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PRESENTACION

El Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR) de la Universidad de San
Carlos de Guatemala (USAC) ha sido una institucion pionera en la investigacion de temas
como el proceso de urbanizacion y crecimiento urbano en la regién centroamericana como
a nivel nacional. Muchos de los fendmenos de caracter urbano y regional han sido
estudiados y largamente debatidos al interior de la institucibn y en muchos casos
plasmados en las publicaciones que se han realizado, desde hace veintitrés afios. El
CEUR-USAC, al final del afio de 1997, habia publicado 92 titulos.

No obstante, hemos percibido que algunas categorias, conceptos, definiciones y
fendmenos que usualmente se discuten en el seno de su Cuerpo Técnico, no han sido
precisados y presentados en publicaciones que generen o amplien un debate, por demas
necesario, no sélo a nivel de los académicos que nos dedicamos al estudio de la cuestion
urbana y regional, sino especialmente al nivel de la opinién publica, que crecientemente
empieza a utilizar cierta terminologia, sin conocer bien los fenémenos a los cuales hacen
referencia.

Desde los primeros afios de la década de los cuarenta, la ciudad inicio un proceso
de transicién entre lo que se denomina una "ciudad colonial y tradicional" hacia una
"ciudad moderna”, comercial e "industrial”, con atisbos de "capitalista”. En esos afios
transcurridos la ciudad desbord6 los limites municipales para conurbar otros municipios
aledafios a su crecimiento. Para definir ese fendmeno, Luis Alvarado Constenla (1983), -
gedgrafo e investigador chileno, miembro fundador y Ex-coordinador del CEUR-USAC-
utilizé y publico en "ElI Proceso de Urbanizacion en Guatemala" la categoria “"Area
Metropolitana de Guatemala" por primera vez. Este trabajo fue publicado a nivel regional
en la Revista de la Asociacion de Profesionales en Geografia de Costa Rica; Geoistmo
(1988).

Recordemos, que esa categoria empleada para el caso de la urbe guatemalteca,
es relativamente nueva, en comparacion con el caso de otros paises latinoamericanos y
de sus ciudades metropolitanas. Este puede ser el caso del Distrito Federal (D.F.) de la
ciudad de México; el "Gran Buenos Aires", en la Argentina; el area metropolitana de Sao
Paulo o bien el "Grande Rio de Janeiro", en el Brasil. El uso de tal categoria generé mucha
reflexion y polémica. En primer lugar, se dijo que la misma no era precisa para el caso



guatemalteco. De emplearse, debia especificarse como "Area Metropolitana de la Ciudad
de Guatemala”, tal como lo afirmara Velasquez Carrera (1991B). No existe, por ejemplo,
una "Area Metropolitana de la Argentina o del Brasil". Existen, eso si, areas metropolitanas
de Cordoba o de El Salvador, Bahia; o de otras ciudades importantes en ambos paises
sudamericanos. Queda, claro, que los guatemaltecos, en términos coloquiales al referirnos
a la ciudad de Guatemala, decimos genéricamente Guatemala, lo cual a pesar de ser
comin no es estrictamente correcto. Guatemala se denomina al pais y ciudad de
Guatemala a la metrépoli de fin de siglo, no obstante, su nombre histérico sea “Nueva
Guatemala de la Asuncion”. Sin duda, las criticas no tenian un caracter meramente
semantico. Otros se atrevian a sugerir categorias como la "Gran Guatemala”, Distrito
Central o Distrito Metropolitano de Guatemala, sin que se resolviera el problema de fondo.

Sin embargo, el mérito de Alvarado Constenla (1983;1984) fue haber sido preciso
en la utilizacién de categorias como “"proceso de urbanizacion”, "crecimiento urbano”,
"desarrollo capitalista y la cuestion urbana”, "area metropolitana de Guatemala”, utilizando
para esta Ultima el concepto de "mancha urbana”. Pensamos que la definicion de "Area
Metropolitana” es de crucial importancia para la continuacién del debate sobre el

fenédmeno de la "metropolizacion” de nuestra ciudad.

Las contribuciones para conceptualizar al AMCG ha sido intentado por varios
cientistas sociales, como los extranjeros Bryan Roberts (1973), Carol Smith (1984; 1985 y
1987)), Juan Pablo Pérez Sainz (1991) y los del equipo de JICA -Agencia de Cooperacién
Internacional del Japon- (1992) o bien los guatemaltecos como Eduardo Antonio
Velasquez Carrera (1989; 1991B) o Francisco Rodas Maltez (1991; 1998), investigadores
vinculados a nuestra institucion. Hay que decir, por lo menos, que en el intento de definir
y de describir e interpretar el proceso de formacion del AMCG hubo autores como
Alvarado Constenla (1983;1984), Smith (1983;1987) y Veldsquez Carrera (1991A) que
intentaron aproximarse al fendmeno por medio de la variable poblacion urbana de los
municipios “conurbados” mientras que otros, como Rodas Maltez (1996), intentaban
hacerlo a través de la lotificacion del suelo para vivienda y de la produccién de servicios
bésicos en municipios como Guatemala, Mixco, Santa Catarina y San José Pinula.

Por ello, consideramos que el estudio que hoy publicamos titulado “"Area
Metropolitana de la Ciudad de Guatemala (AMCG): A propésito del proyecto de ley de
creacion del Distrito Metropolitano™ de la Arquitecta Amanda Moran Mérida constituye un
punto de partida para la afinacion de conceptos, categorias, definiciones y fendmenos que
ocurren en el ambito de la cuestion urbana y regional en Guatemala. El texto de suyo es
polémico, en torno a la interpretacion de la autora sobre el AMCG. Sin embargo, Moran



Mérida nos ofrece su visién sobre los antecedentes histéricos del proceso de formacién del
AMCG, la interpretacion que hace de la metropoli, los promotores del crecimiento del AM,
el Estado y la formacion del AM, la legislacién y planes para regular el AMCG y sus
opiniones sobre el proyecto de ley de creacion del distrito metropolitano. Este estudio,
abre desde ya el debate, al que convocamos a los investigadores nacionales y extranjeros
gue quieran enriquecerlo.

LA COORDINACION
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La Formacion del Area Metropolitana

INTRODUCCION

Desde mediados de la década de los afios cincuenta, la ciudad de Guatemala
inicid el proceso que la llevarian a convertirse en una ciudad metropolitana. Primero
rebasé sus limites jurisdiccionales, por crecimiento poblacional y expansion fisica, con lo
cual la gestién de servicios tuvo distintas instancias, tanto estatales como municipales,
desbordandose la representatividad de las municipalidades involucradas en el Area
Metropolitana para la regulacion y control de su crecimiento. Posteriormente, los niveles
de exclusion social y econdémica acrecentaron los principales problemas urbanos de la
mayoria de la poblacién: pésimas condiciones de transporte colectivo; carencia de
servicios y equipamiento; déficit de vivienda; desempleo y subempleo y su correlato:
incremento del sector informal de la economia.

Gran parte del crecimiento de la ciudad de Guatemala hacia los municipios
aledafios ha sido producto de la promocién de lotificaciones sobre tierra rural por
empresarios privados en funcién de generar mayores ganancias en su actividad. Ello se
ha visto fortalecido con la construccion estatal de ejes viales, que se realizan sin tomar en
cuenta las condiciones de habilitacion que necesitan los terrenos, ni dentro del marco de
una minima planificacion territorial que los regule. Como resultado de lo anterior, el Area
Metropolitana ha crecido siguiendo tendencias que han sido marcadas por los propietarios
de la tierra y las empresas constructoras-lotificadoras, de manera que la prestacion y
acceso a los servicios son dirigidos prioritariamente a esas areas, mientras se cubren
parcialmente las necesidades de los espacios donde habitan sectores de menores
ingresos. Esto provoca distintos problemas en el Area Metropolitana que van desde el
asentamiento de areas residenciales en terrenos que carecen de infraestructura y servicios
basicos hasta fricciones intermunicipales en cuanto a la delimitacion de jurisdicciones,
recaudacion fiscal, dotacién de servicios y problemas de transporte. A lo anterior se
agrega que las municipalidades no tienen las posibilidades econémicas y en la mayoria de
casos, tampoco técnicas para atender estas necesidades.

La denominada Area Metropolitana de la ciudad de Guatemala (AMCG), hasta hoy
dia, no ha sido objeto de ninguna delimitacién oficial, dejando a discrecion de las
instituciones y estudiosos del fenémeno, su propia delimitacion teérica. Diversos sectores
han planteado la necesidad de crear mecanismos legales y administrativos para afrontar
las necesidades y la probleméatica que implica la existencia, de hecho, del Area
Metropolitana de la ciudad de Guatemala, dentro de un proceso de descentralizacion y
ordenamiento metropolitano. A pesar de la existencia de numerosos proyectos
propuestos, algunos que datan desde hace tres décadas, entre los que se cuentan el
Esquema de Ordenamiento Metropolitano -EDOM-; dos propuestas de creacidn del Distrito
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Central; el Plan Metrépolis 2010, propuestos por la Municipalidad de Guatemala, asi
como los distintos proyectos de Ley para la creacion del Distrito Metropolitano, ain no ha
sido posible implementar su puesta en vigencia.

