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uatemala, como muchos paises, en-

frenta un proceso inexorable de de-

gradacion de sus cuencas. Esto es un
reflejo de varios factores complejos asociados a
un crecimiento fuerte de la poblacién rural. Los
modelos de explotacion y uso de la tierra, un
proceso de continua deforestacion, un clima de
creciente inestabilidad y hasta la forma en que
se esta construyendo la infraestructura, sobre
todo los caminos rurales, son algunos de los
factores asociados con este proceso.

La Tormenta Tropical Stan puso en alerta las im-
plicaciones de este deterioro para la sociedad
guatemalteca, con lluvias de 400 a 500 milime-
tros que dejaron 669 personas fallecidas'; 3,510
desplazados?; Q 591 millones de danos y pérdi-
das en la produccién agricola, y dafnos en la in-
fraestructura valorados en Q 3,396.3 millones3.

A raiz de esta alerta, el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién (MAGA) puso en mar-

1 Datos del Sistema de Informacion Geografica (SIG)-Coordinacion Na-
cional de Reduccion de Desastres (Conred).

2 idem

3 Estimacion de la Comision Econoémica Para América Latina (CEPAL)
sobre el impacto de la Tormenta Tropical Stan, desglose de dafos y
pérdidas, 2005.

cha una estrategia de construccion de politicas
de cuencas solicitando el apoyo de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién (FAO), entre otros actores. A
continuacién se elaboraron una serie de docu-
mentos como producto de un proceso conjunto
de actores liderado por el MAGA, el cual refle-
ja una creciente conciencia sobre lo requerido
para parar, detener e invertir los procesos arriba
mencionados.

Para la materializacién de las acciones de mane-
jo de cuencas hidrogréficas, directas o indirec-
tas, se recurre a conceptos, herramientas y mé-
todos, en los ambitos del estudio, diagndstico,
planificacién, intervencion y evaluacion de las
acciones. Todo ello orientado a lograr cambios
en los patrones de uso, manejo, mejoramiento y
conservacion de los recursos (naturales o cons-
truidos) y de las condiciones socio-ambientales
que facilitan o permiten estos cambios.

Actualmente se entiende que una estrategia exi-
tosa de manejo de cuencas requiere tener una
participacion plena de la poblacién afectada
desde el inicio, ya que un enfoque puramen-
te técnico no es suficiente, reconociendo que
el manejo sostenible de una cuenca depende
esencialmente de sus moradores y que la soste-
nibilidad de las politicas del manejo de las cuen-
cas esta en manos de su poblacion rural, y ésta
es quien debe ser concientizada para asumir el



protagonismo sobre el manejo de sus propios
recursos. Sin esto, ninguna intervencién externa
lograra sus objetivos. En base a este reconoci-
miento han surgido una serie de practicas me-
todoldgicas, enfoques y estrategias basadas en
la generacion del protagonismo de las familias
mas humildes en las zonas mas degradadas.

Se haidentificado que, al menos en Centroamé-
rica, si existe un conjunto de practicas que per-
miten que el sistema agricola y ganadero, de
lo que se conoce como la zona agro-ecoldgica
de maiz y frijol, sea manejado con sistemas
sostenibles.

El reto que actualmente esta enfrentando Gua-
temala para garantizar un manejo sostenible de
sus cuencas no es técnico, en general, esos co-
nocimientos existen, es politico-social.

Se requiere la concienciacién y movilizacion
de la poblacion, la que vive en las cuencas es
consciente de la degradacién, su problema es
que no encuentra los mecanismos, ni las ins-
tituciones adecuadas para la adopcién de las
practicas culturales requeridas para cambiar
este proceso. Todo esto estda muy relacionado
con los incentivos sociales y econdmicos pre-
dominantes y las debilidades en los enfoques
institucionales a todos los niveles, incluyendo
los del Gobierno central.

En el caso de Guatemala no existen politicas es-
pecificas para el manejo de cuencas hidrogra-
ficas, sino mas bien lo que existe (abundante-
mente), son politicas publicas y de tipo sectorial

a las cuales se recurre para operar las acciones
de manejo de cuencas hidrograficas. Teniendo
presente un escenario de lo que significa este
enfoque de planificacion e intervencioén en el te-
rritorio, puede realizarse un examen de como
las politicas contribuyen o limitan el alcance de
los requerimientos del manejo de cuencas hi-
drograficas.

Es en este ambito donde este documento pre-
tende hacer una contribucién hacia aquellas ac-
ciones de manejo de (micro) cuencas hidrogra-
ficas planificadas o ejecutadas en el pais, mos-
trando que en materia de politicas: 1) El pais
cuenta con una serie de lineamientos -explici-
tos- a los que se puede recurrir para la opera-
cion de acciones de manejo de cuencas. 2) Se
determina que los marcos de politica no siem-
pre contribuyen al denominado manejo integral
de las cuencas, dado que generan vacios, con-
tradicciones o sobre posiciones. 3) Se propone
que un buen inicio para contribuir al manejo de
cuencas hidrograficas lo constituyen la accion
de revision y ajuste de politicas (publicas y sec-
toriales). Y 4) Se proponen algunas acciones
con el fin de tener una politica especifica para el
manejo de cuencas hidrograficas.

Para la FAO es satisfactorio contribuir con este
aporte, esperando que el mismo pueda ser uti-
lizado en el (re) diseno y evaluacion de futuras
politicas que contribuyan a los propésitos de
una estrategia de manejo de cuencas hidrogra-
ficas, particularmente en materia de reducciéon
de vulnerabilidad a desastres naturales.






El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion ha promovido la iniciativa
de impulsar el desarrollo integral rural con un enfoque territorial a traves del
manejo integral de cuencas y microcuencas hidrograficas como unidades basicas
de planificacion e intervencion, utilizando de manera estratégica una metodologia
que permita la participacion de la poblacion en la toma de decisiones y la
planificacion de las acciones que se realizan en sus areas de influencia, con la
finalidad de contribuir a la disminucion de la vulnerabilidad de las areas rurales.

Por lo anterior, el MAGA ha creado la Unidad Especial de Ejecucion de Desarrollo
Integral de Cuencas Hidrograficas “UEEDICH-, con el propésito de llevar a cabo
acciones y proyectos que bajo este enfoque territorial, promuevan el desarrollo
integral de poblaciones rurales asentadas en las diferentes microcuencas de
intervencion.

Este proceso ha sido favorecido por la cooperacién desarrollada con la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion —FAO-
en el marco del proyecto “Asistencia técnica a la orientacion y eventual ajuste o
complementaciéon del marco politico institucional relevante al manejo de las
cuencas hidrograficas para la reduccion de la vulnerabilidad a los desastres
naturales de origen climatico”.

