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UN NUEVO MARCO INSTITUCIONAL PARA LA GESTION Y
EL FINANCIAMIENTO DE CAMINOS RURALES
MUNICIPALES: UN ESTUDIO DE CASO EN GUATEMALA

G. Ruan, World Bank (1999)

Objetivos del estudio de caso

Este estudio de caso examina los planes para el mantenimiento sostenible de caminos
rurales en Guatemala. Detalla los componentes financieros y administrativos del
proyecto piloto, asi como de las actividades complementarias. El objetivo central del
proyecto piloto, realizado en la region rural de San Marcos, es mejorar el acceso de la
gente del campo a los servicios econdmicos y sociales.

1. INTRODUCCION

La pobreza se encuentra ampliamente extendida y profundamente enraizada en la
poblacion indigena rural de Guatemala. Més del 70 por ciento de los pobres viven en
areas rurales y solo con gran dificultad pueden tener acceso a los servicios
econdmicos y sociales mas basicos. EIl programa La Paz es una exhortacion para un
mejor acceso en las poblaciones campesinas a los servicios economicos y sociales, a
la seguridad alimenticia, a los ingresos rurales crecientes y a la creacion de empleos
locales, todo lo cual requiere de acceso fisico hacia y desde las comunidades rurales.
Los caminos en buenas condiciones son un ingrediente clave en los desarrollos rurales
ya que a lo largo del afio el acceso mejora el impacto de las participaciones en otros
sectores, esto es, en la agricultura, la salud y la educacion.

La parte central y los montes de la Sierra Madre al noroeste de Guatemala son las
zonas mas pobres de ese pais. A estas areas también se las conoce como ZONAPAZ.
El departamento de San Marcos, que es la sede del proyecto piloto, se encuentra en la
parte occidental mas alejada de ZONAPAZ. EIl proyecto piloto se concentrara en el
area de los montes de San Marcos, y en los doce municipios que constituyen el
Altiplano Marquense. EI area estuvo seriamente afectada durante los afios de
conflicto. El altiplano tiene un alto potencial agricola para la produccién de trigo,
maiz, papas, brécoli y frutas de clima templado.

2. LOS CAMINOS RURALES EN GUATEMALA: EL CONTEXTO

El subsector de caminos rurales se caracteriza por tener mdltiples actores y una
carencia de estandares y previsiones de mantenimiento sostenibles. Los caminos
rurales son construidos y rehabilitados por el ministerio de caminos del sector central
a través de la Direccion General de Carreteras (DGC), la Oficina del Vicepresidente,
algunos proyectos agricolas, los gobiernos locales (municipios) y las comunidades
con la asistencia de numerosos fondos (esto es, FONAPAZ, Fondo Solidaridad, FIS),
y ONGs autonomas. Cada agente tiene sus propios criterios de inversion, es decir,
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que se aplican diferentes reglas para el mismo tipo de caminos. Todavia mas
importante, es que no hay un sistema coherente para la conservacion de inversiones en
caminos rurales en Guatemala. El resultado final es un acuerdo de intervenciones ad
hoc, insostenibles.

En un esfuerzo para mejorar el acceso al campo, entre 1978 y 1996, el gobierno, con
el apoyo de USAID, tenia un programa para construir, rehabilitar, y conservar los
caminos rurales usando métodos basados en el uso intensivo de mano de obra. Este
programa generé una red de alrededor 2,100 Km de caminos rurales que cayeron bajo
la responsabilidad de la DGC. El proposito primordial de la DGC es el mejoramiento
y la conservacion de la red de caminos principales y terciarios en ese orden. En el
Plan Maestro de Transporte (PMNT) de 1996, y consistentemente con la tendencia
imperante hacia la descentralizacion en Guatemala, la DGC ha expresado su interés en
descentralizar la planeacion y la gestion de parte de la red de caminos.

La mayoria de los caminos en el altiplano marquense, construidos por las
comunidades y los municipios (970 Km en total), se encuentran en malas condiciones
por la falta de mantenimiento. Las intervenciones estan limitadas a reparaciones de
emergencia y muchos de estos caminos se vuelven intransitables durante las épocas de
lluvias. Conforme a la ley, los caminos de acceso local son responsabilidad del
municipio, sin embargo, el derecho de via de estos caminos no esta registrado y en
general la responsabilidad sobre estos caminos no ha sido asumida por los municipios.
Esta situacion probablemente sera la misma en otros departamentos de la ZONAPAZ
y podria suceder también en otras partes del pais. En suma, la red de caminos
municipales en Guatemala, la cual tiene de dos a tres veces el tamafio de la red de
caminos que se destina y que da servicio a la poblacion rural (la cual constituye el
58% de la poblacion total), carece de un marco institucional coherente para un
financiamiento y una gestién sostenibles.

