
co munidad.

l Y “gestor”, por su función de gestar y gestionar 
pro yectos de inversión económica generadora de 
em pleo, mediante la aplicación de metodologías 
es pecíficas que les permiten orientar el proceso 
en su conjunto (identificación de potencialidades, 
análisis de ventajas comparativas y establecimien
to de programas locales de competitividad, con 
sus respectivas carteras de proyectos) man
teniendo la visión y permanencia necesaria para 
su implementación.

Operativamente los Grupos Gestores son Asocia
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ciones locales, de nivel municipal, con personalidad 
jurídica propia que les provee de la autonomía ne
cesaria para facilitar su accionar, y caracterizadas 
por ser de neutralidad política, no lucrativas, de 
par ticipación voluntaria y ad honorem, integradas por 
lí deres representativos y que juntos abordan la tarea 
del desarrollo económico, procurando la inversión 
eco nómica generadora de empleo y autoempleo. Este 
mo delo ha creado toda una filosofía de trabajo en 
pro del municipio, tratando de identificar mercados, 
y construir las empresas que respondan a esos mer
cados. Ello está promoviendo gran interés en las 
comunidades que ven en esta estrategia una opción 
pa ra la fijación de sus ciudadanos en el lugar de 
ori gen, procurándoles oportunidades de empleo 
o autoempleo. Y obviamente, al generarse nuevos 
em prendimientos productivos, se está generando 
tra bajo, pagando impuestos al fisco, y produciendo 
ser vicios a la sociedad.

A continuación se describe de forma sintética 
so bre el concepto, objetivos, valores y principios; 
ca racterísticas, acción y perfil de los miembros que 
lo conforman, así como estrategias de sostenibilidad 
de los Grupos Gestores.

Concepto de Grupo Gestor

Un grupo gestor es una asociación local, permanente, 
au tónoma, no lucrativa, creada bajo un enfoque em
presarial. Se integra por personas representativas 
de diferentes sectores, que trabajan de forma vo
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luntaria para promover el desarrollo económico de 
su municipio.

Objetivos
“Contribuir a la reducción de la pobreza gestionando 

de sarrollo económico local”

explicación:
Se propone el desarrollo económico local como 

el proceso participativo donde los actores locales de 
di versos sectores trabajan conjuntamente para di
na mizar la actividad económica con el fin de tener 
una economía sólida y sostenible, que ayude a crear 
puestos de trabajo decentes y mejorar la calidad de 
vida de todos.

Se reconoce que el desarrollo económico local 
in  clusivo es un elemento fundamental dentro de 
otra serie de esfuerzos más amplios para reducir la 
po breza. En ese sentido se promueve un desarrollo 
eco  nómico que propicie no sólo el crecimiento eco
nómico sino también la reducción de la pobreza, 
pro curando que las personas que tradicionalmente 
han sido excluidas participen de manera activa y 
ten gan acceso a las oportunidades que surjan como 
con  secuencia del crecimiento.

La función de Grupos Gestores proporciona 
li  derazgo y promueve el desarrollo económico 
me  diante la ampliación y el fortalecimiento de la 
par  ticipación de las instituciones empresariales, aca
démicas y organismos gubernamentales para crear 
objetivos comunes que generen acciones positivas 
y constructivas para todos los habitantes.
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Valores y principios del Grupo Gestor
Para llevar a cabo sus funciones, el modelo se fun
damenta en los siguientes valores y principios;
l Identidad;
l Solidaridad;
l Creatividad;
l Integridad;
l Emprendedurismo;
l Perseverancia.

Características de un Grupo Gestor
l Asociativo;

referente axIolóGIco de un Grupo Gestor

Transparencia

Mantenemos la total rendición de cuentas de todas las interacciones, 
transacciones y actividades que llevamos a cabo para cumplir nuestra 
misión.

compromiso

El compromiso afectivo con nuestra misión es el principal impulsor 
de nuestro desempeño y el sustento de la responsabilidad que la 
organización asume con relación a los beneficiarios desde el punto 
de partida de la toma de conciencia del impacto de sus acciones, su 
constancia y perseverancia.

inTegridad

Actuamos teniendo en mente los mejores intereses de las comunidades 
y comprometidos con los más altos estándares de comportamiento nos 
esforzamos por optimizar los recursos financieros y físicos.

cooperación

Nuestra actividad se afianza y entrelaza con otras organizaciones o 
personas que perciben que para alcanzar nuestra misión es necesaria 
su cooperación, y sin las cuales la actividad no sería realizable o no 
tendría sentido. De la misma manera, para el desarrollo económico local 
visualizamos las cooperaciones interinstitucionales, locales y nacionales, 
imprescindibles para cumplir nuestra misión.
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l Voluntario;
l Autónomo;
l No lucrativo;
l Líder;
l Empresarial;
l Apolítico;
l Sostenible;
l No religioso;
l Endógeno.

Acciones
l Área de competitividad:

VolunTariado

Forma parte de la filosofía y la razón de ser de nuestra organización. 
A través de la voluntariedad los que pertenecen a los órganos de 
gobierno sirven a su comunidad por decisión propia, sin perseguir ni 
recibir ningún tipo de beneficio ni gratificación.

excelencia

Con el máximo requerimiento de desempeño nos esforzamos en alinear 
la coherencia de nuestras actividades con nuestra misión y nuestros 
valores, para que nuestro comportamiento modélico sea fuente de 
inspiración.

creaTiVidad

Fomentamos y apoyamos la creatividad que privilegia intervenciones que 
consigan incorporar a personas en situación de pobreza en actividades 
que les permitan producir, acceder a mercados y distribuir sus productos.
Mejorar el nivel de vida de los habitantes de su municipio, a través del 
impulso del desarrollo económico local.

Objetivos específicos:
l Generar fuentes de empleo o autoempleo.
l Promover y facilitar la inversión productiva en el municipio.
l Mejorar el clima de negocios en el municipio.
l Dinamizar la economía local, a través de potenciar las ventajas 

comparativas.
l Incrementar el nivel de producción y productividad local.
l Elevar el ingreso promedio de los habitantes del municipio.
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s Encadenamientos productivos;
s Formulación y gestión de proyectos pro

ductivos;
s Enlaces para la asistencia técnica a produc

tores;
s Vinculación de mercados;
s Ferias especializadas y ruedas de negocios;
s Capacitación productiva.

l Área de precompetitividad. En ésta área lo que 
ha cen los Grupos Gestores es únicamente un 
aná lisis preliminar, trasladándole a la Mesa de 
Com petitividad de su municipio la información 
para que ésta la desarrolle y gestione:
s Estudios de potencial económico;
s Medición de la competitividad municipal;
s Elaboración de agendas de competitividad;
s Carteras de proyectos productivos y de pre

competitividad;
s Promoción de la empresarialidad;
s Promoción de la asociatividad;
s Conferencias, congresos e intercambio de 

ex periencias;
s Centro electrónico y de documentación;
s Investigación, recopilación y sistematización 

de información;
s Mejora continua del clima de negocios;
s Gestión de infraestructura productiva;
s Conformación de clusters.

l Área de organización y representación:
s Elaboración del plan estratégico;
s Elaboración del plan de trabajo;
s Participación en las Fetarn (Comisión mu

nicipal de fomento económico, turismo, 
am biente y recursos naturales);

l Participación en el Comude (consejo municipal 
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de desarrollo) y Codede (consejo departamental 
de desarrollo);
s Alianzas estratégicas;
s Representatividad de los principales sectores 

del municipio;
s Consolidación de la membresía;
s Promoción de la imagen del Grupo Gestor;
s Sensibilización hacia el desarrollo económico 

local;
s Concertación de sectores y actores.

l Área social: los Grupos pueden realizar acciones 
de tipo social sin que esto reste importancia a los 
aspectos de competitividad y precompetitividad.

Perfil de miembros de los Grupos Gestores

La integración de un grupo gestor incluye a perso
nas representativas (líderes idóneos) de diferentes 
sectores que a título personal trabajan de forma 
vo luntaria para cumplir con sus fines, entre ellos:
l Empresarios de los principales sectores econó

micos del municipio como: Turismo, agricultura, 
industria, servicios, comercio, etcétera;

l Representantes de entidades públicas y/o pri
vadas vinculadas al desarrollo económico local;

l Cooperativas;
l Líderes locales;
l Profesionales;
l Académicos;
l Representantes de la municipalidad (Un miembro 

de la corporación municipal, y técnico de plani
ficación municipal).
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Los miembros de un Grupo Gestor deberán 
cum plir con los siguientes requerimientos:
l Residir en el municipio del Grupo Gestor;
l Ser de una honorabilidad reconocida dentro de 

su comunidad;
l Ser parte de uno de los sectores económicos 

iden tificados anteriormente;
l Vocación de servicio;
l Poseer cualidades de liderazgo positivo;
l Disponibilidad de tiempo;
l Poseer la habilidad de trabajar en equipo;
l Buenas relaciones interpersonales;
l Poseer un alto nivel de identidad con su munici

pio.

Estrategia de sostenibilidad

Los Grupos Gestores para garantizar su sostenibili
dad de berán considerar algunas de las siguientes 
acciones:
l Montar eventos de capacitación;
l Elaboración, gestión y ejecución de proyectos 

precompetitivos, tales como:
s Mejoramiento de la competitividad de los 

sec tores económicos más relevantes,
s Elaboración, gestión y ejecución de proyectos 

com petitivos, tales como: encadenamientos 
pro ductivos, vinculación de mercados, 
mon taje de ruedas de negocios y ferias es
pecializadas,

s Búsqueda de patrocinios,
s Elaboración, gestión y ejecución de proyectos 

so ciales.
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No se recomienda la ejecución de proyectos pro
ductivos por parte de un Grupo Gestor, por cuanto 
el éxito de un proyecto productivo absorbe todo el 
com promiso de sus miembros; y el fracaso haría 
que los miembros se desanimen y lo abandonen.

La idea central es que los miembros del Gru
po Gestor estén permanentemente visualizando 
pro puestas y proyectos de desarrollo que se irán 
im plementando por otras personas, sean éstas in
dividuales o jurídicas.





historizanDo el proceso  
seGuiDo por los Grupos Gestores

“Cada ciudad, cada comunidad, tiene su pro
pia historia, enmarcada entre los hechos so ciales, 
económicos y naturales que le han con figurado con 
el paso del tiempo. Aunque al gunas comunidades 
se ven más afectadas que otras, todas, sin excepción 
trabajan en la búsqueda y promoción de medios 
que ga ranticen mejores condiciones de vida para 
sus habitantes”.

A finales del siglo xix, el país vivió el triunfo de la 
re volución liberal y con ello el inicio de una época 
de grandes cambios en materia de educación, salud, 
me dios de comunicación, etc. que unidos a un modelo 
agroexportador del principal producto de la región, 
el café, y al auge industrial y comercial, resultado 
del abastecimiento de servicios y productos a las re
giones productoras, convirtieron a Quetzaltenango 
en el segundo centro económico del país. Por su 
po sición geográfica estratégica, en la región sur 
occidental del país, Quetzaltenango durante siglos 

Capítulo 4
lA estrAtegiA concertAdA  

pArA promover el  
desArrollo económico locAl

– 73 –
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cons tituyó un centro de articulación de mercados. La 
im portancia que llegó a tener la ciudad hizo que se 
ins talaran en ella grandes empresarios de la época, 
en tre ellos varias familias europeas que jugaron un 
rol especial pues con sus habilidades y tecnología 
con tribuyeron al desarrollo de la industria local. 
Con ello la inversión fluyó en variados negocios 
in dustriales, comerciales y de servicios.

Entre las industrias más importantes, y que 
funciona ron por más de cien años, se encuentra la 
fábrica de hilados Cantel.25 Nos queda también, 
como testimonio de su auge económico, una serie 
de edificios de estilo “clasicista”.

Este gran auge económico, que se reflejaba en una 
sociedad sana, culta y que gozaba de rela tivamente 
buenas condiciones de vida, se vio frenado brus
camente, primero por fenómenos naturales y des
pués por acontecimientos sociales que cambiarían 
su tendencia. En efecto, el 18 de abril de 1902 la 
ciu dad fue seriamente destruida por un terremoto 
y en octubre del mismo año el volcán Santa María 
hi zo erupción, dejándola totalmente cubierta de 
ce niza, destruyendo lo parcialmente reconstruido 
y atemorizando aún más a la población.

Ambos fenómenos dañaron la infraestructura de 
la ciudad, ocasionaron la muerte de muchas personas 
y la emigración hacia la ciudad capital de muchas 
familias, entre ellas, las de destacados empresarios 
quezaltecos y extranjeros.

Pero con la salida de tantos quezaltecos, muchos 

25. Esta fábrica cerró operaciones en definitiva en el año 
2008, debido a varias razones, siendo una muy importante la 
caída en la demanda de algunos productos de exportación 
debido a la crisis económica surgida en Estados Unidos de 
América en ese año.
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de ellos empresarios, se suspendió la inversión 
en la ciudad, con lo que se frenó la generación de 
trabajo. Posteriormente sucedieron acontecimientos 
sociales de relevancia que afectaron el desarrollo de 
la ciudad, destacando la gran depresión de los años 
veinte, la suspensión del ferrocarril eléctrico de Los 
Altos en 1933;26 y más tarde el éxodo de empresarios 
alemanes durante la segunda guerra mundial,27 lo 
que desarticuló iniciativas de gran beneficio para 
el área; hasta llegar a los años cincuenta en que, 
con la estrategia de sustitución de importaciones 
para impulsar un proceso industrial,28 se estimuló 
la inversión en la ciudad capital, instalándose allí 
la casi totalidad de las industrias del país y con ello 
la emigración, por búsqueda de oportunidades de 
trabajo.

Como efecto de estos fenómenos, se dejó de 
in vertir en la ciudad de Quetzaltenango, ya no se 
generaron fuentes de trabajo y se provocó la emigra
ción de intelectos y capitales hacia la ciudad capital, 

26. Este ferrocarril, cuya construcción tomó más de 
veinte años, y que comunicaba a Quetzaltenango con la costa 
sur, funcionó únicamente tres años, habiendo suspendido 
su actividad por razón de la destrucción de varios puentes 
du rante un copioso invierno.

27. El presidente de Guatemala durante la segunda gue rra 
mun dial era el general Jorge Ubico, que conducía un gobierno 
de corte fascista, de similar ideología que el nacionalsocialismo 
hitleriano en Alemania. Sin embargo, Ubico se vio forzado 
por el gobierno de Estados Unidos de América para romper 
re laciones diplomáticas con Alemania y, a consecuencia de 
ello, nacionalizar todos los bienes de alemanes.

28. Este asunto se comentó cuando se hace referencia 
al Mercado Común Centroamericano como una experiencia 
ne gativa para el desarrollo, por cuanto provocó una gran cen
tralización del país, a la vez que comportó escaso beneficio 
fiscal al Estado.
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ini ciando así un proceso de desaceleración económica 
del municipio. De manera que la historia ha ido en 
con tra del crecimiento económico de Quetzaltenango. 
Y por su parte, Quetzaltenango no ha preparado 
in fraestructura física para atraer la inversión, ni ha 
in vertido suficiente en capital humano, para que ese 
po tencial atraiga inversión productiva.

No es sino hasta en 1996 cuando da inicio una 
alianza estratégica públicoprivada orientada a re
vertir esta tendencia, promoviendo el desarrollo 
eco nómico del municipio de Quetzaltenango, dando 
como resultado el movimiento social de los Grupos 
Ges tores, de gran relevancia a nivel nacional.

la estrateGia

“Aunque eventualmente se promovieron 
algunas acciones tendientes a impulsar el de
sarrollo local, no es sino hasta que por medio de 
una alianza estratégica entre el gobierno local 
y el sector privado productivo, en el mar co de 
la agenda de gobierno municipal de 1996, se 
propone una estrategia concertada, que motiva 
un proceso integral orientado a pro mover el 
desarrollo económico local”.

En 1996 el recién electo alcalde de Quetzaltenango, 
Lic. Rigoberto Quemé Chay, propuso a la población 
una “Agenda de trabajo Municipal” que contenía 
un elemento innovador, como lo es la búsqueda de 
una “estrategia concertada” para el fomento eco
nómico del municipio, dado a que el sector público 
mu nicipal y el sector económico productivo privado 
se encontraban tradicionalmente distanciados. Adi
cionalmente la Fundación alemana Friedrich Ebert 
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realizó en la ciudad una encuesta, consultando a 
los ciudadanos su opinión en relación con preocu
paciones del futuro, específicamente en lo relativo 
a sus expectativas para un mejor nivel de vida en 
la ciudad de Quetzaltenango. Las respuestas a la 
en cuesta indicaron las preocupaciones de siempre, 
esto es, malestar por la baja calidad de los servicios 
pú blicos (agua, energía eléctrica, transporte), inse
guridad, mala calidad de la infraestructura vial, etc. 
Pero hubo una respuesta recurrente que indicó la 
preo cupación más profunda: la falta de oportunida
des de trabajo, especialmente para los jóvenes, y el 
poco crecimiento de la economía que permitiera 
ge nerar esas oportunidades.

Con los hallazgos de la encuesta, y la invitación 
del alcalde Quemé, el 12 de julio de 1996 se llevó 
a cabo un taller de presentación de la Agenda Mu
nicipal 19962000 y construcción de una estrategia 
con certada para el desarrollo de Quetzaltenango, 
coor dinado por: la municipalidad de Quetzaltenango, 
la Fundación Friedrich Ebert y representativos de la 
iniciativa privada local. A dicho taller asistieron más 
de sesenta personas, todos ellos empresarios acti vos 
de los sectores: industria, comercio, finanzas, cons
trucción y servicios, así como personal municipal, 
los que en mesas de trabajo coincidieron en que la 
Agenda es “un buen marco de trabajo” que permite 
abor dar los principales problemas municipales y que 
se puede trabajar en conjunto con el empresariado 
que zalteco.

Se arribó a la conclusión de que la municipalidad 
de bía apoyar al sector productivo en el mejoramiento 
de la infraestructura, mejoramiento de vías de 
acce so, ampliación de la red de líneas telefónicas, 
mejoramiento en la distribución de energía eléctri
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ca, crear condiciones para la inversión y reducir la 
tra  mitología y la burocracia.

En cuanto a servicios se concluyó que debían desa
rrollarse proyectos de agua potable (en coordinación 
con el Ministerio de Salud Pública); impulsar carreras 
téc nicas a nivel universitario, realizar un inventario de 
las acciones de las diversas instituciones públicas que 
fun cionan en la ciudad; avalar y respaldar la oferta 
de servicios que prestan las instituciones que tienen 
su asiento en el municipio de Quetzaltenango; que 
la municipalidad de Quetzaltenango debe mejorar 
con las siguientes medidas:
l Planificación de la remodelación de calles y 

nue vos proyectos,
l Horario de trabajo diferente para cada actividad 

pro ductiva,
l Mayor supervisión en la ejecución de los proyec

tos,
l Mejoramiento y ampliación del servicio eléctrico,
l Fomento del turismo,
l Me joramiento de la administración de los 

mercados.

En el sector construcción se sugirió: que en lo 
re lativo al agua potable, fuera creada una Empresa 
Mix ta o bien se dé en concesión el servicio, siendo 
la municipalidad la dueña de la infraestructura y 
ela borar un plan maestro de agua y saneamiento to
mando en cuenta el área de influencia de la ciudad, 
rea lizar estudios de fuentes de agua, desarrollo de 
pro yectos de drenajes separativos, realizar proyectos 
de tratamiento de agua con la iniciativa privada, 
rea lizar un cobro realista en relación con el servicio 
de agua potable.

Así mismo se concluyó sobre proyectos que pue
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den llevarse a cabo conjuntamente municipalidad
Sector Privado, de la manera siguiente:

Sector industrial: reciclaje de desechos, gene
ra ción de energía eléctrica, señalización de vías, 
pro ducción de agua potable.

Sector servicios: uso de Internet, proyectos de 
desarrollo en educación, salud y recreación, desa
rrollo del turismo.

Sector comercio: recolectores de basura en calles y 
ave nidas, campañas publicitarias de concientización, 
cam pañas de recreación para niños y jóvenes.

Sector de servicios financieros: financiamiento de 
proyectos en condiciones especiales, cuando sean 
de carácter tripartito municipalidad, población e 
ins tituciones, apoyo a programas de educación para 
jó venes para generar valores y rescatar la identidad 
ha cia el departamento.

Sector construcción: construcción de un mercado 
de mayoreo, construcción de vías de acceso hacia 
la ciudad, construcción del anillo periférico de 
la ciudad de Quetzaltenango, asesoramiento a la 
municipalidad para la construcción de obras auto
financiables, apoyar el empedrado de las calles, 
apo yar la señalización vial con empresas que se 
pu bliciten, apoyar el mantenimiento de las calles, 
apoyo a la generación de energía eléctrica.

Finalmente se concluyó que el taller fue exitoso, 
en cuanto a la participación y al deseo de cooperación 
ma nifestado por los asistentes, y que consideran 
ne cesario darle respuesta inmediata a la actividad, 
por lo que se sugiere la siguiente: “Propuesta de di
seño e implementación de un plan de desarrollo del 
mu nicipio de Quetzaltenango, con la participación 
de la sociedad civil y la municipalidad”, así:
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1) Listado de las ideas planteadas por los parti
cipantes.

2) Desarrollar “concepto” para cada una de las 
ideas planteadas.

3) Priorizar el listado, en orden de dificultad de 
im  plementación de las ideas.

4) Informar al Concejo Municipal y obtener su 
apo yo.

5) Elaborar perfiles de cada una de las ideas pro
puestas.

6) Definir los sectores y participantes que interesa 
in  cluir en las siguientes fases.

7) Hacer cabildeo con sectores y participantes, es
coger coordinadores.

8) Buscar en universidades y preparar a los que 
ser virán de secretarios y técnicos.

9) Convocar y realizar un taller por sectores para 
dos o tres proyectos.

10) Formalizar compromisos.

En resumen los objetivos que se buscarían en 
las siguientes fases son:
l Discutir proyectos de inversión y buscar apoyo 

pa ra su ejecución;
l Buscar compromisos de ejecución, definir los 

pa sos a seguir, así como los coordinadores que 
da rán el seguimiento y formalizar compromisos 
de ambas partes.

La información antes indicada fue planteada 
en oficio del 17 de julio de 1996 dirigido al Ho
norable Concejo Municipal por parte del Ing. Ro
berto Gutiérrez, nombrado como coordinador del 
evento, a lo cual el Honorable Consejo, en punto 
ter cero del acta número ochenta y cuatro guión 
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noventa y seis, de sesión ordinaria realizada el vein
ticuatro de julio de mil novecientos noventa y seis, 
so metido a consideración y luego de la deliberación 
co rrespondiente por unanimidad Acordó: “darse 
por enterada de la información proporcionada y 
ava lar todas las acciones que se han realizado sobre 
el particular y las que deban tomarse a partir de la 
fecha”.

En seguimiento y ante la necesidad de una base 
con ceptual y de una orientación profesional para es
tructurar adecuadamente la estrategia, se promovió 
dos meses después una consultoría por parte de dos 
ex pertos en el tema de desarrollo económico. Del 23 
al 27 de Septiembre y con el apoyo de la Asociación 
de Gerentes de Quetzaltenango y el proyecto Profo
co de la Cooperación Técnica Alemana, Gtz, se lle
vó a cabo la consultoría por parte de los expertos 
chi lenos en desarrollo económico, Hernán Reyes y 
Claudia Lanzarotti, quienes efectuaron una serie 
de entrevistas y conjuntamente con empresarios, 
coo perativistas y delegados de la municipalidad, 
orien taron sobre el planteamiento de la estrategia 
de desarrollo económico de Quetzaltenango.

La estrategia se orientaba a la promoción de un 
modelo de desarrollo económico sustentable: en lo 
cultural, social y ecológico; descentralizado; ge
nerador de empleo y que facilite la organización de 
la producción. Este modelo se visualizó, conceptua
lizando a Quetzaltenango, como un “ Gran centro 
de prestación de servicios”, lo cual se sustenta en 
su historia, su cultura, en su estructura y en su ubi
cación geográfica.

La consultoría permitió establecer dos tipos de ejes 
al rededor de los cuales se haría viable la estrategia:
l Los ejes dinamizadores orientados a hacer crecer 
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el mercado, atraer demanda e inversiones y ge
nerar empleo, y que comprenden a los servicios, 
(turismo, educación y comercio); la distribución 
re gional (infraestructura vial, terminales, etc.); 
y el desarrollo urbano (ordenamiento territorial 
e infraestructura);

l Y los ejes de mejoramiento, orientados a mejo
rar las condiciones de competitividad del em
presario local y que comprenden la agricultura 
(trans ferencia tecnológica, comercialización 
e infraestructura de apoyo); la artesanía (re
orientación del sector y asistencia técnica); y 
la manufactura (transferencia tecnológica y 
co mercialización).

La propuesta se ejecutaría por medio de la rea
lización de acciones en cuatro grandes líneas de 
trabajo:
l Promover inversiones;
l Concertar a los diferentes sectores;
l Generar modalidades de gestión; e
l Institucionalizar una entidad operativa.

enfrentanDo el Desafío

“Conscientes de que el hombre puede in fluir 
en la tendencia de los acontecimientos ha ciendo 
inclinar la balanza hacia el lado del be neficio 
común, un grupo de quezaltecos de cidió trabajar 
a favor del desarrollo eco nómico del municipio”.

Finalizada la consultoría, se solicitó a un grupo de 
per sonas que habían participado activamente en 
las fases anteriores, para que dieran seguimiento 
a la propuesta, principalmente en la promoción 



83La estrategia concertada para promover...

de inversiones vía estructuración de proyectos y 
en la constitución de una entidad integradora, ya 
que debían fortalecer los lazos de comunicación y 
apo yo entre la municipalidad y el sector privado 
pro ductivo.

A dicho grupo se le denominó “Grupo Gestor” 
y se integró el 26 de septiembre de 1996 con seis 
per sonas directivas, representantes de los siguientes 
sec tores: municipalidad, cooperativas, comercial, in
dustrial, construcción, y miembros de la asociación 
de gerentes; se integraron al equipo dos personas 
ope rativas, un director ejecutivo y una secretaria; 
así mismo se contó con el respaldo de dos asesores, 
uno de la fundación Friedrich Ebert y de otro de la 
coo peración alemana, Gtz. Todos ellos trabajando 
de forma ad honorem, enfrentaron el desafío de 
cam biar la tendencia económica de la ciudad. Di
chas personas fueron: Ing. Francisco Roberto Gu
tiérrez (coordinador); Lic. Armando Velásquez Tuc 
(representante del alcalde); Ing. Víctor Mijangos 
(em presario de la construcción); Sr. Alberto Pérez 
(mo vimiento cooperativo); Lic. Carlos Enrique 
Guz mán (empresario industrial); Ing. Erick Barillas 
(pre sidente Asociación de Gerentes); Lic. Gildardo 
Mar tínez (asesorrepresentante Fundación Friedrich 
Ebert); Sra. Elizabeth Kremp (Asesora, representante 
Pro foco/Gtz); Ing. Miguel Ángel Chavarría Escandón 
(co mo director ejecutivo del recién creado Grupo 
Gestor).
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la base teórica De trabajo  
De un Grupo Gestor

“El Grupo Gestor se integró de forma par
ticipativa y se diseñó una estrategia de trabajo 
para asumir e implementar las ac ciones propuestas 
en las cuatro grandes lí neas de trabajo”.

Contando con los lineamientos básicos identificados 
en el taller, el siguiente paso fue definir las estrate
gias y acciones necesarias para operativizarlos.

El primer lineamiento básico: “la necesidad de 
pro mover inversiones”, se viabilizó por medio de la 
iden tificación y gestión de proyectos estratégicos del 
sec tor público municipal, sector privado y mixto. Para 
el efecto se elaboró un plan estratégico, identificando 
grupos interesados en torno a cada iniciativa.

El segundo lineamiento básico: “la concertación 
de actores”, se promovió motivando la articulación 
de los diferentes agentes económicos (gobierno, em
presas y familias), a fin de potencializar el fomento 
eco nómico local. Para lograrlo se acordó informar 
sobre la existencia del Grupo Gestor; identificar 
oportunidades y obstáculos para el fomento econó
mico; definir de forma concertada políticas de 
fo mento económico; arribar a acuerdos formales 
pa ra la implementación de políticas, programas y 
pro yectos de fomento económico.

El tercer lineamiento básico: “generar modali
dades de gestión”, comprendió la búsqueda e iden
tificación de acciones de soporte y metodologías 
no vedosas que promovieran la participación de los 
agentes económicos en la gestión de proyectos es
pecíficos. Esta línea implicó el definir estrategias de 
gestión tomando en cuenta la visión de sostenibili
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dad y sustentabilidad, de acuerdo a las políticas de 
go bierno central y municipal; definir modalida des 
de coinversión y administración, y promover legis
lación de apoyo al desarrollo local.

El cuarto lineamiento básico: “la instituciona
lización”, se implementó por medio de la creación 
de una organización formal que trabajara por el 
de sarrollo económico local. Las premisas de esta 
en tidad se visualizaron de la siguiente forma:
l Permanente (por el trabajo estratégico a largo 

plazo);
l Autónoma (para evitar que cambios en la direc

ción del gobierno municipal u otros relacionados 
oca sionaran su cierre);

l No lucrativa (dado a que los beneficios se rein
vierten en el proceso).

Entre las acciones fundamentales destacan las 
si guientes:
l constitución legal (estatutos e inscripción);
l organización operativa (plan de trabajo);
l organización ejecutiva (responsables directos);
l identificación de fuentes de financiamiento, y 

gestión de recursos.

De la teoría a la práctica

“El trasladar los elementos teóricos a la prác tica 
siempre conlleva la superación de obs táculos no 
previstos. Esta experiencia no fue la excepción; 
no obstante, el definir oportunamente acciones 
prioritarias, cons tituyó el medio por el cual se 
superó esta tran sición.”