El presente documento titulado “Mas vale prevenir que lamentar: las cuencas y la
gestion de riesgos a los desastres naturales en Guatemala” contiene una
propuesta de acciones orientadas a la prevencion y reduccion de la vulnerabilidad
de las poblaciones asentadas en las microcuencas, ante la eventualidad de
fenomenos naturales potencialmente catastréficos, con el fin de actuar con
prevision, antes de actuar por emergencia.
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pisodios recientes de dolor generalizado

y agudo dramatismo, tales como la se-

quia que se vivi6 en el Oriente de Gua-
temala en 2002, el paso de la tormenta Stan,
en 2005, o los recurrentes eventos de sequia o
inundacion que se suceden ano tras ano, han
sembrado una voz de alarma que nos induce a
considerar qué podria pasar si el deterioro am-
biental —y, en él, el deterioro de las cuencas
hidrograficas— continda su ritmo ascendente y
acelerado. Lamentablemente, dicha voz va per-
diendo intensidad en la medida en que pasa el
tiempo y los sucesos se agolpan en la dinamica
social y politica del pais. Pareciera, entonces,
que la preocupacion se generaliza cuando la
crisis estalla, en desmedro de una cultura pre-
ventiva que sea mas consciente de la realidad
que representan las numerosas amenazas que
permanecen latentes en el pais. Y es que la pro-
blematica sigue estando alli, pues contintan las
circunstancias y causas que han dado origen
a la devastacion y el desastre. En otras pala-
bras, contindan las circunstancias biofisicas,
socioecondmicas e institucionales que condi-
cionan el alto grado de vulnerabilidad del pais
frente a amenazas de diversa indole, particular-
mente las de origen climatico.

Tras el paso de la tormenta tropical Stan, un
acucioso estudio evidencié la necesidad de
procurar el “Mejoramiento de la gestion am-

biental y los programas integrales de manejo
de cuencas (a mediano y largo plazo) enmar-
cados en estrategias sociales que generen in-
gresos por servicios ambientales a nivel de la
comunidad: progresiva reconversion productiva
a procesos mas sostenibles”.! Se destaco, cla-
ramente, el vinculo que existe entre las cuencas
hidrograficas y la vulnerabilidad frente a desas-
tres naturales. Por ello, la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacion (FAO) ofrece el presente documento, en
el cual se plantea la necesidad de emprender
un esfuerzo nacional en diferentes niveles, que
permita lograr una gestion integral de las cuen-
cas hidrograficas, con miras a la reduccién de
vulnerabilidad frente a desastres naturales, par-
ticularmente aquellos de origen climatico.

Una gestion integral implica tomar en conside-
racion los vinculos que existen entre el entorno
biofisico y la dinamica social, politica, econé-
mica y cultural que se suscita en él. También
conlleva considerar los niveles de coordinacion
que privan en las relaciones entre instituciones
del Estado, y entre éstas y el sector privado, la
sociedad civil organizada, los gobiernos loca-
les, los pueblos indigenas y la ciudadania en
general. Implica, finalmente, la consideracion

1 CEPAL, 2006. Evaluacion de los darios por la tormenta Stan. Informe
de consultoria.
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de temporalidades: el pasado y el presente con
vision prospectiva, en aras de evitar un mayor
deterioro ambiental, fomentar la resiliencia de
los ecosistemas vy, a la vez, lograr el desarrollo
sostenible y sustentable, pensando en las ge-
neraciones por venir. Todo ello, también con la
finalidad de mejorar los medios de vida con que
cuenta el pais y reducir de manera mas adecua-
da los escenarios de riesgo frente a desastres.

Para lograr los propésitos que se plantean, el
presente documento ofrece un panorama so-
mero acerca de la problematica actual que en-
frentan las cuencas hidrogréficas y las institu-
ciones de una u otra forma vinculadas con su
manejo. También se hace una breve referencia
acerca de lo que son las cuencas hidrografi-
cas y qué es lo que hoy en dia se considera
como un buen manejo de ellas. En esta seccién
se incluye una serie de reflexiones que ilustran
la manera como puede llevarse a cabo la ges-
tién de riesgos a través del manejo de cuencas.
Luego, se comparte un analisis acerca de las
politicas publicas que en Guatemala estan vin-
culadas con el tema de cuencas, para concluir
con una serie de recomendaciones que podrian
mejorarlas, fortalecerlas e incluso ampliar su ra-
dio de accién. En este sentido, el documento
que ahora se presenta constituye un aporte al
debate sobre esta importante tematica, debate
que, por diversas razones, ha sido postergado,
pero ya no puede continuar asi, sobre todo si se
considera que la problematica de las cuencas
hidrograficas ha cobrado dimensiones verda-
deramente alarmantes, tanto en lo econdémico
como en lo social.

Finalmente, es necesario puntualizar que el do-
cumento se basa principalmente en una revision
exhaustiva de estudios elaborados en el marco

del proyecto Asistencia de emergencia para la
rehabilitacion del sector agricola y de los pe-
quenos productores y pescadores afectados
por la tormenta Stan.?2 Entre dichos estudios
destacan:

* Marco politico e institucional relativo al ma-
nejo de cuencas hidrograficas en Guatema-
la para la reduccion de la vulnerabilidad a
los desastres naturales de origen climatico
(2007).2

* Marco de coordinacion institucional del ma-
nejo de cuencas para la gestion de riesgos
(2007).#

Los referidos informes constituyen una base
amplia y acuciosa de analisis e investigacion
sobre la tematica. Por su parte, el presente do-
cumento ofrece una sintesis que obedece a la
necesidad de difundir el tema entre un publico
no necesariamente especializado en la mate-
ria. Se espera, de esta manera, generar mayor
conciencia sobre la necesidad de emprender
acciones efectivas en torno al manejo integral
de cuencas hidrograficas; también se pretende
brindar aportes concretos que ilustren sobre
posibles estrategias a seguir. Si se logra algo
de lo propuesto, el esfuerzo estara plenamen-
te justificado y se habra sembrado una semilla
que, con condiciones présperas, podra ger-
minar felizmente, a favor del buen manejo de
recursos naturales, el ambiente y la poblacion
guatemalteca.

2 TCP/GUA/3005 (E).

3 Este estudio fue preparado por el Ing. Ogden Antonio Rodas Camas
con la colaboracion del Ing. Wilson Castarieda y el Dr. Silvel Elias,
todos consultores de la FAO.

4 Este estudio fue preparado por el Dr. Silvel Elias, consultor de la FAQ.



or su posicion geografica y caracteristicas

geomorfolégicas, Guatemala posee una

serie de ricos y variados ecosistemas, los
cuales constituyen la base de su oferta natural
en materia de bienes y servicios. Esta relativa ri-
queza de recursos naturales, combinada con las
caracteristicas socioculturales del pais, permite
contar con una amplia gama de oportunidades
de desarrollo para el bienestar de la poblacion.
No obstante, el uso que durante anos se ha he-
cho de los recursos naturales y las condiciones
ambientales no siempre ha sido racional, es
decir, no siempre se ha llevado a cabo a partir
de criterios de sostenibilidad. Por el contrario,
pareciera que durante anos, al considerar el uso
de estos recursos, han predominado criterios fi-
nancieros o de tipo utilitario. Se han obviado,
entonces, aspectos como la capacidad de car-
gay resiliencia de los ecosistemas de donde se
derivan estos recursos, asi como diversas fun-
ciones ecolodgicas que, finalmente, son genera-
doras de importantes servicios ambientales. De
esa cuenta, se ha originado una serie de alar-
mantes problemas a nivel del sistema biofisico
nacional, dentro del cual se enmarca el sistema
hidrografico y, en él, las cuencas.

En este ambito, los problemas se pueden agru-
par de la siguiente manera:

a. Socioecondmicos: entre otros, destaca la
pérdida de cobertura arbérea o deforesta-

C.

cion; el deterioro de tierras; la ruptura del
vinculo hidrolégico-forestal; la marginacion
de poblaciones (especialmente de aque-
llas que viven en ambientes rurales, o de
quienes ocupan laderas y montanas); la
pérdida de productividad de los ecosiste-
mas naturales y de los ecosistemas inter-
venidos; la vulnerabilidad ante riesgos na-
turales y la vulnerabilidad alimentaria.