Recientemente el Congreso de la Republica conocié un proyecto de Ley para
crear el Distrito Metropolitano, con el que se pretende resolver los problemas del AMCG a
través de crear un ente administrativo que aplique el Plan de Desarrollo Metropolitano -
Metropolis 2010-, realizado en 1996 por la Municipalidad de Guatemala. Sin embargo este
Plan adolece de algunas limitaciones en el andlisis del Area Metropolitana, al no tomar en
cuenta la heterogeneidad de los distintos municipios que la conforman y menos adn,
incorporar cuestiones cruciales para el desarrollo de las ciudades como la participacion de
la sociedad civil en la toma de decisiones y el fortalecimiento de los gobiernos locales.

La falta de desarrollo de las ciudades intermedias, la primacia urbana del Area
Metropolitana y la ausencia de politicas urbanas han provocado desequilibrios
socioespaciales que se dan en estrecha relacién con la diferenciada distribucion de los
ingresos econdmicos y el acceso al suelo, los servicios y la oferta de empleos. Estos
desequilibrios afectan directamente la calidad de vida de los habitantes de bajos ingresos
y no son enfrentados por las municipalidades locales, que se caracterizan por sus escasos
recursos econémicos, obsoletas estructuras organizativas y poca disposicién para entablar
dialogo con la sociedad civil, por lo que democratizacién, descentralizacién y participacion
ciudadanas son todavia procesos por iniciar en Guatemala.

En el anterior contexto se inscribe este documento, que trata de profundizar
sobre los antecedentes historicos de la expansion fisica del Area Metropolitana, determinar
quienes han sido sus actores principales asi como revisar la regulacion de ésta. Sin
embargo reconocemos que en el proceso de metropolizaciéon de las ciudades intervienen
otros elementos, que estan fuera de los alcances de este estudio, tales como la dinamica
de la poblacién, la economia urbana, el peso de las ciudades en el PIB, solo para
mencionar los més Vvisibles.
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|I. EL PROCESO DE FORMACION DEL AMCG
A. Antecedentes Histoéricos

Desde su fundacién en el Valle de la Ermita, la ciudad de Guatemala mantuvo
relacién con los municipios y departamentos a través de la provision de alimentos,
principalmente agricolas. En 1940 se informaba que aproximadamente cien unidades de
transporte extraurbano, realizaban diariamente recorrido hacia la ciudad, para abastecer a
sus habitantes de los principales alimentos.! Esta relacion seguramente incidi6 en la
apertura de nuevas vias hacia algunos de estos lugares, tal el caso de la carretera del
tramo Reformita-Eureka-San Miguel Petapa, realizada en 1941 por la Jefatura
departamental utilizando mano de obra gratuita de los vecinos, obligados a ello por medio
de la ubiquista Ley de vialidad; asi también la pavimentacion de la carretera hacia
Amatitlan, realizada por la Direccion General de Caminos en el afio 1940. Como lo
destaca un periddico de la época: “La importancia de esta via es el acceso a la capital de
las ricas zonas de la costa sur, como productoras y consumidoras del comercio
capitalino".? Esa misma ldgica tuvo la ampliacion de la avenida Bolivar, realizada en enero
de 1944.

A partir del afio 1944 se produjo en la ciudad un crecimiento poblacional
acelerado, con la acentuaciébn de la concentracion de las actividades industriales,
comerciales, financieras y de gestién, derivado del proceso de modernizacion iniciado con
la revolucion de octubre. El incremento de la poblacion urbana y su concentraciéon en la
ciudad de Guatemala, se debié en gran medida a los flujos migratorios de poblacion rural
pobre que sumados al crecimiento vegetativo agudizaron los problemas de desempleo,
alojamiento, acceso a servicios, insalubridad etc., que ya presentaba la ciudad en ese
periodo. El aumento de poblaciéon también incidié en la expansion fisica del perimetro de
la ciudad, con la incorporacion de nuevas lotificaciones sin servicios en la periferia.

“viene frijol, maiz y hortalizas del departamento de Guatemala; elotes y quesos de Zacapa, arroz de
Jutiapa, flores y legumbres de San Juan Sacatepéquez”. El Imparcial, 5 de julio de 1940, p.1.

El Imparcial, 29 de marzo de 1940, p.1.
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Cuadro No. 1
Servicios basicos en los municipios del departamento de Guatemala
Afio 1949

1. Guatemala 69.3 69.00
2. San Raymundo 30.7 11.76
3. Amatitlan 2.0 39.00
4. Mixto 21.2 17.60
5. San Juan Sacatepéquez 18.8 18.00
6. Villa Canales 18.6 16.80
7. Villa Nueva 18.4 14.56
8. San José Pinula 15.8 9.00
9. San Miguel Petapa 11.3 10.90
10. Palencia 2.6 1.30
11. Santa Catarina Pinula 0.0 1.70
12. San José del Golfo 0.0 0.00
13. Chinautla 0.0 0.60
14. San Pedro Ayampuc 0.0 2.36
15. San Pedro Sacatepéquez 0.0 0.75
16. Chuarrancho 0.0 0.00
17. Fraijanes 0.0 0.40

Fuente: Censo de la vivienda urbana 1949. Direccién General de Estadistica. Guatemala 1954.
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La ciudad de Guatemala tenia entonces, como hoy, una marcada diferencia con el
resto de los municipios del departamento, no sélo por su poblacién, sino también por los
mayores porcentajes de dotacion de infraestructura, servicios basicos y equipamiento. No
es sorprendente entonces que las carencias urbanas de esos municipios, en ese periodo,
fueran desde la falta de edificios para escuelas hasta la inexistencia de servicios de agua
potable y drenajes, como se aprecia en el cuadro nimero 1, basado en los resultados del
Censo de la Vivienda Urbana realizado en el afio 1949.

En el Censo de Poblacién de 1950, ain se localizaron areas rurales® dentro del
municipio de Guatemala, constituyendo una poblacion del 4% del total del municipio.
También se encontraban 564 fincas menores de 2 manzanas, 550 fincas mayores de 2
manzanas Yy 2 fincas de café. Muchas de estas fincas fueron las que se fraccionaron para
formar lotificaciones privadas en donde se aloj6 parte del incremento poblacional que se
dio en las décadas de los afios sesenta y setenta. La ciudad de Guatemala concentraba
entonces una poblacion de 281,872 habitantes que constituia el 40.8% del total de la
poblacién urbana del pais.

Como hoy también, las deficiencias de servicios basicos predominanban en las
areas donde se alojaban los sectores de bajos ingresos, existiendo claras diferencias,
principalmente entre las del casco central y el sector sur de la ciudad con el resto de las
zonas periféricas. Fendmeno mas agudo en muchas aldeas que aln no habian sido
conurbadas con la ciudad, las que carecian totalmente de agua y drenajes, entre éstas:
Guajitos, Canalitos, Las Vacas, Concepcién las Lomas y Las Canoas. El régimen
revolucionario de 1944-54, inici6 la introduccién de agua por medio de tanques publicos a
estos lugares. Sucesivas administraciones municipales han continuado aln en afios
recientes con la introduccién de servicio de agua a estas areas semiurbanas de la ciudad.

Los poblados urbanos y rurales se identificaron segun la definicion del acuerdo gubernativo del 7
de abril de 1938, urbanos: las ciudades, villas o pueblos y rurales: las aldeas, caserios y fincas.

Universidad de San Carlos de Guatemala
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Cuadro No. 2
Poblacién rural del municipio de Guatemala
Afio 1950
POBLADO # DE HABITANTES % de la poblaci6n total
del municipio
Lavarreda 4,375 1.55
Canalitos 2,219 0.79
Santa Rosita 1,752 0.62
Fincas aledafias 1,261 0.45
Los Guajitos 768 0.27
Lo de Contreras 289 0.10
Lomas de ciudad Vieja 202 0.07
Total poblacién rural 10,866 3.85

Fuente: Censo de poblacion 1950. Direccion General de Estadistica.

Durante el periodo revolucionario (1944-54), el area que ocupaba la ciudad se
localiz6 en lo que hoy son las zonas 1, 2, 3, 4, 5, 6, 8, 9y 10; y se inicié el poblamiento de
las zonas 7, 12 y 14, principalmente a través de nuevos fraccionamientos promovidos por
propietarios de terrenos.