El Grupo Gestor contaba para entonces con una 
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ba se conceptual de trabajo, disponía de un director 
eje cutivo para implementar acciones, la Asociación 
de Gerentes de Quetzaltenango facilitó su sala de 
reu niones como centro de trabajo, y la municipalidad 
de Quetzaltenango apoyó con la contratación de 
una secretaria ejecutiva. Con ello inició el trabajo 
eje cutivo.

Por medio del primer lineamiento básico, la 
“Pro  moción de inversiones”, se tuvo el objeti vo 
es  tratégico de identificar, documentar y promo ver 
even tos, programas y proyectos que coadyuven al 
de  sarrollo económico local; y los objetivos operati  vos 
se orientaron a contar con una cartera de proyectos, 
coadyuvar a la ejecución de los mismos, e integrar 
y apoyar comisiones.

Se trabajó de octubre a diciembre de 1996 en la 
con formación de una cartera de proyectos, listando 
y documentándose veintiún proyectos:
l Rescate histórico de la ciudad;
l Circuito termal;
l Recuperación de iglesias regionales;
l Señalización y ordenamiento de tránsito;
l Campaña de atención al turista;
l Mercados cantonales;
l Rastro metropolitano;
l Reestructuración y profesionalización admi

nis trativa y financiera de la municipalidad, 
For talecimiento institucional regional;

l Plan maestro de aguas y drenajes;
l Educación;
l Terminal de buses;
l Puerto seco;
l Nuevas instalaciones de ferias y centro de con

venciones;
l Aeródromo de carga;
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l Carretera transvalle;
l Carretera Palajunoj;
l Periférico río seco;
l Actualización del plan de ordenamiento territo

rial;
l Disposición final de basura.

En 1997 dio inicio la conformación de comisiones 
de trabajo, integradas por profesionales, con el fin 
de avanzar en el desarrollo y posibilidades de eje
cución de sendas ideas de proyectos; cuatro años 
después habían trabajado más de 15 comisiones con 
par ticipación de más de 100 profesionales (todos ad 
honorem), lo cual permitió los siguientes resultados:
1) En el tema de turismo (colaboraron Edna Her

nández, John Dihel, Axel Schoenfeld y Gildardo 
Martínez): se integró una cartera de proyectos, 
se estructuró un “Plan de desarrollo del turismo 
en el municipio”; se diseñó una plataforma or
ganizativa para integrar el Foro de Turismo, 
en tidad responsable del tema a nivel municipal.

2) En el tema del patrimonio histórico (colabora
ron Lic. German Schell, Arq. Otto Hernández, 
Ing. Roberto Gutiérrez); se propuso recuperar la 
historia local y regional como medio para fomen
tar la identidad y a partir de ello la ciudadanía.

3) Inventario de bienes municipales (edificaciones 
y monumentos), respaldo a la creación de la 
Ofi cina del Centro Histórico de Quetzaltenango.

4) En el tema de infraestructura (colaboraron Ing. 
Jorge Miralbés, Lic. Enrique Xuya, Arq. Cesar 
Cór dova, Lic. Armando Velásquez): viaducto 
Río Seco; proyecto a nivel de perfil de carretera 
trans valle.

5) Propuesta de puerto seco, parque industrial y 
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zona franca elaborada como anteproyecto; (co
laboraron Lic. Fernando Rodríguez, Sr. Jesús 
Cifuentes, la empresa Swisread de Suecia).

6) Señalización y ordenamiento de tránsito (Ing. 
Jor ge Gándara, Sr. Mario Yarzebsky, Sr. Erick 
Ba rillas); elaboración del plan de ordenamiento 
de tránsito, elaboración y gestión ante la muni
cipalidad de la guía para la creación de la policía 
municipal de tránsito.

7) Ordenamiento territorial (Ing. Pablo David Pérez, 
Ing. Cesar Morales Yax, Ing. Víctor Mijangos); 
ela boración participativa de la propuesta y 
di rectrices para la creación del plan Maestro 
de ordenamiento territorial, suscripción de un 
acuerdo de participación técnica entre muni
cipalidad de Quetzaltenango, Grupo Gestor y 
Universidad Rafael Landívar (Maestría en Or
denamiento Territorial y turismo); integración 
del comité técnico del proyecto, definición de 
es quemas técnico operativo para el diseño del 
plan regulador, documento informe final etapa de 
diag nóstico del Plan Maestro de Ordenamiento 
Te rritorial.

8) Conservación recuperación y utilización de áreas 
municipales y estatales ubicadas en el municipio 
(Arq. Jaime Quevedo, Arq. Remigio Gutiérrez, 
Lic. Mario Recinos, Ing. Miguel Chavarría): inven
tario de propiedades municipales y estatales, y 
li neamientos estratégicos para su conservación, 
re cuperación y uso de áreas.

9) Diagnóstico de la Empresa Municipal de Electri
cidad (contratado con empresa española); “Diag
nóstico, mejoras a introducir y ampliación de 
hi droeléctrica Zunil”.
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10) Respaldo para la creación de una sociedad de 
in versión de capitales (Lic. Carlos Guzmán).

11) Se estructura una propuesta de prefactibilidad 
pa ra la ubicación de la terminal de mayoreo y 
la red de mercados cantonales (Lic. Araceli de 
León).

12) Estudio de viabilidad y propuesta de ubica ción 
del rastro metropolitano (Lic. Armando Ve
lásquez), propuesta y proyecto a nivel de perfil, 
que motivó la creación de rastros privados.

De forma paralela al trabajo de las comisiones 
dio inicio un subcomponente especial: el “área de 
in vestigaciones”, orientada a generar, integrar y 
trans mitir información a fin de crear una imagen 
de la estructura productiva de la región. El objetivo 
es tratégico fue contar con información confiable y 
oportuna para apoyar la toma de decisiones em
presariales a nivel individual y territorial; y los 
ob jetivos operativos fueron contar con información 
eco nómico productiva del área, conocer experiencias 
sobre desarrollo económico local y sistematizar las 
experiencias a efecto de promoverlas en otros muni
cipios. Producto de este sub tema fue la elaboración 
de una base de datos de la economía local, para lo 
que se realizaron 8,961 encuestas a empresas (más 
del 93% del total existente). Esta investigación per
mitió establecer las cuatro actividades productivas 
más sobresalientes del municipio, siendo éstas la 
edu cación, el turismo, la salud y el comercio.

El segundo lineamiento, la “Concertación de 
ac tores” buscó formalizar relaciones con entidades 
afi nes para viabilizar y operativizar alternativas de 
de sarrollo. Dentro de este actuar, las alianzas han 
si do fundamentales y han permitido vincular a por 
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lo menos tres sectores estratégicos para la promoción 
del desarrollo económico local como lo son: sector 
pri vado productivo, sector público y la academia.

La carencia de propuestas concretas impidió en 
su momento una vinculación sistemática. Esto se fue 
superando por medio de la creación de un programa 
per manente de conferencias y la suscripción de 
acuerdos y convenios de cooperación institucional 
a nivel local, nacional e internacional.

El “Programa permanente de conferencias” 
ini ció en 1998 y tuvo vigencia hasta 2004. De forma 
pe riódica se ofreció una conferencia de alto nivel y 
contenido congruente a los objetivos instituciona
les en cuatro áreas temáticas: economía, sociedad, 
po lítica pública y desarrollo local, dirigida a los 
miem bros del Grupo Gestor e invitados especiales. 
Se impartieron más de 50 conferencias; así mismo 
se desarrollaron foros con candidatos a la alcaldía 
mu nicipal, Vicepresidencia y Presidencia de la Repú
blica. Este programa también permitió ingresos a la 
en tidad para apoyar su funcionamiento.

Un proceso sobresaliente lo constituyó la 
conformación de la “Mesa Económica Multiinsti
tucional de Quetzaltenango” (iniciada el 25 de 
abril del año 2000), integrada por presidentes y 
directivos de las entidades económicas del muni
cipio y que incluyen Cámaras, Asociaciones, Uni
versidades, Gremiales, Fundaciones y Gobierno 
local. Entre ellos: Asociación de Gerentes de Quet
zaltenango, Instituto MuniK’at, municipalidad de 
Quet zaltenango, Facultades de Quetzaltenango de 
la Universidad Rafael Landívar, Cámara de Co
mercio de Guatemala, filial Quetzaltenango, Cá
mara de industria de Guatemala filial Occidente, 
Asociación de Empresarios de Quetzaltenango, 
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Cámara de Turismo de Quetzaltenango, Gremial 
de Exportadores de Productos no Tradicionales 
(Agexport), Inguat/Quetzaltenango, Instituto de 
Fo mento Municipal (Infom), Empresa Municipal 
de Aguas de Quetzaltenango, Instituto Alianza Na
cional Contra la Pobreza, Centro Universitario de 
Occi dente de la Universidad de San Carlos y Mesa 
de concertación del Suroccidente.

De forma especial se constituyó el cluster de edu
cación, orientado a posicionar a la ciudad de Quetzal
tenango como un área especializada en educación, 
con altos estándares de calidad e integración de 
ser vicios complementarios conformado por los re
presentantes de seis de las universidades que operan 
en el municipio: facultades de Quetzaltenango de la 
Universidad Rafael Landívar, Centro Universitario 
de Occidente de la Universidad de San Carlos de 
Guatemala, Universidad Mariano Gálvez, Univer
sidad Rural, Universidad Galileo, Universidad 
Panamericana. Dicho cluster realizó, con apoyo del 
Gru po Gestor, un diagnóstico sobre la situación 
actual del sistema universitario. Dentro del cluster 
también participaron representantes de negocios 
vinculados a la educación y representantes del nivel 
de educación media oficial y privado. Se participó 
en la Gran Campaña Nacional por la Educación y 
se suscribió un convenio de vinculación estudiantil 
al sector económico y productivo con las Facultades 
de Quetzaltenango Universidad Rafael Landívar.

El trabajo de Grupo Gestor se divulgó a ni vel 
na  cional, motivando que diversas entida des se 
vinculen a esta iniciativa, por lo que se han rea lizado 
importantes alianzas y convenios con en tidades 
nacionales, entre ellas, las siguientes: Emetra/
Municipalidad de Guatemala, Ministerio de Energía 
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y Minas, Comisionado Presidencial para la Moder
nización del Estado, Comisionado Presidencial pa
ra el Plan Puebla Panamá, Cámara Guatemalteco 
Me xicana de Comercio, Ministerio de Agricultura, 
Centro de Investigaciones Económicas Nacionales, 
Uni versidad Rafael Landívar Campus Central, 
Co mité Coordinador de Instituciones Comerciales 
In dustriales y Financieras de Guatemala, Policía 
Mu nicipal de Tránsito de Guatemala, Instituto 
Gua temalteco de Turismo, Asociación Desarrollo 
pa ra Todos, Programa Nacional de Competitividad, 
Mi nisterio de Economía, Dirección General de In
versiones, Registro de Mercado de Valores y Mer
cancías, Cámara de Comercio de Guatemala, Cámara 
de Industria de Guatemala, Cámara de Turismo de 
Gua temala, Banco de Guatemala, Banco del Café, 
Aso ciación de Investigación y Estudios Sociales 
(Asies).

El proceso de desarrollo económico local bajo 
un esquema descentralizado y promotor de la par
ticipación ciudadana ha sido valorado por diversos 
or ganismos internacionales que han brindado su 
apo yo para que ésta iniciativa se vea fortalecida, 
so bresaliendo las siguientes: Fundación Friedrich 
Ebert de Alemania; Agencia Española de Cooperación 
In ternacional (aeci); Universidad de Sevilla; España, 
Swederail, Suecia; Nordic Consulting Group, Nor
way; Gtz Cooperación Guatemala / Alemania; Centro 
de Estudios y Cooperación Internacional (cec);, 
Agen cia Sueca de Cooperación Internacional (Asdi); 
Mu nicipalidad de Albuquerque, Nuevo México, 
Es tados Unidos; Municipalidad de Torino, Italia; 
Ban co Interamericano de Desarrollo (biD); Programa 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnuD); 
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial 
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(onuDi); Banco Mundial; Universidad de Poitiers 
Fran cia; Cooperación Austriaca; Agencia de Estados 
Uni dos para la cooperación (usaiD); Cooperación 
de los Países Bajos (Novib); Programa Nacional de 
Com petitividad.

El tercer lineamiento básico, la “Generación de 
mo dalidades de gestión”, que incluye la búsqueda e 
iden tificación de acciones de soporte y metodologías 
no vedosas, representa la base sobre la cual se sostiene 
la iniciativa, dado a que es precisamente por este 
tipo de acciones que se definen permanentemente 
me canismos de trabajo innovadores orientados hacia 
el logro del gran objetivo de la entidad. Dentro de 
es ta área se pueden incluir importantes modalidades, 
ta les como la organización de comisiones de trabajo, 
las alianzas institucionales y el programa permanente 
de conferencias, antes descritos, así como el montaje 
de eventos especializados, tales como la Rueda 
Na cional de Negocios realizada en el año 2000, en 
don de se contó con la participación de 145 empresas 
e importantes negocios para el municipio; la Rueda 
In ternacional de Negocios, implementada en el 2002, 
en donde participaron 115 empresas de Guatemala, 
Sur de México, El Salvador, Belice y Honduras, en 
am bas los sectores convocados fueron: agroindustria, 
in dustria de textiles y confecciones, industria de 
cuero, piel y calzado, industria manufacturera, in
fraestructura y construcción, turismo, servicios de 
apoyo, servicios financieros y servicios de desarrollo 
em presarial; y la primera Feria de la Educación, 
realizada en el 2003 con participación de más de 100 
em presas vinculadas al tema y en donde se presentó 
el estudio la “Educación un motor de la economía 
de Quetzaltenango”, estudio que documenta la 
im portancia económica del sector en la economía 
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local. Otra iniciativa sumamente trascendente lo 
cons tituyó la conformación, en el 2005, del Centro 
In tercultural y Deportivo de Quetzaltenango, en la 
An tigua Estación del Ferrocarril, instalaciones que 
eran utilizadas como base militar y que por acciones 
del Grupo Gestor y otras instancias fueron dadas en 
usu fructo a un Consejo integrado por representantes 
del gobierno local y sociedad civil, a favor de la 
cul tura y el deporte.

Dentro de este lineamiento también se in
cluyen acciones específicas para promover la des
centralización, tales como la implementación del 
programa “Fortalecimiento Económico del mu
nicipio como mecanismo Estratégico para la sos
tenibilidad de las Acciones de Descentralización”, 
la implementación del proyecto “Fortalecimiento 
del desarrollo económico local por medio de Grupos 
Ges tores”. Participación en las actividades de la 
Co misión Presidencial para la Reforma del Estado, 
la Descentralización y la Participación Ciudadana. 
Aná lisis y propuesta sobre propuestas y leyes relativas 
al tema (Ley de descentralización, Ley de consejos 
de desarrollo urbano y rural, Código municipal).

El cuarto lineamiento de trabajo, la “Institucionali
zación de una entidad operativa”, fue implementado 
por la junta directiva desde el momento de su inte
gración cuando acordó en su primera reunión de 
tra bajo, como consta en acta correspondiente del 26 
de septiembre de 1996, que para poder operativizar 
las acciones emanadas de su misión y objetivo, era 
ne cesario constituir una organización permanente y 
representativa, inscrita dentro del marco legal gua
temalteco, por lo cual se procedió a la suscripción 
de estatutos, socialización de los mismos y trámites 
correspondientes, con lo cual, un año después, el 11 
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de septiembre de 1997, se constituyó la sociedad civil, 
cuya denominación es Asociación para el Desarro
llo Económico de Quetzaltenango, Grupo Gestor, la 
cual quedó registrada en partida número 12, folio 23, 
del li bro número 5 de personas jurídicas del Regis
tro Ci vil de la ciudad de Quetzaltenango, siendo 
su pre sidente y representante legal el Ing. Roberto 
Gu  tiérrez; vicepresidente, Lic. Carlos Guzmán; 
te  sorero, Lic. Armando Velásquez; secretario, Lic. 
Gil  dardo Martínez; vocal i, Ing. Víctor Mijangos; 
vocal ii, Ing. Erick Barillas.

Esta acción dio vida legal a una iniciativa no
vedosa, en la que un grupo representativo de los 
sec tores público y privado de la sociedad, se plantea 
el reto de diseñar proyectos de inversión de largo 
pla zo, poniéndolos a disposición de inversionistas 
pri vados y estatales, con el interés fundamental de 
generar empleo sostenible y con ello mejores con
diciones de vida para la población.

en el camino Del Desarrollo

“Las acciones prioritarias ejecutadas pa ra 
lograr el acoplamiento de la teoría con la práctica, 
contribuyeron a visualizar un nue vo modelo de 
trabajo para promover el de sarrollo económico 
local”.

La entidad alcanzó una madurez ideológica y ope
rativa, lo cual se refleja en su concepción integral del 
de sarrollo y en la sistematización de sus procesos, 
lo cual le permitió avanzar en su labor de promover 
in versiones y la generación de empleo sostenible (del 
sector formal) para mejorar los niveles de ingreso y 
las condiciones de vida de la población.
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La Asociación para el Desarrollo Económico de 
Quetzaltenango “Grupo Gestor” se define como una 
entidad permanente, autónoma, no lucrativa, confor
mada por personas representativas de diferentes 
sec  tores de la comunidad, que trabajan en pro del 
de  sarrollo económico local; respalda de manera ágil y 
es  pecializada las iniciativas públicas y privadas que 
por sus características se constituyen en instrumentos 
de fomento económico local.

Sus elementos filosóficos son:
Visión: ser una entidad líder, especializada, que 

coadyuva al fortalecimiento económico de Quet
zaltenango;

Misión: articular los diferentes agentes económi
cos del municipio para fortalecer el crecimiento 
eco  nómico, sostenible y sustentable;

Objetivo: operatividad un modelo de desarrollo 
eco  nómico, descentralizado y generador de empleo;

Estrategia: activar ejes dinamizadores orientados 
a hacer crecer el mercado, atraer demanda e inversio
nes, generar empleo y mejorar las condiciones de 
com petitividad del empresario local.

El planteamiento organizativo y operativo del 
Gru po Gestor reconoce y acepta las característi cas 
eco  nómicas, históricas, culturales, institucionales y 
so    ciales de cada comunidad, en las cuales los diferen  tes 
acto res locales deben desempeñar funciones relevan tes 
en pro de su propio desarrollo. Además interconecta 
las necesidades del municipio con el trabajo de las 
en tidades que operan en el territorio, de forma tal 
que los diversos programas de financiamiento para 
las inversiones sociales y económicas puedan tener 
un impacto medible en el corto y mediano plazo, al 
coordinarse con mayor eficacia.

La estructura directiva se integra con una asam



97La estrategia concertada para promover...

blea integrada por 25 socios: Ing. Roberto Gutiérrez, 
Lic. Carlos Guzmán, Lic. Gildardo Martínez, Ing. 
Erick Barillas, Lic. Armando Velásquez, Ing. Víctor 
Mijangos, Dr. Alfonso Loarca, Ing. John Dihel, Lic., 
Jacobo Batz, Dr. Juan Carlos García, Lic. Julio de la 
Roca, Licda. Rina Morales, Dr. Carlos Coyoy, Lic. 
Fernando Mudarra, Lic. Antonio Lemus, Sr. Telmo 
Cojulúm, Sr. Leonel Morales, Ing. Constantino Vi
llagrán, Ing. Miguel Sánchez, Licda. Marlene Galin
do, Lic. Jesús Cifuentes, Ing. Gustavo Búcaro, Lic. 
Marco Aníbal Herrera, Lic. Rigoberto Quemé Chay, 
Lic. Henning Detlefsen; y el director ejecutivo, Ing. 
Miguel Ángel Chavarría.

La junta directiva de Grupo Gestor que actúa 
por un periodo de dos años, además de realizar las 
ac tividades propias, atiende de forma específica un 
pro yecto y/o programa por medio de representación. 
La Dirección Ejecutiva coordina la operativización 
ge neral de actividades apoyándose en personal 
es pecializado, mismo que realiza su función tanto 
desde consultorías y pasantías como por convenios 
de cooperación institucional.

Se implementan dos áreas de trabajo: área ope
rativa que comprende la investigación, la viabiliza
ción y la concertación; y área estratégica que incluye 
el programa de competitividad, clusters de turismo, 
edu cación y salud; clima de negocios (eventos y 
acciones especializadas) y la empresarialidad (su
peración de barreras estructurales y conceptuales y 
Responsabilidad Social Empresarial), y el programa 
buen gobierno: transparencia (pública y privada), 
for talecimiento municipal (desburocratización, 
fortalecimiento financiero) y descentralización (for
talecimiento de la sociedad civil).
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El trabajo general del Grupo Gestor se fundamen
tó en un plan de desarrollo local, mismo que identifica 
cuatro actividades productivas sobresalientes: la 
edu  cación, el turismo, la salud y el comercio.

Se ejecutan programas, proyectos y acciones que, 
al ser gestionados ante organismos gubernamenta
les, empresarios e inversionistas locales, nacionales 
o internacionales, dan como resultado procesos de 
eje cución e inversión orientados a generar empleo 
sos tenible. Sobresale de esta estructura el pilar de 
la competitividad, elemento fundamental de la ges
tión, usada para responder de forma oportuna a las 
demandas que exigen los mercados modernos, en 
con sonancia con las ventajas comparativas del área.

Se estableció que la primer gran tarea de un 
Gru po Gestor es identificar el potencial productivo 
lo cal, elaborar un programa de competitividad y pro
mover acciones orientadas a viabilizar proyectos de 
in versión que estimulen la economía local, generando 
em pleo sostenido que permita mejores condiciones 
de vida para la población, reduciendo la pobreza y 
dis minuyendo los niveles de emigración.

Con la experiencia lograda se ratificó que el papel 
del Grupo Gestor debía de orientarse exclusivamente 
a la “Gestión”, esto es, que no realizaría acciones 
de ejecución de proyectos, pues ello implicaba una 
ten dencia distinta que, en un momento determinado, 
po dría hacerle entrar en temas específicos y perder 
la visión de conjunto necesaria para trabajar el tema 
del desarrollo.

El trabajo y la experiencia de la Asociación para 
el Desarrollo Económico de QuetzaltenangoGrupo 
Gestor ha fundamentado la construcción de un 
modelo de trabajo orientado al desarrollo económico 
lo cal, conocido como “Grupo Gestor”.
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Los alcances de esta iniciativa son sumamen te 
im portantes, tanto para los procesos de competitivi
 dad na  cional como para los procesos de descentra
lización eco nómica, considerando que un Grupo 
Ges tor operativamente orienta sus esfuerzos a:
l Dinamizar la economía local y regional, con el 

fin de potenciar las fuentes de riqueza del te
rritorio.

l Facilitar la articulación de la demanda y la oferta 
de productos y servicios a nivel local, nacional 
e internacional.

l Incrementar el nivel de producción y productivi
dad local.

l Estimular la transformación de recursos para 
lo grar mayor valor agregado a los mismos.

l Fomentar y fortalecer el empleo, para aumentar 
los ingresos y la calidad de vida de la población

l Realizar un proceso de concertación pa ra la 
integración y consolidación de actores y sec
tores públicos y privados identificados co mo 
participantes directos (sector privado, la mu
nicipalidad, la academia) y/o como aliados 
es tratégicos.

l Promover la participación ciudadana con esque 
mas propositivos que motivan alianzas estratégi
cas entre el sector privado, la municipalidad, la 
aca demia y otros grupos y personas claves en 
el municipio.

l Coadyuvar al fortalecimiento técnico y financiero 
de la Municipalidad, como entidad responsable 
de promover mejores condiciones de vida para 
la población.

l Impulsar mejores condiciones socio políticas 
a nivel local, por los niveles de participación e 
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in volucramiento de la población en proyectos 
de beneficio general.

Para llevar a cabo su función, el Grupo Gestor se 
fun damenta en los siguientes principios, mismos que 
deben ser aplicados y respetados en todo momento:

Gestor. La entidad es intermediaria, asesora; 
iden tifica y facilita acciones orientadas al desarrollo 
eco nómico local.

Permanente. Tiene una figura legal y una in
tegración organizacional tal que le permite su per
manencia en el tiempo.

Integral. Se ha establecido la importancia de 
ope rar tres elementos fundamentales en toda acción: 
in vestigación, concertación de sectores y viabiliza
ción de proyectos.

Vinculador. La entidad promueve y mantiene 
vin culados a los sectores participantes, sobre todo 
el sector privado y el sector público, pues unidos 
cons tituyen la fortaleza real de la iniciativa.

Autónomo. Siempre debe mantener su propio 
po der de decisión, el cual no se debe ver afectado 
por corrientes individualistas o sectorizadas.

Representativo. Debe crear y mantener una ima
gen de liderazgo entre la población, en la cual se 
iden tifiquen y reconozcan todos aquellos actores y 
ac ciones encaminadas al desarrollo local.

Apolítico. Aunque debe trabajar el tema, su ima
gen debe mantenerse ajena a cualquier movimiento 
po lítico partidista, a efecto de lograr su autonomía 
y su permanencia en el tiempo.

Autosostenible. De sus acciones deben siempre 
de rivar elementos financieros para lograr su perma
nencia y funcionalidad.

Orientado al desarrollo. Entendido este como el 
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ma nejo y aplicación de los conceptos de sostenibili dad 
y sustentabilidad en todas sus acciones, progra mas 
y proyectos.

El trabajo de un Grupo Gestor conlleva una 
se rie de beneficios económicos y sociales para el 
mu nicipio, para la municipalidad y para el país:

Para el municipio:
l Fortalece las organizaciones de la sociedad civil
l Incorpora la sociedad civil a la responsabilidad 

y ejercicio del desarrollo.
l Promueve el trabajo conjunto de los sectores 

organizados.
l In tegra un sistema de trabajo orientado al desa

rrollo local de largo plazo.
l Incrementa la inversión generadora de empleo.
l Mejora las condiciones de vida de la población 

(vía infraestructura y empleo).
l Vin cula proyectos de desarrollo regional por 

me dio de su participación en la Red de Grupos 
Gestores.

Para la municipalidad:
l Fortalece la capacidad técnica y financiera mu

nicipal, elementos necesarios para generar un 
verdadero y efectivo gobierno local.

l Le permite cumplir con su función de promover 
el bienestar para la población.

l Le posibilita ejecutar proyectos de inversión 
mix ta, sin endeudamiento municipal.

Para el país:
l Se fortalece la democracia y la participación de 

los sectores.
l Se disminuye la pobreza y la emigración.
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l Se incrementa la riqueza del país.
l Se cumple con los acuerdos de paz.



trascenDienDo De  
lo local a lo territorial

“Cuando las iniciativas trascendieron el 
ámbito local fue necesario promover la crea ción 
de Grupos Gestores en diversos mu nicipios e 
integrar una Red Nacional de Grupos Gestores 
que coordinara los pro cesos”.

Con el avance de los proyectos y los procesos en el ám
bito local empezó a darse una serie de aconte cimientos 
que desencadenó un movimiento de ex pansión del 
mo delo. En el tema de los proyectos, la “Propuesta de 
de sarrollo regional” permitió ob servar la necesidad 
y conveniencia de contar con Grupos Gestores en 
otros municipios, ya que in cluyó diversos temas de 
im pacto territorial, como la promoción del turismo, 
que por su naturaleza re quiere integrar circuitos que 
com prenden diversos mu nicipios y departamentos. 
Así mismo, durante el proceso de concertación se 
in vitó a participar a profesionales y expertos que 
te nían su residencia en otros departamentos, como 

Capítulo 5
lA red nAcionAl  

de grupos gestores
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el caso del Lic. Santos Rosales, quien al ser invitado 
a pertenecer al Grupo Gestor de Quetzaltenango 
manifestó su interés por integrar un grupo similar 
en el municipio de Totonicapán.

El Dr. Rokael Cardona, Comisionado Presidencial 
pa ra la Descentralización y Modernización del 
Es tado, quien conoció el trabajo institucional 
des de sus inicios, suscribió con el Grupo Ges tor 
en octubre del 2000 el convenio de coopera ción 
pa ra implementar la propuesta denomina da “For
talecimiento económico del municipio como meca
nismo estratégico para la sostenibilidad de las ac
ciones de descentralización”, mismo que permitió la 
or ganización de Grupos Gestores en los municipios 
de Panajachel, Totonicapán y Huehuetenango. 
Du rante una segunda fase en los municipios de 
Chi chicastenango, Mazatenango, Coatepeque, Re
talhuleu, Cobán, San Pedro Sacatepéquez, San Mar
cos, Sololá. Cada uno de ellos fue conformado como 
una entidad autónoma, con personería jurídica y sus 
es tatutos fueron basados en los del Grupo Gestor 
de Quetzaltenango, a efecto de que mantuvieran 
los mismos elementos filosóficos, estratégicos y 
ope rativos. El Dr. Lars Pira, representante del Dr. 
Car dona en el proyecto, motivó que la organización a 
ni vel municipal fuera abierta y participativa, aspecto 
que fue introducido al modelo.

Los representantes de los Grupos Gestores antes 
in dicados participaron en un Seminario Taller los 
días 15 y 16 de febrero del 2002, realizado en el 
mu nicipio de Panajachel y respaldado por Copre 
(Co misión Presidencial para la Reforma del Estado), 
orientado a fortalecer los conceptos de desarrollo 
eco nómico local, descentralización y competitividad; 
conocer las expectativas, intereses y oportunidades 
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de rivadas de un trabajo conjunto; y arribar a acuerdos 
de coordinación, bajo un enfoque de trabajo regional.

Resultado sobresaliente de este encuentro fue 
la decisión de conformar una “Red de Grupos Ges
tores” (el sábado 16 de febrero de 2002) que permi
tiría preparar e impulsar estrategias conjuntas de 
de sarrollo territorial, por medio del intercambio de 
ex periencias y la unificación de sectores.