Politico-institucionales: insuficientes politi-
cas, programas y proyectos participativos
en materia de uso, conservacién y mane-
jo integral de recursos naturales renova-
bles; reducida participacién comunitaria
—urbana y rural— en procesos de ges-
tion socio-ambiental; escasa capacidad
para generar informacion basica orienta-
da al manejo de recursos naturales (en el
caso que nos ocupa, informacién sobre
cuencas hidrograficas); inadecuada e in-
suficiente gestién de riesgos; problemas
de coordinacién entre las diversas inicia-
tivas que se implementan; duplicidad de
esfuerzos.

Ambientales: erosidn genética; disminucion
de la resiliencia de los ecosistemas natu-
rales; pérdida de biodiversidad; contami-
nacion de cursos de agua; contaminacién
atmosférica; erosiéon de suelos.

11
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Las consecuencias de esta problematica estan
a la orden del dia. Basta considerar, por ejem-
plo, qué sucede cuando existen dificultades que
alteran el ciclo natural de los recursos hidricos.
Asi, el Informe de Desarrollo Humano (2006),
sefala:

Pocos recursos tienen una influencia mas
importante que el agua en la seguridad
humana. Como recurso productivo, el
agua es esencial para mantener el medio
de sustento de la gente mas vulnerable
del planeta. Pero el agua también tiene
propiedades destructivas tal como
lo demuestran las tormentas y las
inundaciones.®

En efecto, ello recuerda recientes desastres
naturales como el huracan Mitch (1998), la
aguda sequia que se vivié en el Oriente del
pais (2002), la tormenta tropical Stan (2005),
o los recurrentes episodios de inundaciones
y sequias que suelen acontecer ano tras ano.
Estos fenbmenos han afectado severamente
la dinamica politica, social y econémica de
Guatemala, incidiendo de manera directa en
las condiciones de vida de la poblacion y re-
duciendo aln mas las diversas oportunidades
para su desarrollo humano integral. En los ca-
sos indicados, se han evidenciado con clari-
dad las graves consecuencias que comporta
el deterioro de las cuencas hidrograficas, lo
cual implica costos muy altos, tanto en térmi-
nos financieros, como en términos de las vidas
humanas que se pierden y la dinamica social
que se ve sensiblemente alterada. Ademas, se

5 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2006). Mds alla
de la escasez: poder, pobreza y crisis mundial del agua. Informe de
Desarrollo Humano Mundial 2006. Barcelona: Mundiprensa.

trata de un deterioro que hipoteca el futuro de
las nuevas generaciones.

Eventos de origen hidrometeorolégico, como el
huracan Mitch y la tormenta Stan, han mostrado
que sus efectos tienen una relacién directa con
la manera como histéricamente se ha organiza-
do el uso y aprovechamiento del espacio geo-
grafico. Es decir, las consecuencias devastado-
ras de los fendmenos evidencian lo que sucede
cuando se da un uso desmedido de los suelos,
los bosques y las aguas, ya que se llega a un
grado de deterioro que altera decididamente la
resiliencia de los ecosistemas. En efecto, en la
actualidad las cuencas han perdido su capaci-
dad natural para regular un aumento en las es-
correntias producidas por las lluvias excesivas,
provocando con ello crecidas, inundaciones y
deslizamientos que han afectado a una gran
parte de la poblacion.®

Los impactantes dafos ocasionados sobre los
poblados que fueron soterrados y sobre las
obras de infraestructura vial destruida, en 1998
y 2005, por ejemplo, tienen una explicacion a
partir del mal manejo de las escorrentias, las
cuales se incrementan en la medida en que se
ha perdido la proteccién de los suelos ubicados
en laderas que han sido convertidas inadecua-
damente para usos agricolas y ganaderos. La
pérdida de cobertura vegetal y la ausencia de
obras de conservacion de suelos no solo in-
ciden en el incremento de la escorrentia, sino
también son condiciones ideales para que los
suelos se saturen rapidamente y pierdan su ca-
pacidad de retencién, aumentando con ello los
deslizamientos de tierra.

6 Cf. Basterrechea et 4., 1996; Chemonics International Inc., 2000; Or-
ganizacion Meteoroldgica Mundial, 2004.



A todo esto, cabe agregar que la falta de pre-
vision ante estos fendmenos causa la concen-
tracion de agua y arrastre de sedimentos en
puntos criticos. Otro problema es que las es-
correntias tienen una manifestacion territorial
mas amplia, pues sus efectos no se producen
necesariamente en los puntos en los cuales se
hace un uso inadecuado del suelo, sino que re-
percuten a muchos kildbmetros de distancia, ge-
neralmente en las partes bajas e intermedias de
las cuencas.

Es decir, las interacciones territoriales dentro
de las cuencas son desiguales la mayor parte
de las veces. Como se sabe, quienes usan las
partes bajas se benefician de los caudales y de
los mejores suelos, pero no retribuyen para un
mejor bienestar de quienes usan y habitan en
las partes altas, en las cuales se da una mayor
presién sobre los recursos naturales (no tanto
por su carga demografica, sino porque presen-
tan los mayores indices de pobreza, minifundis-
mo y necesidades basicas insatisfechas).

Asi, frente a situaciones histéricas, politicas,
econdmicas, sociales y culturales tan comple-
jas, resulta evidente que las consecuencias y
las causas de las problematicas se vean entre-
cruzadas. Considérese, de manera breve, que
en el caso del deterioro de las cuencas hidro-
graficas algunas de dichas causas son la po-
breza y pobreza extrema; el crecimiento demo-
gréafico; los sistemas de tenencia y distribucion
de la tierra; la falta de certeza juridica sobre la
propiedad de la tierra; los sistemas inadecua-
dos de produccion; la reducida percepciéon de
la relacion montana-ladera-valle y del vinculo
hidrolégico-forestal; la escasez de programas
de extensidn agropecuaria sobre bases soste-
nibles; la inestabilidad de politicas en materia

de recursos naturales, ambiente y agricultura y
la falta de educacidn ambiental, entre otros. Ello
deriva en el incremento de los usos inadecua-
dos de la tierra (sobrepastoreo, cultivos limpios
en laderas, y otros); el sensible aumento de in-
cendios forestales; el incremento de la frontera
agropecuaria; la insuficiente incorporacién de
productores a mercados (sistemas de comer-
cializacién) y la pérdida de oportunidades de
generacion de empleo en el sector agropecua-
rio, entre otros. Luego, tbmese en cuenta que
todas estas situaciones, de manera implicita y
recurrente, incrementan la vulnerabilidad social
y ambiental de la poblacién.

En particular, interesa destacar la manera como
todas estas causas tienen consecuencias aun
mas negativas para los poblados asentados
en zonas de mayor riesgo frente a desastres
naturales, especialmente aquellos de origen
climatico, por ejemplo en laderas y margenes
de rios. En términos globales, el panorama se
vuelve desalentador y nos permite concluir
que el tema de cuencas hidrograficas puede
considerarse desde la perspectiva de un cir-
culo vicioso en el que diversas problematicas
confluyen, se conectan con las consecuencias
y contribuyen, de esta manera, a agudizar la
dinamica.