3. LOS OBJECTIVOS DEL PROYECTO PILOTO

El proyecto piloto pretende disefiar y llevar a cabo gradualmente preparativos
institucionales para el mantenimiento sostenible de varios niveles de la red de
caminos rurales en Guatemala. Los arreglos institucionales involucraran a la DGC, al
Instituto Nacional de Fomento Municipal (INFOM), a los municipios, a las
comunidades y al sector privado. Los arreglos estaran basados en una clara definicion
de la propiedad y de las responsabilidades y contendran previsiones de costos
compartidos entre algunas de las partes. Luego de revisar la experiencia piloto y el
tramite habitual de las asignaciones presupuestales de los caminos, las previsiones de
costos compartidos podrian extenderse para incluir a estos fondos viales. Este
esquema de trabajo sera inicialmente introducido en el area montafiosa del
departamento de San Marcos. Las experiencias que surjan seran cuidadosamente
examinadas con la intencion de repetir los resultados en el resto del pais.

El proyecto piloto tiene tres conponentes distintos:

1. La rehabilitacion de las rutas nacionales y las rutas departamentales
importantes en el Altiplano Marquense;
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2. El ensayo de nuevas tecnologias econdmicamente rentables para el refuerzo de
las superficies de rodamiento de los caminos rurales;
3. La direccion de un nuevo marco institucional para la gestion y el

financiamiento de caminos rurales municipales. Esto incluye tanto el apoyo al
desarrollo de contratistas locales para la ejecucion de los trabajos, y el
respaldo a las empresas de consultoria privada para la administracion de los
caminos municipales.

1. La Rehabilitacion de Rutas Nacionales y Departamentales en el Altiplano
Marquense

El altiplano tiene una ruta nacional (RN12) que va de la capital departamental en el
oriente (San Marcos) hacia la frontera mexicana en el poniente (Tacand). Estos 80
Km de camino incluyendo el ramal que va hacia Tejutla serdn completamente
rehabilitados.  Adicionalmente, hay 140 Km de caminos departamentales. El
proyecto piloto incluird la rehabilitacion de los caminos departamentales. Alrededor
de 50 Km de caminos departamentales seran rehabilitados usando nuevas tecnologias.
Los restantes 90 Km de caminos departamentales se rehabilitardn como caminos
ordinarios de grava.

2. Nuevas Tecnologias para un Refuerzo Rentable de Caminos Rurales

En el altiplano, la precipitacion anual es sumamente alta. Las lluvias someten a
grandes esfuerzos a todos los caminos pero particularmente a los que estan sin
pavimentar y a los de grava en terrenos escarpados. La DGC y los municipios
piensan que el recubrimiento de caminos rurales con materiales de bajo costo podria
ser economicamente mas adecuado que aplicar grava que es el método ordinario de
construccién de caminos rurales. EIl proyecto piloto experimentara con el uso de dos
0 tres tecnologias sobre 50 Km de caminos departamentales a un costo cercano a los
50,000 dolares por kilometro. EI rendimiento, la solidez, los requerimientos y los
costos de estas tecnologias (los materiales) se observaran detenidamente a lo largo del
tiempo y ayudaran a las agencias guatemaltecas encargadas de los caminos a
determinar la seleccion dptima de tecnologia en areas similares.

3. El Marco Institucional para los Caminos Municipales

La pieza central del proyecto piloto es la creacion de arreglos sustentables para la
gestion y el financiamiento de caminos locales en areas rurales. Este componente
piloto introducird un marco institucional innovador para la conservacion de caminos
rurales municipales en el altiplano del departamento de San Marcos, consistente con
la politica gubernamental de descentralizacion de la provision de servicios a los
municipios.

Los municipios, junto con las comunidades individuales, gradualmente asumiran la
responsabilidad por los restantes 1,100 Km de la red.

4. LA GESTION DE CAMINOS RURALES MUNICIPALES

Hay doce municipios en el altiplano marquense del departamento de San Marcos. La
red promedio de caminos rurales municipales en el Altiplano es de 90 Km (entre
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25Km y 200 Km). Estas redes son demasiado pequefias como para justificar la
dotacion de la capacidad técnica en cada municipio para administrar los caminos. Los
municipios por tanto se han asociado a fin de lograr los volumenes requeridos para
sacar provecho de las economias de escala, y ser capaces de proporcionar la
infraestructura de caminos rentablemente.