En el afio 1954, se disefié la nueva nomenclatura de la ciudad que sustituy6 los
cantones por 14 zonas municipales y se amplié la numeracién de calles y avenidas. Se
localizaron ademés de los antiguos barrios y colonias, un gran nimero de lotificaciones
privadas, que habian surgido desde mediados de la década de los afios treinta; muchas
de ellas localizadas en la entonces periferia de la ciudad, principalmente en las zonas 5, 6,
7,11y 12.

A partir de la ocupacion residencial de estas zonas, que colindan con los
municipios de Mixco, Villa Nueva y San Miguel Petapa, puede afirmarse que se inici6
claramente el proceso de expansion de la ciudad de Guatemala fuera de sus limites
municipales. Ello pese a no estar totalmente ocupada la superficie territorial del municipio
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y existir aln muchas éareas baldias en su interior. Este fendmeno confirma que las
tendencias de crecimiento se dan en estrecha vinculacion con la basqueda de tierra a un
menor precio por promotores privados de lotificaciones.

Ante la expansién de la ciudad fuera de su delimitacién jurisdiccional, la
Municipalidad capitalina present6é en el afio 1951, ante el Congreso de la Republica, un
proyecto de Ley de Parcelamientos y Lotificaciones, que incluia una propuesta para
delimitar el area de influencia urbana de la ciudad, definiéndola como "la superficie
circundante que por su topografia, facilidades de comunicacion etc., tendera a ocupar la
ciudad en su proceso de expansion." El area propuesta incorporaba jurisdicciones de
Mixco, Villa Nueva y San José Pinula, y fue la misma &rea de influencia que se definié en
la Ley preliminar de urbanismo, promulgada en el afio 1956.

También resulta revelador que derivado de la constante movilizacion de poblacion
del municipio de Mixco hacia la ciudad, se inicié en 1950 la utilizacién de los denominados
"ruleteros”, pequefios buses improvisados, modalidad que posteriormente fue introducida
en las rutas dentro de la ciudad de Guatemala. Dentro de este mismo proceso de
crecimiento, en 1956 se autoriz6 una linea de buses urbanos que conectaron a estas dos
poblaciones, a solicitud de los habitantes de las lotificaciones que se localizaban entre
éstas. En la década de los afios sesenta, ya la ciudad se habia expandido fuera de los
limites territoriales del municipio, principalmente incursionando en Mixco y Villa Nueva. Se
calculaba en 1963, que aproximadamente 9,000 personas, entre albafiiles, obreros y
estudiantes que residian en Mixco, se transportaban diariamente en los buses colectivos
hacia la ciudad de Guatemala.*

B. El suefio de ser parte de la ciudad capital: la colonia La Florida

El Cédigo Municipal® promulgado en 1956, planteaba en los articulos 9 y 10 que:
"Uno o méas municipios pueden fusionarse, anexarse a otro u otros; segregarse para
agregar una parte a otro u otros colindantes, o con el fin de formar un nuevo municipio.
Para iniciar el expediente, basta que lo solicite la Municipalidad interesada o por lo menos
el diez por ciento de los vecinos del municipio civiimente capaces.” Ello dio la
fundamentacion para que algunos poblados, que carecian de servicios y no pertenecian a
la jurisdiccién del municipio de Guatemala, iniciaran ese mismo afio, tramites para

4

El Imparcial, 18 de enero de 1963, p.1.

s Articulos 9 y 10 del Cédigo Municipal, decreto 1167.

Universidad de San Carlos de Guatemala
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incorporarse. Pobladores de las aldeas La Libertad, localizada en el municipio de Villa
Canales, Piedra Parada en Santa Catarina Pinula, las colonias La Florida y Santa Marta de
Mixco y la colonia ciudad Real, en jurisdiccion de Villa Nueva, solicitaron ante el Consejo
Municipal capitalino, su incorporacion al municipio, siguiendo el procedimiento regido por
el Codigo Municipal. La justificacién era que sus respectivos gobiernos municipales, no
habian resuelto los planteamientos para solucionar las carencias de agua potable,
drenajes, electricidad, equipamiento educativo y de salud, que los afectaba desde hacia
décadas.

De los anteriores poblados, el Unico que logré incorporarse a la ciudad fue la
colonia La Florida. En julio de 1958, por medio de un Acuerdo Presidencial,® se hizo
efectiva la ampliacion de los limites jurisdiccionales del municipio de Guatemala con
territorio que habia estado en la jurisdiccion de Mixco, quedando comprendido dentro de
éste dicha colonia.” Entre las consideraciones del Acuerdo se calificaba de urgencia
nacional asegurar el desarrollo racional de la ciudad de Guatemala, como capital de la
republica y facilitar a las autoridades municipales el control urbanistico y el otorgamiento
de la distribucion de los servicios indispensables para tal desarrollo, reconociendo que las
municipalidades locales del departamento de Guatemala, no contaban con los recursos
financieros para enfrentar tales carencias.

Sin embargo, es claro que la sola incorporacién a los limites jurisdiccionales de la
ciudad de Guatemala, no es suficiente para resolver los problemas urbanos que presenta
un asentamiento popular. Asi, seis afios después, a inicios de 1964, objetando que la
falta de drenajes, pavimento, deficiencias en el servicio de agua, persistian aun formando
parte de la ciudad capital, se emprende de nuevo un movimiento segregacionista de
parte del comité de vecinos de la colonia La Florida, esta vez para separarse del municipio
de Guatemala y convertirse en un municipio autébnomo. Se argumentaba que con una
administracion propia, los ingresos provenientes de impuestos, tales como catastro, boleto
de ornato, tasas municipales, piso de plaza etc., serian reinvertidos en el desarrollo
urbano de la colonia.® Al aprobar el Plan Regulador de la ciudad, el Consejo Municipal

6 publicado en £/ Guatemalteco, Tomo CLIII, 22 de julio de 1958.

La Municipalidad de Mixco se opuso a esta gestion iniciada por los pobladores de esta colonia,
anteponiendo ante un tribunal de lo contencioso-administrativo, su desacuerdo a la desmembracion
de parte de su territorio. Este no prosper6 y finalmente la colonia la Florida fue incorporada al
municipio de Guatemala.

La peticién fue rechazada por el Consejo Municipal capitalino. £/ Imparcial, 23 de abril de 1965, p.1.
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deneg0 esta peticion y un afio después la Municipalidad capitalina realizd mejoras en la
pavimentacion de algunas areas de la colonia y construyé el mercado. Con esta anexion,
guedaron entre La Florida y la ciudad, otras colonias que pertenecen a la jurisdiccion de
Mixco: la colonia Santa Marta, Monserrat y El Edén, a las cuales no corresponde dotar de
servicios.

C. El Area Metropolitana. Un territorio indefinido

En definitiva, el establecimiento de los limites reales del Area metropolitana,
necesarios para demarcar hacia donde encaminar gestiones, autorizar nuevas
lotificaciones, elegir el gobierno municipal y sobre todo, captar los ingresos fiscales, ha
sido una preocupaciéon constante de la Municipalidad de Guatemala desde inicios de la
década de los cincuenta.

En este sentido, se plante6 durante el régimen municipal de Francisco
Montenegro Sierra (1963), que las municipalidades localizadas en el area de influencia de
la ciudad de Guatemala, adoptaran los mismos reglamentos de construccion y fueran las
encargadas de velar por la dotacion de los servicios basicos en las colonias que se
autorizaran.

De hecho, solamente el municipio de Mixco cumplié con esa disposicion y
posteriormente Villa Nueva, en el afio de 1993, por medio del "Reglamento de
Construccién, Urbanismo y Ornato”. Este reglamento afirma que el crecimiento de ese
municipio no ha seguido ninguna regulacion y corresponde a la municipalidad local
aprobar el ordenamiento y la planificacién del desarrollo urbano. También obliga la
dotacién de los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario y pluvial, electricidad,
alumbrado publico y canalizacion telefénica por cuenta de los promotores de las
lotificaciones. A raiz de este reglamento, se inici6 la intervencion de las lotificaciones que
no habian cumplido con esta normativa. En 1994, el 21% de las lotificaciones del
municipio de Villa Nueva, se encontraban intervenidas o eran ilegales.” Ademas de estos
municipios, Santa Catarina Pinula tiene un Reglamento de lotificaciones.

El resto de los municipios del departamento de Guatemala, al no contar con un
reglamento especifico, norman la produccion de fraccionamientos en sus jurisdicciones,
basandose en la Ley de Parcelamientos Urbanos.