Como podra colegirse, este contexto llama a
generar acciones que permitan contrarrestar el
deterioro del sistema hidrografico nacional. Es
mas, diriase que la inexistencia de dichas ac-
ciones, 0 su escaso nivel de cobertura, eficien-
cia y eficacia, han permitido que la problema-
tica cobre dimensiones verdaderamente alar-
mantes. Es decir, Guatemala ha carecido de
un entramado politico-institucional y operativo
que garantice un apropiado manejo del siste-
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ma en general y de las cuencas hidrograficas
en particular, de manera que en la actualidad la
problematica se ha incrementado de tal mane-
ra que constituye una amenaza severa.

Pero, a todo esto, {qué entendemos por cuen-
ca hidrografica? ¢(Es ésta sélo un espacio geo-

gréfico o es algo mas? Dar respuesta a estas
interrogantes constituye una de las claves
principales para lograr un abordaje coherente
e integrador de la problematica. La siguiente
seccién pretende, por ello, arrojar algunas lu-
ces al respecto.



riginalmente, la expresiéon ‘cuencas

hidrograficas’ se utilizé para delimitar

fisicamente aquella superficie, espacio
o territorio natural que permitia diferenciar la dis-
tribucién de las vertientes de agua. Es decir, se
consideraba que una cuenca hidrografica era
una porcioén de territorio drenada por un Unico
sistema de drenaje natural.

Mas adelante, el concepto que ambas palabras
encierran pasé a formar parte de las propuestas
de ordenamiento territorial que hacian diversas
instituciones (sobre todo, a nivel de los Gobier-
nos, tanto nacionales como locales). Bajo este
enfoque, se consideraba que la cuenca era la
unidad minima de gestiéon desde la cual se po-
dian manejar adecuadamente las interacciones
entre los factores naturales (de tipo geoldgico,
biolégico e hidrolégico) y los factores sociales
(ligados principalmente a las actividades pro-
ductivas y de asentamiento de la poblacion).

En la actualidad, el concepto de cuenca tiene,
sin embargo, una connotacién mucho mas am-
plia, que rebasa su tradicional énfasis biofisico.
Es decir, se continda considerando que la cuen-
ca hidrografica es un territorio delimitado por la
propia naturaleza (esencialmente por los limites
de zonas de escurrimiento de las aguas super-
ficiales que convergen hacia un mismo cauce),
pero también se ha establecido que la cuenca
es, esencialmente, un espacio social producido

por el conjunto de las relaciones e interacciones
sociales de apropiacion y uso de los recursos
que ella contiene. Es decir, los recursos natura-
les y los habitantes de las cuencas poseen con-
diciones fisicas, biolégicas, econémicas, socia-
les y culturales que les confieren caracteristicas
particulares.

Fisicamente, la cuenca representa una fuente
natural de captacion y concentracién de agua
superficial, por lo que esta unidad territorial
tiene una connotacién esencialmente volumé-
trica e hidrologica. Pero, en tanto espacio so-
cial, la cuenca debe ser considerada como una
realidad socialmente construida a partir de las
relaciones econdmicas, culturales, sociales y
politicas que se establecen entre los diferentes
sectores. Por ello, la cuenca refleja la historia
de formacién socio-espacial que las diferentes
sociedades establecen, en el sentido de privi-
legiar determinadas actividades productivas en
funcién de los grandes ciclos econdémicos que
vinculan lo local con lo global. De esa manera,
los actores sociales establecen campos y habi-
tos de accion que definen la forma como orga-
nizan su espacio y la manera como realizan sus
practicas productivas.

Como espacio social, la cuenca hidrografica
puede ser considerada también como un bien
comun, ya que la forma como se manejan y re-
gulan sus recursos conlleva significativas impli-

15



16

caciones para grandes segmentos de la pobla-
cion. La cuenca, pero sobre todo el agua que
se capta dentro de ella, son una fuente de vida
para el ser humano. Aunque, cabe subrayar,
también son una fuente de riesgo en funcion de
la ocurrencia de fendmenos naturales extremos
asociados con el agua —como sequias e inun-
daciones—, o en funcién de problemas ocasio-
nados por los seres humanos, como en el caso
de la contaminacién de aguas.

Por todo ello, los usos de las cuencas hidrogra-
ficas deberian ser regulados a través de la crea-
cién de instituciones locales, es decir, a través
de una serie de reglas para que los costos y
beneficios del manejo de las cuencas sean so-
cialmente compartidos.

El diseno de dichas instituciones locales es
un proceso organizativo que, bajo la forma de
capital social, constituye un cambio en la es-
tructura de las relaciones entre los individuos.
Dicho cambio supone la creacion o el fomento
de valores como la solidaridad, la cooperacion
y la reciprocidad para facilitar las acciones de
manejo de las cuencas.

Bajo este enfoque, también se puede decir que
la cuenca es un espacio en el cual se manifies-
tan las identidades comunitarias, las cuales se
afianzan en la medida en que se adicionan los
aspectos territoriales y los culturales, tal como
ocurre con la fuerte identidad territorial de los
pueblos indigenas en Guatemala. En ese sen-
tido, la cuenca hidrografica contiene también
una dimension simbdlica, que se manifiesta en
las representaciones sociales, los valores cul-
turales y los procesos de construccién de co-
nocimientos que influyen en la manera como
la sociedad produce y transforma su espacio
territorial.

Finalmente, la cuenca hidrogréafica, en tanto
espacio social, puede ser el punto de parti-
da para promover iniciativas de organizacion,
desarrollo territorial e inversion, desde un en-
foque participativo e incluyente. Semejante
vision permitiria mayor injerencia de todos los
actores sociales directa o indirectamente rela-
cionados, favoreciendo, de esta manera, pro-
cesos de democratizacidén, empoderamiento
de la sociedad civil y descentralizacién para el
desarrollo sostenible.



n un sentido amplio, ‘manejar’ se utiliza * Los fines especificos que se persiguen con

como sinénimo de conducir o abordar la la accion genérica. Es decir, los objetivos

dinamica y, o la problematica vinculada que se buscan al realizar acciones sobre el
directa o indirectamente con las cuencas hidro- territorio o sobre los recursos que en él se
graficas. Pero de acuerdo con especialistas en encuentran. Por ejemplo, captar y suminis-
la materia,” ‘manejo’ es toda gestion que se rea- trar agua (en cantidad y calidad deseadas),
liza a nivel de los espacios territoriales definidos evitar la erosion de los suelos, alcanzar un
por limites hidrograficos, es decir, cuencas hi- rendimiento forestal o agropecuario desea-
drograficas. Dichas gestiones deben considerar do, conservar la resiliencia de los ecosiste-
lo siguiente: mas, producir bienes y servicios, proteger

infraestructura social y productiva, resguar-
dar la vida de grupos humanos, reducir los
niveles de vulnerabilidad frente a desastres

* La accion genérica. Consiste en desarro-
llar, gestionar, ordenar, habilitar, rehabili-
tar, aprovechar, administrar, manejar, pre-
servar, protegery, o recuperar las cuencas

naturales, y otros.

hidrograficas. Todas estas acciones pue-
den ser aplicadas de manera conjunta o
separada.

El sujeto o los sujetos de la accién genéri-
ca. Incluye el territorio o espacio geografico,
hidrolégico, administrativo o ecolégico, en
este caso, la cuenca como zona de capta-
cion o recepcion del agua. También incluye
el o los recursos involucrados: el agua, el
suelo, la vegetacion, la fauna, los minerales
y los elementos construidos que conforman
dicho espacio territorial.