Los estatutos y acta de creación de la “Asociación 
Red Nacional de Grupos Gestores”, definida como 
una asociación de asociaciones, apolítica, autóno
ma, no lucrativa, cuya asamblea se integra con los 
pre sidentes de los Grupos Gestores legalmente cons
tituidos y acreditados a nivel nacional, fue ins crita 
en el numeral 37, folios 2003 al 2006, tomo nueve 
(9), de personas jurídicas del Registro Civil de la 
ciudad de Quetzaltenango, el 17 de septiembre del 
2004, quedando su junta directiva integrada por 
los presidentes de los Grupos Gestores de Quet
zaltenango (Ing. Roberto Gutiérrez), Retalhuleu 
(Ing. José Moran), Mazatenango (Lic. Juan Ciani), 
To tonicapán (Lic. Santos Rosales) y San Marcos (Lic. 
Car los López Mendizábal). A partir de esta fecha se 
rea lizan encuentros nacionales y asambleas generales 
una vez por año.

Operativamente, la Red Nacional promueve la 
or ganización y fortalecimiento de nuevos Grupos 
Ges tores a nivel nacional, viabiliza un sistema de 
alianzas institucionales en apoyo al modelo, im
plementa metodologías e investigaciones para de
terminar el potencial productivo local y territorial 
y elabora agendas de competitividad. Así mismo, 
brin da asistencia técnica para la estructuración y 
gestión de proyectos productivos. Temas que se 
des criben a continuación.
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En seguimiento a su función como promotora 
del modelo, la Red Nacional de Grupos Gestores 
sis tematizó el proceso de organización de Grupos 
Ges tores y dio inicio a un proceso para la creación 
de nuevos Grupos a nivel nacional. De esa cuenta en 
el 2002 suscribió un convenio con el Ministerio de 
Agri cultura, Ganadería y Alimentación, denominado 
“Apoyo a la Descentralización de servicios del Ma
ga–Prodesagro”, que permitió la organización de 
Gru pos Gestores en los municipios de Champerico, 
Si binal, Tejutla, Chicacao, San Antonio Suchitepé
quez y Olintepeque.

En el 2004 inició el “Programa de desarrollo 
eco nómico promovido por los Grupos Gestores”, 
res paldado por la Agencia de los Estados Unidos para 
el desarrollo internacional usaiD, mediante el cual se 
or ganizaron Grupos Gestores en los municipios de 
San Juan Ostuncalco, San Felipe Retalhuleu, Pajapita, 
Es quipulas Palo Gordo, Nahualá, Santa Catarina 
Pa lopó, Cuyotenango, Samayac, San Francisco Za
potitlán, Patulul, Momostenango, San Francisco 
El Alto, San Antonio Sacatepéquez, Tecún Umán, 
Sa lamá, San Jerónimo.

Con apoyo de la Cooperación Técnica Alemana 
Gtz, se dio un proceso de organización de Grupos 
Ges tores en las Verapaces, dando origen a Grupos 
Ges tores en los municipios de San Cristóbal Verapaz, 
Pu rulhá y Rabinal.

En el 2005 se implementó un convenio financia
do por el Programa Nacional de Competitividad 
(Pro nacom), Préstamo birf (Banco Mundial), que 
per mitió la organización de Grupos Gestores en 
los municipios de San Sebastián, San Rafael Pie de 
la Cuesta, San Bernardino, San José El Ídolo, Santa 
Bár bara y San Cristóbal Totonicapán.
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En todos los casos la organización de un nuevo 
Gru po Gestor ha respondido a la demanda, esto es, 
al interés demostrado por líderes del municipio.

La Red Nacional atendió solicitudes especiales 
y organizó Grupos Gestores en los municipios de 
San José Pinula, San Cristóbal Cucho, La Esperanza, 
San Pablo Jocopilas, Nuevo San Carlos, San Juan 
Bau tista y Santo Domingo.

A la fecha (2011), la Red Nacional cuenta con 102 
Gru pos Gestores acreditados, cada uno de ellos ha 
sido dotado de equipo de computación para facili tar 
su labor y se han realizado diversos estudios base 
so bre potencialidades productivas para vincular los 
al proceso de identificación, formulación y gestión de 
proyectos. Por su parte cada Grupo Gestor ha iden
tificado, formulado y gestionado diversos proyectos 
e iniciativas, que en su conjunto suman más de 800 
ini ciativas en pro del desarrollo económico de sus 
co munidades.

Como entidad de segundo piso, la Red Nacional 
de Grupos Gestores viabiliza un sistema de alianzas 
ins titucionales o red de cooperación denominado 
K´at (telaraña o red en idioma quiché) en respaldo 
al desarrollo económico local y territorial y que en 
el paso del tiempo ha integrado a las siguientes 
en tidades: Instituto para la Responsabilidad So
cial (ipres), Asociación Tercer Mileno (A3K), 
Uni versidad Rafael Landívar (url), Cámara de 
Tu rismo (Camtur), Cooperación Técnica Alemana 
pa ra el Desarrollo (Gtz), Comité Coordinador de 
Aso ciaciones Agrícolas, Comerciales, Industriales 
y Financieras (Cacif), Asociación Nacional de Or
ganizaciones no Gubernamentales de Recursos 
Naturales y Medio Ambiente (Asorema), Programa 
Na cional de Competitividad (Pronacom), Centro para 
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la Acción de la Responsabilidad Social Empresarial 
(Centrarse), Facultades de Quetzaltenango de la 
Uni versidad Rafael Landívar, Instituto Técnico de 
Ca pacitación y Productividad (Intecap), Universidad 
Ga lileo, Asociación Guatemalteca de Exportadores 
(Agexport), Instituto Nacional de Estadística (ine), 
Cen tro de Investigaciones Económicas Nacionales 
(cien), Instituto Guatemalteco de Turismo (Inguat), 
Cen tro Universitario del Sur Occidente (Cunsuroc), 
Fun dación de Desarrollo (Fundesa), Secretaría de 
Planificación Nacional (Segeplan), Ministerio de 
Economía (Mineco), Universidad del Valle de Gua
temala (uvG), Universidad Rafael Landívar (url), 
Banco Centroamericano de Integración Económica 
(bcie), Fundación Soros, Helvetas. Aunque no in
tegran el sistema, se han realizado importantes 
con venios de cooperación con Banco Mundial, 
Ban co Interamericano de Desarrollo y Agencia de 
los Estados Unidos para el Desarrollo, Embajada 
del Japón y Agencia de Cooperación Internacional 
del Japón (jica).

La Red Nacional ha diseñado diversas metodo
logías y herramientas de trabajo en respaldo a su labor 
co mo promotora del desarrollo local y territorial, 
entre ellas las siguientes:
l Metodología para identificar el potencial pro duc

tivo y estructurar programas de competitividad 
local;

l Descripción funcional del sistema de portales de 
in formación y colaboración de la red nacional 
de Grupos Gestores, Programa de asistencia 
téc nica y estímulo para Mipymes que deseen 
for malizar sus empresas;

l Metodología para la implementación de peque
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ños proyectos (denominados también como 
“Pro yectos de Arranque”);

l Metodología para determinar el clima de nego
cios a nivel municipal;

l Guía para la elaboración de planes de negocios 
de Grupos Gestores;

l Metodología para medir el impacto de las acti
vidades de un Grupo Gestor en la economía de 
un municipio;

l Metodología para la identificación de obstáculos 
al Del y planes de acción para la competitivi dad;

l Guía de procedimientos para la selección de 
pro yectos;

l Sistema integrado para la selección de proyectos;
l He rramientas para la formulación y gestión de 

proyectos (tool kit);
l Metodología para evaluar capital social.

La Red Nacional impulsa iniciativas orientadas a 
for talecer los procesos de competitividad y desarrollo 
eco nómico de las comunidades, los territorios y el 
país, por medio de acciones de asistencia técnica para 
la estructuración y gestión de proyectos productivos, 
procesos de capacitación e incorporación de tecnolo
gía apropiada a los procesos productivos.

En el área de proyectos destacan los siguientes:
l Propuesta integral para el desarrollo económico 

del occidente;
l Programa de infraestructura vial para la competi

tividad de la región sur occidental de Guatemala, 
(carreteras, aeropuertos, puertos);

l Programa de desarrollo turístico del sur occidente 
de Guatemala;

l Sistema para el manejo adecuado de desechos 
só lidos en la costa sur occidente de Guatemala;
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l Programa fortalecimiento de capacidades de pro
ducción y comercialización de pequeña escala, 
en comunidades de Guatemala (chocolate y 
bam bú);

l Coordinación de 50 proyectos de arranque (pe
queños proyectos demostrativos);

l Proyectos de seguridad humana: reconstrucción 
y reactivación económica en comunidades 
afectadas por la tormenta Stan;

l 25 proyectos productivos en sendos municipios 
a nivel de prefactibilidad (biD);

l 11 propuestas de proyectos de seguridad humana 
(Embajada del Japón).

En el tema de capacitación, se han abordado entre 
otros los siguientes temas: filosofía institucional, iden
tificación y formulación de proyectos, informática, 
co municaciones, administración de riesgos y crisis de 
ori gen natural (pnuD); metodología para diagnóstico 
par ticipativo de las ventajas competitivas paca 
(Mesoparter/Gtz); cadenas de valor como instru
mento para el desarrollo económico local (Gtz/
Pro mocap).

La Red Nacional también ha tenido destacada 
par ticipación en una serie de eventos a nivel na
cional e internacional, entre ellos los siguientes: 
“Ga binete móvil” del Gobierno de la República de 
Gua temala; estructuración de la Agenda Nacional 
de Competitividad, Pronacom/incae; Foro Centro
americano de la Asociatividad Empresarial Promype/
Gtz en Honduras; Foro microempresas y entornos 
pa ra el desarrollo biD, Bolivia; Feria Chapina 2006, 
en Los Ángeles, California, Estados Unidos.

Actualmente la entidad desarrolla su actividad 
fundamentada en las siguientes áreas estratégicas:
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l Organización de Grupos Gestores (entidades 
lo cales líderes en la promoción del desarrollo 
eco nómico local) tanto en Guatemala como en 
Hon duras;

l Capacitación y asistencia técnica para la formu
lación y gestión de proyectos de inversión y 
desarrollo económico;

l Evaluación y monitoreo del impacto de empren
dimientos a nivel local y territorial;

l Articulación y acompañamiento a programas de 
so porte y servicios de desarrollo empresarial y 
sos tenibilidad institucional, abarcando las áreas 
de potencialidades económicas;

l Ca pital social, liderazgos locales;
l Proyectos productivos y de vulnerabilidad eco

nómica a nivel local y territorial;
l Cadenas productivas y clusters;
l Planes de negocios, atracción de inversiones 

(cli ma de negocios, ruedas de negocios y ferias 
de inversión).

Una acción importante de la Red lo es la confor
mación de mesas de competitividad, tanto a nivel 
mu nicipal como departamental y regional. Así mismo, 
la participación como coordinador del consorcio para 
el Del, entidades estas dos últimas que se explican 
en capítulos posteriores.

Todas las acciones institucionales se fundamen
tan en procesos de fortalecimiento humano y em
presarial, competitividad, innovación, promoción de 
in versiones y generación de empleo, como medio 
pa ra mejorar las condiciones de vida de la población 
a partir de las necesidades y expectativas detectadas 
y las características de sus territorios; todo ello 
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constituye un nuevo modelo de desarrollo auto
gestionado, el “modelo de los Grupos Gestores”.

la lóGica De reDes

En el proceso de desarrollo de instituciones en la 
sociedad civil es necesario diferenciar cuatro niveles 
en función de la naturaleza de la institución:

Instituciones que funcionan por cotización, en 
que la pertenencia está determinada por la coti
zación de sus miembros. En estas instituciones la 
democracia interna permite una movilidad en las 
funciones de responsabilidad y son, al mismo tiem
po, instituciones de ejercicio de la democracia. La 
cotización que garantiza la pertenencia les permite 
con tar con ciertas bases sociales movilizables bajo 
cierto tipo de condiciones.

Las denominadas organizaciones no guberna
mentales (onG), que son instituciones que funcio nan 
con financiamiento externo y en las que se constitu ye 
un cuerpo de ejecutores burocráticos en función de 
las finalidades del financiamiento. La organización 
es burocrática y salarizada. Estas instituciones no 
cons tituyen espacios de ejercicio democrático ya 
que están caracterizadas por lógicas jerárquicas. 
No tienen bases propias permanentes; en el mejor 
de los casos pueden tener un cierto tipo de bases 
li mitadas dependiendo de la naturaleza de los pro
yectos que ejecutan.

Un tercer grupo de instituciones –como ciertos 
ca sos de iglesias evangélicas– funcionan también por 
co tización, pero la dirección está en manos de un 
pe queño grupo de actores, lo que da permanencia e 
institucionalidad. Son instituciones mixtas, ya que 
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un cierto número de miembros puede estar sala
rizado e implicado en la institución, mientras que 
otro nivel de actores participa a través de lógicas 
de voluntariado. Estas instituciones organizan lazos 
de pertenencia altamente integrativos y cuentan con 
ba ses permanentes.

Finalmente, un cuarto tipo de asociaciones están 
ca racterizadas por el voluntariado asociativo de 
sus miembros que comparten intereses, objetivos 
y finalidades en la acción. No existen formas de 
co tización. La autoridad no es ejercida por lógicas 
ju rídicas, sino por lógicas de reconocimiento, de 
le gitimidad y de influencia. Cada miembro tiene 
au tonomía financiera, no están salarizados y los 
re cursos a los que el grupo accede, son recursos 
“para” llevar acciones precisas y puntuales, lo que 
sig nifica que no son necesariamente sus miembros 
quienes son los beneficiarios. Pueden movilizar 
ba ses importantes, ya que su inserción local les per
mite acceso permanente a relaciones sociales que la 
pertenencia al grupo potencializa.

Los Grupos Gestores corresponden a este cuarto 
gru po, es decir, que están caracterizados por la par
ticipación voluntaria en los espacios locales y sus 
lógicas internas están determinadas más por el re
conocimiento social que por la función institucional 
de los actores. Se trata de estructuras asociativas 
en función de finalidades compartidas, y en ese 
sen tido la jerarquía no puede ser sino resultado 
de lógicas locales y de reconocimiento. Los actores 
im plicados están caracterizados por la voluntad in
dividual y social, por los intereses locales y por el 
es tatuto individual: empresario, actor implicado en 



114 De movimiento social a política pública

el desarrollo, relación con las instancias municipales, 
ac tor regional reconocido, etcétera.

La naturaleza, por lo tanto, de los Grupos Gesto
res, les sitúa en un registro particular, al igual que 
a su forma institucional la Red Nacional de Grupos 
Ges tores. Se trata de una institución móvil, en la 
que los Grupos Gestores locales funcionan con una 
gran autonomía, al tiempo que una coordinación 
na cional –que no puede funcionar sino a partir de 
ló gicas de influencia y de legitimidad reconocida–, 
orien ta programas regionales e, incluso nacionales, 
a partir de visiones de conjunto, de conocimiento de 
las potencialidades de los Grupos Gestores locales 
y de la capacidad de integración para llevar a cabo 
pro cesos de planificación estratégica. Los lazos que 
se mantienen a nivel nacional son lazos que parti
cipan más de la “voluntad de pertenencia” que de 
la “exigencia de pertenencia”, lo cual presupone 
for mas de articulación móviles organizadas por la 
coor dinación nacional como forma de estimular la 
ac ción. Dicha movilidad les garantiza una capacidad 
rá pida de respuesta, de adaptación, de interacción 
entre las instituciones y los actores locales, al tiempo 
que una gran capacidad de toma de iniciativa e in
novación potencial.

En efecto, la pertenencia a la Red está determinada 
por una doble lógica: la solicitud para incorporarse 
–por parte del Grupo Gestor local ya organizado 
y el reconocimiento, por parte de la coordinación 
na cional, que entrega cada año un diploma de per
tenencia o de reconducción en la Red. Este proceso 
de “reconocimiento” durante el congreso anual, 
es un factor que “actualiza” la pertenencia y el 
com promiso, ya que se lleva a cabo en Asamblea 
General y en presencia de la coordinación nacional. 
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Se trata, en realidad, de un reconocimiento anual 
por parte de la Red de que las formas de acción y 
del trabajo ha sido llevado a cabo en el “espíritu” 
de la Red, lo que obliga a “reconquistar” cada año, 
la pertenencia, lo que es equivalente a “reconquistar 
el reconocimiento” y la legitimidad.

Al mismo tiempo, su naturaleza institucional 
con lleva una serie de “condiciones” para garantizar 
su funcionamiento. En efecto, fundados en el pa
radigma de la Red, su “funcionamiento en Red” 
implica un cierto número de modalidades y me
canismos organizativos, ya que la autonomía lo cal 
es una autonomía irreductible, fundamento de la 
especificidad institucional y garantía de su efi
ciencia. Entre estas “condiciones”, se encuentra 
la forma de organización de las coordinaciones 
lo cales; a diferencia de las onG o de otro tipo de 
Asociaciones, los miembros del Grupo Gestor pro
vienen del sector privado y público, teniendo en 
cuenta que –en Guatemala– existe una gran mo
vilidad entre los dos sectores y que, en muchos 
ca sos los miembros pertenecen –o han pertenecido 
en un momento determinado– a los dos sectores. 
Es to garantiza una eficiencia potencial mayor, 
ya que –por lo general– tienen un conocimiento 
“integrado” de las necesidades y de la realidad de los 
mu nicipios y se puede garantizar una mayor fluidez 
y comunicación. Por otra parte, la doble pertenen cia 
–a veces escalonada en el tiempo– contribuye a la 
sos tenibilidad de los proyectos: siendo portadores de 
in tereses diferenciados y diversificados, la implicación 
va mucho más allá que la simple lógica burocrática, ya 
que los intereses personales de unos y otros pueden 
encontrarse en el proceso. Dicho con otras palabras, 
se trata de crear una visión de desarrollo sobre el 
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mediano y largo plazo, pensando no solamente en 
las necesidades puntuales y coyunturales, sino las 
“con diciones” para un desarrollo en función de las 
ne cesidades futuras.

Pero la columna vertebral es, sin duda, el “volun
tariado”, es decir, la institución es pensada –y se 
piensa– como una institución de servicio, en la que 
los miembros tienen autonomía financiera propia, 
no dependen del Grupo Gestor ni de la Red para 
sub sistir, sino que la participación es más bien una 
con dición para “crecer”.

La legitimidad de los Grupos Gestores reside en 
un cierto número de valores sociales reconocidos: 
es píritu de servicio, conciencia del bien común, 
ciu dadanía activa y comprometida, interés por lo 
local, capacidad de visión de futuro, competencias 
di versas en función del desarrollo de la sociedad, 
com petencia profesional, etc., los cuales se articulan 
con un prestigio personal reconocido en lo local.

Pero en el nivel de su desarrollo institucional 
un cierto número de marcadores comunes pueden 
ser identificados y considerados como necesarios:

En primer lugar, los Grupos Gestores son lo
cales, por lo que no se encuentran en situación de 
com petencia interna; en cada municipio la acción del 
Gru po Gestor encarna la totalidad de la legitimidad 
de la Red; pero al mismo tiempo –gracias a la Red 
Na cional se encuentran insertos en dinámicas trans
lo cales, tanto a nivel de la institucionalidad como a 
ni vel de la planificación y de la acción. Esta trans
lo calidad implica la instauración de relaciones de 
equi valencia y no de jerarquía; es la toma de iniciativa, 
la competencia, la eficiencia y el reconocimiento que 
son los verdaderos motores de las dinámicas “de 
y para la acción” y de su permanencia. Al mismo 
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tiempo, son factores de garantía y de minimización 
de la conflictividad interna y de la conflictividad 
ins titucional.

Al ser “asociaciones de voluntarios” su funda
mento reside en “las relaciones” personales y en la 
calidad de las mismas, relaciones que están deter
minadas por afinidades y objetivos comunes, por la 
voluntad de intervenir en lo público como compro
miso social (que no es necesariamente equivalente de 
estatal). Son, por lo tanto, lógicas extrainstitucionales 
que son centrales en el funcionamiento de la Red; la 
amistad y las “relaciones” (de compadrazgo, de ne
gocios, de trabajo, de solidaridad, de intereses, etc.) 
son anteriores –en la mayor parte de los casos a la 
red, pero son factores centrales en su funcionamiento 
y, sobre todo, en la implicación y en la conciencia 
de “ser parte de...” y de “ser condición para”. Al 
mis mo tiempo, “voluntariado y relaciones” son com
ponentes centrales de la conciencia de pertenencia 
y, en consecuencia, de valoración de la misma.

Los objetivos comunes tienen que ser identifica
dos, valorados, reactivados regularmente, ya que 
son la verdadera razón de existencia de la Red, lo 
que constituye una plataforma imprescindible para 
la emergencia de relaciones de confianza que son, al 
mis mo tiempo, un componente de la eficiencia del 
Gru po Gestor local y de la integración del mismo 
en la Red. La Red valora, aporta valor añadido a la 
ac ción individual y local, aporta reconocimiento.

Y, en este sentido, la institución “Grupos Ges
tores” es una institución “de servicio” y no una 
onG, (las cuales ejecutan, administran y están in
tegradas por una jerarquía, una burocracia y una 
re lación de dependencia con las instituciones que 
fi nancian, etc.). Siendo “red de servicio”, carece 



118 De movimiento social a política pública

de la competencia “para controlar”, ya que la fun
ción de la jerarquía nacional es, también, “de ser
vicio”. En efecto, es el Grupo Gestor local quien es 
portador de la legitimidad, la cual es transferida a 
la Red; pero a su vez, la Red –portadora de las le
gitimidades locales– transfiere la legitimidad a los 
Grupos Gestores locales. Y esto se manifiesta por 
el reconocimiento anual, la “acreditación” que la 
Red aporta a los Grupos Gestores locales durante su 
asam blea general. En efecto, se trata de “una carta 
pa tente” temporal que garantiza la pertenencia y que 
re conoce la acción local, al tiempo que constituye 
un reconocimiento que contribuye a valorizar y 
le gitimizar, lo que contribuye a su reconocimiento 
co mo actor nacional.

La Red, por lo tanto, “es un valor agregado” que 
aporta, a su vez, legitimidad a sus miembros –tanto 
a nivel social como a nivel político en lo local– y, al 
mis mo tiempo, un reconocimiento institucional de 
la acción. En efecto, la Red aporta “visión y misión”, 
vi sibilidad y cobertura, sinergia y principios para la 
acción. Aporta, igualmente, “relaciones” en instru
mentos para el trabajo en equipo y competencias 
múl tiples para sobrepasar las necesidades que se 
ex presan en la práctica y en la acción local.

La naturaleza institucional de los Grupos Ges
tores incide, sin duda, sobre la naturaleza de la 
“autoridad”. Dicho con otras palabras, la Red es, 
desde cierto punto de vista, la antítesis de las ló
gicas jerárquicas, ya que funciona por lógicas de 
re conocimientos –y no por lógicas de función– y 
la institucionalidad se fundamenta en la elección 
anual de junta directiva –libre y consentida– de 
los representantes de la institución. Esta elección 
anual es la evidencia de que se trata de funciones 
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de servicio y no de funciones verticales de jerarquía. 
Lo que la Red aporta no son burócratas o autócratas, 
sino actores instrumentales con competencias ope
rativas, visión y metodologías de trabajo para ge
nerar interacciones entre lo local y regional, entro 
lo nacional y lo global. Dicho con otras palabras, el 
liderazgo es el resultado de reconocimiento de la 
acción y de la competencia, de la dedicación y del 
voluntariado, de cierta forma de altruismo y de la 
implicación, y no de la función ejercida. Lo que 
conlleva una puesta en juego permanente de la legi
timidad y del liderazgo: es necesario reconquistar 
permanentemente el reconocimiento y la iniciativa.

A estos elementos de reflexión es necesario aña dir 
modalidades operativas que permitan potenciali zar 
competencias, contextos locales, regionales y nacio
nales a través de la diversificación de estrategias y 
de planes operativos.

Siendo la Red de los Grupos Gestores una estruc
tura horizontal territorializada, es decir, integrada 
por actores locales pertinentes, parte de lo local y 
de la especificidad de las competencias existentes 
en los Grupos Gestores locales para hacer posible 
la emergencia plural de iniciativas y de proyectos, 
de terminados por la especificidad de lo local.

Eso permite crear “polos de competencia” y 
de especialización que, en el interior de la Red, ar
ticulan competencias y especializaciones locales y /o 
regionales, de tal manera que se constituyen compe
tencias de servicio en el interior mismo de la Red, lo 
que contribuye a su reconocimiento y autonomía. En 
efecto, las posibilidades locales y las especializacio
nes se convierten en “responsabilidades” dentro de 
la red, es decir, que la Red puede ir delegando y 
creando polos móviles y temporales de competencia 
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y de responsabilidad –incluso un cierto tipo de ca
pacidades instaladas– en función de temáticas y 
la especialización de los Grupos Gestores locales.

Estas especializaciones son pensadas como “co
misiones” regionales: ir especializando a Grupos 
Ges tores locales sobre turismo, sobre educación, 
sobre salud, sobre producción de tal o cual proceso 
de producción, etc. De tal manera que se utilizan 
las competencias existentes en la propia Red y se 
re curre cada vez menos a expertos externos.

Este desarrollo de competencias endógenas es un 
me  dio de valoración interna de la Red y, al mismo 
tiempo, añade valor agregado, lo que contribuye a 
la valoración de autocompetencia, a la autoestima 
y a implicar más directamente a los “comités” en la 
to talidad de la Red.

Los “comités” contribuyen, al mismo tiempo, a la 
vi sibilidad de la Red con instancia nacional, ya que 
la organización de eventos permite una movilidad 
y transferencia de experiencias en “contexto”, es 
de cir, implicando no solamente la información, sino 
la emotividad, las relaciones personales, etc., en el 
pro ceso de comprensión y de conocimiento.

Otro tipo de comisión son las conformadas pa ra 
temáticas puntuales, entre ellas: fiscalización, eva
luación de proyectos y turismo.

Aportar competencias e incrementarlas debe 
ser uno de los objetivos a corto plazo. Y éstas tienen 
que ser al mismo tiempo técnicas, de planificación, 
de capacidades de ejecución, de liderazgo e, igual
mente, de competencias para la reflexión de las 
im plicaciones de lo local y de lo nacional, de los 
con textos y de las coyunturas, del deber ser y de los 
proceso estratégicos.

Esta necesidad de reflexión es un medio que puede 
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contribuir a hacer frente a instrumentalizaciones 
po tenciales de la Red que, de tiempo en tiempo 
emer gen como ocurre en todo organismo viviente, y 
cu ya finalidad tiene que ser el contribuir a implicar 
ca da vez más actores en un liderazgo propositivo, 
operativo e indiscutiblemente, “defensivo”.

Los procesos asociativos, al ser el resultado de una 
im plicación voluntaria, tienen que ser “defendidos” 
frente a instancias políticas que quieren por una 
par te, capitalizar logros y, por otra, apoyarse en 
ins tituciones y/o redes para potenciar su capital elec
toral, con estrategias específicas, pues no pueden ser 
defendidos únicamente por decisiones jerárquicas. La 
defensa tiene que ser implementada en el conjunto 
de la Red para impedir la instrumentalización, 
que puede provenir no solo de la influencia sobre 
la jerarquía, sino desde cualquier “comité” de la 
Red. La mejor defensa institucional de la Red es la 
reflexión permanente sobre la finalidad y los ob
jetivos de la misma.

Es necesario pensar las crisis potenciales de este 
ti po de instituciones, ya que su eficacia reside en el 
lar go plazo y no en su acción coyuntural. El poder 
pen sar dichas crisis potenciales es el mejor medio 
pa ra afrontarlas y garantizar la permanencia. En 
efecto, teniendo en cuenta las características de la 
Red, teniendo en cuenta el rol central de las relaciones 
personales tanto a nivel vertical como horizontal, 
es necesario tener en cuenta que sectores de la Red 
pue den ser recuperados a partir de los “comités” de 
la Red, y no sólo a partir del eje central de sinergia.

Es compartiendo un cierto tipo de mística sobre 
la misión que las instituciones asociativas pueden 
guar dar más eficazmente el “norte” y la mística tiene 
que ser compartida y reactivada sistemáticamente. 
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Es gracias a estos procesos que se va constituyendo 
una pertenencia institucional consciente, de tal ma
nera que cada uno de los miembros se convierta en 
defensor de la Red.

En el caso de Guatemala, esta preocupación por 
la “defensa de la Red” es fundamental, ya que lo 
po lítico –acción política, proceso electoral, eficiencia 
de partidos políticos– es coyuntural y “oportunista”, 
lo que implica una gran movilidad de los actores, 
una recomposición inestable de las alianzas y una 
preo cupación permanente por la constitución co
yuntural de bases.

Los contextos de tensión política a nivel nacional, 
co mo los procesos electorales, son momentos en los 
que es necesario intensificar la acción defensiva. 
Siendo la Red de Grupos Gestores una organización 
con institucionalidad móvil y débil, puede convertirse 
en objetivo de actores políticos institucionales a partir 
de diferentes frentes a nivel territorial. En efecto, 
los partidos políticos, en su búsqueda de aliados 
y actores en lo local, pueden tomar como objetivo 
a las instituciones locales a través de las mismas 
ló gicas: relaciones personales, redes de amistad, y 
re des de intereses.