En el primer semestre de 1997, los doce municipios del altiplano formaron una
asociacion (AMAMNO) para promover el desarrollo del area a través de la busqueda
de soluciones a cuestiones de interés comun tales como los caminos. Los alcaldes de
los doce municipios decidieron que esta asociacion constituiria la entidad central para
la administracion de la red de caminos municipales. La planeacion, la programacion y
la administraciéon de los caminos municipales en los doce municipios en el altiplano
seran dadas por contrato al sector privado a través de la asociacion de los municipios

La AMAMNO, que consiste de los doce municipios, integrara una asamblea de
representantes de cada municipio (esto es, el alcalde o un concejal) y de algunas de las
comunidades. La asamblea designard a un consejo directivo con representantes de
ambos grupos. EIl consejo recomendara disposiciones de costos compartidos a la
asamblea, buscara y administrard fondos. EIl consejo estard encabezado por un
director ejecutivo, nombrado por la asamblea. El consejo contratard a una
empresa/unidad del sector privado para proporcionar servicios técnicos a los
municipios.

La asociacion UMAV (Unidad Marquense de Asistencia Vial) dard recomendaciones
técnicas a los municipios y los asistird en la preparacion de los programas para varios
afios de inversion y mantenimiento. Ademas preparard, otorgard y gestionara
contratos para caminos en representacion de los miembros de la asociacion. El
INFOM que es la agencia nacional a cargo del desarrollo y la capacitacion
municipales actuara como consultor para el consejo. La DGC, que es la agencia
central del sector para los caminos también seré asesora del consejo. Se ha previsto
que la reproduccion de este esquema en otros departamentos creara un mercado para
aquellas empresas del sector privado que provean servicios para la gestion de caminos
municipales. En el primer afio, los municipios cubriran el 50 por ciento del costo de
la UMAV. La participacion de la AMAMNO se incrementara gradualmente a 60 por
ciento en el segundo afio, al 80 por ciento en el tercer afio y finalmente al 100 por
ciento en el cuarto afo.

5. EL FINANCIAMINETO DE LOS CAMINOS RURALES MUNICIPALES

La AMAMNO instalara un fondo de caminos para los municipios el cual financiara
tanto la rehabilitacion como el mantenimiento de caminos municipales. EIl fondo
tendra dos cuentas separadas, una para la rehabilitacion y otra para el mantenimiento.
También se tiene previsto que el examen de los estudios para las asignaciones
ordinarias del fondo de caminos facilitard el camino para los arreglos de costos
compartidos para la conservacién de caminos rurales municipales.

Dado el tamarfio de la red municipal con relacion a los recursos de los municipios, la
red estd dividida en dos categorias principales: (a) caminos municipales; y (b)
caminos comunitarios. Para los caminos rurales municipales, los municipios
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financiaran conjuntamente con el fondo de caminos en las siguientes proporciones:
mantenimiento rutinario (50%), mantenimiento periddico (10%), rehabilitacion (10%)
y mejoras a la accesibilidad 5 (10%). Para los caminos comunitarios, las
comunidades individuales compartirdn costos con el fondo de caminos en las
siguientes proporciones: mantenimiento rutinario (75%), mantenimiento periédico
(10%), rehabilitacion (10%) y mejoras a la accesibilidad (10%).

6. LAS ACTIVIDADES Y PRODUCTOS ADICIONALES DEL PROYECTO
PILOTO

Las actividades/productos adicionales del proyecto piloto incluyen:

- un inventario, una clasificacion funcional, un estudio de la condicién y la
denominacién gradual de todos los caminos rurales en el departamento de San
Marcos (independientemente de la designacion habitual). El inventario servira
como una base para la formulacién tanto del programa global para los caminos
municipales en el altiplano como para los programas individuales de varios afios
de cada municipio.

. el desarrollo de regimenes alternativos de mantenimiento (rutinario y periodico)
los que podrian aplicarse benéfica y econdmicamente a varios niveles y &reas
climaticas de la red de caminos rurales;

. el desarrollo de procedimientos sencillos para la supervision de las condiciones
del camino, la programacién y los resultados del mantenimiento a largo plazo;

- la provision de administracion, capacidad técnica y asistencia para la supervision a
los contratistas de pequefia escala por parte de la UMAV. Se desarrollaran formas
alternativas de fortalecer la capacidad de los contratistas locales basandose en la
experiencia internacional con cooperativas de caminos, microempresas,
contratistas individuales y grupos comunitarios. Para este fin los potenciales
contratistas seran identificados y adiestrados en el mantenimiento de los caminos y
la programacion de los trabajos. Las empresas contratistas recibirdn capacitacion
en administracion financiera y en administracion de costos. Se buscara
colaboracion con las ONGs locales relacionadas con la provision de microcréditos
(a precios de mercado);

. el desarrollo de estandares técnicos y criterios adecuados para la evaluacion y
seleccion de inversiones en caminos rurales. Esto se hara en colaboracion con las
diversas partes interesadas del sector (comunidades, municipios, fondos sociales,
la DGC) a fin de asegurar la aplicacion consistente de los criterios y los estandares
técnicos aprobados por todos los actores dentro del subsector.

Fuente: Ruan, G. (1999). Guatemala Main and Rural Roads Project. World
Bank, Washington D.C.
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