7 En particular, Dourojeanni (1992). Cf. Referencias Bibliograficas.

* El objetivo u objetivos finales o de mas alto ni-
vel. Es la meta final que se ha trazado; puede
ser el desarrollo sostenible, el mejoramiento
de la calidad de vida de las personas, el cre-
cimiento econdmico, la gestion del riesgo, €l
desarrollo rural integral, u otros.

Para mayor ilustracion acerca del manejo de las
cuencas hidrograficas, conviene anotar algunas
otras definiciones sobre el tema:

* Proceso de formulacién y ejecucion de un
sistema de accién que incluye el manejo de
los recursos de la cuenca para la obtencién
de bienes y servicios, sin afectar negativa-
mente los recursos suelos y aguas. Debe
considerar los factores sociales, econémi-
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cos e institucionales que actuan dentro y
fuera del area de la cuenca.®

* Accidn de desarrollo integral para aprovechar,
proteger y conservar los recursos naturales
de una cuenca, teniendo como fin la conser-
vacion y, o el mejoramiento de la calidad me-
dio ambiental y los sistemas ecolégicos.

* Gestién que el ser humano realiza a nivel
de la cuenca para aprovechar, proteger y
conservar los recursos naturales que ésta le
ofrece, con el fin de obtener una produccién
Optima y sostenida para una calidad de vida
acorde con sus necesidades.

Si a partir de estas definiciones se efectia un
analisis somero, no nos resultara dificil colegir
algunos aspectos comunes; por ejemplo, la
visién de cuenca como sistema, el énfasis en
los recursos naturales (agua, suelo, bosque,
biodiversidad) y la consideracién de aspectos
sociales, econdmicos e institucionales para
el manejo de las cuencas. Estas definiciones,
sin embargo, no relacionan de manera direc-
ta el manejo de cuencas hidrograficas con la
gestion del riesgo o la reduccion de vulnera-
bilidad frente a desastres naturales. Eso se
debe, probablemente, al hecho de que sea
relativamente reciente la consideracién de
que un buen manejo de cuencas hidrogréfi-
cas implica, de manera ineludible, la idea de
tomar en cuenta, a la vez, la gestion de ries-
gos y la reduccién de la vulnerabilidad frente
a desastres.

Se advierte, entonces, que un buen manejo de

8 FAO (1992). Manual de campo para la ordenacién de cuencas hidro-
grdficas. Guia FAQO conservacion 13/6.

cuencas hidrograficas implica una gestion inte-
grada de los recursos naturales, la considera-
cion de aspectos socioecondmicos e institucio-
nales y, a la vez, la gestiéon de riesgos. Dicha in-
tegralidad en el abordaje de este tema conlleva
multiples y variados desafios; entre ellos, cabe
mencionar:

a. Enlo social: que las medidas directas e indi-
rectas asociadas con el manejo de cuencas
como estrategia de reduccion de vulnerabi-
lidad (y gestién de riesgo), tengan niveles
apropiados de aceptacion y participacion de
distintos grupos de interés dentro de los es-
pacios biogeograficos seleccionados (cuen-
cas, subcuencas y microcuencas). Es nece-
sario propiciar una adecuada educacién vy
extensiéon socioambiental, asi como la adop-
cién generalizada de practicas compatibles
con la conservacion y uso sostenible de los
ecosistemas y sus recursos asociados.

b. En lo institucional: fortalecimiento de la ca-
pacidad de los gobiernos locales, las comu-
nidades usuarias y distintos grupos de inte-
rés por conocer y administrar sus recursos
naturales en funcién de bases sostenibles
y de normas aceptables y aplicables por la
mayoria. Adicionalmente, mejorar las capa-
cidades para implementar arreglos institu-
cionales necesarios para colectar, almace-
nar y analizar sistematicamente informacién
relacionada con la administracién y manejo
de recursos a nivel de cuencas hidrografi-
cas (para fines productivos y de gestién de
riesgo).

c. En lo tecnoldgico: que las intervenciones
de restauracion o rehabilitacion asociadas
con el manejo de los ecosistemas natura-



les y los recursos que estén vinculados con
ellos, permitan su uso sostenible y, a la vez,
consideren los aspectos del riesgo frente a
desastres.

d. En lo econémico-financiero: que las medi-
das de manejo de cuencas hidrograficas
emprendidas permitan la generacién de in-
gresos y rendimientos econdmico-financie-
ros, ya sea por los bienes que se producen
0 por el lado de los servicios ambientales
generados. Es necesario que las activida-
des econdémicas —que dependen del uso
sostenible de la base de recursos naturales
y de la generacidn y mantenimiento de los
servicios ambientales— se den a conocer
ampliamente, de manera que se conozca
cual es su grado de participacion en la eco-
nomia nacional.

e. En lo ambiental: que las acciones de manejo
de cuencas garanticen la conservacion (esta-
bilidad y resiliencia) de los ecosistemas y de
los recursos naturales asociados con ellas.
También es preciso que el manejo de cuen-
cas considere la reduccion de los elementos
que ocasionan vulnerabilidad ambiental.

Ante estos desafios, el buen manejo de cuencas
hidrograficas se identifica como una estrategia
de contribucion al ordenamiento del territorio,
a la reduccién de vulnerabilidad a desastres
—especialmente de origen climatico— vy, con-
secuentemente, al desarrollo sostenible de los
grupos humanos. Esta conclusién obedece a
que dentro del manejo de cuencas hidrografi-
cas con enfoque de gestion de riesgo también
se incluyen acciones para estudiar y atender las
amenazas de origen hidrolégico. Igualmente,
los enfoques modernos del manejo de cuencas

incluyen acciones tendentes a la creacion de
capacidades locales, fortalecimiento institucio-
nal, la creacidn de normativas y politicas ad hoc
—asociadas con la utilizacién de los recursos y
los espacios territoriales, el resguardo de la in-
fraestructura social y productiva y el desarrollo
de capital humano. Todas, como se ve, acciones
que, en definitiva, contribuyen al desarrollo inte-
gral y a una reduccién de la vulnerabilidad de
las poblaciones. En otras palabras, el buen ma-
nejo de cuencas hidrograficas es una estrategia
tanto de gestion ambiental como de gestion de
riesgo vy, por lo tanto, contribuye a generar los
siguientes beneficios:

* Focalizacion de las acciones: se evita la dis-
persién de esfuerzos ya que se concentran
recursos en un solo ambito geografico. Con
enfoque de gestién de riesgo, se focalizan
acciones en funcion de estudios de amena-
za o peligro, tomando en cuenta el grado de
vulnerabilidad de los pobladores que viven
en las cuencas.

* Integracién de esfuerzos/actores: el andlisis
de la funcionalidad de los ecosistemas en
una cuenca y de sus multiples relaciones
con los diferentes subsistemas (por ejem-
plo, cuenca alta-cuenca baja; montana-pie
de monte-valle; ladera-camino-cauce) orien-
ta la reflexion, planificacién y evaluacién de
acciones de tipo integral, no sélo en materia
de recursos (objetos) sino, sobre todo, en
torno a actores (sujetos).

* FEfectividad: ésta se valora en términos de
eficiencia y eficacia de las acciones. Ambas
cualidades se determinan a partir del uso
de indicadores que orientan valoraciones al
respecto de diferentes subsistemas: grupos
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sociales, finca, comunidad, cuenca, grupos
y sectores vulnerables, entre otros.