Si bien es cierto que la Red Nacional no tiene ni 
la capacidad ni el interés por intervenir en lo que 
se refiere a las opciones personales; si la naturaleza 
de la interacción entre privado/público del estatuto 
de numerosos miembros de la Red es una de las 
con diciones potenciales de su eficacia, es evidente 
que la Red tiene un interés real en impulsar a ac
tores políticos locales. Más difícil, sin duda, es 
ad ministrar las relaciones con los grupos que se 
si túan en el nivel de lo nacional. En efecto, la Red 
no puede comprometerse a nivel nacional y exigir 
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a los actores locales que se incorporen a la misma 
op ción estratégica.

orGanización De la reD

La Red Nacional de Grupos Gestores está organizada 
co mo una asociación, contemplada en el régimen legal 
gua temalteco como tal, con personería jurídica para 
ac tuar, y constituida con el propósito de atender al 
de sarrollo económico local mediante sus asociadas, 
–las entidades que la integran–, las que a su vez 
son asociaciones civiles legalmente constituidas. El 
ob jeto de la asociación declara que la Red Nacional 
de Grupos Gestores es de carácter no lucrativo, y 
de vigencia indefinida.

La asamblea anual de la asociación Red Nacional 
de Grupos Gestores se integra con los presidentes, 
y un miembro más seleccionado por ellos, de cada 
Grupo Gestor, y en ella se conoce los avances del año, 
comparándolos con lo planificado; se conoce tam
bién la situación económicofinanciera se elige a los 
mie mbros de la junta directiva cuando corresponde; 
y se conoce el informe de la auditoría externa. Para 
el caso de la elección de miembros para integrar 
la junta directiva, se procura que cada puesto lo 
ocu pen representantes de diversos departamentos 
del país, y se sustituyen eligiéndose por la mitad, 
a manera de darle continuidad a las acciones de la 
jun ta directiva sin perder el conocimiento de lo que 
se está gestionando. La asamblea anual se organiza 
en los diversos departamentos del país en que existen 
Gru pos Gestores, y se presenta alguna conferencia 
so bre los avances en las lógicas del desarrollo con 
én fasis en lo económicolocal.
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Una actividad importante de la asamblea anual 
es certificar mediante acreditación a los Grupos 
Ges tores que durante el año transcurrido han cum
plido con los fines y filosofía institucional para el 
que fueron creados. Para constatar este extremo, 
du rante el año se realizan auditorías a los Grupos 
Ges tores para cerciorarse de su caminar. Esto hace 
que las asociaciones Grupo Gestor sean instituciones 
per manentes que cumplen con las leyes del país.

La Asamblea General es la autoridad máxima de 
la Red Nacional de Grupos Gestores, siguiéndole en 
importancia en un segundo nivel la junta di rectiva, 
la que se integra con cinco miembros: pre sidente, 
vicepresidente, tesorero, secretario y vocal. Adi
cionalmente se cuenta en las reuniones de la junta 
di rectiva con el pastpresidente, así como con el 
ge rente general, estos dos últimos con voz pero sin 
vo to en la toma de decisiones.

Las funciones de la junta directiva son las propias 
de este tipo de entidades, especialmente el procurar 
la implementación de los planes anuales, así como la 
de gestionar apoyos de diversa índole, y representar 
a la asamblea ante los diversos institutos del Estado, 
tanto públicos como privados.

La junta directiva a su vez tiene la responsabilidad 
de preservar los recursos institucionales. Una función 
im portante es la de planificar la sostenibilidad futura 
de la entidad, tema este último trascendente para el 
mo vimiento de los Grupos Gestores.

Como apoyo a la asociación, y tal como se ha 
comentado antes, se han constituido dos comi
siones o “comités” específicos: de turismo y de 
fis  calización. El primero por cuanto la mayoría de 
Grupos Gestores han identificado el turismo co mo 
una de las potencialidades económicas más im
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portantes. Y la de fiscalización revisa y audita, tanto 
la forma en que se gestionan los grupos, como los 
in formes financieros de las oficinas “nodales” y la 
ofi cina Central. Las dos comisiones se integran con 
miem bros de los Grupos Gestores, y son elegidas 
en la Asamblea anual correspondiente.

En un siguiente nivel se ubica la posición de 
gerente general, que tiene como función la opera
tivización de los mandatos emanados de la junta 
directiva. El gerente general se reúne semanalmente 
con un pequeño comité (integrado por el presidente 
de la junta directiva y su tesorero), para avanzar los 
temas urgentes. El gerente general cumple con las 
funciones inherentes a su cargo, y su selección es 
muy escrupulosa, a manera de contar con una per
sona entendida en desarrollo y en administración.

La gerencia general cuenta con un asistente 
que le apoya en la temática de comunicación, una 
fun ción central en un sistema que opera en red, 
co mo el de los Grupos Gestores que se encuentran 
dis persos en casi todo el territorio nacional, y que 
go zan de autonomía.

En un cuarto nivel de la organización se ubican 
la Coordinación de Grupos Gestores y Servicios de 
De sarrollo Empresarial, que se ocupa de atender 
a los Grupos Gestores, los “nodos”, a los expertos 
en identificación de potencialidades económicas, 
sis tematización de experiencias del modelo y la 
prestación de servicios de desarrollo empresarial, 
entre esta última, contemplada el tema de turismo.

Los nodos son oficinas establecidas en lugares 
es tratégicos que cuentan con personal técnico para 
aten der a varios Grupos Gestores (entre 8 y 10), 
gru pos que se ubican en territorios con similares ló
gicas económicas y que cuentan con sistemas viales 
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de comunicación y lazos sociales históricos, que les 
ha ce ser territorios similares por naturaleza, como 
co marcas, independientemente que correspondan al 
mismo departamento o no. Esta estrategia de no dos 
facilita el que se pueda visualizar y promover acciones 
de desarrollo en esos territorios, para diversas te
máticas, que van desde la infraestructura, hasta la 
producciónexportación de bienes y servicios.

Los nodos cuentan con la atención de la unidad 
ejecutora –conjunto de oficinas al servicio de los Gru
pos Gestores– que regularmente visita a los diversos 
Grupos Gestores para apoyarles en sus actividades, 
ha bida cuenta que los miembros de esos grupos son 
per sonas que colaboran de manera ad honorem, por lo 
que el tiempo que donan al movimiento es limitado, 
lo cual se complementa con el equipo técnico que 
la bora en el nodo.

En ese mismo cuarto nivel se encuentra el 
puesto de Desarrollo Institucional, que es asistido 
por el profesional a cargo de la identificación y ne
gociación con fuentes de financiamiento. Esta misma 
coordinación, a través del apoyo de un profesional en 
ciencias de la comunicación, vela por el desempeño 
eficiente del área de comunicación de la Red Nacional 
de Grupos Gestores.

Otro puesto del nivel cuatro es el de la gerencia 
ad ministrativa y financiera, que se ocupa de los 
as pectos correspondientes, y que tiene la relación 
con los donantes y financistas de la Asociación Red 
Na cional de Grupos Gestores, así como de algunos 
de los proyectos que implementan estos grupos, y 
en cuya gestión ha sido solicitado el aval de la Red.

Un puesto adicional del nivel cuatro es la 
coor dinación de proyectos institucionales, que 
con personal profesional, se ocupa de facilitar 
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encadenamientos empresariales –productivos–, 
fa cilitar y coordinar el trabajo de las Mesas de 
Com petitividad departamentales y municipales, 
co mo también la coordinación del sistema de co
mercialización que apoya a productores atendidos 
por la Red Nacional de Grupos Gestores.

Durante los años transcurridos desde su ini cio, 
el movimiento de los Grupos Gestores ha ve nido 
desarrollando e implementando diversas metodo
logías de trabajo. Estas metodologías después de 
diseñadas son validadas en la práctica, y una vez 
cum plido este proceso, se sistematizan describiéndo
las en manuales, de manera que toda la experiencia 
metodológica está validada y manualizada para 
uso de los Grupos Gestores. (pueden verse en la 
página web de la Red: www.gruposgestores.org.gt) 

orGanIGrama de la  
red nacIonal de Grupos Gestores
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funciones De la reD nacional  
De Grupos Gestores

Para dar cumplimiento a los objetivos planteados por 
la Red Nacional de Grupos Gestores, la institución 
viene cumpliendo diferentes roles y funciones, dentro 
de las cuales resaltan las siguientes:
l Representación de los Grupos Gestores a nivel 

na cional;
l Coordinación de estrategias de trabajo de los 

Gru pos Gestores;
l Realización de alianzas con instituciones públicas 

y privadas, nacionales e internacionales;
l Apoyo en la gestión y ejecución de proyectos 

de fortalecimiento de los Grupos Gestores;
l Desarrollo de metodologías de trabajo a favor 

de los Grupos Gestores;
l Apoyo a los Grupos Gestores para la identifica

ción del potencial económico de su municipio;
l Apoyo a los Grupos Gestores para la medición 

de la competitividad de su municipio;
l Apoyo a los Grupos Gestores para la elaboración 

de agendas de competitividad municipal;
l Apoyo a los productores y empresarios en la 

for mulación y gestión de proyectos productivos;
l Enlaces para la asistencia técnica a productores;
l Vinculación de mercados, ferias especializadas 

y ruedas de negocios;
l Apoyo a los Grupos Gestores en la formulación 

y gestión de proyectos de precompetitividad;
l Promoción de la asociatividad empresarial a tra

vés de asociaciones de productores y de clusters;
l Apoyo a los Grupos Gestores en la identificación 

y desarrollo de encadenamientos productivos 
a nivel municipal y territorial;
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l Gestión de infraestructura productiva;
l Capacitación de recurso humano en técnicas de 

de sarrollo económico local;
l Organización de nuevos Grupos Gestores;
l Brindar asistencia técnica, administrativa y legal 

a los Grupos Gestores.

estrateGia De la  
reD nacional De Grupos Gestores

A lo largo de los años, los Grupos Gestores han 
logrado reproducir el modelo de una forma consis
tente, llegando a tener presencia en más de 100 mu
nicipios, ubicados en 18 departamentos del país, lo 
cual representa una cobertura del 80% del territorio 
na cional.

Con este rápido crecimiento, producido básica
mente en los últimos cinco años, la estrategia estuvo 
con centrada principalmente en reproducir el modelo 
de los primeros Grupos Gestores, iniciándose el pro
ceso de sistematización de algunas experiencias, el 
cual ha producido una serie de metodologías que 
han facilitado los procesos para los últimos Grupos 
Ges tores organizados.

El modelo de los Grupos Gestores es un modelo 
de desarrollo económico local aún en construcción, 
por lo que a lo largo de estos años, cada uno de los 
Gru pos ha realizado su propio aporte al modelo. 
Bajo este concepto los Grupos Gestores han venido 
rea lizando una serie de actividades en diferentes 
ámbitos de acción, dentro de estas pueden mencionar
se las siguientes:
a) Precompetitividad: acciones encaminadas a me

jorar el clima de negocios del municipio, pa ra 
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lo cual se ha promovido la asociatividad de ac
tores/productores, organizando las “mesas de 
com petitividad”, tanto a nivel municipal como 
de partamental y regional.

b) Competitividad: incluyen las inversiones produc
tivas a través de proyectos productivos, como 
el apoyo a la producción de bambú, chocolate, 
ar tesanías, turismo, cultivos bajo invernadero; la 
ca pacitación de la mano de obra, la introducción 
de tecnología; como ejemplo: la dotación de una 
cla sificadora de frutales deciduos, etcétera.

c) Social: buscan el desarrollo de proyectos sociales, 
desde la gestión de escuelas, apoyo a campañas 
de vacunación, hasta celebraciones especiales 
pa  ra los niños pobres. Cabe mencionar que 
és  tas actividades no son el centro de atención 
de un Grupo Gestor, pero son instrumentos 
pa  ra consolidarlos y para visibilizarlos en la 
co  munidad o municipio en que actúan.

d) Ambiental: acá se incluyen esfuerzos desde 
re  glamentos ambientales, proyectos de imple
mentación de basureros, hasta consultorías para 
el diseño de sistemas de tratamiento de desechos 
sólidos para mancomunidades.

e) Organización: en esta área los Grupos Gestores 
rea lizan acciones destinadas a consolidar su 
organización, incluyendo la renovación de sus 
membresías, establecer sus planes de trabajo, la 
definición de comisiones, etcétera.

Esta amplia cobertura de ámbitos de acción, y el 
rápido crecimiento de Grupos Gestores, ha restado 
efectividad y especialidad en el tema de desarrollo 
económico local, por lo que la nueva estrategia del 
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modelo propone fortalecer la puesta en práctica de 
cuatro componentes claves, siendo estos:
1) Reenfoque en el desarrollo económico local.
2) Descentralización y organización por territorios.
3) Autosostenibilidad.
4) Participación en la construcción de políticas 

públicas.

nuevo enfoque en  
Desarrollo económico local

Cada Grupo Gestor dispone de una planificación Del 
de largo plazo que le brindará el marco adecuado 
para la respectiva programación de futuras acciones. 
Las acciones que los Grupos Gestores han venido 
realizando en el tema de desarrollo económico local, 
se agrupan en dos grandes áreas: las iniciativas y 
proyectos de precompetitividad, y las iniciativas 
y proyectos de competitividad.

Hasta hace poco tiempo la mayor parte de Grupos 
Gestores estuvo más implicado en acciones de pre
com petitividad que en acciones de competitividad, 
situación que ha permitido realizar importantes con
tribuciones al clima de negocios de su municipio, pero 
a costa de proyectos productivos que se han dejado 
de diseñar y promover. Por tanto, estos esfuerzos 
no han permitido llegar al objetivo final del modelo 
de los Grupos Gestores, el cual se alcanza cuando 
efec tivamente se han incrementado los ingresos de la 
po blación, producto de las nuevas o mejores fuentes 
de empleo, creadas a partir de la inversión realizada 
en proyectos productivos, situación que sólo puede 
al canzarse mediante el impulso de acciones en el 
área de competitividad.
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Por lo anterior la nueva visión del modelo plan
tea el reto de dar prioridad al impulso de la com
petitividad, sobre acciones de precompetitividad 
las que, a partir de la conformación de Mesas de 
Com petitividad municipales, departamentales y 
re gionales, corresponde a estas las acciones que fa
vorezcan el clima de negocios y la competitividad 
te rritorial.

Descentralización y  
orGanización por territorios

Debido a la cantidad de Grupos Gestores dispersos 
en prácticamente todo el territorio nacional, se vio la 
ne cesidad de buscar estrategias bajo las cuales poder 
aten der en forma efectiva y eficiente el quehacer de 
cada una de estas organizaciones en su rol de pro
motores del desarrollo económico local.

Ante este panorama se ha definido el estableci
miento de “oficinas nodales” para acercar el servicio 
que presta la Unidad Ejecutora de la Red, a cada 
uno de los Grupos Gestores. Para ello se cuenta en 
la actualidad con nueve “Oficinas Nodales” estra
tégicamente ubicadas en el territorio nacional y en 
don de se concentra una densidad importante de 
Gru pos Gestores.

Esta estrategia de descentralización implica 
también la organización de los Grupos Gestores por 
te rritorio, representados en cada nodo, por lo que 
de acuerdo al estudio que se realizó, se han definido 
los nodos que deberían establecerse, y qué Grupos 
Ges tores quedan integrados en cada nodo. Esto 
per mitió a su vez el establecimiento de iniciativas y 
ac ciones que rompen la cobertura municipal de los 
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Grupos para adquirir una cobertura territorial, lo 
cual permite hacer más efectiva la labor del modelo 
en busca del desarrollo económico local y territorial.

Se presente a continuación el mapa de Guatemala, 
in dicando por medio de puntos los lugares en que se 
ubican los 102 Grupos Gestores actuales. Así mis mo, 
se indica por medio de ruedas más amplias la ubi
cación de los nodos, que son las oficinas de apoyo 
a los diversos Grupos Gestores que se encuentran 
en un territorio con lógicas económicas similares.

mapa de cobertura de  
Grupos Gestores y nodos
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autosostenibiliDaD

Un importante componente de la estrategia lo 
cons tituye la autosostenibilidad del modelo de los 
Gru pos Gestores, tomando en consideración los tres 
ni veles bajo los cuales se opera: un primer nivel re
presentado por los Grupos Gestores con cobertura 
a nivel municipal; un segundo nivel representado 
por los nodos, a nivel territorial; y un tercer nivel 
re presentado por la Unidad Ejecutora de la Red 
Na cional de Grupos Gestores.

En virtud de ello se prevén diferentes acciones 
pa ra la búsqueda de la autosostenibilidad de cada 
ni vel. En el caso de los Grupos Gestores, el principal 
re to es cómo dotarlos de una unidad operativa que 
les permita llevar a la práctica todos y cada uno de 
los proyectos e iniciativas propuestas por sus miem
bros. Para este propósito se tienen contemplado 
dos vías: una primera alternativa en términos de 
sub vención, para lo cual se sugiere que empresas 
de la localidad en donde opera el Grupo Gestor 
mu nicipal se comprometan a financiar la oficina 
del Grupo Gestor. La segunda alternativa puede 
ser a partir de la ejecución de proyectos de pre
com petitividad, los cuales le permitan financiar 
sus propias oficinas, incluyéndose en este tipo de 
ini ciativas: capacitaciones, proyectos de asistencia 
téc nica empresarial, elaboración de estudios, entre 
otros. Cabe resaltar que esta opción no se refiere 
en ningún momento a que el Grupo Gestor como 
tal ejecute proyectos productivos por las razones 
co mentadas en los primeros capítulos.

Al segundo y tercer nivel, la unidad ejecutora 
iden tifica actividades que le representen una fuente 
de recursos financieros para el sostenimiento, tanto de 
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la unidad ejecutora, como de los nodos territoriales. 
Esta estrategia comprende el establecimiento de 
con sorcios, gestión ante empresas y donantes in
ternacionales.

Por lo tanto, la Red continuará ejecutando 
pro yectos de precompetitividad, que incluye ca
pacitaciones, asistencias técnicas, hasta estudios de 
di ferente nivel, para lo cual seguirá presentando este 
ti po de proyectos tanto a organismos nacionales, or
ganismos internacionales, como a la propia iniciativa 
privada nacional.





Previo a comentar sobre el desarrollo económico y 
las teorías que lo sustentan, se presentan algunos 
ele mentos que explican la noción de desarrollo.

Como sabemos, la humanidad paso miles de 
años29 en una situación que podríamos calificar hoy 
co mo de una vida en condiciones de extrema pobreza. 
Las limitaciones que se vivían se expresaban en una 
es peranza de vida muy corta y con unos índices de 
mor bilidad y mortalidad altísimos, razón por la cual 
el crecimiento demográfico fue sumamente bajo, al 
ex tremo que tomó varios miles de años para que la 
hu manidad llegara durante el siglo xvi a los mil 
mi llones de habitantes, cifra que en cerca de tres 
si glos se sextuplicó. Dentro de esas precariedades 
que vivieron los humanos queda la evidencia de 

29. Para el caso de América, se sabe que los primeros 
nó madas ingresaron por el estrecho de Bering hace unos 30 
mil años, y que deambularon por amplios territorios como 
nómadas, hasta que se asentaron hace unos 10 mil años.

Capítulo 6
el sustento teórico de 

desArrollo, lo económico

– 137 –
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una total ausencia de bienes y servicios, que aquella 
hu manidad no pudo disfrutar porque no existían.30

A partir del Renacimiento,31 y ya concluida la 
Edad Media, entra en la historia el sistema económico 
“ca pitalista”, denominación que en forma peyorativa 
le endilgó más tarde el socialismo marxista.32 El 
ca pitalismo puede considerarse realmente como el 
cambio histórico que permite a la humanidad me
jorar sustancialmente su estilo de vida, por cuanto 
a partir del interés personal se inicia un proceso de 
crea tividad, de innovación de emprendimientos 
que se transforman en oportunidades de crear 
ri queza, empleo y mayor bienestar.33 No cabe 
ma yor duda que es debido al capitalismo que se 
cuenta en la humanidad con prácticamente todos 
los descubrimientos que se han transformado en 
ser vicios y bienes para la humanidad, entre ellos, 
y muy importante, todo aquello que ha ayudado a 

30. El hombre considerado como el más rico del mundo 
del siglo xviii, el barón de Rotchild, murió relativamente 
jo  ven de una sencilla infección que le causó septicemia, la 
cual hoy se cura con una inyección de penicilina, que está al 
al cance de prácticamente cualquier persona.

31. En el siglo xv en Europa concluye la época feudal, 
y se da inicio al Renacimiento, el cual a su vez da paso a la 
Re forma. En el mismo periodo histórico en América prevalece 
el imperio azteca, en Guatemala los mayas se han instalado 
en las tierras altas, y en Perú brilla el imperio Tawantinsuyo.

32. Históricamente el socialismo marxista fue una res
puesta al incipiente capitalismo.

33. El asunto central de diferenciación entre la propuesta 
ca pitalista y la propuesta socialista está alrededor de la no
ción de subsidiariedad. En el capitalismo se asume que la 
persona producirá y de sus frutos vivirá. En el socialismo 
se asume que la producción se hace desde el Estado, y que 
este distribuirá los frutos. Con los años esta diferenciación 
se ha diluido, y hoy es mucho más sutil.



139El sustento teórico de desarrollo, lo económico

mejorar el nivel de salud y esperanza de vida; los 
alimentos; la ropa y los textiles en general; la vi
vienda con todas las comodidades imaginables; la 
locomoción, y especialmente el automóvil;34 en fin 
un sinnúmero de elementos que hacen la vida, no 
solo más larga, sino más cómoda.

Pero debemos matizar la aseveración anterior, 
pues el capitalismo en sus inicios abusó de su 
preeminencia, sobre todo cuando no existían re
glas laborales que protegieran los derechos de 
los trabajadores. Y fue debido a ello que surgió el 
marxismo, que en su momento encontró una jus
tificación, sustentando su propuesta en ese sistema 
eco nómico social que se planteaba como injusto. Y es 
en  tonces que se publica la primera encíclica papal, 
la Rerum Novarum (de las cosas nuevas), del papa 
León XIII,35 la cual, recuperando toda la doctrina del 
evan  gelio y los Padres de la Iglesia hace un llamado 
pro  fundo a la reflexión, tanto al capitalismo como al 
mar  xismo, atemperando ambas ideologías y con ello 
obli gándose el capitalismo a una visión más humana, 
al tiempo que disminuyendo la influencia marxista, 
que igualmente le quitaba al hombre su libertad y 
dig nidad personal. Todo ello se da en los momentos 
en que estaba en su apogeo la denominada Revolución 
In  dustrial, la cual se derivó de la desruralización y 

34. El automóvil, puesto al servicio de la sociedad, es un 
“invento” de Henry Ford, quien bajo una concepción capitalista, 
lo gró no solo su producción en serie, sino ponerlo al alcance 
con modalidades económicofinancieras muy creativas. El 
automóvil ha producido un cambio cultural de primer or
den en el mundo, por lo que su aporte a la comodidad y a la 
libertad de locomoción es un bien social.

35. La encíclica fue publicada el 15 de mayo de 1891, y 
se refiere a la situación de los obreros.
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emigración a las ciudades que se dio en Europa en 
los siglos xvii y xviii, así como de los inventos (la 
má quina de vapor, entre otros), que permitieron el 
ini cio de la producción masiva, la cual sustituyó en 
buena parte a la producción de autoconsumo y de 
ca rácter artesanal.36

Una de las consecuencias de la revolución in
dustrial, especialmente en Europa Occidental, fue 
la propuesta del progreso como un ideal, una uto
pía sustentada en el Positivismo, que hacía creer 
que la humanidad se dirigía obligadamente hacia 
un desarrollo lineal, por el que pasarían todas las 
so ciedades.

En el caso guatemalteco, la propuesta de “pro
greso” llegó con los gobiernos liberales a partir de 
la revolución de 1871, la cual generó un cambio po
lítico que transformó la sociedad en su totalidad.37 
Y para ese propósito, se instituyó el Ministerio de 
De sarrollo, que sustituía al Consulado de Comercio, 
que durante la época colonial y las primeras décadas 
in dependientes, proveía al Estado de fondos para el 
me joramiento social de la comunidad. El Ministerio 

36. El dilema máquinahombre persiste aun en muchas 
men talidades, que atribuyen a esta el disminuir puestos de 
tra bajo. Sin embargo, la maquina ha sido la que ha permitido 
una mayor eficiencia en el trabajo (productividad), haciendo 
que el hombre produzca más con los mismos recursos y con 
ma yor comodidad.

37. Los gobiernos de la época colonial, así como los de 
los conservadores una vez alcanzada la Independencia de 
Gua temala, mantuvieron una buena parte de las costumbres y 
tra diciones indígenas, como la posesión de tierras comunitarias, 
el sistema de “protección social” de las comunidades, etc. Con 
la llegada de los liberales todo ello se eliminó, especialmente 
el sustento de las mismas, la tierra, que fue arrebatada a las 
co munidades y entregada a los productores de café, base de 
la nueva economía instalada a partir de esas fechas.
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de Desarrollo fue la entidad responsable de propiciar 
el ansiado progreso.38

Esta propuesta de progreso permaneció durante 
los gobiernos liberales hasta mediados del siglo xx 
en que se dan dos situaciones, por una parte un 
cam bio en las políticas con el triunfo del gobierno 
de Juan José Arévalo,39 que intentaba un Estado 
más benefactor; y luego otro muy importante de
rivado de los cambios profundos en las sociedades 
oc cidentales a partir de la conclusión de la segunda 
gue rra mundial.

Es a partir de entonces que lo que antes fue 
aquella propuesta de un progreso lineal positivista 
y casi obligado, se convierte en una propuesta de 
de sarrollo como una noción nueva40 y que toma 
fue rza debido a experiencias consideradas exitosas, 
co mo el Plan Marshal posterior a la segunda guerra 
mun dial en Alemania, y el apoyo a Japón, países que 
con cuantiosas inversiones económicas proveídas 
por los Estados Unidos de América, en pocos años 
se reconstruyen totalmente y toman la vanguardia 
en el desarrollo del mundo.

38. El libro Reseña de la situación general de Guatemala, 
de Pio Casal (Enrique Palacios), escrito en la época, ilustra 
am pliamente sobre el funcionamiento de la economía.

39. Con el gobierno de Arévalo (19451950) concluye una 
época de gobiernos liberales, y se da paso a dos gobiernos de 
tipo socialista, que concluyen con una contrarrevolución ins
pirada y apoyada por los norteamericanos con la invasión de 
Castillo Armas quien más tarde ostenta la presidencia del país.

40. Ello se dio ante la evidencia que el “progreso” no 
lle garía por si solo, y que no iba en la línea que se asumía 
que debía ir. 
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experiencias y teorías

Derivado de lo sucedido con el Plan Marshal posterior 
a la segunda guerra mundial, se generó una teoría 
del desarrollo que propuso que para el mismo es su
ficiente con el crecimiento económico por cuanto el 
be neficio “derramaría” a toda la sociedad; y se trató 
de implementar la misma receta en otras regiones 
de primidas del mundo pero con poco éxito. De es
ta frustrada experiencia se dedujo que no es solo 
asunto de crecimiento económico,41 aunque hay 
con vicción que es un ingrediente indispensable, 
sino que hacen falta otros elementos, y uno, muy 
im portante, es que la comunidad goce de un nivel 
mí nimo de salud, educación42 y capacitación, para 
que se puedan aprovechar las oportunidades en una 
li bre concurrencia.43 Es entonces que se empiezan 
a plantear nuevas propuestas, las cuales luego se 

41. El capitalismo teórico más acendrado plantea, aun 
hoy, la teoría del trickle down, mediante el cual el crecimiento 
eco nómico de las elites ira perneando la sociedad hacia abajo, 
de manera que todos se beneficiarán. Esta teoría no es realista, 
puesto que hoy el sistema capitalista es fundamentalmente 
fi nanciero, y las especulaciones financieras no reflejan esa 
opción de beneficio estratificado a diversos grupos sociales.

42. Estos dos elementos son los más importantes, no solo 
por tener que ver con la dignidad de la persona humana, 
si no que son la base del trabajo productivo y eficaz. No 
po dría pensarse en trabajadores enfermos, como tampoco 
en trabajadores ignorantes, especialmente ahora, cuando la 
tec nología es parte fundamental de casi cualquier actividad 
pro ductiva.

43. La libre concurrencia es vital para que funcione ade
cuadamente un sistema económico capitalista. Se refiere a que 
todos los ciudadanos tengan la opción de entrar al negocio, al 
mercado. Lo opuesto es el sistema mercantilista, en el cual solo 
los privilegiados tienen la opción, por su cercanía al poder.
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van teorizando; y que se empieza a propugnar 
por el denominado desarrollo humano,44 como un 
ingrediente fundamental para todo esfuerzo de 
desarrollo, planteándose que los estados deben in
vertir con decisión en programas de salud pública, 
pa ra mejorar las condiciones de las personas, así como 
en educación básica, para que todos puedan tener 
si milares oportunidades de mejorar sus condiciones 
eco nómicas y sociales.

Otra importante teoría surgida en la década de 
los cincuenta del siglo pasado es la que plantea como 
fre no al desarrollo la inequidad en los términos de 
in tercambio entre los países,45 teoría impulsada por 
cepal (Comisión Económica para América Latina, 
de Naciones Unidas), proponiendo como remedio a 
esas inequidades la industrialización de los países, 
con una estrategia de sustitución de importaciones. 
Es ta teoría agotó sus posibilidades históricas,46 y 

44. El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 
(pnuD) ha elaborado un indicador, denominado índice de 
de sarrollo humano, que se construye con los niveles de 
edu cación de la población, tomando en cuenta escolaridad, 
alfa betismo, etc.; así como con los niveles de salud, tomando 
en cuenta morbilidad y mortandad infantiles, esperanza de 
vi da, etc. El índice cuenta con otra serie de elementos que 
ayu dan a medir, año con año, el avance o retroceso que un 
país tiene en esos indicadores.

45. Realmente esta teoría intenta explicar la razón por la 
cual los países no se desarrollan, y lo sustenta en la inequidad 
de los términos de intercambio. Por ejemplo, plantea que hoy 
se requiere diez veces más de materia prima exportada para 
im portar el mismo tractor que hace unos años importábamos 
con una unidad.