Datos proporcionados por la Seccion de colonias de la Municipalidad de Villa Nueva.
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La complejidad de la delimitacion territorial del Area Metropolitana y de los
factores que convergen en su dinamica de crecimiento, se visualiza ante los
planteamientos  hechos por diversos estudiosos del fenémeno, en relacion a su
delimitacién fisica. Entre los cuales destacan Luis Alvarado Constela (1983), que incluye
en el AMCG a siete municipios ademas de la ciudad de Guatemala: Mixco, Villa Nueva, San
Miguel Petapa, Amatitlan, Villa Canales, Santa Catarina Pinula y Chinautla. Juan Pablo
Pérez Sainz, en 1991 consideraba que el Area Metropolitana Gnicamente la conformaban
los municipios de Guatemala, Mixco y Villa Nueva. En el Plan Maestro de Transporte de la
Municipalidad de Guatemala, elaborado por la Agencia de Cooperacion Internacional del
Japon (JICA), se incluyen los municipios de Mixco, Villa Nueva, Chinautla, San Miguel
Petapa, Amatitlan, Villa Canales, Santa Catarina Pinula, Fraijanes y San José Pinula. Por
su parte el Plan de Desarrollo Metropolitano Metrdpolis 2010, incluye 10 municipios,
ademés de la ciudad de Guatemala. En definitiva, ha existido consenso en excluir del
AMCG a los municipios del sector norte.

1. LOS MUNICIPIOS DE LA REGION METROPOLITANA

La Ley de Regionalizacion, decreto 70-86 agrupd a todos los municipios del
departamento de Guatemala como la region metropolitana. Se podria pensar que la
agrupacién de municipios en una misma region significa cierta homogeneidad entre éstos
en términos de poblacion urbana, cobertura de servicios basicos y niveles de empleo. Sin
embargo de hecho existen divergencias en su desarrollo y caracteristicas disimiles entre si,
es decir constituyen unidades territoriales muy heterogéneas.

De manera que si se confrontan los requerimientos establecidos en el Codigo
Municipal para la clasificacion y estructura de los gobiernos locales, s6lo el municipio de
Guatemala, con mas de un millbn de habitantes y con la capacidad econdmica,
importancia politico-administrativa y desarrollo cultural es considerado de primera
categoria. Con un alto indice de primacia urbana, concentra la mayor cantidad de
servicios bésicos, infraestructura vial, equipamiento en educacion, salud, recreaciéon y
deportes, actividades comerciales, instituciones politico-administrativas, y unidades
industriales en el departamento. Asi en 1967 el 97.4% de las industrias se localizaban en
la ciudad de Guatemala, mientras que en los municipios de Villa Nueva, Mixco, Amatitlan,
Santa Catarina Pinula, Villa Canales y Chinautla, se localizaba el restante 2.6% de las
unidades industriales.*

10 Municipalidad de Guatemala. Esquema de Ordenamiento Metropolitano. 1972-2000. Guatemala

1972.
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En tanto que Mixco, Villa Nueva, Chinautla, San Miguel Petapa, San Juan
Sacatepéquez y Amatitlan son considerados de segunda categoria. Lo anterior significa
que, tedricamente, estos municipios pueden establecer y regular los servicios publicos,
organizar y administrar sus empresas patrimoniales, explotar los bienes comunales,
elaborar su presupuesto de ingresos y egresos, emitir sus ordenanzas y reglamentos. No
obstante, si juzgamos la organizacion administrativa que presentan estos municipios, con
poca especializacion y tecnificacion de sus dependencias y Sus escasos recursos
econdmicos, resulta obvio que la mayoria no tienen las posibilidades de llevar a cabo las
enunciadas funciones. Limitandose a administrar algunos deficientes servicios basicos que
generalmente no cubren las necesidades de toda su poblacion, sobre todo la de menores
recursos econoémicos.

Los restantes municipios: Fraijanes, San José Pinula, Santa Catarina Pinula, Villa
Canales, San Pedro Ayampuc, San Raymundo, San José del Golfo, Chuarrancho, Palencia
y San Pedro Sacatepéquez estén clasificados dentro del rango de municipios de tercera y
cuarta categoria; por lo que sus gobiernos locales estan obligados a solicitar asesoria al
Instituto de Fomento Municipal -INFOM-, para fijar tasas y arbitrios, suscribir contratos
relativos a servicios publicos, ejecutar obras municipales y emitir ordenanzas y
reglamentos.

Por otra parte, la localizacién geografica de los municipios que se encuentran en
el sector Norte y Este del departamento: San Raymundo, Chuarrancho, San Pedro
Ayampuc y San José del Golfo-, con una topografia montafiosa, ha incidido en las
dificultades de construir una infraestructura vial adecuada que los conecte con el
municipio de Guatemala -a pesar de su cercania con éste-, lo que valorizaria la tierra y
permitiria cambiar su uso a urbano, siendo una caracteristica de estos municipios su
secular pobreza por el escaso desarrollo agricola que presentan.

En relacion a los municipios de San Juan y San Pedro Sacatepéquez, a pesar de
contar con buena infraestructura vial que los une a la ciudad de Guatemala, tienen una
distancia que ain se considera alejada para formar parte territorialmente del Area
Metropolitana, con la cual sin embargo mantienen una relacion comercial constante.

Los municipios localizados en el sector suroccidente: Mixco, Villa Nueva, Villa
Canales y San Miguel Petapa, estan conectados directamente a la ciudad de Guatemala a
través carreteras o caminos en buenas condiciones, por lo que no es casual que en el
proceso de expansion urbana, sectores de ingresos medios hayan tendido a dirigirse hacia
estos municipios. Otra situacion que hara més favorable y reforzara esta tendencia es que
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la via del ferrocarril atraviesa 0 es cercana a muchos de estos municipios y existe la
perspectiva que esta sea una de las vias rapidas de transporte para conectar el Area
Metropolitana.**

Con respecto al municipio de Chinautla, tiene una conurbacién directa con la
ciudad de Guatemala, a través de la Calzada La Pedrera, recién construida. Sin embargo
este municipio es uno de los més afectados con la cercania a la ciudad, dado que un
gran porcentaje de sus aguas residuales son drenadas hacia el rio que atraviesa este
centro poblado. Lo cual repercute en altos niveles de contaminacién que padece la
poblacién de dicho municipio. La cercania a la ciudad tampoco ha significado un mejor
acceso a servicios basicos y equipamiento social.

Los municipios de Fraijanes, San José Pinula y Santa Catarina Pinula, localizados
en el suroriente del departamento, constituyen en la actualidad el lugar hacia donde se
estan desplazando los sectores sociales de altos ingresos. A raiz de la construccién del
anillo metropolitano, podria considerarse al municipio de Palencia, area de futura
expansion del AMCG.

Con respecto a la situacion financiera de los municipios, es bien conocido que los
gobiernos locales tienen limitados recursos derivados del bajo monto recaudado por tasas
de arbitrios e impuestos y la poca tecnificacion para recaudarlos. La escasez de recursos
financieros impide impulsar la gestion y administracion eficiente de los servicios
necesarios. También se dificulta iniciar un proceso de descentralizacién real no s6lo como
una simple transferencia de actividades administrativas, sino como ejercicio real de la
autonomia. Ante la falta de recursos generados por sus propias actividades, los gobiernos
locales obtienen los mayores montos por medio del porcentaje constitucional que les es
asignado de acuerdo a su poblacion.

Propuesta para enfrentar el problema del transporte, en el Plan Maestro del Transporte.
Municipalidad de Guatemala, JICA.1991.
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Cuadro No. 3
Distribucion del porcentaje constitucional
Municipios del departamento de Guatemala, afio 1994

MUNICIPIO POBLACION | TOTAL RECIBIDO %
TOTAL (Quetzales)

1. Guatemala 1,132,730 12,651,018.11 35.05
2. Mixco 400,827 4,740,583.74 13.14
3. Villa Nueva 169,764 2,303,816.48 6.38
4. San Juan Sacatepéquez 66,297 1,382,165.50 3.83
5. Chinautla 63,887 1,309,437.79 3.63
6. Villa Canales 57,770 1,297,862.41 3.60
7. Amatitlan 48,795 1,769,672.65 4.90
8. Palencia 31,665 1,030,751.34 2.86
9. San Miguel Petapa 30,344 1,150,802.73 3.19
10. Santa Catarina Pinula 29,002 1,762,944.00 4.88
11. San José Pinula 19,673 1,561,496.49 4.32
12. San Pedro Sacatepéquez 17,657 777,636.78 2.15
13. Fraijanes 17,214 1,282,126.93 3.55
14. San Raymundo 15,891 939,991.46 2.60
15. San Pedro Ayampuc 15,351 736,979.07 2.04
16. Chuarrancho 10,134 663,787.96 1.84
17. San José del Golfo 4,345 726,348.44 2.01

TOTAL 2,131,346 36,087,421.88 100.00

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto de Fomento Municipal, 1994.