* Funcionalidad: las acciones de recupera-
cion, proteccién y administracién de recur-
sos naturales en cuencas hidrograficas con-
tribuyen a garantizar la funcionalidad de los
ecosistemas (recursos).

La gestion de una cuenca se sustenta en dos
grupos de acciones complementarias: el pri-
mero, orientado a aprovechar los recursos na-
turales presentes (usarlos, transformarlos, con-
sumirlos), en aras de propiciar el crecimiento
economico; el segundo, orientado a manejar di-
chos recursos (conservarlos, recuperarlos, pro-
tegerlos), con el fin de tratar de asegurar mayor
sostenibilidad del ambiente. Estos dos grupos
de acciones deben ejecutarse con la participa-
cion de las y los actores, habitantes o grupos de
interés de la cuenca, subcuenca o microcuen-
ca, idealmente, tendiendo al fomento de valores
como la inclusividad y la equidad.

Fuente: Elias, Silvel, 2007: 7.

Las acciones de aprovechamiento y de manejo
o conservacion de cuencas se dividen en dos
grupos:

e @Grupos de acciones técnicas o directas, de-
nominadas acciones o0 medidas estructura-
les (estudios, proyectos, obras, operacion,
manejo).

* Grupos de acciones gerenciales o indirec-
tas, también denominadas como medidas
no estructurales (financiamiento, regulacio-
nes, organizacion, capacitacion).

Desde el momento en que la cuenca consti-
tuye un espacio de articulacién intersectorial
e interinstitucional, estos grupos de acciones
relativas al manejo de cuencas tienen, como
veremos en el siguiente apartado, un vinculo
directo con la gestion de riesgo.



abe insistir en la estrecha interrelacion

que existe entre el sistema de recursos

naturales presente en las cuencas vy el
bienestar de la poblacién. De ahi, entonces,
que un adecuado manejo de las cuencas pue-
de contribuir significativamente en los esfuerzos
por mejorar la seguridad alimentaria y erradicar
la pobreza extrema. Adicionalmente, esta cla-
se de manejo integral puede brindar una mejor
proteccion del ambiente y los ecosistemas hu-
manos, al suministrar agua de buena calidad,
regular el control de los flujos de agua y preve-
nir la contaminaciéon ambiental.

Para lograr tales cometidos es necesario supe-
rar el enfoque tradicional de proyectos de gran
magnitud, los cuales suelen centrarse en los
aspectos biofisicos de la cuenca y, ademas,
escasamente toman en consideracion la par-
ticipacion de las y los actores locales. Ello ha
limitado el impacto de estos proyectos en el me-
joramiento de las condiciones de manejo de las
cuencas.

De esa cuenta, es necesario un nuevo enfoque
del manejo de cuencas, que se oriente a la cons-
truccién de un compromiso nacional, asi como
al fortalecimiento de capacidades sectoriales
e interinstitucionales capaces de asegurar que
las oportunidades de desarrollo sean, al mismo
tiempo, iniciativas que ayuden a revertir el ritmo
de degradacién que actualmente presenta la

mayoria de cuencas hidrograficas. Este nuevo
enfoque privilegia el desarrollo territorial como
base para lograr que las y los actores sociales
tengan una mayor injerencia en las propuestas
de desarrollo, segun las especificidades socia-
les, culturales, econdmicas y ambientales de
los espacios territoriales.

El enfoque también se basa en una revaloriza-
cién de los espacios rurales, los cuales deben
dejar de ser vistos s6lo como proveedores de
bienes y servicios ligados a la agricultura y el
manejo de los recursos naturales. En Guatemala,
el medio rural es multifuncional, en el sentido de
que genera opciones de desarrollo en aspectos
tales como el comercio, las artesanias, el turis-
mo, los servicios ambientales y la cultura. Todo
ello, visto en su conjunto, confiere al &mbito rural
caracteristicas mucho mas dinamicas de las que
tradicionalmente se le asignan. Se trata, enton-
ces, del enfoque de la “nueva ruralidad”,® la cual
sienta las bases para una revalorizaciéon que per-
mitira superar la marginacion y exclusion social
que pesa sobre las comunidades rurales.

El manejo de cuencas para la gestién de ries-
gos ante desastres naturales constituye, bajo
estos paradigmas, un objetivo nacional con
implicaciones intersectoriales e interinstitucio-

9 lICA. 2000. Nueva Ruralidad. San José, C.R.
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nales. Configura, consecuentemente, un tépico
de interés publico cuyo abordaje serio e integral
permitira, entre otros, mitigar el impacto que
causan las amenazas hidrometeoroldgicas. La
cuenca se concibe, entonces, como la unidad
territorial minima que puede favorecer el prota-
gonismo y compromiso de instituciones y acto-
res locales para lograrlo.

Quienes hayan de asumir dicho compromiso
deberan tomar en cuenta las tres etapas de que
consta una gestion de riesgo: preparacion, pre-
vencién y mitigacion. Las diferentes politicas re-

lativas al manejo de cuencas pueden contribuir
a que estas etapas se tomen en cuenta de ma-
nera articulada. Ello significa, en otras palabras,
que al aplicar las politicas, o mas concretamen-
te, sus instrumentos, deberia estarse preparan-
do, previniendo o mitigando los riesgos ante los
desastres naturales, especialmente los de origen
climatico.

Asi, al vincular medidas de manejo de cuencas
hidrograficas con las diferentes etapas de ges-
tién de riesgo, tenemos las siguientes posibles
acciones:

REHABILITACION/ PREVENCION/ POTENCIACION
RECUPERACION TRANSFORMACION
* Participacion local en la gestion
e |nfraestructura de local.

e Infraestructura productiva
(caminos, riego,
instalaciones).

* Redes de transporte y suelo.
comercializacion.

proteccion y mitigacion.

 (Capital social.

¢ Reconversion del uso del

e Manejo de bosques.

Unidades productivas.

Fuentes y servicios de agua.

Organizacion y servicios.

Reubicacion de poblados o
actividades en alto riesgo.

Organizacion y capacitacion.

Sistemas de informacion y
analisis de riesgo.

 Sistemas agroforestales y

agroecologicos.

Actividades productivas no
agricolas.

Pequefnas empresas
sostenibles.

Servicios locales de asistencia
técnica y financiera.



En términos generales, la intervencién en mane-
jo de cuencas abarca las siguientes fases:

* Fase previa: se refiere a las acciones que
realiza una entidad lider (a nivel local, regio-
nal o nacional) para plantear la necesidad
o la conveniencia de realizar una gestion a
nivel de cuenca.

* Fase de diagnéstico: incluye todas las ac-
ciones que permitan conocer y caracterizar
el contexto, los sujetos de la accion, los pro-
blemas, sus principales causas y efectos
(especialmente aquellos ligados a la carac-
terizacion de amenazas o peligros y los as-
pectos de vulnerabilidad frente a desastres
naturales), el manejo de los recursos natura-
les, y otros. Implica acciones en materia de
investigacion, analisis, realizacion de inven-
tarios, definicién de tendencias, elaboracion
de escenarios o proyecciones, y otros.