46. El proteccionismo industrial derivado de la teoría 
co lapso cuando se abrieron los mercados, debido a que los 
ciu dadanos de ese país pagaban más caro por productos de 
baja calidad por ser protegidos.
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se dio paso a otras experiencias de desarrollo que 
a su vez generaron teorías, entre ellas la del de
sarrollo sostenible47 que plantea la necesidad de 
que ese desarrollo sea pensado de manera trans
ge neracional, para lo cual debe tomarse en cuenta 
el medio ambiente y la sustentación financiera de 
largo plazo, a manera de evitar los paternalismos 
que han demostrado ser negativos.48

Este proceso de generación de teorías para el 
de sarrollo ha evolucionado al igual que sucede en 
otras ciencias, es decir, que los procesos de expe
rienciaconocimiento son acumulativos, y se va 
cons truyendo sobre lo anterior.

Otro elemento a considerar es que los esfuerzos 
de desarrollo no se dieron sino hasta hace apenas 
unos sesenta años,49 de manera que hoy sabemos que 
pa ra su logro debe tomarse en cuenta una serie de 
ele mentos, tales como el crecimiento económico, las 
in versiones en educación y salud, las consideraciones 
de sostenibilidad, etc. Es decir, hemos llegado a 
re conocer que el desarrollo es una noción integral, 

47. Ha sucedido en el pasado que por el afán económico se 
han implementado proyectos productivos que han aniquilado 
mi les de especies animales y vegetales, causando un daño 
enorme a la humanidad.

48. Una dificultad real y permanente es lograr proyectos 
de desarrollo que sean autosuficientes en lo financiero. Lo 
contrario hace que desaparezcan o que requieran, en per
manencia, subsidios, que no son más que quitar recursos de 
un lado para “regalarlos” en otro.

49. Ello debido, sin duda, a que ha sido en los últimos 
cien años cuando la humanidad ha crecido en proporciones 
ver daderamente gigantescas, lo cual requiere de avanzar con 
ve locidad en nuevas opciones para hacer la vida humana viable.
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holística, en la que se debe pensar y actuar en el 
hom bre completo, en la persona.50

concepto De Desarrollo

Para intentar una definición de la noción de desarrollo 
ha bría que tomar en cuenta las diferentes propuestas 
e ideologías, así como experiencias y teorizaciones 
que se han hecho en la historia, especialmente du
rante el último siglo. Pero con el ánimo de llegar a 
la esencia de lo que verdaderamente es el desarrollo 
pro ponemos como una definición la siguiente:

“Desarrollo es el paso de cada uno, y de todos, 
de unas condiciones de vida menos humanas, hacia 
unas más humanas”.

Esta definición, derivada de la encíclica “El 
pro greso de los pueblos”,51 aun cuando sencilla, es 
muy comprensiva.

A continuación la analizamos en sus diferentes 
com ponentes. Uno primero es el que dice: es el paso, 
es decir, el esfuerzo de cada persona, significando 
que debe enfatizarse en que cada uno se esfuerza 
por su autodesarrollo en una dinámica adecuada 
a sus capacidades y a sus conveniencias, es decir, 
debe darse “paso a paso”.52

50. Ello no significa que hayamos, como humanidad, 
al canzado el desarrollo, pues este es una utopía inalcanzable.

51. La encíclica Populorum Progressio del papa Pablo vi 
se titula “Sobre la necesidad de promover el desarrollo de 
los pueblos”, y fue emitida el 26 de marzo de 1967. Propone 
la urgencia del desarrollo, pero con el cuidado de no romper 
el equilibrio y armonía que son indispensables.

52. Realmente ningún desarrollo será posible sino parte 
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Se dice además que es para todos, significando 
con ello la solidaridad53 que debe existir en cualquier 
pro puesta de desarrollo; es decir, ese ver al otro como 
uno mismo, y apoyarse mutuamente para alcanzar 
me jores niveles de vida.

Se dice también: hacia una vida más humana, y ello 
es importante por cuanto no se está diciendo que el 
desarrollo signifique únicamente más ingresos eco
nómicos, más tecnología, más servicios, más bienes 
dis ponibles, aunque probablemente implique todo 
ello, pero acorde a lo que la persona considere para 
sí misma el alcance de “una vida más humana”, 
de tal cuenta que toma en consideración aspectos 
pu ramente culturales de ese grupo humano. No se 
va le, por tanto, plantear el desarrollo desde una 
óp tica estatista y centralizada que pretenda dirigir 
el desarrollo, sino que debe tomarse en cuenta las 
as piraciones, los deseos, las motivaciones de la 
per sona, de las comunidades, facilitando esquemas 
que permitan que sean ellos mismos los que se auto
pro mueven. Esto provoca una forma de desarrollo 
au téntico, congruente con los intereses de la persona, 
y lo hace, por tanto, más viable y más sólido.54 El 
de sarrollo debe ser culturalmente promovido y 
aceptado por la sociedad particular.

del esfuerzo individual. Si no se da esta condición, se corre el 
riesgo del paternalismo, que hace mucho daño a la persona.

53. La doctrina social de la Iglesia católica propone un 
trí pode para el desarrollo: considerar a cada persona por su 
dignidad, la subsidiariedad y la solidaridad. Estos tres ele
mentos se recogen de la doctrina cristiana.

54. Esto es especialmente importante en países como 
Gua temala, en que conviven hasta 22 etnias diferentes, cada 
una con especifidades culturales. Obviamente el Estado de be 
en contrar el común denominador, pero respetar las aspiraciones 
hu manas en cuanto a lo que consideran mejor nivel de vida.
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Hay que dejar en claro que aun cuando hay expe
riencias, teorizaciones y avances sobre el desarrollo, 
este es una utopía, es decir, algo inalcanzable para el 
hom bre. Lo demuestra la experiencia humana, que 
nos hace ver que aun las sociedades más avanzadas, 
que han logrado grandes comodidades, ello ha sido 
a costa de otros aspectos importantes de la vida hu
mana, especialmente cuando esta consideración se 
hace desde la óptica de la cultura judeocristiana, 
que privilegia más el ser que el tener, dos elementos 
que difícilmente congenian.

inteGraliDaD Del Desarrollo

El desarrollo es una noción holística por cuanto 
tie ne que ver con todo lo que rodea a la persona, 
su medio ambiente, su cultura, sus oportunidades, 
sus instituciones; por tanto una forma de visualizar 
el desarrollo es a partir de la conceptualización 
sis témica,55 lo que permite analizarlo bajo diversas 
ópticas:
l La política o institucional;
l La social o cultural;
l La biológico o de la naturaleza; y
l La económico.

Amerita una breve explicación de esta forma de 
acercarse a la integralidad del desarrollo.

En el primer ámbito, el político o institucional 

55. La mejor forma de comprender el funcionamiento 
sis témico es compararlo con el cuerpo humano en donde 
fun cionan los diferentes órganos y aparatos vinculándolos 
por un “sistema”.
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lo que se propone para una sociedad es el fortale
cimiento de las instituciones que conforman el 
Es tado, y especialmente, del fortalecimiento de su 
ins titucionalidad democrática, orientada hacia una 
de mocracia representativa construida sobre procesos 
par ticipativos.56

Hay algunas entidades que proponen que esta 
es la entrada adecuada para propiciar el desarrollo, 
ar gumentando que con un sistema constitucional 
pro picio se tiene lo básico, y que lo demás viene a 
par tir de actuaciones de las personas conforme a 
esas normativas.57

Otra forma propuesta para propiciar el desarrollo 
es desde el ámbito de lo social o cultural y en ello se 
plantea que para alcanzar un nivel de desarrollo 
ade cuado lo primero es satisfacer las necesidades 
bá sicas de la población, es decir salud, alimentación, 
vi vienda, vestuario, educación, distracción y se
guridad.58 En esta propuesta se sitúan aquellos que 
ven que la cultura es un elemento central para el 
de sarrollo, por cuanto hay culturas más proclives 
que otras para fortalecer estos elementos.59

56. Una de las mayores debilidades del Estado guatemalte
co es su debilidad institucional. Hay conciencia de ello, por lo 
que se espera que en un tiempo prudencial se fortalezca esa 
ins titucionalidad, que es base para un desarrollo democrático 
sólido.

57. Quienes plantean esta opción, se sustentan en ejemplos, 
co mo el de Estados Unidos de América, que a partir de una 
Cons titución sencilla y permanente por más de tres siglos, 
ha dado pie a un desarrollo formidable para el país.

58. Esta propuesta es definitivamente valida, por cuanto 
cual quier desarrollo posible lo será a partir de satisfacer esas 
de mandas humanas.

59. En esta teoría se sustentan los culturalistas, y ahora 
en Guatemala, las corrientes neopentecostales inspiradas 
des de Norteamérica. Ellos plantean que se requiere de un 
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Una forma de ver esta entrada al desarrollo 
des de lo social puede visualizarse con la teoría de
nominada “pirámide de Maslow”,60 que explica que 
lo primero que busca una persona es satisfacer sus 
ne cesidades básicas, comida, vestido y techo, siendo 
estos elementos la base de la pirámide; luego en un 
se gundo gradiente busca la seguridad; más arriba en 
la pirámide se sitúa la autoestima y la pertenencia, 
has ta alcanzar la cúspide de esa pirámide, que plan
tea la autorrealización como el nivel más alto. Si se 
midiese el desarrollo de Guatemala bajo la teoría de 
Maslow veríamos que la mayor parte de la población 
se debate en el primero de los gradientes, lo que 
sig nifica que la mayoría de personas no satisfacen 
sus necesidades básicas, y difícilmente satisfacen sus 
ne cesidades del segundo gradiente, la seguridad. Ello 
no significa que no aspiren llegar a los gradientes 
su periores de esa pirámide.

Otro sistema para la promoción del desarrollo 
es desde lo biológico, el cual toma en cuenta algunos 
de los elementos mencionados antes, especialmente 
el que tiene que ver con la salud y la alimentación; 
pe ro dentro de lo biológico se considera también 
algo tan fundamental como lo es la protección del 
me dio ambiente, de la naturaleza, y su recuperación 
en aquellos casos en que se haya deteriorado.

Este planteamiento hace mucho sentido por cuan
to debe procurarse una protección del medio ambiente 

cambio cultural para cambiar las creencias ancestrales, y si
tuarlas en pensamientos modernizadores y amigables a las 
corrientes más liberales.

60. El psicólogo Maslow planteó su teoría en la década 
de los cuarenta del siglo pasado, y a la fecha sigue siendo un 
sis tema valido para analizar por categorías las aspiraciones 
hu manas. 
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que permita que el desarrollo que se procura hoy 
pue dan disfrutarlo las siguientes generaciones. Es, 
por tanto, una visión de desarrollo transgeneracional, 
que busca que no se anulen oportunidades futuras, 
de manera que las siguientes generaciones puedan 
dis frutar de los bienes que provee la naturaleza, a 
par tir de que se utilizan de manera racional.61

Y el cuarto de los sistemas propuestos es el 
que identifica el tema económico como una entrada 
al desarrollo. En nuestra opinión es la entrada más 
apro piada, bajo la premisa de que en la medida en 
que la persona pueda obtener los ingresos necesarios 
y suficientes, en esa medida estará en capacidad de 
sa tisfacer de manera autónoma sus necesidades, de 
acuerdo a sus aspiraciones y cultura.62

Esta propuesta de entrada al desarrollo por la 
vía de lo económico no anula las otras visiones, más 
bien plantea que deben tomarse en cuenta los otros 
ele mentos antes planteados, es decir, lo institucional, 
lo político, lo social, lo cultural y lo ambiental. Para 
ello debe propiciarse una economía que permita que 
las personas por sí mismas, a partir de sus propias 
de cisiones y de sus propios intereses puedan ir 

61. Una de las potencialidades de Guatemala es el geo
plasma tan variado, el cual se deriva de la gran variedad de 
mi croclimas en un territorio relativamente pequeño. Así, se 
puede pasar del nivel del mar hasta los 4 mil metros sobre el 
ni vel del mar en menos de 70 kilómetros. En estos momentos 
en que se discuten los términos de los tratados de libre co
mercio se libra una fuerte batalla para que se reconozcan 
los derechos de los territorios sobre esos recursos naturales.

62. La gran ventaja que nos presenta el tema económico es 
que, además de ser primordial, permite asumirlo independiente 
de ideologías o propuestas políticas. La economía es entendida 
en este contexto como el aprovechamiento más racional de 
re cursos siempre escasos.
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satisfaciendo todas las necesidades, y considerando 
los demás elementos mencionados, todo lo cual les 
per mitirá alcanzar esa vida “más humana”.63

Una forma complementaria de analizar el desa
rrollo es por la vía de los capitales necesarios para 
lograrlo.

La denominación de capital64 se asimila a recurso, 
y hemos visto que para el desarrollo se requiere de 
re cursos muy variados.

Siguiendo la lógica expuesta, y planteando el 
de sarrollo en la clave de “capitales”,65 proponemos 
el análisis del mismo a partir de lo que denominados 
los capitales necesarios para el desarrollo.

Así pues partimos de la premisa expuesta an
tes, que nos plantea que el capitalismo ha sido 
el catalizador del avance de la humanidad, pero 
conscientes que ha sido insuficiente. Por lo mismo, 
se requiere “otros” capitales, además del material 
(eco nómico o físico), para hacer viable un desarrollo 
más completo y generalizado a todas las sociedades.

Se puede hablar de cuatro tipos de capital: social, 
hu mano, material, y del conocimiento.

Capital social

Es el primero por su importancia. El capital social se 
re fiere básicamente a las experiencias de cooperación, 

63. Obviamente esto lo permite únicamente un sistema 
ca pitalista pero con responsabilidad social.

64. Entendemos capital como lo principal, la cabeza 
(de caput).

65. Algunos analistas del desarrollo critican el uso de 
“capitales” para este propósito, aduciendo su concepción 
eco nomicista.
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de confianza, de asociatividad y de civismo que se 
dan en una sociedad abierta, en una sociedad en 
la que lo civil tiene preeminencia en relación con 
el Estado; una sociedad en la que son las personas 
las que rigen su vida, bajo un sistema de normas 
re publicanas, y sin una relación de dependencia pa
ternalista. Esto es, la sociedad civil resolviendo sus 
pro blemáticas y aspiraciones, acorde a sus auténticos 
in tereses y esfuerzos.

Desde esta perspectiva el capital social es el ele
mento central para construir el desarrollo en una 
so ciedad abierta,66 porque parte de la confianza entre 
las personas, la que se convierte en cooperación y 
que a su vez se transforma en asociaciones muy va
riadas, todas ellas respondiendo a temas puntuales.

Y así como la confianza es la base para la coo
peración, esta es a su vez la que induce a la soli
daridad, que es el elemento central para que la 
so ciedad avance conjunta a un mejor nivel de vida, 
sin importar la complejidad de la misma y su nivel 
de entropía.67

Todo lo anterior es posible cuando la persona 
par ticipa voluntariamente y acorde a sus capacidades 
para solucionar las problemáticas que aquejan al 
con junto de la sociedad. Esta participación es el 
ini cio de un proceso democrático sostenible, el cual, 
lo reiteramos, se da cuando existe capital social, o 
lo que también se conoce como cohesión social.68

66. En la concepción popperiana, en la que todos los in
dividuos participan con ciudadanía completa, sin importar 
sus orígenes étnicos, sociales, de nacimiento o clase social.

67. Entropía significa el desorden existente en un sistema.
68. La cohesión social es una denominación que surge 

en Europa después de la caída del socialismo real en Europa 
oriental (a partir de 1989), y que consiste en los esfuerzos 
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En Guatemala aún no existe una conciencia 
cla ra de la importancia del capital social en las co
munidades, y por tanto de la relevancia de cuan
tificarlo. Este es un tema que recién empieza a 
con siderarse. Conocerlo es central, habida cuenta 
que es un detonante importante del desarrollo, tal 
co mo se explica en este texto.

El recorrido de más de tres décadas promoviendo 
el desarrollo en el occidente de Guatemala nos ha 
de mostrado empíricamente que en las comunidades 
en que el capital social es débil, las posibilidades de 
de sarrollo lo son también; bis a bis, las sociedades 
en que hay capital social sólido el avance a un desa
rrollo integral es más posible.

Esta experiencia se puede corroborar de manera 
sen cilla. Al observar aquellas comunidades en que 
el enfrentamiento armado fue muy dramático, las 
di ficultades para su auto desarrollo son más altas, 
de bido a que se generó un nivel de desconfianza 
que inhibe a las personas a la participación, a la 
cons trucción de cooperaciones, de asociaciones, 
de entidades que faciliten la vinculación a redes y 
sis temas que facilitan el desarrollo.

Se puede también comprobar que comunidades 
que no fueron tan afectadas por hechos de violencia 
de rivados del enfrentamiento armado, han podido 
avan zar con mayor facilitad hacia su desarrollo Es
tas realidades se pueden comprobar fácilmente en 
amplias regiones del departamento de Quiché, que fue 
uno de los más afectados durante el enfrentamiento 
ar mado y en los cuales la desconfianza prevalece y 

por homogeneizar los indicadores sociales de la sociedad, a 
la par de favorecer el ambiente para generar oportunidades 
para todas las personas.
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los niveles de subdesarrollo son muy altos medidos 
es tos en educación, salud, etcétera.

Aunque hay que decir que no solo el enfrenta
miento armado ha sido causante de menor capital 
so cial; hay casos concretos de municipios no afectados 
por la violencia armada, y que denotan diversos 
gra dos de capital social.

Dada la importancia que el capital social tiene en 
el desarrollo, y por no contarse con una medición del 
mis mo para nuestro caso guatemalteco, desde la Red 
Na cional de Grupos Gestores se ha experimentado 
una metodología original que se ha aplicado en varios 
mu nicipios para medir el capital social, metodología 
que ha sido esclarecedora y que puede aplicarse con 
re lativa facilidad en aquellas comunidades en que 
se quiera medir el nivel de confianza, asociatividad 
y ciudadanía existentes. Los interesados en el tema 
pueden indagar en la Red sobre la metodología.69

Capital humano

Un segundo capital es el capital humano, el cual es 
tam bién fundamental, pero que depende mucho del 
ni vel de capital social.70

69. Se ha trabajado en los instrumentos idóneos para medir 
el capital social en diversas etnias del país. Estos instrumentos 
son: encuestas, análisis del nivel de conflictividad, grupos 
fo cales, número de entidades y participación en las mismas, 
etc. Conocer el nivel de confianza existente en una comunidad 
per mite definir mejor la estrategia de acercamiento en una 
co munidad en que se desea trabajar programas de desarrollo, 
co mo los de desarrollo económico desde lo local, mediante 
la modalidad de los grupos gestores. 

70. Esta dependencia por cuanto en la experiencia gua
temalteca muchos de los avances comunitarios dependen de 
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El capital humano se concibe como aquel que 
se forma con la educación, con la salud, y con la 
ca pacitación que la comunidad tenga, así como el 
acceso a servicios básicos en general, la recreación 
y a la vivienda.71

En el caso de la educación esta se mide, de ma
nera simple, con los niveles de cobertura, ca lidad 
y pertinencia cultural con que se cuente. Obvia
mente, un primer dato a considerar es el nivel de 
al fabetización de la población, y para nuestro caso, el 
cen so del 2002 indica que de la población de 7 años 
y más, únicamente un 71.2% era alfabeto, y el 28.8% 
anal fabeta. Y cuando estos indicadores se analizan 
to mando en cuenta la población rural, indígena y fe
menina, los índices son verdaderamente dramáticos.

Otro indicador importante es el nivel de esco
laridad, y en este tema el censo del 2002 indica que 

la gestión que su comunidad haga ante las autoridades, y ello 
de pende, a su vez, del nivel de confianza y asociatividad que se 
ten ga. Esto se mide a través de los comités pro mejoramiento, y 
últi mamente, a través de los consejos comunitarios de desarrollo 
(Co code); una modalidad contemplada en la Constitución de la 
Re pública, y que forma parte (la base) del sistema de consejos 
de desarrollo, que van de lo comunitario a lo municipal, y 
de ello a lo departamental, luego a lo regional y por último 
a lo nacional. Este último consejo recibe las demandas de las 
ba ses, y da respuesta priorizando de acuerdo a la estrategia 
na cional. El consejo nacional se integra con el presidente de 
la República y los ministerios de línea.

71. Ya indicamos en acápite anterior que el desarrollo 
hu mano se puede medir a través del índice de desarrollo 
hu mano que anualmente publica el pnuD, y que ayuda a 
com pararse con otros países similares, y con el mismo año 
con año. Adicionalmente el pnuD publica anualmente un 
ín dice nacional de desarrollo humano, abordando cada año 
un énfasis especial. En el informe del año 2006 se privilegia 
el análisis de las condiciones de discriminación que padecen 
las poblaciones indígenas del país.



156 De movimiento social a política pública

únicamente el 50.7% de la población de 7 años o 
más completa la primaria, y únicamente un 16.4% 
com pleta la educación media.

Un segundo elemento en la medición del capital 
hu mano son los niveles de la salud de la comunidad, 
me dida en indicadores que permiten evidenciar la 
esperanza de vida, la morbilidad y mortandad; así 
como la inversión que el Estado hace en salud pre
ventiva, con lo cual se puede también tener elementos 
de medición del grado de avance hacia el desarrollo 
que esas comunidades tienen; y en este sentido es 
im portante, por ejemplo, mencionar que según el 
mis mo censo del año 2002, un 25.2% de los hogares 
gua temaltecos tiran la basura en cualquier lugar, 
el 30.7% la queman, y un 31.6% utilizan servicios 
mu nicipales de recolección de basura. En cuanto al 
agua entubada, únicamente el 74.8% de los hogares 
go zaba del servicio para el año 2002. Así mismo, el 
43.2% no disponían de servicio sanitario, el 21.4% 
te nían un inodoro compartido en varios hogares; y 
el 32% utilizaban pozo ciego o letrinas.

Es importante destacar que un 57.3% de los 
ho gares guatemaltecos usaba, en el año 2002, leña 
co mo combustible para cocinar. Esto genera dos 
pro blemas serios; por una parte la deforestación 
y sus efectos, y por otra problemas respiratorios a 
las familias.

Debido a las causas anteriores, y a los bajos 
ni veles de saneamiento (cobertura de un 52% en el 
área rural), los indicadores de salud se manifiestan 
en una tasa de mortalidad infantil (<5años) de 35 
por cada 1000 nacidos vivos, y una esperanza de 
vi da de 68 años. Un 61% de la población total usa 
ins talaciones adecuadas de saneamiento

El tercer elemento es el de la capacitación, el 
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que permite evaluar las posibilidades de inserción 
la boral que puede tener una persona, tanto para 
ocu par un puesto en la empresa, como para generar 
un autoempleo. Para este propósito la entidad res
ponsable a nivel nacional es el Intecap, el cual se 
sos tiene con el 1% de la planilla de los trabajadores 
del sector productivo privado. El Intecap capacitó 
en el año 2004 a 195,182 personas, en sus seis sedes, 
con una mayor carga (55%) en la sede Central (la 
ca pital de la República). Las capacitaciones fueron 
en su mayoría para el sector comercio y servicios, 
con un 68.8% de las capacitaciones; un 22.1% para el 
sec tor industrial, y un 9.9% para el sector agrícola.

En relación con la recreación, considerada tam
bién como parte del capital humano, tenemos una 
gran deficiencia, pues la mayoría de familias no 
cuen tan con lugares de esparcimiento; y los lugares 
para deporte son también escasos. Para el caso de 
los trabajadores de la iniciativa privada existe el 
Irtra (Instituto de Recreación de los Trabajadores 
de la Empresa Privada) que ha construido varios 
cen tros recreacionales con el aporte patronal del 
1% del total de las planillas.

Y en lo relativo a la vivienda, el déficit es enorme. 
Se estima que hace falta más de un millón de viviendas 
para satisfacer la necesidad que tienen las familias, 
que actualmente viven en un gran hacinamiento. En 
es te tema el problema central es la poca capacidad de 
pa go con que cuenta la mayoría de guatemaltecos, 
así como la falta de recursos para el financiamiento 
al largo plazo.
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Capital material

El tercero de los capitales, y quizás el más reconocido 
co mo tal, es el capital material, en el cual incluimos 
tres de sus aspectos centrales: la tecnología, la infra
estructura, y la economía. Por tecnología nos referimos 
al conocimiento científico que se ha transformado 
en aparatos o medios para hacer el trabajo y la vida 
más eficiente, más productiva, y más cómoda.

Si nos concentramos en las tecnologías para el 
de sarrollo podemos, de manera abreviada, hablar 
de dos tipos de tecnologías. En primer término las 
im portadas e incorporadas en equipos y maquinaria 
y que se utilizan básicamente en la industria; y las 
de nominadas “apropiadas”, que se desarrollan in 
situ, con conocimientos e instrumentos muy prácticos 
y que responden a las necesidades concretas de los 
tra bajadores, tanto urbanos como rurales.

Lo que se busca con las tecnologías es hacer el 
tra bajo más productivo, de manera que con los mismos 
re cursos se obtenga mejor y mayores resultados. Y 
nos referimos no únicamente a tecnologías duras 
(apa ratos), sino también a sistemas (modos de hacer, 
mé todos) que busquen eficacia y productividad.

En el caso de Guatemala el desarrollo de tecno
logías apropiadas es prácticamente nulo, al igual 
que lo es la inversión en investigación científica. El 
ór gano oficial para el desarrollo y la investigación 
tec nológicas de Guatemala es el Consejo Nacional 
de Ciencia y Tecnología (Concyt).

La infraestructura es otro elemento central en 
el capital material, y no se trata solamente de ca
rreteras, puertos o aeropuertos, sino también de 
co municaciones en telefonía y de conectividad; así 
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como de la generación de energía eléctrica, y el acceso 
que los hogares y empresas tienen a estos servicios.

Vale la pena en este tema mencionar las oportu
nidades que Guatemala tiene para la generación 
de energía eléctrica a partir de fuentes renovables, 
co mo las hidráulicas o la geotérmica o la eólica 
pa ra sustituir la producción térmica, derivada de 
com bustibles fósiles. Siendo que la producción del 
pe tróleo es finita y las otras no lo son, y que el costo 
de mantenimiento de la térmica es muchísimo más 
alto e incremental, es lógico que Guatemala debe 
ha cer un gran esfuerzo económico de inversión en 
plan tas hidroeléctricas, geotérmicas o eólicas para 
la generación de energía.

Guatemala cuenta con un potencial hidráulico 
pa ra generación eléctrica de hasta 5 mil megavatios, 
de los cuales apenas se aprovecha cerca del 20%.

En cuanto a la red vial, el país cuenta con 14 
mil kilómetros de carreteras asfaltadas,72 lo que 
con vierte a Guatemala en el país centroamericano 
con mayor longitud en carreteras, y en un corredor 
lo gístico para el Plan Puebla Panamá. A lo anterior 
debe agregarse los dos puertos, el del atlántico 
(San to Tomas), y el del pacifico (Puerto Quetzal), 
que con el aeropuerto internacional de la Aurora 
con forman el sistema vial multimodal más completo 
de Centroamérica.

Otro ingrediente básico de infraestructura lo cons
tituye la telefonía, la que derivado de una apertura 

72. Una buena parte de estas (quizás un 20%) han sido 
afec tadas por la tormenta Stan que padeció el país a finales 
del año 2005, y que requieren fuertes inversiones para re
vitalizarlas. El problema estriba en que ello suspende nuevos 
pro yectos carreteros, por cuanto los presupuestos de la nación 
son limitados.
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legal ha permitido que existan 18 operadores pri va
dos en competencia, por lo que se cuenta con más 
de dieciocho millones de teléfonos móviles, además 
de los teléfonos domiciliarios.

En cuanto al capital económico, sabemos que la 
eco nomía de un país se mide por medio del producto 
in terno bruto, el cual se calcula con la suma del valor 
agre gado de la producción total en un año. Para el 
ca so guatemalteco el pib es de cerca de 300 millardos 
(mi les de millones) de quetzales, equivalente a unos 
40 mil millones de dólares americanos.

En los Acuerdos de Paz signados en diciembre 
de 199673 se estableció que el crecimiento económico 
de biera ser de un 6% para lograr satisfacer las aspi
raciones de la ciudadanía. Esta aspiración es válida y 
po sible, pero para ello se requiere un clima de negocios 
ade cuado que incentive la inversión productiva. El 
cre cimiento económico se ha mantenido en el orden 
de un 3% en promedio, en relación con el pib, y para 
al canzar la tasa de crecimiento económico del 6% 
de biéramos tener una inversión de más del doble 
de la actual.

Los economistas suelen comparar el crecimiento 
del pib con el poblacional,74 de manera que infieren 
que si este último fue inferior, significaría que hubo 
una mejoría del ingreso de las familias. Y viceversa.

Por otra parte, y dado que la economía debe te
ner como propósito la mejora del nivel de vida de 

73. Este año se cumplen quince de la firma de los Acuerdos 
de Paz, y en la población existe frustración por los pocos 
avan ces conseguidos a la fecha. Este año será propicio para 
re visar las estrategias propuestas en el 96.

74. El crecimiento de la población de Guatemala ha ido 
dis minuyendo lentamente, de un 2.9% hace apenas diez años, 
a cerca del 2.6% en el último año.
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la población, es importante conocer el monto anual 
que el Estado invierte bajo el concepto de “gasto 
so cial”, es decir, en educación salud seguridad, jus
ticia y vivienda. En este sentido, el gasto social del 
Go bierno es equivalente al 4.7% del pib,75 es decir, 
casi la mitad de los ingresos que recibe el Gobierno 
de los impuestos que cobra a los contribuyentes.