Por lo anterior, resulta paradéjico que sean los municipios con mayor desarrollo
urbano, por lo tanto mayor cobertura de servicios, los que obtienen los mas altos
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porcentajes de la distribucion constitucional, principalmente la ciudad de Guatemala
(véase cuadro No.3). Mientras los municipios que arcaicamente se han caracterizado por
falta de servicios y fuentes de empleo, obtienen los menores porcentajes de tal aporte.

1. LOS PROMOTORES DEL CRECIMIENTO DEL AREA METROPOLITANA

El crecimiento del Area metropolitana se ha producido por medio de agentes
sociales que han implantado sus légicas en la ocupacion del suelo urbano. La habilitacién
de nuevas vias realizadas por el Estado o las Municipalidades, la promocion de proyectos
habitacionales privados y estatales y la ocupacion terrenos por sectores populares han
moldeado el AMCG. El predominio en este proceso lo ha tenido el sector privado, por
medio de los propietarios de tierra y las empresas lotificadoras.

Para los promotores privados, la expansion del Area Metropolitana ha sido un
medio de generar rentas, a través del incremento en el precio del suelo rural al ser
convertido a uso urbano, muchas veces contando con la infraestructura vial y de servicios
realizada con recursos del Estado. Ello determina que ese suelo urbano adquiera precios
que no son accesibles a sectores de ingresos medios y bajos.

El Estado y las Municipalidades han realizado infraestructura vial e introducido
servicios de agua y drenajes en el Area Metropolitana, orientando con ello las tendencias
de crecimiento urbano en sectores que son ocupados por sectores medios y altos (al
obtenerlas en el mercado inmobiliario).

En este proceso de produccién de suelo se da un constante incremento del precio
de los terrenos urbanos, originado por mecanismos inflacionarios y especulativos de los
agentes socioecondémicos dominantes que tienen una visién generadora de ganancias en
este proceso. La falta de politicas e instrumentos legales de parte del Estado
guatemalteco, que regulen el acceso, precio y uso del suelo urbano y semiurbano,
también contribuyen a dichas alzas.
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A. Las lotificaciones privadas

La dinamica de rapida urbanizacion de la ciudad de Guatemala, indujo la
incorporacion de suelo en las areas periféricas ante la demanda por espacio habitable. Las
primeras lotificaciones fuera del perimetro de la ciudad, se registraron a través de
fraccionamientos, emprendidos por propietarios de terrenos, para atender la demanda
gue no tenia posibilidades de acceso al suelo del casco central de la ciudad. Careciendo en
la mayoria de los casos de servicios béasicos. Uno de los primeros fraccionamientos de este
tipo, producido en el afio 1952, fue la colonia Ciudad Real; localizada en el municipio de
Villa Nueva. Con aproximadamente mil lotes, no conté con servicios de agua y drenajes,
los que fueron introducidos 40 afios mas tarde, en 1994.

En la busqueda de tierra para dirigir la expansiéon fisica de la ciudad, los
promotores privados también lotificaron areas aledafias a las carreteras a El Salvador y
Amatitlan, con dimensiones para ser utilizadas como granjas de fines de semana, dirigidas
a sectores de altos ingresos.

En noviembre de 1969, se produjo la lotificacién "Ciudad San Cristébal" que
ocupd una extensién aproximada de 1,200 manzanas, localizada dentro de los limites
jurisdiccionales de Mixco y Villa Nueva, en un area conurbada con la zona 11 de la ciudad
capital. No necesité autorizaciéon de la Municipalidad capitalina, por localizarse fuera de la
jurisdiccion del municipio, pero eclosioné los problemas que ésta enfrentaria a partir de
entonces. El control de las lotificaciones no autorizadas, habia sido dificil ain dentro de
los limites de la ciudad de Guatemala en donde se contaba con regulacion urbana. Era
evidente que uno de los efectos mas notables, en los municipios carentes de tal
regulacion, seria el surgimiento creciente de lotificaciones que utilizan la infraestructura de
la ciudad, pero no efectiian tributacion municipal en ella. Después de confrontaciones con
la lotificadora, el Consejo Municipal capitalino aprobé un Acuerdo para respaldar la
creacion y organizacion del Distrito Central de Guatemala. Se buscaba ampliar los limites
del municipio a través de la emision de un acuerdo que permitiera la anexion de las areas
establecidas en la Ley Preliminar de Urbanismo.*?

A partir de la década de los afios setenta es clara la predominancia de las
lotificaciones privadas fuera del municipio de Guatemala. Posterior al terremoto de 1976,
el auge de la produccion de tierra urbana a través de lotificaciones se da en los

12 El Imparcial, 4 de diciembre de 1969, p.1. Este Acuerdo fue denegado en primera lectura por e/

Congreso.
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municipios de Mixco, Villa Nueva, Villa Canales y Amatitlan con proyectos de vivienda
dirigidos a los sectores medios. También surgen proyectos para sectores de menores
ingresos en San Raymundo (Ciudad Quetzal y los Prados de la Floresta), Fraijanes, Santa
Catarina Pinula, Chinautla y San José Pinula, en donde los promotores privados
adquirieron tierra a un menor precio. Esto explicaria en parte, las altas tasas de
crecimiento que se dan en el periodo intercensal 1973-81 en estos municipios, como se
muestra en el cuadro No.4.

A finales de la década de los ochenta se definieron los municipios de San José
Pinula y Santa Catarina Pinula como areas habitacionales para sectores de altos ingresos.
Actualmente las lotificaciones y proyectos de vivienda realizados en estos municipios han
adoptado "estilos de vida" de las clases altas occidentales: campos de golf, canchas de
tenis, lagunas artificiales, reservas ecoldgicas, grandes extensiones de terrenos,™® con
precios que son totalmente inaccesibles a sectores de ingresos medios y bajos, creando
verdaderos santuarios dentro del AMCG, para el pequefio sector de altos ingresos.

1 Revista: Guia Préctica de Compra Venta de Bienes Raices. Casas y Propiedades. Guatemala, afio 1
Vol. #2. 1994.
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Departamento de Guatemala

Cuadro No. 4
Poblacién urbana de los municipios del

(1973-1981)

Municipio Poblacion 1973 crzgsr:i:r?to Poblacion 1981 cr:;srﬁig:m
1. Guatemala 700,504 2.55 754,243 0.93
2. Mixco 115,015 40.1 180,681 5.81
3. Villa Nueva 32,494 20.7 56,010 7.04
4. Chinautla 26,762 33.8 30,077 1.42
5. Fraijanes 2,646 5.16 4,515 6.91
6. San José Pinula 3,694 4.72 5,926 6.09
7. Santa Catarina Pinula 3,129 4.43 5,042 6.15
8. Villa Canales 3,356 4.43 4,753 4.45
9. Amatitlan 15,251 2.78 21,996 4.68
10. San Miguel Petapa 2,661 3.41 10,681 18.97
11. Palencia 3,291 0.69 3,943 2.29
12. San Pedro Ayampuc 3,345 0.02 3,842 1.75
13. San Juan Sacatepequez 5,820 1.03 8,140 4.28
14. San Pedro Sacatepequez 4,770 2.39 5,358 1.46
15. San Raymundo 1,889 1.91 2,576 3.95
16. Chuarrancho 3,791 2.23 4,122 1.05
17. San José del Golfo 791 1.58 834 0.91

Fuente: Guatemala, Instituto Nacional de Estadistica. Censos de poblacién 1973 y 1981.

Universidad de San Carlos de Guatemala

23




Boletin No. 37 Junio 1998

B. Los pobladores: autoconstruccion y autogestion de servicios

En el Area Metropolitana también se produce un alto porcentaje de suelo donde
se asientan pobladores de bajos ingresos que han surgido ante la falta de alternativas
habitacionales dentro de la ciudad proporcionadas por el Estado y la inaccesibilidad de las
construidas por las empresas privadas.

Estos espacios se caracterizan por carecer de los servicios esenciales, estar
localizados en terrenos con deficientes condiciones de topograficas y de acceso, tener
deficiencias en la calidad de vivienda y en algunos casos ser producto de ventas u
ocupaciones ilegales. Sin ninguna planificacion que tome en cuenta areas de calles,
fuentes de abastecimiento de agua y drenajes, se consideran como areas precarias. Ante
la necesidad de vivienda, los demandantes la aceptan como Unica alternativa de
alojamiento acorde con su nivel de ingresos, y con la perspectiva de mejorar esas
condiciones al paso del tiempo. En la década de los afios ochenta se incrementaron las
ocupaciones de terrenos por pobladores fuera de los limites de la ciudad de Guatemala
principalmente Mixco, Villa Nueva y Chinautla.