* Fase de didlogo-negociacién-planificacion:
es la etapa en la que se realizan procesos
participativos que permitan identificar y con-
sensuar soluciones a los problemas que los
grupos sociales pueden priorizar. También,
conlleva la definicién de la ruta a seguir,
los roles (quién hace qué), cronogramas,
la cuantificacién de insumos y recursos, y
otros. Todo ello generalmente se expresa en
un plan de accién, el cual debe considerar,
ya sea medidas concretas para la gestion
de riesgos (como un componente mas), o
bien, un analisis transversal de todos los
componentes en torno a la reduccién de
vulnerabilidad. Esta fase puede demandar
estudios adicionales en funcion de los ejer-
cicios de didlogo y negociacion que se rea-
licen con los grupos de interés.

*  Fase de gjecucion: no es sino la puesta en mar-
cha del plan de accién que se ha propuesto.

* Fase de evaluacién y sistematizacién: son
los momentos que permiten medir el avan-
ce en la ejecucion de las acciones. Se mi-
den tanto los resultados y efectos de las
acciones (durante la intervencién) como los
impactos (posteriores a la intervencién). Por
su parte, la sistematizacién permite llevar el
registro adecuado de los procesos seguidos
en todas las etapas anteriores, hasta llegar
a los efectos/impactos y el conocimiento
de lecciones aprendidas. En su conjunto,
esta fase fundamenta futuras acciones en
el mismo sentido, asi como el posible re-
planteamiento de métodos y estrategias de
trabajo.

Cada una de estas fases implica el uso de he-
rramientas, técnicas y métodos adecuados.
También conlleva la realizacién de actividades
dentro de distintos componentes o subsistemas
de una cuenca hidrografica, a saber: sociocul-
turales, biofisicos, econdmicos y ambientales.
Estos componentes o subsistemas determinan
la utilizacion de varios indicadores o requeri-
mientos que deben contemplarse para definir,
de manera consensuada, qué se puede consi-
derar como un “buen manejo de cuencas hidro-
gréficas”. En el caso que nos ocupa, podemos
sefalar que un buen manejo de cuencas debe
contribuir a la reduccién de vulnerabilidad ante
los desastres de origen climatico, debe favore-
cer el manejo sostenible de recursos naturales,
fomentar el desarrollo rural y garantizar un ni-
vel satisfactorio de seguridad alimentaria. Tales
propésitos se engloban en los siguientes princi-
pios, con sus correspondientes indicadores:
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Principio

Indicadores o requerimientos

La cuenca hidrografica
como sistema.

Existencia de zonas de conservacion o dreas geograficas protegidas, con espe-
cial énfasis en la proteccion de las partes altas de Ias cuencas.

Sistemas de restauracion hidrologico-forestal en aquellas tierras que tengan vo-
cacion preferentemente forestal o que constituyan zonas de recarga hidrica.

La cuenca como unidad
de planificacion.

Las tierras deben utilizarse de acuerdo con su aptitud biofisica y econdmica
(ambos, elementos que deben considerarse para el ordenamiento territorial).
Existencia de un marco politico y, o regulatorio que propicie y fomente acciones
de manejo de cuencas.

Planes, programas y proyectos que orienten el manejo de recursos naturales,
sobre todo en las cuencas mayores.

El enfoque socioambiental
y de co-gestion.

Que existan organizaciones que promuevan la coordinacion e integracion inter
e intra institucional para realizar, de esta manera, acciones de co-gestion (por
ejemplo, comités u organismos de cuenca).

Existencia de mecanismos de compensacion econdmica por Servicios
ambientales.

El agua como elemento o
eje integrador.

Debera evaluarse la demanda y el uso competitivo del agua, considerando as-
pectos de cantidad, calidad y distribucion.

Regulacion de los derechos y responsabilidades vinculadas con el uso del
agua.

Registro y conservacion de los recursos hidricos.

La reduccion de vulnera-
bilidad y riesgos frente a
desastres naturales.

Que las poblaciones cuenten con mecanismos de apoyo que les permitan redu-
cir sus niveles de vulnerabilidad y riesgo frente a desastres naturales (especial-
mente aquellos ocasionados por fenomenos climaticos).

Regulaciones y marcos institucionales relativos a la conservacion, uso y pro-
teccion de los recursos naturales renovables (bosques, suelos, biodiversidad y
aguas).

Medidas regulatorias al respecto de asentamientos humanos, infraestructura
vial y enclaves industriales.

Unidades de produccion
como unidades de inter-
vencion.

Que las actividades productivas se encuentren reguladas y tiendan al uso de
tecnologias limpias, produccion organica, uso minimo de pesticidas, proteccion
de fuentes de agua, uso de tecnologias adecuadas para la proteccion de suelos,
y otros.

Que en las zonas rurales existan mecanismos para la diversificacion de la pro-
duccion y la vinculacion con mercados nacionales e internacionales.




Finalmente, si se toma en cuenta el requeri-
miento de que las poblaciones cuenten con
mecanismos de apoyo que les permitan reducir
sus niveles de vulnerabilidad y riesgo frente a
desastres naturales, con énfasis en fendémenos
climaticos, deberan considerarse los siguientes
elementos para lograr una gestién integral de
riesgos: '

* Conocer y analizar los tipos de desastre a
partir de la disposicién de informacién (foto-
grafias aéreas, imagenes de satélite, carto-
grafia, utilizacion de procesos de Sistemas
de Informacién Geografica, SIG).

* Analizar los factores humanos que generan
la vulnerabilidad e influyen en la magnitud
de los desastres, a saber: crecimiento de-
mografico, expansion caotica del urbanis-
mo, infraestructura, actividades productivas
de bienes y servicios.

10 En GEPAL/BID (2006).

* Disponer de politicas e instrumentos de po-
litica de ordenamiento territorial: planes de
emergencia, estabilizacidén y correccion.

* Incorporar los factores de vulnerabilidad y
riesgo en el ciclo de preparacion de progra-
mas y proyectos.

* Disponer de sistemas de vigilancia, alerta,
alarma y evacuacion.

e Considerar la prevencién como politica de
Estado.

Bajo estos parametros y enfoques generales, se
realizard, en el siguiente apartado, un analisis del
marco politico-institucional que, en Guatemala, se
vincula con el manejo de cuencas hidrograficas vy,
sobre todo, con la reduccién de riesgo y vulnera-
bilidad frente a desastres naturales.

25



26

on frecuencia se cree que el tema de

politicas publicas atafe de manera cen-

tral y exclusiva a la administracién del
Estado; en otras palabras, se ha considerado
que estas politicas corresponden al programa
de accion de una autoridad publica, o al resul-
tado de la actividad de una autoridad investida
de poder publico y de legitimidad gubernamen-
tal." Sin embargo, en la actualidad se manejan
conceptos mas amplios, desde los cuales se
considera que la politica publica “corresponde
a flujos de informacién relacionados con un ob-
jetivo publico definido en forma democratica;
los que son desarrollados por el sector publico,
y frecuentemente con la participacién de la co-
munidad y el sector privado”.?