Capital del conocimiento

El cuarto de los capitales a que nos referimos es el 
ca pital intelectual o capital del conocimiento. Este 
con cepto es la sabiduría social, la innovación, las ex
periencias que se catalizan con la sinapsis. La sinapsis 
es esa lógica mediante la cual elementos autónomos 
que funcionan de manera caótica se encuentran y 
vin culan para generar una nueva opción; es la forma 
en que el cerebro humano funciona con células que 
se combinan eléctricamente de manera aleatoria 
ge nerando nuevos procesos de pensamiento; esto 
lle vado a lo societario se puede plantear como esa 
po sibilidad mediante la cual personas individuales 
se unen libremente y aportan sus conocimientos a 
otras personas que también tienen conocimientos 
di ferenciados y de ello resultan ideas, propuestas 

75. Las demandas de la sociedad por incrementar el gasto 
so cial son enormes, e incluyen gran variedad de temas. Se dice, 
por ejemplo, que el gasto actual en lo social seria insuficiente 
in cluso solo para la educación. Entre las últimas demandas 
se ha planteado una reciente ley que obliga a compensar a 
los mayores de edad (65 años) que carezcan de trabajo, con 
un estipendio mensual.
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innovadoras que se pueden transformar en beneficios 
pa ra la sociedad.76

La sabiduría o conocimiento social significa los 
sa beres que los grupos humanos han construido y 
trans mitido de generación en generación. Se trata por 
ejem plo de conocimientos sobre medios y métodos 
na turales para preservar o conservar la salud; co
nocimiento histórico sobre el comportamiento de 
la naturaleza, por ejemplo ciclos de lluvia y de se
quías, etcétera.77

Como parte del capital del conocimiento se 
in cluye la existencia y práctica de una cultura de 
inno vación, que es esa búsqueda permanente de 
pro cesos o sistemas que mejoren la eficacia del 
tra bajo, de las relaciones sociales, y del nivel de 
vi da general. La innovación es lo que hace la gran 
di ferencia y los grandes cambios que van dándose 
en los grupos humanos.

A continuación se presenta en forma sinóptica la 
relación entre los capitales para el desarrollo men
cionados antes y el aporte que hacen a los sistemas 
que le dan al desarrollo su integralidad.
Capitales —> Aportan al
Humano y social —> Desarrollo social y biológico
Conocimiento —> Desarrollo político o institu

cional

76. La innovación es un elemento central para el desarrollo, 
pues se trata de hacer las cosas de diferente manera para 
ob tener resultados mejores. Como sentenció Einstein: “Es 
idio ta esperar resultados diferentes haciendo las cosas de 
igual manera”.

77. En Guatemala no se aprovecha el legado maya en cuan
to a conocimientos profundos y valiosísimos en diversos cam
pos del saber. Este es un tema que se espera pueda investigarse 
más a fondo a partir de que se organice la Universidad maya. 
O en su defecto, un centro de investigaciones sobre ello.
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Material —> Desarrollo económico y de 
la naturaleza

aborDajes para el  
Desarrollo en Guatemala

A continuación se exponen de manera sucinta las 
for mas en que la sociedad guatemalteca ha abordado 
en la historia la temática del desarrollo.

Como se ha indicado antes, una vez asentados 
los primeros humanos en la región de Mesoamérica 
e iniciada la “civilización” se llega a un sistema de 
pro ducción del modo “asiático”78 en el que prevalece 
la propiedad comunal de la tierra, coexistiendo la 
pro piedad privada con una “jerarquía” superior 
(me diadora con las divinidades), que se apropia de 
la producción con carácter de tributos o pagos por 
ser vicios. A los trabajadores les queda únicamente 
pa ra sobrevivir, como en un esclavismo general. Esto 
plan tea una contradicción, por cuanto alcanzaron 
altos niveles científicos y estéticos, pero con un bajo 
de sarrollo económico y social.

La economía era de temporal y cultivaban maíz, 
fri jol, ayote, tomate, chile y especies, así como ca
cao, yuca y henequén, además de frutas. Cazaban 
y producían artesanías, especialmente utilitarias.

La conquista y la posterior colonización interrum
pieron el estilo cultural y obligo a la reducción79 

78. Según el autor Russ es el modo de producción que 
me jor se adapta al utilizado por los mayas primitivos.

79. La política de reducción obligó a trasladarse a las 
per sonas de sus viviendas en sitios alejados a la formación de 
“pueblos” al estilo de las poblaciones españolas. Ello conllevo 
un cambio en los estilos de producción y uso del tiempo.
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y a un nuevo sistema de producción y vida. Sin 
em bargo, durante la colonia y parte del periodo 
in dependiente (hasta 1871)80 se continuó con los 
mo dos de organización para resolver los problemas 
y necesidades sociales de la comunidad, mediante 
las organizaciones territoriales, como las “cajas de 
co munidad” y los “municipios”; y organizaciones de 
gru po, de carácter funcional como las “cofradías”.

Las estrategias económicas seguidas a la fecha, 
de manera sintética, son como sigue:81

l Periodo 18211871: añil, azúcar y otros de la 
época colonial;82

l Periodo 18711944: café, azúcar y ganado;
l Periodo 19441954: algodón, petróleo y otros;83

l Periodo 19551979: Mercado Común centro
americano;

l Periodo 19801986: inicio de promoción/expor
tación de no tradicionales;84

l Periodo 19862007: apertura económica (globali
zación);

80. En este año, 1871, la revolución liberal cambio radi
calmente las estructuras sociales del país, acorde a una visión 
li beral de búsqueda del progreso “lineal”

81. Puede verse que las estrategias económicas en la his
toria han sido fundamentadas en las exportaciones.

82. La producción de añil se implementa posterior a la 
caída de producción de la cochinilla. 

83. Por esta época ya se dependía para la consecución 
de divisas de siete productos denominados desde entonces 
co mo tradicionales. Estos son: café, ganado, azúcar, petróleo, 
ini cios del cardamomo. 

84. La exportación de productos no tradicionales ha 
cre cido de manera consistente a partir de la estrategia de 
fo mento servida por la Agexport, una estrategia funcional 
me diante la cual el Gobierno cedió a la iniciativa privada la 
pro moción de las exportaciones.
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l Pe riodo 20082011: recesión económica mundial. 
Sin estrategia económica nacional.

A partir de la época colonial y hasta la revolución 
li beral de 1871 funcionaron dos instituciones en 
Gua temala, la asociación de amigos del país, y el 
Consulado de Comercio. La primera de las ins
tituciones tenía como propósito la búsqueda de 
op ciones económicas para el desarrollo del país, y 
dentro de ello fueron quienes introdujeron el ca
fé, entre otros productos. Hacia además obras de 
in fraestructura y de capacitación y formación de 
ar tesanos y artistas. La Asociación de Amigos del 
País se financiaba con fondos que le trasladaba el 
Con sulado de Comercio, entidad que disfrutaba del 
mo nopolio del comercio exterior de toda la Capitanía 
Ge neral de Centroamérica.

A partir de la revolución liberal del 1871 se cambia 
la estrategia, y se crea el Ministerio de Desarrollo85 
co mo entidad promotora del desarrollo, y los mi
nisterios de línea (educación, comunicaciones, etc.), 
como entes encargados de la obra pública. Esta ló
gica de desarrollo continúa durante los gobiernos 
li berales hasta la revolución de 1944, que propone 
un modelo de Estado de bienestar, creándose ins
tituciones como el iGss (Instituto Guatemalteco del 
Seguro Social). Con motivo del “ajuste estructural”, 
im plementado a partir de la década de 1980, el Es
tado ha disminuido su presencia en programas de 
desarrollo, trasladando parte de sus funciones a los 

85. El primer ministro de Desarrollo fue el quetzalteco 
Del fino Sánchez, quien a su vez fue cofundador del Banco de 
Oc cidente (financista de la incipiente actividad cafetalera), 
así como de la primer industria rural del país, la fábrica de 
hi lados y tejidos Cantel.
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denominados “fondos sociales”, y observándose 
una ma yor presencia de onG.

equívocos en el  
Desarrollo De Guatemala

El Estado de Guatemala carece de una estrategia con
sistente de desarrollo que permita que la población 
me jore sus condiciones a partir de que se le abran 
opor tunidades de acceso a los servicios básicos. De 
tal cuenta ha habido periodos históricos en que las 
me jorías se han hecho sensibles para la población, 
y periodos en que se ha denotado un decrecimiento 
de los mismos.

La ausencia de una estrategia es debida a que 
no existe continuidad de políticas, las cuales son 
asu midas de manera diferenciada por los gobiernos 
de turno, que han pertenecido siempre a partidos 
po líticos diferentes. Y no ha existido una puesta en 
co mún de los elementos de políticas públicas que 
de berían trascender a los gobiernos; es decir, ha ha
bido una gran debilidad en las políticas de Estado.

Un ejemplo de esta variabilidad de políticas de 
promoción del desarrollo es el establecimiento y 
posterior clausura del Mercado Común Centroame
ricano, el cual funcionó por un par de décadas, ha
biendo dejado al final una situación crítica, al haber 
ge nerado una gran centralización del país alrededor 
de la ciudad capital. El atractivo que se generó con el 
es tablecimiento de las industrias (protegidas) en la 
ca pital provocó una enorme movilización humana en 
bus ca de oportunidades de trabajo. Y si comparamos 
el aporte que la industrialización dio a la producción 
na cional, encontramos que no superó un 16% del 
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pib. Y ello a costa de una gran centralización, y de 
un muy bajo aporte fiscal.

Población y desarrollo

En un estudio denominado “Determinantes del cre
cimiento económico, población y familia, el caso de 
Guatemala”,86 se demuestra, a partir de datos de los 
úl timos censos y encuestas nacionales, que las causas 
de la pobreza no están en el crecimiento poblacional, 
tal como se ha creído. El estudio en mención sugie
re que, por tanto, las políticas de control de la po
blación son equivocadas, pues impiden fortalecer 
los elementos clave de un desarrollo sostenible, los 
cua les están en el capital humano, el capital social 
y el capital moral.

El estudio en mención confirma algo que ya los 
pre mios Nobel de economía, Gary Becker y Amartya 
Sen han demostrado con anterioridad, al plantear 
que son las familias las que generan esos capitales, 
fun damento de cualquier crecimiento económico 
sos tenible.

Recomienda también el estudio que para que el 
cre cimiento económico sea robusto y de largo plazo, 
es necesario continuar con las políticas de profundiza
ción de la liberación económica, procurando eliminar 
las discontinuidades, y fortalecer las instituciones, 
es pecialmente la familia, el sistema educativo, el 
estado de derecho, la propiedad y la transparencia.

Este estudio es importantísimo pues aclara, con 

86. Elaborado por la doctora en Economía María So
phia Aguirre, investigadora de la Universidad Católica de 
Washington.
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meridiana claridad, varios conceptos y supuestos, 
y por tanto servirá de base para que las políticas 
pú blicas de largo plazo que busquen el bienestar 
de la Nación no se fundamenten en percepciones, 
si no en datos científicos debidamente sustentados 
y culturalmente pertinentes.

Pero es precisamente por estar orientado a la 
per sona que la promoción del desarrollo se vuelve 
com pleja, pues debe ser pensada de manera integral 
por lo que normalmente se privilegia alguna de sus 
fa cetas para encontrarle “una puerta de entrada”.

Así, hay quienes apuestan por promover el de
sarrollo desde lo políticoinstitucional; otros desde 
la sostenibilidad ambiental; los hay que lo ven desde 
lo social, proponiendo mejorar los indicadores de 
ne cesidades básicas insatisfechas.

Los estructuralistas plantean que el desarrollo 
se debe abordar desde la vía de lo económico, me
jorando el ingreso de las familias para que estas 
pue dan, con decisiones desde su cultura, resolver 
las necesidades humanas y autopromoverse.

Y están los que proponen el “cambio cultural”, 
ar gumentando que hay culturas más proclives al 
desarrollo que otras, y lo inducen impulsando accio
nes que obligan a las sociedades a cambiar tradiciones 
y costumbres. Y entre esos cambios “forzados” está 
el del control de la natalidad, impulsado por estos 
gru pos interesados. Hay que hacer la salvedad que 
las culturas son fluidas, pero lo que no se vale es 
que se pretenda forzar el cambio según visiones 
par ticulares de desarrollo.

En estos grupos se piensa que la vía más rápi
da de promover desarrollo es disminuyendo la 
na talidad, lo que demuestra una visión simplista y 
des contextualizada, no solo de la cultura, sino del 
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entendimiento de las bases morales y sociales de un 
de sarrollo congruente.

Para ello el estudio antes mencionado demuestra, 
con base en modelos econométricos, que la natalidad 
no es causa de pobreza. Y que, como dicho, más bien 
socava los elementos básicos para pensar en un cre
cimiento económico sostenible, y en un desarrollo 
cen trado en la persona.87

sobre las teorías económicas

Las teorías de desarrollo de “nivel de país”

Se pueden agrupar las teorías de desarrollo económico 
a nivel de país en los siguientes cuatro grupos: clásicas 
y tradicionales, neoclásica del crecimiento económico, 
mo delo de industrialización por sustitución de im
portaciones, y modelo neoliberal.

A continuación se expone cada una de las teorías.

Teorías clásicas y tradicionales  
del desarrollo económico

Se originaron con los trabajos de Schumpeter (1934) 
y los desarrollos posteriores de Lewis (1954), Rostow 
(1956), Mynth (1958), Nurkse (1953), Rosenstein
Rodan (1961), y FeiRanis (1961) entre otros. Las 
teo rías desarrolladas por estos autores comparten 
dos aspectos: el enfoque histórico del proceso de 
de sarrollo desde sociedades precapitalistas hacia 

87. El estudio de la Dra. Aguirre puede consultarse en la 
pá gina electrónica de la fundación Fadep, <www.fadep.org>.
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sociedades capitalistas; y la concepción dualista de 
una economía en desarrollo o menos desarrollada.

El primer sector precapitalista o sector de 
subsistencia se caracteriza por la baja productividad 
de los recursos humanos y en donde los “agentes” 
residentes en el sector explotan algún recurso natural 
(principalmente la tierra) o usan su propia fuerza 
laboral. El segundo sector (capitalista) es uno de 
mayor productividad de los recursos humanos y con 
una dotación de capital que permite a los “agentes” 
de este sector realizar actividades productivas.

Bajo la concepción clásica o tradicional el 
proceso de desarrollo económico consistía en el 
proceso mediante el cual la economía pasa de una 
situación inicial llamada de “subdesarrollo” a otra 
de desarrollo (y de “equilibrio”) con crecimiento 
sostenido, mayores niveles de ingreso por habitante 
y con plena utilización de los recursos humanos. 
En la situación de desarrollo, la economía en su 
totalidad funciona como una economía capitalista sin 
distorsiones sustantivas en los mercados y sectores. 
Las causas principales que explican la situación 
“inicial” del subdesarrollo para los clásicos son: 
insuficiencia de la demanda interna para absorber la 
mano de obra de los sectores no capitalistas; ausencia 
de una significativa clase capitalista que permita 
generar la demanda vía ahorros e inversiones; y el 
bajo desarrollo del sector financiero que no permite 
canalizar los ahorros hacia inversiones productivas.

Para los clásicos, “el salto cualitativo” desde la 
situación inicial de subdesarrollo hacia la situación 
final de desarrollo y crecimiento sostenido requiere 
de una serie de condiciones. Entre ellas: la oferta de 
trabajo debe responder a los incentivos “salariales” de 
mercado; la existencia de cambios políticos, sociales, 
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institucionales y culturales sustanciales a favor del 
cambio hacia la situación de desarrollo; la aparición 
e incremento de una clase empresarial innovadora, 
con altas propensiones a invertir y ahorrar. De los 
autores clásicos de este grupo de teorías, el que más 
destaca el papel de los empresarios en el proceso 
de desarrollo es el ya mencionado economista 
Schumpeter (1934).

La teoría tradicional neoclásica  
del crecimiento económico

Desde Schumpeter (1934) existe una clara diferencia 
entre desarrollo y crecimiento económico. Al respecto 
Schumpeter sostiene: “Mientras que crecimiento 
económico es el proceso gradual de la expansión 
de la producción de bienes y servicios, desarrollo 
económico es un proceso dramático de llevar a 
cabo nuevas combinaciones y medios o métodos 
de producción de bienes y servicios en cantidad y 
número, con transformaciones de la organización de 
las industrias”. Por su parte, Stiglitz (1998) afirma: 
“Desarrollo representa una transformación de la 
sociedad, un movimiento de tradicionales relaciones, 
formas de pensar, formas de abordar los problemas 
de salud y educación, y métodos de producción a 
otras formas modernas e innovadoras”.

La relevancia de las teorías neoclásicas de 
crecimiento económico no radica en la explicación 
de las diferencias de crecimiento entre países pobres 
y ricos sino más bien en la identificación de ciertas 
variables/parámetros que inciden, cambian o alteran 
la trayectoria de una economía hacia el sendero del 
crecimiento sostenido. Las variables/parámetros 
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enfatizadas por estas teorías son entre otros: la pro
pensión al ahorro de los países y el nivel de la tasa 
de ahorro; el crecimiento de los factores tangibles 
por habitante; la tasa de crecimiento poblacional; 
la tasa de depreciación del capital; y los recursos.

El modelo de industrialización  
por sustitución de importaciones (IsI)

Las propuestas de Prebisch (1950) y Singer (1950) 
sur gen desde la cepal en la década de los cincuenta, 
y finalizan en los setenta del siglo xx. El modelo 
de isi se basa en las teorías clásicas de desarrollo 
eco nómico con un énfasis en las consecuencias ne
gativas del comercio internacional para los países 
en desarrollo o pobres denominados países de la 
“periferia o del Sur” en su relación comercial con 
los países desarrollados, industrializados o ricos 
de nominados como países del “centro o del Norte”.

La tesis de PrebischSinger (denominada también 
“es tructuralista”) sostiene que distorsiones en el fun
cionamiento de los mercados laborales y/o de los 
pro ductos y diferencias en las elasticidades precio 
e ingreso de la demanda de los productos transados 
en tre los países del centro y la periferia originan una 
ten dencia decreciente de los términos de intercambio 
en contra de los productos de exportación de bienes 
pri marios de los países de la periferia y a favor de 
los productos manufacturados exportados por los 
paí ses del Norte.
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El modelo neoliberal

El activo papel del Estado en casi todos los mercados 
de las economías en desarrollo (en particular en 
Amé rica Latina entre 1950 y finales de los años 1980) 
que condujo la estrategia dirigida hacia el desarrollo 
del mercado interno propulsada por el modelo de 
in dustrialización por sustitución de importacio nes 
tuvo consecuencias negativas para los países que 
las implementaron.

A nivel macroeconómico, originó bajas tasas de 
cre cimiento del pib real por habitante; altas tasas de 
in flación; desequilibrios permanentes en las cuentas 
bá sicas de las economías (el fiscal y el monetario). 
De otro lado, la población en situación de pobreza 
y las desigualdades de ingresos se incrementaron 
(Bhagwati, 1978, Krueger, 1978; Bruton, 1998). Estos 
he chos llevaron al resurgimiento del “pensamiento 
(neo) liberal” donde el principio del mercado libre 
de distorsiones (en particular las originadas por el 
ac tivo rol del Estado en los mercados) y el énfasis 
en los llamados “fundamentos de la economía” re
querían ser la base del desarrollo de las economías 
de la periferia.

El primer principio postula que la economía de 
mer cados de competencia perfecta asigna mejor los 
recursos sin la necesaria intervención del Estado. 
En el modelo de industrialización por sustitución 
de importaciones dicha intervención producía ine
ficiencias en dicha asignación. El segundo principio 
pos tula la separación entre los criterios de eficiencia y 
equidad. Mientras el mercado conduce a la eficiencia 
en la asignación de los recursos, el Estado puede 
con centrarse en los problemas distributivos y de 
po breza. El tercer principio postula que bajo el 
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modelo liberal las diferencias entre países pobres 
y ricos tenderán a desaparecer con un apropiado 
cre cimiento y cambios de los fundamentos.

El “nuevo modelo” liberal también trajo una nue
va denominación a la eliminación de las distorsiones, 
las llamadas “reformas estructurales”.

Reflexión

Las teorías clásicas del desarrollo a nivel de país, así 
co mo los modelos estático y dinámico de crecimiento 
neo clásicos y liberales no incorporan:
l La heterogeneidad en los factores económicos, 

geográficos, demográficos y sociales al interior 
de las regiones de cada país.

l Ni las diversas interrelaciones entre los compor
tamientos de los agentes que afectan las acti
vidades dentro de las regiones o áreas locales 
especificas al interior de los países.

l De otro lado, el enfoque macroeconómico de 
los modelos evita considerar aspectos micro
económicos del proceso de desarrollo de los 
países.

Las teorías de desarrollo  
económico a nivel “local”

Las teorías de desarrollo económico local pueden 
cla sificarse en las siguientes opciones:
l Las teorías de localización, espacio geográfico 

y desarrollo regional;
l Las teorías de organización, instituciones y dis

torsiones de los mercados;
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l Las teorías basadas en los comportamientos de 
los agentes;

l Las teorías basadas en la competitividad de las 
áreas locales;

l Las teorías de las ciudades interiores;
l Las teorías de clusters.

A continuación se expone, de manera resumida, 
ca  da uno de los acercamientos teóricos que se han 
pro puesto para la comprensión del desarrollo eco
nómico local.

Teorías de localización,  
espacio geográfico y desarrollo regional

Una de las teorías del desarrollo económico local 
es la denominada “Teoría de la base económica 
re gional”. De acuerdo con esta teoría, el desarrollo 
de una región (o área específica local) depende de 
los efectos e interacciones que producen en las ac
tividades de la región un grupo de sectores o acti
vidades denominados sectores básicos sobre el resto 
de actividades o sectores denominados sectores no 
bá sicos. Lo que impulsa el desarrollo de la región es 
el desarrollo de los sectores básicos cuyos productos 
son demandados fundamentalmente por regiones 
externas a la ubicación de los sectores básicos. El 
sector (o sectores) básico(s) representa(n) el sector 
“ex portador” de la región.

Dos conjuntos de factores determinan el desarro
llo del sector(es) básico(s) (exportador) de una región 
es pecífica:

el primero es el conjunto de factores internos 
a la región
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el segundo conjunto de factores son los denomina
dos externos a la región.

Entre los factores de espacio, de localización y 
geo gráficos, se destacan los siguientes:
l Los costos de transporte;
l Los laborales;
l La existencia de “economías externas” (externali

dades) y de aglomeración.
l Polos de desarrollo.

La mayor limitación de las teorías de localización, 
de la geografía económica y del espacio, es la inci
dencia que han tenido el desarrollo tecnológico y 
las telecomunicaciones en la reducción de los cos
tos resultantes de la localización, en particular la 
incidencia sobre los costos de transporte.

Teorías de organización,  
instituciones y distorsiones de los mercados

Las teorías de organización y distorsión de mercados 
se refieren a “instituciones”, siendo afectadas, por 
tanto, a nivel de países. Así, los problemas de infor
mación y otras distorsiones de mercado a nivel de 
las localidades al interior de los países pueden obs
taculizar el desarrollo de estas.

La política de desarrollo económico local con
centrada en los fracasos o distorsiones de los mercados 
tie ne dos ventajas sobre el enfoque tradicional y el 
denominado de ‘la nueva ola’ de las políticas de 
desarrollo económico local. Por un lado, la con
centración de las políticas en las actividades que el 
sector privado no puede hacer, permite al gobierno 
una mejor utilización de sus escasos recursos. De 
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otro lado, las metas de las políticas son sujetas a 
me dición de acuerdo a los análisis de beneficios y 
cos tos. Las limitaciones de las políticas Del basadas 
en los fracasos del mercado son tres. La primera 
es que existen problemas de información para la 
de terminación de algunos de los beneficios de las 
in tervenciones del gobierno. Superar esta limitación, 
exi ge de los gobiernos locales una mayor atención a la 
ge neración de información y estadísticas. La segunda 
es que la política se concentra en los problemas de 
efi ciencia y no de distribución. Como consecuencia 
un apropiado análisis costo beneficio requiere incluir 
los problemas distributivos de la intervención. La 
ter cera es que no toma en cuenta los beneficios y 
costos que pueden resultar a otras regiones.

Teorías basadas en los  
comportamientos de los agentes

Una de la mayores distinciones en el análisis del 
de sarrollo económico local con respecto a la de país 
es la introducción específica de incidencia de las 
ac ciones, interacciones y del papel de los ‘agentes 
eco nómicos’ en el desarrollo de las áreas locales. La 
fir ma y su capacidad empresarial, el capital social, 
las mujeres, los grupos de interés, etc., son sólo 
ejem plos de tales agentes privados.

Entre las formas y mecanismos destacan la in
cidencia de las empresas sobre: el proceso de inno
vación y difusión tecnológica.

Un aspecto muy importante y que ha sido in
corporado en la literatura económica y sociológica 
en las últimas dos décadas es el capital social.

Un agente relevante en el proceso de desarrollo 
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de las áreas locales son las universidades y centros 
de investigación.

Teorías basadas en la  
competitividad de las áreas locales

El concepto de competitividad a nivel de país y local 
fue expuesto por Porter. Desde la publicación de es te 
concepto, el término de la competitividad se ha di
fundido de tal manera en los países en desarrollo (y 
desarrollados) que se ha convertido en una especie 
de estrategia de desarrollo para dichas economías. El 
con cepto sin embargo no está exento de limitaciones. 
La principal es la multiplicidad de definiciones la 
cual ha implicado que su base teórica sea frágil.

Teoría de las ciudades interiores

Una segunda aplicación del concepto de competitivi
dad expuesto por Porter es el desarrollo de los ‘distri
tos interiores’ a las ciudades grandes con menores 
o bajos niveles de desarrollo. Porter argumenta 
que el desarrollo de estos distritos no requiere de 
ca ridades, o de incentivos artificiales por parte del 
go bierno. Todo lo contrario, requiere el desarrollar 
las ventajas competitivas y negocios que induzcan 
al desarrollo. De acuerdo a Porter, las principales 
ven tajas de los distritos interiores en los Estados 
Uni dos son: la localización estratégica (alrededor de 
dis tritos más grandes y ricos); la potencial demanda 
lo cal no explotada por los negocios de los propios 
dis tritos interiores; la integración con clusters 
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regionales (existentes en los distritos vecinos a los 
dis tritos interiores); los recursos humanos.

Teoría de clusters

Una aplicación del concepto de competitividad 
tam bién expuesto por Porter y de actual auge en los 
países desarrollados es el de clusters. La definición 
es tándar de cluster (de acuerdo a Porter) es: un 
gru po de firmas (entidades) relacionadas (de forma 
ho rizontal, verticalmente o de soporte) ubicadas en 
un área geográfica determinada que aprovechando 
una serie de aspectos (como externalidades, ahorros 
de costos de transacción, disponibilidad rápida y a 
gusto del cliente de los insumos, etc.) proveen ven
tajas a las firmas, sectores, distritos o regiones de 
un país donde las firmas están ubicadas.

Entre los principales elementos del desarrollo 
de los clusters que inciden en el Del destacan: la 
ge neración de externalidades; la explotación de las 
economías de aglomeración; el ambiente y el pro
ceso de innovación; las relaciones de cooperación, 
in terrelaciones y coordinaciones entre empresas que 
con forman el cluster; la rivalidad entre firmas; y el 
sen dero de dependencia tecnológica.





sobre la competitiviDaD

Hay un hecho que muchas veces pasa desapercibido: 
las diferencias entre los municipios del país. Estas 
di ferencias se dan por razones de su ubicación física, 
lo que define su topografía y clima, o por razones 
cul turales derivadas de las tradiciones particulares 
de cada municipio, o de su historia.

Pero hay una diferencia más importante: el ni
vel de desarrollo del municipio, especialmente el 
eco nómico, que es a fin de cuentas lo que importa 
a las familias por cuanto les afecta directamente, y 
so bre el que se puede incidir más directamente con 
una dirección adecuada.

Es fácil detectar en Guatemala comunidades o 
municipios cuyo nivel económico y de vida en ge
neral es superior a otros. Así por ejemplo, los mu
nicipios de Sacatepéquez, especialmente la Antigua, 
cuentan con mejores indicadores que los de la media 
na cional. De la misma manera podemos mencionar 
mu nicipios muy pobres.

Al reflexionar sobre la razón de esas diferencias 

Capítulo 7
lAs mesAs de competitividAd
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en el desarrollo económico encontraremos que los 
primeros han sabido detectar y aprovechar su po
tencial económico o “ventajas comparativas”, el 
tu rismo y las hortalizas son un ejemplo. Y su éxito 
des cansa en que una vez que identificaron esas 
ven tajas comparativas supieron transformarlas en 
eco nomía real para beneficio de la comunidad, es 
de cir, las transformaron en “ventajas competitivas”.

Como sabemos, generar ventajas competitivas, 
o competitividad, en un municipio o territorio es 
al canzar y sostener un adecuado entorno socioeco
nómico, que promueva la inversión generadora de 
em pleo o autoempleo, y con ello lograr bienestar 
eco nómico para la mayoría de la población, de ma
nera sostenible en el tiempo y respetuosa del medio 
am biente.

Lo importante entonces es identificar la estrategia 
ade cuada para que en cada municipio se logre iden
tificar su potencial económico, para que a partir 
de ello se esclarezcan los obstáculos que inhiben 
la transformación de sus ventajas comparativas (o 
po tencial), en ventajas competitivas (economía real). 
Se trata, entonces, de identificar las constricciones 
que dificultan el desarrollo económico local para 
eli minarlas y transformar la economía.

¿Cuáles son esas dificultades? En casi todos los 
ca sos serán de infraestructura, o de organización social 
y capacitación; o de falta de tecnología. Pero hay al
gunas que corresponden directamente al municipio, 
como la reducción de trámites y dificultades para la 



183Las mesas de competitividad

in versión productiva, así como en algunos casos la 
ge neración de una empatía a la inversión.