En estas circunstancias han surgido colonias en la periferia de los municipios del
Area Metropolitana, que permanecen largos periodos sin servicios basicos y menos aun
equipamiento, que obtienen por medio de autogestion. La segregacion de los espacios
del AMCG, generan diferentes condiciones de vida, en la que los sectores de menores
ingresos llevan la peor parte. Este fendmeno est4 articulado a los procesos de valorizacion
de la tierra, que definen las pautas de localizacion residencial de los diferentes sectores
sociales del Area Metropolitana.

C. El Estado y la formacion del Area Metropolitana

C.1 Dotacion de infraestructura vial, servicios y produccion de
vivienda

La infraestructura vial construida con recursos del Estado, ha sido un factor
determinante en el alza del precio de la tierra y el desordenado crecimiento urbano. Esto
ultimo principalmente porque se ha realizado sin seguir los lineamientos de un Plan
General de desarrollo urbano. La red vial no so6lo conecta los poblados entre si, sino
ademas incide directamente en la conurbacidon de éstos y en el cambio de uso del suelo
agricola a urbano, teniendo como efecto inmediato su valorizacion al contar con una
localizacion accesible para el transporte publico y privado.
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No es casual entonces que la construccién o mejoramiento de caminos provoque
la proliferacion de lotificaciones, y esto a su vez marque las tendencias de crecimiento de
la ciudad. Es el caso de la construccién de la carretera Interamericana, iniciada en 1945,
gue unié la ciudad al municipio de Mixco. A partir de entonces, este eje vial marco la
tendencia de expansion de la ciudad hacia el suroccidente. A finales de la década de los
sesenta, se construyeron las Calzadas Roosevelt (1968), Aguilar Batres (1967) y San Juan
(1967) y se amplié la Avenida Petapa (1969). La construccion de esta infraestructura vial
se considera clave para el proceso de crecimiento del AMCG, ya que unieron la ciudad con
los municipios suroccidentales del departamento. En 1973 se concluy6 la construccion
del anillo periférico, localizado en la ciudad de Guatemala, que permiti6 enlazar mas
rapidamente las vias conectoras a los municipios de Mixco, Villa Nueva, Villa Canales y
Amatitlan.

El proceso de producciéon y reconstruccion de vivienda estatal posterior al
terremoto de 1976, tuvo como rasgo mas notable la promocion de proyectos fuera de los
limites del municipio de Guatemala, que incorporaron los “lotes con servicios” y las
“unidades basicas, dirigidos a sectores de ingresos bajos que se habian alojado en
campamentos. Se buscaba con ello obtener tierras de un menor costo. Asi, de los
proyectos ejecutados por el Banco Nacional de la Vivienda, el 50% se asenté en los
municipios de Mixco, Chinautla y Villa Nueva, con la construccién de colonias como
Carolingia, Tierra Nueva I, Villalobos 1y 11, El Mezquital, Nueva Chinautla, entre otras.**

La dotacion de infraestructura vial realizada por el Estado en el AMCG, ha sido
diferenciada segun sectores sociales. Uno de los resultados més visibles ha sido el tardio y
bajo porcentaje realizado en las areas norte y norponiente. De esta manera fue a partir
de los afios setenta que se inicid la construccion y rehabilitacion de algunos de estos
caminos secularmente deteriorados.

El ejemplo més reciente lo constituye la Calzada de la Paz, obra vial iniciada por la
Municipalidad de Guatemala, como parte de la construccion del anillo metropolitano,
desarrollado a partir del kilometro 10.5 de la carretera al Atlantico, hacia la zona 17, en
una primera etapa, y que continuara al municipio de San José Pinula, uniendo las zonas
15, 16 y 17 de la ciudad de Guatemala®. Ello incidira en el crecimiento de la ciudad hacia
esta area, sobre todo tomando en cuenta que la infraestructura vial que se ha realizado

14 El Estudio del Plan Regulador, como elemento juridico de la legislacion y la regulacion. El caso
especifico de la ciudad de Guatemala. Florentin Martinez et al. Informe Final. DIGI-CEUR-USAC.

1 Diario La Repuiblica, 17 de marzo 1995, p.4.
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en los Ultimos afios dentro de la ciudad, se ha concentrado en gran parte en estas zonas,
en donde se localizan conjuntos habitacionales para sectores de altos ingresos. De igual
manera, la conexién del periférico hacia la finca El Naranjo a través de la construccion del
corredor vial Este-Oeste, tiene como objetivo el desarrollo residencial para sectores de
ingresos medios, en dicha finca. Comprende la construccién de una nueva via y uno de
los puentes de mayor longitud de la ciudad.

C.2 Legislacion y Planes para regular el Area Metropolitana de la ciudad de
Guatemala

Por medio de legislacién y planes urbanos: leyes, reglamentos, cédigos, planes de
ordenamiento etc.; puede regularse la localizacién y el uso de la tierra a incorporarse al
Area Metropolitana de una ciudad; influyendo directamente sobre el mercado de tierras.
Esta intervencién ha sido timida en Guatemala. Puede afirmarse que no ha habido ningin
intento serio de parte del Estado para enfrentar el proceso de crecimiento de la ciudad.
Pese a que se han emitido leyes y reglamentos y se han elaborado planes, que de alguna
manera han tendido a regular aspectos fisico-espaciales de lotificaciones, no ha existido
voluntad politica para llevarlos a la practica.

Una de estas leyes, como ya fue mencionado es la "Ley Preliminar de
urbanismo" -decreto presidencial 583-, publicada en febrero de 1956, en donde se hizo
la primera delimitacién del area de influencia urbana de la ciudad de Guatemala, que
comprendia parte de los municipios de Mixco, Villa Nueva, San Miguel Petapa y Chinautla,
cubriendo una extension de 380 Kilémetros cuadrados. Establecid también que las
municipalidades de los centros poblados mayores de 10,000 habitantes de toda la
republica, debian poner en vigor el Plan Regulador de su respectiva jurisdiccion,
contemplando aspectos del sistema vial, los servicios publicos y el equipamiento social, los
usos del suelo asi como preparar programas de rehabilitacién urbana y delimitacién de
barrios insalubres. Esta ley todavia vigente no ha sido cumplida y en la actualidad, ni ain
la ciudad de Guatemala cuenta con una Ley que regule su crecimiento y uso del suelo.

Posteriormente en el Coédigo Municipal, emitido en 1957, se definieron los
conceptos de Municipio, Municipalidad y Distrito Municipal. Este Ultimo como "la
circunscripcion territorial a la que se extiende la jurisdiccion de una Municipalidad".
También contiene las normas para la cooperacion intermunicipal o la asociacion para
llevar a cabo obras comunes a dos 0 mas municipios.

Al promulgarse el "Reglamento de Urbanizaciones y Fraccionamientos en
el Municipio y Area de influencia de la ciudad de Guatemala" (1959), la
municipalidad capitalina, intentaba regular también las lotificaciones producidas en el area
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de influencia delimitada en la Ley Preliminar de Urbanismo. Se planted la cesién a la
Municipalidad de las areas de servicio publico, asi como garantizar mediante pago en
efectivo, hipotecario o por fideicomiso la realizacion de los trabajos de habilitacion urbana.
Se acordaba intervenir las lotificaciones no autorizadas por la Municipalidad o aquellas que
hubiesen incumplido con este reglamento. Posteriormente fue modificado, suprimiendo la
regulacion fuera de los limites de la ciudad de Guatemala.

De esta manera las municipalidades del departamento de Guatemala que no
contaban con reglamentos de lotificaciones, adoptaron las disposiciones de la Ley de
Parcelamientos Urbanos, promulgada en marzo de 1961. Esta ley regula ademas de
los requisitos por fraccionamientos, las relaciones contractuales de la compra-venta de las
parcelas, dejando a la libre competencia la fijacién del precio de los lotes.*®

La Constitucién de la Republica del afio 1965, en el articulo 230, estableci6 la
division administrativa de la Republica conformada por los departamentos y municipios
junto con el distrito central. A partir de este articulo, como una forma de enfrentar los
problemas derivados de la existencia de hecho del AMCG, agudizados ya para la década
de los afios setenta, la Municipalidad de Guatemala, promovié su creacion, en junio de
1970, ante el Congreso de la Republica. Los primeros en plantear oposicion a este
proyecto fueron los miembros de la Asociaciobn Regional de Municipalidades del
Departamento de Guatemala, un antecesor de la Asociacion Nacional de Municipalidades
(ANAM), quienes lo veian como una violacién a su territorio y a la autonomia municipal.

C.3  Administracion de Manuel Colom Argueta: la vision
metropolitana de la gestién municipal

Las principales iniciativas para enfrentar los problemas de la gestién metropolitan
se dieron durante la administracion edil del alcalde Manuel Colom Argueta (1970-74). En
1970 a iniciativa de la Municipalidad de Guatemala se conformé la Asociacion
Intermunicipal, con los alcaldes de la ciudad de Guatemala y los municipios de Mixco,
Villa Nueva, Santa Catarina Pinula, San Juan Sacatepéquez, San José del Golfo, San
Miguel Petapa, Villa Canales, Fraijanes, Amatitlan, Chinautla, y San Pedro Sacatepéquez.
En noviembre de 1970, los alcaldes de estos municipios firmaron el denominado

16 Avrticulo 50., capitulo II.

m En la Constitucién vigente es el articulo 231 de la Constitucién de la Republica el que establece el

Distrito Central.
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"Convenio de San Juan",”® con el cual se pretendia apoyar la resolucién de problemas

comunes, planteando la necesidad de realizar convenios bilaterales y multilaterales entre
las municipalidades. El control urbanistico del area de influencia localizada en los
municipios limitrofes, seria ejercido por la Municipalidad capitalina. Este control
comprendia desde la autorizacion de las lotificaciones, hasta la adopcion de medidas
legales necesarias para el cumplimiento de la normativa relativa a los parcelamientos. Las
municipalidades limitrofes no podrian conceder autorizaciones en tanto no se cumpliera
con los requisitos exigidos en previo estudio realizado por la Municipalidad capitalina.

Tal vez uno de los mayores escollos que encontrd este convenio fue lo relativo a
gastos de mantenimiento de las obras municipales, ya que se preveia que para cubrir los
respectivos aportes, las municipalidades depositarian en el Banco de Guatemala no menos
del 50% de los ingresos percibidos en concepto de impuestos, arbitrios, contribuciones y
tasas en la proporcion que les correspondiera. Los impuestos municipales, serian pagados
en la Municipalidad en donde estuvieran asentados los inmuebles. En definitiva se tendria
dependencia técnica de la municipalidad capitalina, si bien los gobiernos locales
proporcionarian el financiamiento de los proyectos.

Dos afios después se firmo otro convenio intermunicipal, por las municipalidades
de Chinautla y Guatemala, el "Convenio de Chinautla”.’® Por medio del cual la
Municipalidad de Guatemala dot6é de drenajes a las colonias La Esperanza, Santa Luisa y
Gobernacion, ante el deterioro del suelo por la utilizacion de las cuencas de Chinautla para
drenar las aguas negras de la ciudad de Guatemala y la falta de drenajes en areas
conurbadas a la ciudad pero pertenecientes a dicho municipio.

Los resultados de los Convenios anteriores no cumplieron las expectativas
propuestas y ante la negativa del congreso de la Republica de aprobar el proyecto de la
creacion del distrito central y tratando de controlar efectivamente, por lo menos, las
lotificaciones dentro de la ciudad de Guatemala, la Municipalidad impulsé ese mismo afio,
un anteproyecto para modificar la Ley de Parcelamientos Urbanos.

Con las modificaciones a esta ley se trataba de contar con un instrumento legal
adecuado para controlar las lotificaciones que no llenaban los requisitos minimos de dotar
de sistemas de drenajes, agua, energia eléctrica, y pavimentaciéon. Se establecia también

18 Publicado en: £/ Guatemalteco, 22 de diciembre de 1970.

1 Publicado en: £/ Guatemalteco, 1 de febrero de 1972.
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gue, en el caso de la venta de lotes o vivienda construida, la tasa de interés anual sobre
saldos no podia sobrepasar el 8%. El articulo 23 declaraba de utilidad puablica la
adquisicion de los terrenos necesarios para los parcelamientos y lotificaciones que
realizara el Estado o las municipalidades, para resolver los problemas urbanos y de
vivienda de los asentamientos precarios y de las areas en deterioro. Aqui se incluian tanto
los inmuebles donde se asentaban en ese momento las poblaciones precarias, como
aquellos que se destinarian para resolver estos problemas. Para esto se realizarfan
expropiaciones que no requeririan la previa declaratoria del Congreso de la Republica.
Este anteproyecto de ley cuestionado por sectores articulados al sector privado
organizado, la Camara Guatemalteca de la Construccion, la Asociacién Nacional de
constructores de vivienda Anacovi y las empresas lotificadoras asi como por los Colegios
de Ingenieros y Arquitectos,?® no fue aprobado.

Ante ello, en 1972 la Municipalidad de Guatemala, emprendié una de las
iniciativas mas serias de planificacion urbana, para enfrentar la problematica de la ciudad
de Guatemala y su Area Metropolitana, por medio del Esquema Director de
Ordenamiento Metropolitano -EDOM- 1972-2000-; en el que se propuso un plan
de desarrollo metropolitano centrado en la creacion de ejes preferenciales de urbanizacion
e industrializacién, la creacién de nuevos asentamientos urbanos en la periferia, un plan
integral de transporte y vialidad, ordenamiento y consolidacion del area central en
actividades terciarias, integracion regional de los municipios metropolitanos y organizacion
de grandes equipamientos colectivos y servicios, asi como el saneamiento ambiental
integral. EIl EDOM contemplaba a 10 municipios ademéas de Guatemala: Mixco, Villa
Nueva, Chinautla, San José Pinula, San Pedro Sacatepéquez, Santa Catarina Pinula, San
Miguel Petapa, Villa Canales, Fraijanes y Amatitlan; excluyendo a San Juan Sacatepéquez,
San Raymundo, Chuarrancho, San José del Golfo, San Pedro Ayampuc y Palencia.

A partir del diagnostico, se planteaba que hasta entonces, la ciudad habia sido
objeto Unicamente de controles técnico-urbanos de caracter parcial, mediante algunos
reglamentos y ordenanzas, pero no se habia intentado elaborar ni ejecutar programas y
planes que permitieran controlar e impulsar el desarrollo urbano en funcién integral para
crear mejores condiciones de vida. Reconociendo que la ciudad y su &rea metropolitana
contiene espacios con servicios adecuados, mientras otros presentan grandes déficits, y
estos Ultimos con una tendencia de mayor crecimiento. Se reconocia ademéas que la
produccion de la ciudad ha tenido como gran protagonista del crecimiento urbano a las

Campo Pagado. £/ Imparcial 8 de agosto de 1970, p.19.
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empresas lotificadoras privadas, que muchas veces evaden las obligaciones legales y han
impuesto proyectos contrarios a los intereses urbanos.

El EDOM contenia un listado de prioridades en cuanto a programas y proyectos a
ejecutar para alcanzar los objetivos propuestos. En lo concerniente al Area Metropolitana,
definié proyectos de inversibn comun, asesoramiento técnico en desarrollo y control
urbano y en programacién de inversiones, presupuestos y organizacion, delimitacion de la
region metropolitana y nuevas areas de influencia urbana, asi como un proyecto de
coordinacién del sistema vial urbano-metropolitano y uno de normas juridicas para el
desarrollo de la regibn metropolitana a través de convenios intermunicipales. Este
proyecto no fue puesto en vigencia. Las desavenencias politicas entre el gobierno central
y la administracién del alcalde Colom Argueta, fueron determinantes para bloquear la
aprobacién oficial de este y los otros proyectos propuestos que con su puesta en practica
hubieran incidido en alguna medida, en una ciudad con mayor calidad de vida para sus
habitantes o por lo menos no tener los niveles de crisis de la ciudad actual.

c4 Los intentos fallidos de regular el AMCG

En 1976 el Consejo municipal capitalino aprobd las modificaciones a El Plan
Regulador de la ciudad. Se pretendia regular el desarrollo urbano de la ciudad de
Guatemala y el area de influencia, demarcada en la Ley Preliminar de urbanismo. Estas
modificaciones fueron elaboradas utilizando las propuestas y los proyectos estratégicos del
EDOM. Se definieron usos del suelo clasificandolos en residenciales, comerciales,
industriales, agricolas y forestales. Se determind la zonificacion "en base a un desarrollo
integral del AMCG, considerando las areas rurales y urbanas como unidades
complementarias destinadas a lograr un equilibrio social*.** Tomando en cuenta los
anteriores conceptos se plantearon requisitos para la aprobacion de parcelamientos, asi
como las sanciones ante su incumplimiento. Con la publicacién de este Plan seria
derogado el Reglamento de Urbanizaciones y Fraccionamientos en el Municipio y su Area
de Influencia Urbana y el Reglamento de Construccion. Este proyecto tampoco obtuvo
aprobacién del Congreso de la Republica.

Otro intento frustrado para implementar la creacion del Distrito Central, se
produjo en 1981, durante la administracién municipal del alcalde Abundio Maldonado
Gularte. Se proponia que el distrito central estuviera conformado con los 17 municipios del
departamento de Guatemala, manteniendo integras las actuales jurisdicciones por razones

Articulo 9o.
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de catastro, administrativas, politicas y de informacion estadistica. Los seis municipios que
no inclufa la propuesta del EDOM, serian incorporados a través del desarrollo de su
infraestructura vial y de servicios, con cambios paulatinos en los usos del suelo de
vocacion rural a urbana.