Cuando vemos la lógica seguida por algunas 
ciu dades europeas y americanas que han logrado 
al tos niveles de desarrollo encontramos que el camino 
se guido ha sido el indicado, utilizando al efecto 
una estrategia de tres puntos. Lo primero ha sido 
el construir alianzas entre las instituciones privadas 
y públicas del lugar; luego han elaborado estudios 
es pecíficos para identificar sus potencialidades para 
apro vecharlas, y las restricciones que dificultan 
el desarrollo para reducirlas o eliminarlas. Y por 
úl timo, han sabido institucionalizar el esfuerzo, 
cons truyendo entidades permanentes.

El seguir dependiendo para el desarrollo nacional 
de la inversión y producción en la metrópoli capitalina 
es un error político y estratégico muy grave. Ello solo 
ge nera emigración del interior a la capital y mayores 
pro blemas de alienación y pobreza. Por tanto, una 
es trategia que provoque el desarrollo equilibrado, 
justo y sostenible del país tiene que tomar en cuenta 
a todos los municipios; y la modalidad de los Grupos 
Ges tores es una opción adecuada.

el proGrama nacional  
De competitiviDaD

Este “programa” de gobierno surgió a finales del 
go bierno del expresidente Álvaro Arzú, cuando, en 
re unión posterior al “Consenso de Washington” los 
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pre sidentes centroamericanos solicitaron al incae 
(Instituto Centroamericano de Administración de 
Empresas), una propuesta para que la región pu
diera afrontar la apertura económica que se anun
ciaba a partir del consenso indicado. incae, con 
la asesoría del profesor Michael Porter propuso 
a los presidentes la identificación de las ventajas 
com parativas de Centroamérica en relación con el 
resto del mundo, y a partir de ello transformarlas en 
“ventajas competitivas”. Fue así como a nivel de la 
re gión centroamericana se identificó como ventajas 
la agroindustria, el turismo y la manufactura. Pero 
no es sino hasta el año 2000, ya durante el gobierno 
del expresidente Alfonso Portillo, cuando da inicio 
el programa de competitividad con recursos de un 
préstamo del Banco Mundial. Al poco tiempo de 
iniciado los desembolsos del crédito fueron sus
pendidos por el Banco Mundial a causa del mal ma
nejo que se estaba haciendo de los recursos; y no es 
sino hasta el siguiente gobierno, el del ex presidente 
Oscar Berger (20042008) cuando el “Programa Na
cional de Competitividad”, Pronacom, realmente se 
implementa, para lo cual se integró un consejo de 
di rección conformado por funcionarios públicos y 
pri vados, quienes establecieron la “Agenda Nacional 
de Competitividad” (anc), la cual se propone ha
cer de Guatemala un país próspero, solidario y 
equitativo, como reza su enunciado principal, me
diante el posicionamiento de tres ejes estratégicos: 
tu rismo, plataforma exportadora y centro logístico. 
Para alcanzar su propósito lo hace apoyándose en 
los siguientes elementos:
1) Una sociedad sana, educada, capacitada e inclu

yente;
2) Modernización y fortalecimiento institucional;
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3) Balance y sostenibilidad ambiental;
4) Descentralización y desarrollo local;
5) Fortalecimiento de infraestructura productiva 

y tecnológica;
6) Fortalecimiento del aparato productivo y expor

tador.

El Programa de Competitividad funcionó con 
ahínco durante los cuatro años 20042008, habiendo 
realizado, además de consultas y promoción de la 
es trategia, una serie de acciones que incluyeron 
as pectos de infraestructura estratégica, así como la 
promulgación de leyes y normas para la mejora de la 
competitividad, todo ello dentro de la anc indicada.

Sin embargo, a partir del gobierno del presiden
te Álvaro Colom (20082011), el Programa de 
Competitividad “perdió el rumbo”; primero intentan
do darle un cambio hacia la Competitividad del tu
rismo, y luego dedicándose al financiamiento de un 
pro grama de desarrollo desde lo rural. De manera 
que la dinámica que traía se suspendió y con ello los 
re cursos se agotaron hasta llevarlo a su casi extinción 
a finales del año 2011. Queda la esperanza que con 
el nuevo gobierno que asuma en el 2012 se retoma 
nue vamente la estrategia de competitividad del país, 
elemento fundamental para el desarrollo económico.

Mientras tanto, la Red Nacional de Grupos 
Ges tores, a solicitud de los Grupos de diversos 
mu nicipios inició un esfuerzo inédito al conformar 
“me sas municipales de competitividad”; y más tar
de, “mesas departamentales de competitividad”, de 
las cuales ya funcionan 18 y 6 respectivamente en 
la Región vi del país. Pronto se estará integrando 
la “mesa regional de competitividad” en la región 
indicada.
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Lo importante de señalar es que todas estas mesas 
se han conformado en alianza entre lo privado y lo 
pú blico, tal como se describe más adelante.

la competitiviDaD sistémica

El concepto de “competitividad sistémica” ha cobrado 
im portancia en Guatemala en los últimos años, a 
partir de la búsqueda de medios que coadyuven 
a eliminar interferencias gubernamentales en el 
mer cado; para ello se propone crear una atmósfera 
de coordinación entre el sector privado y el sector 
pú blico. Esta estrategia propone una relación entre 
am bas partes que “no esté caracterizada por una 
es tructura jerárquica”, sino por lazos horizontales 
en los que “el gobierno actúa como un coordinador, 
mo derador y comunicador entre las empresas y sus 
asociaciones, instituciones intermediarias y sin
dicatos”.88 Es en este contexto que Guatemala ha 
adoptado el modelo de competitividad sistémica.

La “competitividad sistémica” advierte que 
un mercado libre conducido con eficiencia por sus 
ac tores, y políticas macroeconómicas prudentes 
de terminan la competitividad de una nación. Para 
ello advierte la necesidad de una coordinación 
es trecha entre el gobierno y los empresarios. La 
es trategia se implementa mediante la interacción 
en cuatro niveles: macro, micro, meso, y meta. La 
com petitividad sistémica puede aplicarse a nivel 
te rritorial o a nivel local.

88. Messner, Dirk y Jörg MeyerStamer. “Competitividad 
sistémica. Pautas de gobierno y de desarrollo”. Nueva Sociedad 
No. 133. Octubreseptiembre, 1994, pp. 7287.
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El nivel meta está definido por la percepción 
ge neral (del gobierno local y los habitantes) sobre 
el sector privado en la comunidad y los acuerdos 
co  rrespondientes sobre metas de desarrollo. El ni vel 
macro se entiende como la administración presu
puestaria y reglamentaria del gobierno local. El nivel 
me so se concibe como las instituciones y políticas 
lo cales de promoción de la competitividad. Y el nivel 
micro comprende la situación de las empresas en la 
co munidad y la interacción entre éstas.89

las mesas De competitiviDaD

Las mesas de competitividad son las instancias 
lo cales encargadas de promover la ejecución de 
pro yectos que promuevan la competitividad local, 
a partir de agendas específicas que les facilitan los 
Gru pos Gestores y otras entidades conocedoras de 
la temática. Una vez priorizadas las acciones de 
competitividad a implementar, las mesas las ges
tionan ante los Consejos de Desarrollo, ante los mi
nisterios de línea del Gobierno, y ante las entidades 
que corresponda, que pueden ser universidades, 
cen tros de investigación, entidades privadas o es
tatales, según el tipo de proyecto a implementar, 
en tre las cuales puede haber de infraestructura, 
de tecnología, de capacitación, de innovaciones, 
e incluso de educación y salud. Como sabemos, la 
com petitividad es la capacidad con que cuenta una 
or ganización pública o privada, o un territorio, para 
man tener sistemáticamente ventajas comparativas 

89. MeyerStamer, Jörg. paca: Questionnaire for Benchmar
king of Localities. Draft Version, 20 September 2002.
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que le permitan alcanzar o mejorar una determinada 
po sición en el entorno socioeconómico. Es la estrate
gia, ante la apertura de mercados, que se fundamenta 
en la lógica de pasar de una actitud proteccionista 
a una proactiva. La competitividad es toda una cul
tura que debe permear a la sociedad para que ésta 
po tencie sus posibilidades para lograr inversiones 
ge neradoras de empleo, mediante la promoción 
de su economía, lo que debe redundar en mayores 
in gresos a las familias, dando así respuesta a las 
in gentes y crecientes necesidades económicas. La 
com petitividad es, en síntesis, un mecanismo para 
va lorar un territorio; en este caso, los municipios y 
el departamento.

Las mesas de competitividad fortalecerán las 
es tructuras del Estado, gestando y proponiendo 
pro puestas pertinentes y viables, y apoyando en la 
ges tión de las mismas a las municipalidades, a los 
con sejo de desarrollo y al Pronacom.

El esfuerzo de las mesas de competitividad busca 
co mo resultado final homogeneizar las condiciones 
de los territorios del interior del país en relación con 
la metrópoli capitalina, de tal cuenta que las inver
siones generadoras de oportunidad de empleos o 
autoempleos lleguen a todos los territorios en igual
dad de condiciones, y con ello, reducir la necesidad 
de tener que emigrar de su lugar de origen por “falta 
de oportunidades”. Son, en definitiva, un instrumento 
pa ra la procura de un mejor nivel de vida para las 
co munidades del interior del país.
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el plan metoDolóGico De instalación 
De mesas De competitiviDaD

Antecedentes

No existe en los departamentos de Guatemala un 
en te que coordine y promueva la economía, lo cual 
pro voca una ausencia que impulse iniciativas y pro
yectos que fomenten la instalación de empresas o el 
in cremento de la producción a nivel departamental. 
A nivel municipal, son las municipalidades las 
res ponsables de la administración de su territorio, 
in cluido el tema económico, y pese a estar considera
do en el último Código municipal la conformación 
de “Comisiones de Fomento Económico, Turismo, 
Am biente y Recursos Naturales”, denominadas con 
el acrónimo de Fetarn en la práctica han sido muy 
po cas las municipalidades que han conformado 
di chas comisiones. Por otra parte, y pese a que 
en la distribución de los fondos asignados a los 
Con sejos Municipales de Desarrollo se indica que 
un porcentaje de dichos recursos debe destinarse 
a proyectos productivos, prácticamente todas las 
mu nicipalidades utilizan los fondos del situado 
cons titucional en lo que se denomina “obra gris”.

Por tanto, no existe a nivel localmunicipal im
pulso de políticas de fomento de la competitividad, 
lo cual es una de las principales causas de la gran 
asi metría económica que existe entre la ciudad ca
pital y el resto del país, al no existir un ente que de 
una forma institucionalizada cumpla con este rol. 
Por esta razón surgen las mesas de competitividad 
pro movidas por la Red Nacional de Grupos Gestores.

Para ello la Red Nacional de Grupos Gestores 
tie ne claro que para que una iniciativa de este tipo 
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ten ga éxito, se requiere de dos condiciones básicas: 
1) que el esfuerzo por la mejora de la competitividad 
de los territorios no provenga de un solo sector, 
si no que sea fruto del esfuerzo conjunto de los di
ferentes actores involucrados en la economía de los 
municipios y departamentos, tanto a nivel de los 
actores del sector público, como de los actores del 
sector privado y sociedad civil; y 2) que dicho es
fuerzo sea reconocido por el propio Estado, a través 
de la institucionalización de este tipo de esfuerzos, 
para que cuente con el respaldo necesario, y que las 
acciones propuestas tengan un carácter vinculante, 
más que constituir simples recomendaciones.

Las Mesas de Competitividad departamentales 
son copresididas por el gobernador del departamento, 
y un representantes del sector productivo. Las mu
nicipales por el alcalde (o un representante), y un 
em presario.

En ese contexto, la Red Nacional de Grupos 
Ges tores, como entidad ejecutora con experiencia 
en proyectos de desarrollo económico obtuvo el 
res paldo del Banco Interamericano de Desarrollo 
pa ra el proyecto denominado: “Apoyo de la Compe
titividad de la Región Suroccidental de Guatemala”. 
Dicho proyecto, en su componente I contempla la 
ins titucionalización de iniciativas públicoprivadas 
de apoyo al desarrollo económico local mediante la 
crea ción de Mesas de Competitividad en los niveles 
de partamental y municipal en la región vi (surocci
dente del país).

Para la implementación de la estrategia de 
con formación de mesas de competitividad, la Red 
Na cional de Grupos Gestores ha seguido desarrolla
do herramientas metodológicas que permitan la 
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sen sibilización, capacitación, asesoramiento y acom
pañamiento en la conformación y funcionamiento 
de las Mesas de Competitividad, siguiendo al efecto 
el siguiente proceso:

proceso de la mesa de competItIVIdad

Dentro de la lógica de trabajo seguida por la Red 
Na cional de Grupos Gestores, para la conformación y 
operativización de las Mesas de Competitividad, tan to 
municipales como departamentales, se han inte grado 
secretarias de apoyo en los temas siguientes: inno
vación, infraestructura, productividad, formación del 
re curso humano, apertura de mercados y atracción 
de inversiones. Cada secretaria es ocupada por un 
de legado Esta modalidad es más eficaz que organizar 
la entidad en función de sectores productivos, por 
cuan to permite atender necesidades de cualquiera de 
ellos. A continuación un esquema de la integración 
de las mesas:
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InteGracIón por secretarías  
de la mesa de competItIVIdad

Como complemento a las mesas municipales y 
departamentales, se está integrando la primera me sa 
regional de competitividad en la Región vi con re
presentantes de cada departamento. Esta mesa hará 
pro puestas territoriales para impulsar el desarrollo 
eco nómico de los territorios comprendidos en cada 
una de las regiones en que se divide el país.

Se continuará conformando mesas de competi
tividad en otras regiones del país, de manera de 
con tar en un futuro próximo con éstas en todos 
los territorios y lograr con ello esa “nivelación” 
de condiciones de atracción para las inversiones 
pro ductivas generadoras de empleo, a partir de la 
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gestión que hagan para superar las constricciones 
que actualmente inhiben la inversión.

Una vez conformadas las mesas regionales de 
com petitividad, de las cuales habrá una por cada re
gión, se contará con una mayor y mejor participación 
de las provincias del país para generar propuestas a 
las instancias del Estado que tienen que ver con la 
temática de la competitividad y promoción económica.





El tiempo transcurrido y la experiencia alcanzada 
por la Red Nacional de Grupos Gestores indicó la 
ne cesidad de crear una entidad especializada en el 
es tudio del fenómeno económico local, así como en 
la capacitación de funcionarios, tanto públicos como 
pri vados, en las metodologías de desarrollo econó
mico local, y en la estructuración de una estrategia 
pa ra que las teorías de desarrollo económico local y 
la competitividad sean conocidas y aplicadas como 
un medio para alcanzar un más rápido crecimiento 
de la economía y, por su medio, del bienestar de los 
gua temaltecos.

Al efecto, en el año 2008 la Red Nacional de 
Gru pos Gestores invitó a dos entidades, Promudel 
de la cooperación alemana y a la Fundación Soros 
pa ra iniciar un “consorcio” con los propósitos antes 
enun ciados. Las entidades invitadas respondieron 
in mediatamente y se conformó el consorcio, a partir 
de la “declaratoria” que a continuación se transcribe 
en su parte medular, y que resume la intención que 
pro cura abordar ésta nueva entidad.

“Convenio de cooperación interinstitucional 

Capítulo 8
el consorcio pArA el  

desArrollo económico locAl
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para impulsar el desarrollo local, a través de la 
investigación, difusión y capacitación en las meto
dologías existentes y por diseñar en la economía 
del desarrollo local”
Antecedentes. Los altos niveles de pobreza y 

marginación que enfrenta la mayor parte de la po
blación del interior del país requieren de esfuerzos 
pú blicos y privados para contrarrestar las principales 
cau sas que generan dichos problemas. Uno de esos 
pro blemas es la falta de capacidad de los habitantes 
de los municipios del interior, para generar fuentes 
de ingresos que les permitan mejorar con ello su nivel 
de vida. De igual forma, Guatemala se enfrenta a los 
pro cesos de globalización que se están manifestando 
en el ámbito mundial, los Tratados de Libre Comercio 
que imponen nuevas reglas que seguramente trae
rán como consecuencia cambios en la dinámica em
presarial y, por ende, en la situación competitiva, de 
la economía guatemalteca. En muchos de esos ca sos, 
en detrimento de la población más desposeída. An te 
estos retos, es importante impulsar la economía del 
país desde el enfoque local y territorial, para lo cual 
resulta imprescindible la implementación de pro
cesos de desarrollo económico local. El desarrollo 
eco nómico local (Del), es una experiencia que se 
ha venido implementando desde hace más de una 
dé cada en Guatemala con diversas configuraciones 
de actuación y formas de intervención institucional 
y de organizaciones privadas. Han sido variados 
los actores que han intervenido en este proceso de 
de sarrollo local, a los cuales también se les atribuye 
va liosos aportes.

Por otra parte, uno de los principales aportes de 
la actual legislación Municipal, ha sido la delegación 
de nuevas competencias para el fomento de las 
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economías locales a los gobiernos municipales que 
se precisan en la modificación al Código Municipal, 
a través de la conformación de las comisiones de 
Fo mento Económico, Turismo, Ambiente y Recursos 
Na turales, que deberán estar conformadas por actores 
pú blicos y privados que influyen en la economía local. 
Pe se a este mandato legal, son pocos los municipios 
que conforman esta comisión, y menos aun los que 
fun cionan de manera efectiva. Este panorama hace 
evidente la necesidad de generar instrumentos 
que permitan el acompañamiento técnico de los 
mu nicipios del país para hacer efectivas estas com
petencias en base a las lecciones que emanan de las 
ex periencias con las que ya se cuenta en Guatemala. 
Pese a existir esta dinámica de apertura para la 
ges tión municipal y tener actualmente en todos los 
mu nicipios el mecanismo de participación ciudada
na vía los consejos municipales de desarrollo, en 
los cuales están consideradas las Fetarn, no ha si do 
suficiente para la institucionalidad del tema y ello 
se refleja en el tímido aprovechamiento de los po
tenciales de los distintos territorios toda vez si con si
deramos que el Del no ha sido una competencia que 
tra dicionalmente se haya asumido desde el estado o 
des de las municipalidades. En base a esta situación 
des favorable, se considera necesaria la búsqueda de 
me canismos de institucionalización del tema Del en 
los municipios y aportar elementos, enfoques e ins
trumentos que faciliten la asunción de competencias 
pertinentes que fortalezcan la participación de actores 
pú blicos y privados, partiendo del reconocimiento de 
la complejidad social y económica de los territorios, 
así como de los factores que condicionan la puesta 
en marcha de nuevas formas de intervención, por lo 
que los esfuerzos por superar esas barreras deben ser 
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realizados no sólo por una organización, sino apro
vechar la sinergia del trabajo en conjunto, facilitando 
así el proceso de sensibilización no solo a nivel de 
los actores en Del, sino de la población en general. 
Una acción concreta será construir una actitud y 
una visión más emprendedora en los guatemaltecos, 
quienes tienen en sus manos el destino del país y la 
ta rea de impulsar su desarrollo; sin embargo para 
ello requieren en primera instancia de acceso a cono
cimientos que les permitan orientar sus esfuerzos 
de una forma más oportuna y efectiva.

El propósito del consorcio es impulsar la gene
ración, difusión y capacitación de conocimientos en 
desarrollo económico local en Guatemala.

Las entidades que suscribieron el convenio del 
con sorcio indicaron que queda abierta la posibilidad 
de que en el futuro otras organizaciones que persigan 
los mismos fines puedan adherirse al convenio 
sus crito.

objetivo General. Aportar a la institucionalidad 
del tema de desarrollo económico local en Guatemala 
pa ra su utilización en la formación de capacidades y en 
el fortalecimiento institucional a nivel local y nacional, 
a efecto de que la aplicación de conocimiento permita 
im plementar procesos de Del, que contribuyan al 
me joramiento del nivel de vida de la población del 
país, mediante un mayor crecimiento económico de 
sus comunidades.

objetivos específicos. Capitalizar lecciones 
apren didas de procesos Del en Guatemala en tér
minos de los factores de éxito o fracaso, a través de 
un análisis comparativo de casos prácticos pro puestos 
por el consorcio Del. Generar una propuesta do
cumentada de factores de mayor o menor éxito en la 
gestión local y territorial, que incluya metodologías 
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e instrumentos Del. Contribuir a la formación de 
recurso humano especializado en desarrollo econó
mico local. Posicionar el tema Del a nivel de las 
ins tituciones del país y promover su discusión y 
el pensamiento en torno a este tema, fortaleciendo 
las alianzas interinstitucionales públicoprivadas a 
nivel local y nacional en el marco de la gestión pú
blica descentralizada. Diseñar publicar y difundir 
ma nuales didácticos sobre el Del. Facilitar de forma 
per manente la generación y difusión del conocimien to 
actualizado de Del, a través de la implementación 
de un sistema de capacitación permanente inserto 
en las diferentes instituciones.

aporte De las partes. Para alcanzarlos los 
ob jetivos propuestos dentro del consorcio Del, cada 
una de las instituciones participantes se compromete 
a participar activamente en el “Comité de Dirección” 
que para el efecto se establecerá, el cual constituye 
el órgano de dirección del consorcio. Bajo esta lí
nea, las instituciones que conforman el consorcio, 
de berán establecer las estrategias y acciones que 
deban implementarse mediante un plan de trabajo, 
en cargándose de igual forma de brindar el seguimien
to adecuado a efecto de garantizar su cumplimiento. 
El consorcio no tendrá una sede oficial, por lo que las 
se siones de trabajo del mismo, se estarán llevando a 
cabo en cualquiera de las sedes de las instituciones 
miem bro. Sin embargo para la coordinación de las 
co municaciones, la Red Nacional de Grupos Gestores, 
ad ministrará y facilitará el proceso sobre el consorcio, 
en cargándose de trasladar la información de una 
for ma oportuna a cada uno de los miembros. De 
acuerdo a la planificación realizada, y tomando en 
con sideración las posibilidades técnicas y financieras 
de cada uno de los miembros del consorcio, cada 
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institución realizará aportes técnicos, administrativos 
y económicos para el adecuado funcionamiento del 
con sorcio. (Aquí concluye la exposición)

Después de implementado el consorcio con 
las tres entidades fundadoras (la Red Nacional de 
Grupos Gestores, el programa Promudel de la coo
peración alemana y la Fundación Soros), se han in
corporado al mismo cinco nuevas instituciones que 
le han proveído de mayor fortaleza, conocimiento 
y estímulo, siendo éstas las universidades del Valle 
de Guatemala y Rafael Landívar; dos entidades 
de gobierno: el Ministerio de Economía, y el Pro
grama Nacional de Competitividad; el Banco 
Cen troamericano de Integración Económica; y la 
cooperación suiza Helvetas.

El consorcio se ha planteado dos grandes temas 
de trabajo. Por una parte el organizar un “Congreso 
anual” que sirva para promover el conocimiento de 
las metodologías de desarrollo económico local en 
Gua temala; y el organizar un “centro” de inteligencia 
e investigación sobre el Del que al momento se en
cuentra en su fase de conceptualización previo a 
implementarlo.

El Congreso propone cada año un tema específico 
a abordar, de manera tal que se ha cubierto en los úl
timos cuatro años asuntos relevantes sobre la filosofía, 
metodologías y herramientas para trabajar el Del.

A continuación se presenta la justificación y 
modalidad en la que trabajará el Centro de In
vestigación e Inteligencia de Desarrollo Económico 
Local (ciiDel) una vez se instale en Guatemala.
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centro De investiGación e nteliGencia 
De Desarrollo económico local

Justificación

El desarrollo económico local implica organizar y 
con ducir la gestión desde lo local, de manera que el 
te rritorio se convierte en el centro de la acción, por lo 
que resulta necesario implementar herramientas que 
per mitan mayor conocimiento de sus características 
y de sus relaciones dinámicas económicas.

La experiencia de intervenciones para promover 
el desarrollo económico local muestra que existen 
li mitaciones de información para establecer análisis y 
pro yecciones a nivel local y territorial; la mayoría de 
los diagnósticos del territorio se hacen con respecto 
a información del país, esta información no permite 
ver las relaciones dinámicas entre oferta y demanda 
lo cal tanto del mercado laboral como de bienes y 
ser vicios, niveles de ingreso, fuentes laborales y 
po tencialidades del territorio.

El nivel de agregación de las cifras estadísticas ofi
ciales orientadas hacia los resultados macroeconómi
cos del país adolece de grandes dificultades para 
re coger información más allá de la producción a gran 
es cala, quedando excluidas del análisis las diversas 
iniciativas de pequeña producción y comercio, las 
cua les constituyen focos de orientación importantes 
a la hora de impulsar políticas de desarrollo local, 
de partamental o territorial.

Las entidades que trabajan por el desarrollo eco
nómico local y las autoridades locales, regionales y 
nacionales urgen cada día más de información re
levante que indique las características geográficas, 
económicas, sociales y políticas de un espacio territo
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rial, como también información más especializada 
so bre la calidad del medio ambiente, dotación de 
re cursos locales, clima laboral y en general, datos 
que caractericen cada vez más acertadamente al 
per fil socioeconómico y político del territorio.

Las nuevas tecnologías aplicadas a la planificación 
y al análisis territorial están aportando una serie de 
posibilidades que hasta hace pocos años no sólo eran 
desconocidas, sino impensables. El análisis de las 
distribuciones espaciales es uno de los ámbitos en 
los que con mayor fuerza se ha dejado sentir es te 
cambio que facilita la obtención, uso y acceso a la 
información geo referenciada de cubrimiento na
cional, indispensable para la generación continua 
de conocimiento sobre los recursos del país. La toma 
de decisiones a diferentes niveles puede beneficiarse 
con el incremento en la producción de información 
geo referenciada relevante, oportuna y confiable de 
ma nera que apoye el desarrollo económico local.

En este orden de ideas la información no sólo 
es una herramienta fundamental para la toma de 
de  cisiones y la planificación del desarrollo, sino que 
tam  bién facilita la construcción de una visión común 
y una imagen de futuro del territorio, permitiendo 
articular a los diferentes actores y factores de cara 
a las circunstancias compartidas.

Marco Conceptual

Definición
El ciiDel es un entorno institucional en el cual 
fun cionan grupos de investigación cuyo objeto y 
ac tividad principal es la investigación de la dinámica 
del desarrollo económico local, pero también realiza 
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otras actividades relacionadas con los procesos de 
ese desarrollo tales como la formación de capital 
hu mano; transferencia, difusión, divulgación, 
seguimiento y evaluación de procesos de gestión 
del conocimiento.

Objetivos del ciidel
l Proponer reformas institucionales y políticas 

pú blicas para el avance del proceso de descentra
lización y desarrollo económico local/territorial.

l Formar cuadros técnicos y tomadores de decisio
nes de políticas en las regiones, capacitados con 
sólidos conocimientos y competencias para el 
aná lisis y gestión del desarrollo económico local.

l Formar una red de expertos regionales que operen 
co mo formadores de formadores, con capacidad 
de visualización y gestión sistémica, prospectiva 
y territorial para generar valor agregado a las 
prin cipales capacidades y oportunidades de 
de sarrollo económico de la región.

l Comprender las relaciones dinámicas económicas 
in terregionales y generar propuestas para poten
ciar las capacidades endógenas de desarrollo 
eco nómico local, departamental y regional.

l Ofrecer diversos tipos de agregación de informa
ción y producir indicadores que ofrezcan pano
ramas globales a dichos niveles.

Componentes
l Investigación para hacer análisis de problemáticas 

y propuestas técnicas de desarrollo económico 
te rritorial.

l Hacer investigaciones que generen propuestas 
apli cadas a las realidades locales, para potenciar 
di námicas propias de desarrollo económico local.
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Las siguientes son algunas líneas de investigación 
pro puestas:
l Especialización económica del territorio.
l Productividad por sectores económicos.
l Posición socioeconómica relativa con respecto 

a los municipios vecinos.
l Distribución territorial de las actividades eco

nómicas.
l Perfil económico de los territorios.
l Factores que inciden en las variaciones del em

pleo.
l Potencial del recurso humano.
l Dotación de recursos locales de conocimiento.
l Densidad de las relaciones de cooperación pú

blicoprivado.
l Medioambiente y recursos naturales (oferta de 

ser vicios públicos en la localidad y porcentaje 
del territorio destinado a la conservación de los 
eco sistemas).

l Información territorial de planes de desarrollo 
y ordenamiento territorial.

l Proyectos de infraestructura.
l Organizaciones gremiales y de representación 

te rritorial.
l Recolección de información socioeconómica, cul

tural y política a nivel municipal, departamental 
y nacional disponible en las fuentes oficiales 
de in formación.

La cantidad, calidad y pertinencia de la informa
ción es crucial para establecer el perfil del municipio o 
territorio, permitir la toma de decisiones e identificar 
las oportunidades de intervención.

Los siguientes son algunos sistemas de infor
mación sugeridos:
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l InfoagromaGa (precios, mapas, clima);
l Sistema Nacional de Inversión Pública (snip), 

Se geplan;
l Asistencia para el Desarrollo de Guatemala 

(DaDguatemala)Segeplan;
l Sistema de Contabilidad Integrado (Sincoin), 

Minfin.

Infraestructura técnica y tecnológica
Infraestructura tecnológica adecuada para asegurar 
la disponibilidad de la información generada en el 
mo mento y en las condiciones que los diferentes 
usuarios requieran.

Nuevas tecnologías:  
sistemas de información geográfica

El siG es un conjunto de equipos informáticos, de 
programas, de datos geográficos y técnicos orga
nizados para recolectar, almacenar, actualizar, 
ma nipular, analizar y presentar eficientemente en 
to das sus formas la información geográficamente 
re ferenciada, con el fin de resolver problemas com
plejos de planificación y gestión.