En lo concerniente al control urbano y a la emisiéon de normativa, se establecié
gue correspondia exclusivamente al Consejo Metropolitano y tendria caracter obligatorio
para todos los municipios del distrito central. Para cumplir con lo anterior, se formularia el
Plan de Desarrollo Metropolitano y el Plan Regulador. Los municipios integrantes del
Distrito Central someterian al Consejo Metropolitano la aprobacién de reglamentos,
planes, programas, proyectos y politicas de inversion. Para financiar las atribuciones del
Distrito Central, se instituiria un aporte del Gobierno Central del 8% del Presupuesto
General de Ingresos ordinarios, para invertirlos en proyectos de los municipios. Aunque
esta propuesta no fue aprobada, el aporte constitucional para las municipalidades, fue
instaurado a través del decreto 52-87 del Congreso de la Republica, Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, que ademés intentd establecer la estructura legal que
asegurara la participacion de la poblacion en la toma de decisiones de su comunidad y asi
lograr mayor participacion en el proceso de desarrollo y formulaciéon de politicas de
desarrollo urbano y rural. Para ello se crearon los consejos de desarrollo a distintos
niveles: nacional, regional, departamental, municipal y local. Los consejos locales, que
eran definidos como el organismo representativo y colegiado base del Sistema Nacional de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, encargados de promover, dirigir y coordinar la
participacion organizada, activa y permanente de la poblacién en el proceso de desarrollo
local, fueron declarados inconstitucionales por la Corte de Constitucionalidad, por lo cual
nunca llegaron a conformarse.

Uno de los principales escollos que han tenido los intentos de promulgar
legislacion para regular el AMCG en las décadas anteriores, ha sido que surgen a nivel
municipal y por ello no logran extenderla fuera de sus limites jurisdiccionales. Buscando
gue la regulaciéon del AMCG, se impulsara a nivel del Gobierno Central, el Congreso de la
Republica, plante6 en el afio 1993, un anteproyecto de Ley para la creaciéon de la
Region Metropolitana, determinando su jurisdiccion territorial, organizacion
administrativa y participacion financiera. Entre sus objetivos, lograr eficiencia en el
desarrollo urbano de las 17 cabeceras municipales sin afectar la autonomia. Se planteaba
también la creacion del Distrito Metropolitano, como un ente administrativo encargado de
planificar y coordinar la ejecucion de los proyectos y servicios publicos de caracter
metropolitano.
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La Municipalidad de Guatemala formulé en 1996 el Plan de Desarrollo
Metropolitano "Metrépolis 2,010", con el objetivo de proponer politicas y estrategias
para el ordenamiento de la ciudad a 15 afios plazo. Se planted que las reformas serian
aplicadas solamente a los mercados, ventas ambulantes, alumbrado publico y servicios
civiles. Dentro de los proyectos propuestos, la creacion de cinturones ecoldgicos, el
ordenamiento del uso del suelo, y la descentralizacion. El Area metropolitana actual
demarcada en este Plan comprende los municipios de Guatemala, Chinautla, Mixco, Villa
Nueva, Santa Catarina Pinula, San José Pinula, Petapa, Villa Canales, Amatitlan, Fraijanes
y San Lucas Sacatepéquez, éste Ultimo localizado en el departamento de Sacatepéquez.
Se propone que los barrancos que bordean la ciudad de Guatemala, areas en donde
predominan asentamientos precarios, se conviertan en reservas y cinturones ecoldgicos
gue impidan su actual ocupaciéon. Lo significativo de este planteamiento es que los
sectores sociales que carecen de vivienda en el Area Metropolitana veran ain mas
restringido su acceso a alojamiento, si a la par de esta medida de desalojo planteada no
se formulan politicas de vivienda que tomen en cuenta a los sectores de bajos ingresos.

El Plan de Desarrollo Metropolitano, Metropolis 2010, se encuentra articulado con
el proyecto de Ley de Creacién del Distrito Metropolitano planteado recientemente por el
partido oficial ante el Congreso de la Repulblica. Sus planteamientos servird como
referente para la planificacion de los proyectos de infraestructura y servicios: agua,
drenajes, disposicion de desechos sélidos, transporte publico, comunicaciones, red vial,
mercados y control del desarrollo urbano.

En dicho proyecto de ley se incluye a todos los municipios del departamento de
Guatemala para conformar el Distrito Metropolitano a través de la representacion de los
alcaldes en la Asamblea General. A este ente de caracter administrativo le correspondera
ordenar el crecimiento urbano y organizar administrativamente al Area Metropolitana.
Para ello contara con recursos financieros asignados en cada ejercicio fiscal en el
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, adicional al aporte constitucional
del 10%, asignado a cada Municipalidad.

Aunque con esta Ley se afirma que no se vera afectada la autonomia de las
municipalidades integrantes del Distrito Metropolitano, siendo ésta de caracter técnico-
administrativo, requiere de autonomia en tres aspectos bésicos: eleccion de autoridades,
administracion del municipio y patrimonio y finanzas propias. En este sentido puede
afirmarse que el establecimiento y regulacion de los servicios por un ente metropolitano,
desbordaria la capacidad de control del gobierno local, principal gestor del municipio y
veria limitadas sus funciones y por ello en alguna medida su legitimidad. En estrecha
relacion con lo anterior, podrian darse pugnas intradistritales por clientelismo politico.
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Otro planteamiento crucial de la Ley, es la propuesta de la prestacion de
servicios a través de convenios con instituciones privadas. En este sentido puede
sostenerse que se estaria conduciendo a la privatizacion de muchos de los servicios y
equipamientos urbanos metropolitanos. Previéndose desde ya un alto costo social para
los sectores que no pudieran pagarlos.

El punto de partida de un Plan de Desarrollo Metropolitano realizado por la
Municipalidad de la ciudad de Guatemala, con limitadas visiones sobre la problemética
especifica de los otros municipios que conforman el Distrito Metropolitano, podria ser un
obstaculo para el desarrollo de dichos municipios. De igual manera, este Plan no toma
en cuenta la participacion de la sociedad civil, en la toma de decisiones de los proyectos
formulados, quedando rezagado, dentro de un esquema de las nuevas tendencias de la
gestidn, gobernabilidad urbana y el marco de los Acuerdos de Paz.

Queremos plantear como reflexion final, lo que se refiere a la funcion de la
planificacién y la regulacion urbana en nuestro pais. Desde que la ciudad de Guatemala
inicié la expansion fisica fuera de los limites territoriales del municipio, el planteamiento
formal del Estado, para enfrentar los problemas generados ha girado en torno a intentos
causisticos estatales y municipales por legislar este crecimiento, pero sin rebasar el nivel
discursivo de la planificacion y peor adn, sin planes para enmarcarlos, a excepciéon del
EDOM. Todo ello dentro de estructuras socieconémicas y politicas excluyentes de las
mayorias que no pueden pagar el costo monetario de vivir en las ciudades. La calidad
de vida y la dindmica urbana son condicionadas por la vigencia de este modelo de
desarrollo econémico que requiere de una fuerte concentracion de la riqueza y su
contraparte la ampliacién de los niveles de pobreza.

También ha hecho falta la voluntad politica de enfrentar a los problemas y los
agentes que los han generado. La desigualdad en la distribucién del poder es visible
por los nexos entre el sector privado y el Estado como grupos econdmicamente
dominantes que pueden orientar las politicas estatales hacia sus particulares intereses.
En este proceso esta presente la imbricacién del sector privado con los gobiernos
para llevar los servicios prioritariamente a las &reas habitadas por sectores de altos
ingresos, descuidando las areas ocupadas por sectores populares. Actualmente ello se
inscribe en un contexto en donde el rol regulador del sector Plblico se ha reducido y se ha
ampliado el traslado de algunos servicios al sector privado. Esto ha incidido en la falta de
propuestas de politicas que impacten en el mercado de tierra y vivienda, regulen la
actuacion de los diversos agentes sociales que participan en el proceso de formacion del
Area Metropolitana y que tiendan hacia la mejora del acceso a servicios a los distintos
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sectores sociales que tienen sus actividades de tipo residencial o de empleo en ésta. En
el caso de poblacion excluida de los satisfactores bésicos: salud, educacién, vivienda,
al sufrir con mayor intensidad los efectos de la pobreza, las reivindicaciones a corto
plazo deben dirigirse hacia mejorar sus condiciones de vida, como un medio de lograr
alcanzar el derecho a la participacion ciudadana.
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