Su aplicación permite al usuario examinar las 
ba ses de datos de un territorio en busca de analizar 
ca racterísticas demográficas y económicas de cual
quier localidad o territorio y visualizar otras capas 
de información incluyendo fotografía área, uso de 
la tierra, zonificación, áreas de desarrollo, distritos 
em presariales o existencia de infraestructura.

Esquematizando, se podrían considerar va rios 
campos de utilidad de las representaciones car
tográficas para su uso económico, entre otros:

Funcionamiento operacional. Estado de la reflexión 
pre liminar y general de esquemas de ordenamiento 
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y urbanismo, de planes de ocupación del suelo y de 
avan ces de proyectos.

Medio urbano. Ligado a un gran número de in
tervenciones sobre la distribución espacial de la 
in formación de tipo social (población, edificación, 
em pleo, etc.) y económico (producción, servicios), 
so bre los usos del suelo y todos los aspectos de la 
ges tión municipal.

Sistema productivo. Análisis de las actividades 
humanas ligadas al desarrollo económico, especial
mente las de tipo industrial, comercial o de servicios.

Gestión del espacio agrario. Para definir el mejor uso 
de los suelos, de controlar los procesos de pérdida 
del espacio agrícola. Etc.

Medio litoral y marítimo. Tanto para una mejor 
pro tección del litoral como para la adecuación y ra
cionalización de usos y actividades recreativas como 
pro ductivas (pesca, cultivos marinos, instalaciones 
in dustriales y extractivas, etc.).

Recursos mineros e industriales.
Ciencias de la tierra. Para ayudar al conocimiento 

de la estructura y las interrelaciones entre sus ele
mentos constituyentes (la atmósfera, los océanos, 
la litosfera, el manto y el núcleo).

estrateGias De  
DivulGación e intercambio  

De conocimiento e información

Internet: esta herramienta ha revolucionado las 
co  municaciones, entidades públicas, privadas y 
or  ganizaciones particulares y personas la están 
uti lizando en sus labores cotidianas como medio 
de documentación y actualización.
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Boletín informativo: dirigido a la prensa nacional, 
elaborado con la finalidad de acercar la información 
con base en la investigación.

Visitas a la cooperación internacional: para 
intercambiar reflexiones sobre los problemas clave 
para el desarrollo económico local.

Marco organizacional

Las entidades miembros del consorcio Del acordaron 
es tablecer y promover su creación y desarrollo en 
un ambiente de fortalecimiento institucional y de 
po líticas, en donde los participantes aprovecharán 
sus beneficios para obtener múltiples niveles de co
nocimiento y uso de la información, seleccionando 
el grado de participación que mejor se ajuste a sus 
ne cesidades.

Comité de Coordinación: conformado por los re
presentantes legales de cada una de las entidades 
del consorcio y las entidades que sean aceptadas 
pos teriormente por el comité.

Comité Técnico: su función es asesorar y apoyar 
las actividades del comité coordinador y coordinar 
los grupos de trabajo que se establezcan. Está con
formado por los delegados de los representantes 
le gales de cada una de las entidades participantes.

Grupos de Trabajo: su meta es desarrollar los pro
yectos que determine el Comité de Coordinación, 
son temporales y se disuelven a la finalización del 
pro yecto para el cual fueron establecidos o antes 
por determinación del Comité de Coordinación.

Las actividades de los grupos de trabajo se rea
lizarán según los procedimientos y metodologías 
que les señale el comité técnico y en ausencia de 
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indicaciones de ellos, su operación se llevará a ca bo 
por los acuerdos que de consenso hagan los inte
grantes del grupo de trabajo.

Participación: en el ciiDel puede participar 
to da institución u organización pública, privada, 
aca démica, no gubernamental o entidad sin ánimo 
de lucro, que esté de acuerdo con sus objetivos y 
principios y manifieste el interés de integrarse ac
tivamente en sus propósitos.

El ciiDel actuará como una sombrilla sobre los 
es fuerzos de las organizaciones que se orientará 
a proporcionar mecanismos de cooperación y eje
cución para: 1. Generar y difundir conocimiento e 
in formación de las características y de las relaciones 
di námicas económicas de las regiones y localidades 
del país. 2. Desarrollar soluciones comunes para el 
des cubrimiento, el acceso y uso de la información 
eco nómica para responder a las necesidades del país 
y de diversos grupos de usuarios. 3. Construir re
laciones entre las organizaciones públicas y privadas 
para apoyar su desarrollo continuo y sostenibilidad.

Para su sostenibilidad económicofinanciera el 
ciiDel deberá gestionar patrocinios entre empre sas 
e instituciones nacionales e internacionales inte
resadas en la promoción del desarrollo económico. 
Adi cionalmente a promover Congresos y actividades 
de promoción del Del que le reporten beneficios. 
Otra fuente serán los estudios puntuales que realice 
y que puedan ser de interés para terceros.



Tanto el filósofo argentino Mario Bunge90 como 
el politólogo norteamericano David Easton91 pro
ponen que la mejor manera de analizar una so ciedad 
es mediante el enfoque sistémico, por cuanto éste 
permite concebirla como una totalidad com pleja, 
compuesta por subsistemas interactuantes e inter
dependientes; entre ellos, Easton sitúa el sistema 
so cial, el sistema cultural, el sistema económico y 
to dos ellos interconectados con el sistema político. 
El enfoque sistémico evita las visiones unilaterales 
y simplistas, siendo por tanto una alternativa al in
dividualismo (atomismo) y al totalismo (holismo). 
El abordaje de “sistemas” es, en definitiva, el que 
me jor permite comprender una realidad compleja 
y acercarse a ella en sus partes y en su conjunto, sin 

90. Mario Bunge es un reconocido físico y filósofo argenti
no. En tre su variada obra cabe mencionar: La ciencia, su método 
y su filosofía (1997) y Las Ciencias Sociales en discusión (1999).

91. David Easton, politólogo canadiense (1917) es conocido 
por su aplicación de la teoría de sistemas a las ciencias sociales.

Capítulo 9
el sistemA nAcionAl  

pArA el fomento económico 
locAl y lA competitividAd

– 209 –
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causar una cirugía artificial que impida comprenderla 
co mo lo que es: un conjunto.

Por lo anterior, para intentar una propuesta 
de desarrollo económico desde lo local conviene 
pro ponerla como un sistema, que para el caso pre
sente se integra con tres entidades o instituciones 
que se complementan, que interactúan y resultan 
in terdependientes.

Esas tres entidades son los Grupos Gestores, 
las Mesas de Competitividad, y el consorcio para 
el Del (desarrollo económico local). Cada una con 
una función puntual y definida, así:
l Los Grupos Gestores identificando los potenciales 

pro ductivos del municipio, y a partir de ello for
mulando y gestionando proyectos productivos 
pa ra lo cual identifican también a los ejecutores 
de los mismos;

l Las mesas de competitividad esclareciendo 
cuá les son las constricciones o dificultades que 
in hiben el crecimiento económico por cuanto 
impiden las posibilidades de inversiones produc
tivas, haciéndolas poco viables por falta de in
fraestructura, o de capacitación, o de tecnología, 
o de excesos en la tramitología. Para todo ello 
las Mesas de Competitividad hacen propuestas 
a la entidad correspondiente para desvanecer 
esas constricciones identificadas; y

l El consorcio para el Del, integrado por ocho enti
dades (universidades, entidades de Gobierno, 
fun daciones, un banco de desarrollo y la Red 
Na cional de Grupos Gestores) se dedica a dos 
co sas fundamentales para el avance del desarrollo 
eco nómico local. Por una parte la capacitación 
de funcionarios, tanto públicos como privados, 
en las herramientas y metodologías para el 
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Del, así como en propagar ante la ciudadanía 
la existencia de una estrategia adecuada para 
pro mover la economía desde lo local, lo cual 
ha ce mediante un Congreso anual de amplia 
par ticipación. Adicionalmente el consorcio para 
el Del está creando un Centro de Inteligencia e 
In vestigación para el Del, que será la entidad 
que desarrolle y promueva el conocimiento sobre 
la materia, tal como se indicó en el capítulo 8.

El Sistema Nacional para el Fomento Económico 
y la Competitividad”, cuenta en su haber con más 
de 15 años de experiencia de los Grupos Gestores 
ha ciendo desarrollo, con un capital social de más 
de 1,200 líderes locales que lo promueven en sus 
territorios, con alianzas públicoprivadas a ni vel 
municipal y departamental; con más de 100 aso
ciaciones de Grupos Gestores a nivel municipal, con 
más de 30 mesas de competitividad. Y, sobre todo, 
con metodologías validadas para cada uno de los 
te mas que se abordan.

Todo ello da pie a proponer que para mejorar el 
nivel de vida de la población de las provincias del país 
se debe implementar una nueva dinámica eco nómica 
desde lo local, en donde la gestión públicopri vada y 
el mejoramiento de la competitividad se cons tituyen 
en la base para la atracción de inversiones, la ge
neración de empleo y por su medio el incremento 
de ingresos para la población.

Para ello se debe:
l Incrementar la capacidad productiva de los te

rritorios impulsando su potencial productivo y 
la diversificación del mismo.

l Mejorar el clima de negocios en la provincia.
l Contribuir a la mejora de la productividad local, 
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a través de la capacitación, la asistencia técnica 
y la incorporación de tecnología. Incrementar 
el valor agregado de la producción a través de 
la innovación tecnológica, diseño y mejora de 
la calidad.

l Fa cilitar el acceso de la producción a nuevos 
mer cados.

l Facilitar el financiamiento a productores y em
presarios.

l Impulsar nuevos emprendimientos y empren
dedores.

l Promover la descentralización efectiva del país 
en tér minos de fomento económico y competitivi
dad.

El producto esperado debe ser un sistema nacional 
que permita la fijación y creación de empleos y 
au toempleos mediante una estrategia de fomento 
eco nómico y competitividad funcionando en todo el 
país, como consecuencia de una “nivelación” en las 
con diciones de atracción de inversiones productivas 
en cualquier territorio.

Es importante señalar que esta estrategia res
ponde a una demanda manifiesta en los diferentes 
te rritorios del país, y que se basa en una experiencia 
implementada por la Red Nacional de Grupos Gesto
res durante varios años, en la que han contribuido 
más de mil actores locales, todos a título voluntario 
im pulsando proyectos locales y territoriales.

Para hacer funcional la propuesta es necesario 
ins talar oficinas (como centros de fomento económico 
y competitividad) en cada uno de los 22 departamen
tos del país, y 6 “centros regionales” de apoyo para 
im plementar toda la estrategia. A la fecha se ha ex
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perimentado exitosamente con 9 oficinas ubicadas 
es tratégicamente en varios puntos del país.

Las oficinas tienen como función la capacitación 
y asistencia técnica, el apoyo a cadenas de valor, la 
pro moción comercial, la búsqueda de financiamiento, 
de innovación tecnológica y contar con “incubadoras” 
de empresas. Todo ello para la promoción de la in
versión productiva en los municipios y territorios 
del país.

Estas oficinas dependerán en su trabajo operativo 
de la dirección que provendrá de las mesas de com
petitividad, las cuales son integradas por repre
sentantes de la Red Nacional de Grupos Gestores 
y autoridades públicas (gobernador para el caso 
de las mesas departamentales, o representante del 
al calde para las mesas municipales).

En el siguiente diagrama se esquematiza el re
corrido histórico que ha seguido la implementación en 
Guatemala de la estrategia de desarrollo económico 
local.





Hemos visto la “historia” desde el surgimiento de los 
Gru pos Gestores y su evolución hasta este momento 
en que se ha conformado todo un sistema; correspon de 
ahora explicar los caminos por recorrer que conduci
rán a llegar a constituirse en una política pública con 
ca rácter permanente y sostenible en el largo plazo. 
Se considera que solo así se obtendrán los frutos 
es perados en cuanto a “nivelar” las condiciones de 
vi da de los municipios del interior del país respecto 
a la capital de la República y su área metropolitana, 
así como elevarlos como conjunto de su situación 
ac tual, en la que la inversión productiva, y por tanto 
la generación de empleos, se ve mermada a unos 
mí nimos inaceptables.

Titulamos el presente capítulo como “De modelo 
a movimiento social y política pública”, por lo que 
a continuación explicamos los tres enunciados: 
mo delo, movimiento social y política pública, ex
plicando también el recorrido correspondiente a 
tra vés de las tres entidades y el por qué y para qué 
del mismo, y lo estratégico que resulta el convertirlo 
en política pública.

Capítulo 10
de modelo A movimiento  
sociAl y políticA públicA

– 215 –
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moDelo

Rosenbeluth y Wiener92 definieron el término 
de “modelos formales” como “una construcción 
sim bólica y lógica de una situación relativamente 
sim ple, elaborada mentalmente y dotada de las 
mis mas propiedades estructurales que el sistema 
fac tual original”. En este sentido, un modelo es la 
reconstrucción mental de una realidad, una abs
tracción de esa realidad y que permite una explicación 
de carácter lógico de la misma.

La construcción de un modelo formal en las 
cien cias sociales solo es posible cuando la realidad 
es tudiada presenta las propiedades de un sistema. 
Guy Rocher en su Introducción a la sociología general 
pro pone que se puede hablar de un modelo en ciencias 
so ciales cuando se le puede atribuir a la realidad 
es tudiada las siguientes propiedades:
l Está constituida por elementos que mantienen 

entre si relaciones de interdependencia;
l La totalidad formada por el conjunto de los 

ele mentos no es reductible a la suma de esos 
ele mentos;

l Las relaciones de interdependencia entre los 
ele mentos, y la totalidad resultante, son regidos 
por reglas susceptibles de ser expresadas en 
tér minos lógicos.

Esta transposición de los fenómenos concretos y 

92. Arturo Rosenbeluth y Norberto Wiener, “The role 
of models in science”, en Philosophy of science, volumen 12, 
páginas 316321, octubre de 1954.
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singulares, en términos abstractos y generales, como 
su  girió Pareto,93 es lo que permite hablar de modelo.

Para el caso que nos ocupa, el de los Grupos Ges
tores y su accionar, hablamos con propiedad de un 
“mo delo” de desarrollo por cuanto se construye con 
va rios elementos relacionados e interdependientes. 
De esta manera se establece que para que un Grupo 
Ges tor sea funcional debe integrarse por líderes 
idó neos,94 que trabajan como voluntarios en pro del 
de sarrollo económico de su localidad.

Se confirma también que la totalidad formada 
por el conjunto de esos elementos (la integración, 
la iden tificación de potenciales de desarrollo, etc.), 
no se reduce a la suma de ellos, sino al contrario, 
pues resulta una sinergia generada por la sinapsis95 
que provoca resultados que van mucho más allá de 
lo que podría esperarse o planificarse.

Por último, y para corroborar la existencia de un 
mo delo, el actuar de los Grupos Gestores se puede 

93. Pareto, Wilfredo, Tratado de sociología general, París, 1919.
94. La idoneidad se establece con una metodología 

que analiza no solo los conocimientos de la persona sobre 
su municipio; sino la trayectoria de la persona, medida 
especialmente por su conducta y participación social. 
Especial énfasis se hace en que estas personas no busquen 
protagonismos personales, ni que participen en la búsqueda 
de puestos públicos o de elección. Especial cuidado se tiene 
en que sean reconocidas por sus paisanos como personas 
correctas y comprometidas con el bienestar de la comunidad. 
No es fácil, por tanto, encontrar esos liderazgos denominados 
idóneos.

95. En la experiencia de los Grupos Gestores se ha 
comprobado que las relaciones que se establecen entre sus 
miembros con otras entidades de la localidad generan nuevas 
ideas, nuevos conceptos, que surgen de esas interrelaciones 
y que provocan acciones siempre novedosas.
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expresar en términos lógicos y como una lógica de 
tra bajo bien fundamentada.

Adicionalmente, y en términos más simples, 
se habla de la existencia de un modelo en la tarea 
que ha emprendido este movimiento de los Grupos 
Ges tores, por cuanto se fundamenta en una serie de 
estrategias y metodologías de trabajo que han si do 
validadas debidamente, y replicadas de forma si
milar en los diferentes contextos territoriales en que 
se han implementado los Grupos Gestores. Desde 
es te punto de vista, también se puede hablar de la 
exis tencia de un “modelo de desarrollo económico 
local”.

movimiento social

Se sabe que un “movimiento es social” cuando 
se constituye en una organización estructurada e 
identificable, que tiene por objetivo explícito agru
par a unos miembros con miras a la promoción de 
objetivos concretos, sea esto en lo económico o en 
cual quier otro ámbito, con una connotación social 
evi dente. Es, además, un movimiento cuanto es activo 
y público, procurando ganar adeptos a partir de un 
pro selitismo que reivindica a una población en un 
te rritorio definido. Al propósito, Alain Touraine96 
pro pone que todo movimiento social, para ser tal, 
debe reunir al menos tres principios de existencia:
l El principio de identidad, explicitando a quien 

re presenta, en nombre de quien habla, qué in
tereses protege o defiende;

96. Touraine, Alain, Sociología de la acción, Barcelona, 
Ariel, 1969.
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l El principio de oposición, por cuanto se opone 
a ciertas ideas o intereses que han bloqueado o 
han traído una fuerza de inercia;

l El principio de totalidad, en cuanto que como 
mo vimiento actúa en nombre de ciertos valores 
su periores, de grandes ideales, de una teoría o 
fi losofía determinada.

Confirma también el hecho de ser un movimien to 
so cial, cuando se cumple las tres funciones iden
tificadas por Guy Rocher,97 es decir, la función de 
me diación, que permite la vinculación entre personas, 
por un lado, y las estructuras y las realidades so
ciales, por otro. Constituyen, en la práctica, un 
po deroso medio de participación ciudadana. Debe 
cum plir también con la función de clarificación 
de la conciencia colectiva, al permitir descubrir a 
co lectividades de su interés, o lo que juzgan como 
tal, así como de las acciones o los cambios que su 
si tuación exigen. Por último, cumplen con la función 
de presión, por la acción que ejercen y la influencia 
so bre el desarrollo histórico de las sociedades en que 
actúan, especialmente sobre sus autoridades y élites.

Otra forma de demostrar que un movimiento es 
social cuando los participantes, a la vez que plan
tean una inconformidad con la situación actual, 
están dispuestos a participar activamente con una 
pro puesta y unas capacidades demostradas.

Los Grupos Gestores, ese esfuerzo de líderes vo
luntarios que ad honorem asumen la responsabilidad 
de procurar el desarrollo de su comunidad, se ha 
con vertido en un movimiento social, por cuanto 

97. Rocher, Guy, Introducción a la Sociología general, 
Ediciones Herder, 2006, páginas 537538.
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exhiben una insatisfacción con la situación actual, 
esto es, con la falta de oportunidad de trabajo para los 
jó venes, con la falta de infraestructura para facilitar la 
mo vilidad, con lo engorroso y corrupto que muchas 
ve ces se hace la tramitología en los municipios, la 
falta de mercado para su producto o servicio. Estos 
lí deres se enteran e informan sobre una estrategia, 
la de los Grupos Gestores, que posee metodologías 
va lidadas para superar los problemas y dificultades 
que actualmente viven en sus empresas o negocios; 
y se disponen a adherirse a asociaciones locales que 
tie nen por propósito la promoción del desarrollo 
eco nómico local, esto es, los Grupos Gestores. El 
re corrido enunciado, y la expansión que los Grupos 
Ges tores han tenido en buena parte del territorio 
na cional, le convierte de hecho en un “movimiento 
so cial” para el desarrollo económico.

política pública

Se entiende por “política pública” la forma y medios 
con que el Estado gestiona y acciona para resolver 
un problema o prestar un servicio a la sociedad; 
hay políticas públicas de educación, salud, medio 
am biente, seguridad, economía, etc. Y pueden ser 
explícitas o no; de la misma manera que puede no 
ha ber una política para un tema específico.

Sobre las “políticas públicas” cabe hacerse la pre
gunta que se han hecho los expertos: ¿la política es 
la fuente de las políticas públicas?, o por el contrario 
¿las políticas públicas hacen la política? Lo usual 
ha sido lo primero, que la política, y por tanto los 
po líticos en el poder, son los que establecen las po
líticas públicas. Este es el caso guatemalteco, en el 
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que debido al corto tiempo de ejercicio del poder 
por el partido político de turno, es casi imposible 
for mular y ejecutar una política pública de manera 
con sistente y de largo plazo. Ello explica en buena 
parte el fracaso en políticas públicas del Estado gua
temalteco; para un ejemplo reciente baste tomar el 
ca so de la política pública de “desarrollo rural”. Y 
las políticas públicas funcionales son resultado de 
lo segundo, es decir, de políticas públicas implícitas, 
aun cuando no necesariamente explicitadas, que van 
con duciendo lo político; tal el caso de la protección 
del medio ambiente, en el que la presión pública ha 
ido formulando una política pública que orienta la 
po lítica o al menos, está forzando la lucha política 
a las arenas temáticas medioambientales.

El problema de fondo se sitúa en dos hechos: por 
una parte, ante la inexistencia de partidos políticos con 
base doctrinaria y propuesta estratégica reconocidas, 
no hay manera de que planteen políticas públicas 
bien estructuradas; a ello hay que agregar que a 
par tir de la quiebra del socialismo real y del Estado 
de bienestar ya no hay propuestas teleológicas, om
nicomprensivas, sino más bien se camina hacia un 
sen tido de razón práctica. Es en este sentido que ha 
to mado fuerza el pensamiento liberal, en ese nuevo 
con trato entre individuos racionales. Y por otra parte, 
el riesgo de formar la política a partir de políticas 
pú blicas temáticas y acotadas, reduce la política a 
asuntos concretos, perdiendo la perspectiva amplia 
que cualquier proyecto político debe tener.

El asunto es que lo público no se agota en lo 
gu bernamental, por lo que se ha hecho más amplio 
el lindero entre lo privado y lo pública. Por otra par
te, ha habido un repliegue de los actores políticos 
tra dicionales (sindicatos, empresarios, etc.). Hoy 
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aparecen nuevos actores, indígenas, mujeres, etc., 
en un reforzamiento de la ciudadanía, ya no solo co
mo electores, sino como participes de las decisiones 
pú blicas.

En sus orígenes la preocupación de las políticas 
pú blicas era optimizar los recursos gubernamentales, 
más tarde el enfoque fue en el proceso de elaboración 
de las decisiones; de allí deriva la escuela del “Public 
Choice”, que propone aumentar la capacidad de 
cálculo de los gobiernos basándose en las decisiones 
ra cionales. Y ahora ya no solo se preocupa de mejorar 
los rendimientos de los recursos, ni solo en el proceso 
de cisional, sino se considera a las políticas como 
cur sos de acción de los que hay que dar cuenta a los 
pú blicos que otorgan consentimiento y demandan 
par ticipación en las decisiones.

Un tema importante de políticas públicas es el 
de la evaluación o medición del impacto que éstas 
tie nen en la sociedad que pretenden beneficiar; este 
es un asunto que en nuestro medio no se acostumbra, 
y muchas veces el gobierno de turno cancela una 
po lítica pública del gobierno anterior sin siquiera 
me dir su eficacia. Como ejemplo reciente podemos 
ver el planteamiento de cohesión social implementado 
por la Secretaría de Obras Sociales de la Esposa del 
Pre sidente de la une, versus lo implementado por 
la misma entidad durante el gobierno de la Gana. 
No se evaluó los resultados de lo ejecutado durante 
el periodo 20042007 y el gobierno que asumió en el 
2008 inicio un nuevo recorrido. Y según expertos en 
te mas de nutrición y cuidados maternoinfantiles lo 
que se hizo en el periodo anterior y fue cancelado 
tu vo efectos más importantes y a menores costos 
que lo implementado con el gobierno de la UNE.
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Hay dos formas de implementar una política 
pú blica:
l De “arriba para abajo”, lo tradicional, desde el 

gobierno, el que, a partir de propuestas progra
máticas, o, en el mejor de los casos a partir de 
con sultas y diálogos, establece la política que 
de sea implementar, para lo cual promueve y ges
tiona la Ley, establece la o las instituciones que 
la accionarán, y luego instala los organismos que 
la implementarán. Este recorrido “tradicional” 
de política pública ha creado algunas que son 
asu midas por la sociedad, y otras que no. La 
ra zón es que no provienen de las necesidades 
e intereses más genuinos de la sociedad, sino, 
más bien, de los intereses e ideologías de los 
que ostentan el poder.

l La otra forma de implementación de una política 
pú blica es de “abajo para arriba”, a partir de un 
mo vimiento social que crea los organismos, los 
ins titucionaliza y a partir de ello se crea la Ley o 
nor mativa que le dará respaldo y permanencia en 
el tiempo. Esta mecánica es más compleja y por 
su puesto requiere más tiempo. La complejidad 
se da en que debe ser verdaderamente una 
pro puesta que sea aceptable en cuanto que 
no colisione con intereses de grupos sociales 
im portantes. Y que haya sido suficientemente 
ana lizada y consensuada.

En el presente libro se ha documentado cómo los 
Gru pos Gestores están promoviendo la construcción 
de una política pública para el desarrollo económico 
local a partir de un esfuerzo de “abajo para arriba”.
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De movimiento social  
a política pública

Hemos comentado que para que una acción humana 
ad quiera el calificativo de “movimiento social” de be 
cumplir tres funciones básicas, esto es, una insa
tisfacción con la situación actual; el que ese grupo 
so cial identifique una estrategia que demuestra ser 
una salida viable a esa insatisfacción; y, lo más im
portante, la disposición voluntaria de adscribirse en 
un movimiento que busca implementar la estrategia 
iden tificada para ayudar a resolver la insatisfacción 
que dio origen a la movilización. Esto es lo que ha 
ocu rrido con las asociaciones denominadas Grupos 
Ges tores al incorporar de manera voluntaria a más 
de un millar de ciudadanos que, insatisfechos por el 
ba jo crecimiento de la economía de sus municipios, 
han encontrado en la estrategia de desarrollo eco
nómico local una metodología convincente, por lo 
que se han unido en grupos a nivel municipal pa ra 
implementarla y mediante ello coadyuvar a la ge
neración de empleo y riqueza en sus comunidades. 
Esto ha convertido a los Grupos Gestores en un 
ver dadero movimiento social, pues cumple con las 
fun ciones enunciadas antes.

Por otra parte, vemos con preocupación que 
el Estado guatemalteco no ha sido capaz en los úl
timos años de formular estrategias de desarrollo 
eco nómico incluyentes y consistentes; ello explica el 
que no haya pronunciamientos oficiales de política 
pú blica para el tema del crecimiento económico y 
el fortalecimiento del mercado interno.

La formulación de políticas públicas ha sido 
tra dicionalmente función del gobierno de turno, 
pero debido al corto periodo en que los partidos que 
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asumen la dirección del Estado, su poder es muy 
tran sitorio, totalmente insuficiente para formular una 
po lítica pública coherente, incluyente, estratégica y 
adoptada por la sociedad; quizá ello explica el que 
no haya política pública para el crecimiento eco
nómico planteada desde el Gobierno.

En todo caso, las políticas públicas que se han 
avanzado, especialmente en temas de salud, medio 
am biente, educación, etc., han seguido el siguiente 
re corrido: el partido político en el gobierno plantea 
su política, propone una legislación que la soporte al 
Con greso de la República, cuando éste la aprueba y 
es sancionada, se crean las instituciones para apoyar 
su implementación, y luego los organismos que la 
eje cutan.

En el caso que se presenta se está de hecho 
dan do un proceso de propuesta de política pública 
par tiendo de la base, esto es el movimiento social 
de los Grupos Gestores, quienes se constituyen en 
los organismos que están implementando la política 
de desarrollo económico desde lo local, la que com
plementan con las Mesas de Competitividad y el 
consorcio para el Del.

Por su parte, la Red Nacional de Grupos Gestores 
co mo una asociación de segundo piso que se integra 
con todos los Grupos Gestores existentes, es la entidad 
que ha venido implementando la institucionalidad y 
las instituciones que apoyan a los Grupos Gestores 
en su función central, esto es, promover el desarrollo 
eco nómico local. Ello lo hacen a través de “oficinas” 
es tratégicamente ubicadas.

El siguiente paso que debe dar el movimiento 
so cial de los Grupos Gestores para construir una 
po lítica pública a la que denominamos como el 
“Sis tema Nacional para el Fomento Económico y 
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la Competitividad desde lo local”, es promover 
una normativa de soporte para su sostenibilidad 
económicofinanciera y su permanencia en el tiempo.

Para el logro de esa normativa de sustento, se está 
pro moviendo la participación privada en decisiones 
pú blicas para el fomento de las economías locales y 
te rritoriales, sustentando el esfuerzo sobre la base de 
los Grupos Gestores y las mesas de competitividad, 
con la participación central de empresarios en las 
“Comisiones Fetarn”, y los consejos de desarrollo, 
tan to a nivel municipal como departamental.

Logrado lo anterior se estará ante una política 
pú blica surgida desde la base, y por tanto de manera 
só lida y permanente.

epíloGo

En el presente libro se ha propuesto un modelo de 
de sarrollo económico desde lo local iniciado por un 
Grupo Gestor en Quetzaltenango, que se ha converti
do en un movimiento social que transita a convertirse 
en una política pública, bajo una estrategia diferente 
a la forma tradicional de construcción de políticas 
pú blicas en Guatemala.

Si se logra que el sistema propuesto para el “fo
mento económico local y la competitividad” se insti
tucionalice en el país, seguramente estaremos ante 
una nueva historia que se escribe desde lo económico 
y desde la provincia. Ello “nivelará” las condiciones 
de inversión y desarrollo para todo el territorio na
cional, evitando así los errores centralizadores que 
han caracterizado la historia nacional, errores que 
han coadyuvado a la pobreza, marginación e ine
quidad que inviabilizan la posibilidad de hacer de 
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Guatemala “un país próspero, solidario y equitativo”, 
como reza el enunciado de la Agenda Nacional de 
Com petitividad.

Quetzaltenango, noviembre de 2011
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