También se plantea que una politica designa la
existencia de “un conjunto conformado por uno
0 varios objetivos colectivos considerados nece-
sarios 0 deseables y por medios y acciones que
son tratados, por lo menos parcialmente, por
una institucion u organizacién gubernamental
con la finalidad de orientar el comportamiento
de actores individuales o colectivos para modifi-
car una situacién percibida como insatisfactoria

11 Meny, Ives y J.C, Thoenig (1992). Las politicas publicas. Ariel.
Barcelona.

12 Lahera, Eugenio (2002). Introduccicn a las politicas pablicas. Fondo
de Cultura Economica, Coleccion Breviarios, No. 538. Santiago,
Chile.

o problematica”.’® Desde esta perspectiva, con-
viene subrayar algo sumamente relevante: las
politicas, en si mismas, no resuelven los proble-
mas, sino que éstos son resueltos por los acto-
res sociales mediante la implementacion de sus
estrategias, la gestién de sus conflictos y, sobre
todo, mediante procesos de aprendizaje. Las
politicas publicas son, entonces, elementos de
un proceso mas amplio de regulacién politica y
de legitimacion de la sociedad, asi que no son
solo un conjunto de estrategias organizaciona-
les, sino un factor de participacién politica, que
liga las politicas publicas con las dinamicas y
actores de la politica.

Si por un lado se enfoca el tema de politicas
publicas desde esta perspectiva y, por el otro,
se analizan las politicas que de una u otra for-
ma estan vinculadas con el manejo de cuencas
hidrograficas,’* se colegira inmediatamente
que, en el pais, no existen politicas publicas
que aborden esta importante problematica. Es
decir, no se cuenta, ni en la agenda guberna-
mental, ni en la agenda de otros sectores so-
ciales, con planteamientos concretos sobre los
objetivos necesarios o deseables que orienten
el comportamiento de los actores individuales o

13 Roth, André-Noel (2006). Politicas Publicas. Formulacion, implemen-
tacion y evaluacion. Ediciones Aurora. Bogotd. 232 pp.

14 Cf. Rodas, Ogden (2006). Marco de politicas vinculadas a la gestion
de cuencas hidrograficas. FAO, Guatemala. Informe de consultoria.



colectivos para modificar la problematica de las
cuencas. Menos aun si al tema de cuencas se
le agrega la reduccion de vulnerabilidad frente a
desastres naturales. Es decir, sobre ambos ejes
tematicos que, como se ha visto, estan estre-
chamente vinculados, no existe un conjunto de
directrices elaboradas de manera participativa,
tomando en cuenta tanto a las y los actores so-
ciales involucrados en la probleméatica, como el
contexto en el cual éstos viven y desarrollan sus
diversas actividades.

En Guatemala, lo que ha existido es una serie de
lineamientos que pueden encontrarse de mane-
ra dispersa en varias de las politicas nacionales
y sectoriales que, de manera marginal, toman en
cuenta la necesidad de hacer un buen manejo
de las cuencas. Asimismo, en varios lugares del
pais existe una gran cantidad de pequenas ini-
ciativas de manejo de cuencas que involucran a
los actores sociales y los gobiernos locales. Sin
embargo, este conjunto de lineamientos disper-
sos e iniciativas aisladas no pueden en ningun
momento ser consideradas como /a politica de
manejo de cuencas y, mucho menos, como la
politica de manejo de cuencas para la gestion
de riesgos. Ello, pese a que ha sido claramente
identificado el vinculo que existe entre fenome-
nos devastadores como la tormenta Stan y el
inadecuado manejo de cuencas hidrograficas.

En el ambito de las politicas y los planes guber-
namentales, el tratamiento del tema de cuencas
ha tenido una clara orientacién sectorial, desde
la perspectiva de la produccion agricola y, o de
la conservacion de los recursos naturales. Por
ello, su implementacién ha sido delegada prin-
cipalmente a las entidades que dependen del
MAGA vy el Ministerio de Ambiente y Recursos
Naturales (MARN), instituciones de las cuales

han surgido los principales proyectos con en-
foque de cuencas que han buscado mejorar el
manejo de los bosques, suelos y aguas.

Cabe traer a colacién que, desde 1986, cuan-
do el pais retorna a la senda democratica, los
sucesivos Gobiernos han hecho esfuerzos para
incluir en sus politicas la necesidad de mejorar
el medio ambiente y el manejo de los recursos
naturales. De esa cuenta, introdujeron el con-
cepto de ordenamiento territorial en la planifica-
cion del desarrollo. Sin embargo, el enfoque de
cuencas aparecié muy marginalmente o, como
se ha sefnalado, quedé relegado a las politicas
sectoriales.

Por otro lado, cabe sefalar que muchos proyectos
vinculados con las cuencas han estado orienta-
dos al manejo de los recursos hidricos, tanto para
fines energéticos como de riego. Por ejemplo el
Proyecto Chixoy —uno de los mas ambiciosos
del pais—, el cual tuvo como propdsito mejorar
el manejo de los recursos naturales de la cuen-
ca a través de los sistemas agrosilvopastoriles,
para reducir las tasas de deforestacion, erosion y
sedimentacién. Aunque este proyecto planteaba
mejorar las condiciones de vida de la poblacién
que habita la cuenca, su propdsito principal fue
asegurar la vida util de la hidroeléctrica.

A finales de los anos 80 se buscoé integrar las
acciones aisladas que en materia de manejo de
cuencas realizaban diversas instituciones. Fue
asi como se cred la Comisién Nacional Aseso-
ra para el Manejo de las Cuencas Hidrografi-
cas (CONAMCUEN), cuyo accionar se redujo a
realizar algunos estudios en cuencas definidas
como prioritarias. Sin embargo, esta comision
no logré la coordinacion interinstitucional pre-
tendida y su actuacién pasé6 desapercibida.
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En los afos 90 se crearon, a instancias del
MAGA, varios proyectos orientados al manejo
de los recursos naturales en las cuencas prio-
ritarias; entre ellos, el Proyecto Micuenca, que
estuvo orientado al manejo de las microcuen-
cas para favorecer los proyectos de miniriego.
En esa misma época, pero bajo el enfoque am-
bientalista, fueron creadas las llamadas ‘Autori-
dades de Lago’ (Atitlan, Amatitlan, Izabal), las
cuales han buscado, hasta la fecha, mejorar las
condiciones de los lagos y reducir sus procesos
de deterioro.

En 1996, con la firma de los Acuerdos de Paz,
surgen diversas iniciativas encaminadas al ma-
nejo de los recursos naturales en el nivel de
microcuencas, las cuales han tenido el apoyo
de la cooperacion internacional y de ONG de
desarrollo.

Tras el impacto de recientes desastres naturales
se han hecho esfuerzos para replantear y repo-
sicionar el enfoque del manejo de cuencas, a
través de una mayor coordinacién interinstitu-
cional e intersectorial. Con ello se busca supe-
rar el tradicional enfoque basado en el manejo
de los recursos, para trascender a un enfoque
integral que tome en cuenta, entre otros aspec-
tos, el potencial de las cuencas para el impulso
del desarrollo rural, la reduccién de la pobreza
y el manejo del riesgo a desastres.

Sobre este Ultimo tdpico, la Secretaria de Plani-
ficacion y Programacion de la Presidencia (SE-
GEPLAN), al efectuar en 2005 un analisis del
marco normativo y legal, consideré una serie de
politicas (incluyendo leyes e instituciones) que
de manera directa o indirecta se vinculan con
acciones de manejo de cuencas hidrogréficas.
Dichas acciones son parte de tres estrategias

generales para la gestiéon del riesgo (ademas
del ordenamiento territorial y el urbanismo). El
analisis de SEGEPLAN concluye que la institu-
cionalizaciéon del enfoque estd concretandose
en dependencias como el Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social, el Ministerio de Edu-
cacion (MINEDUC) y el MAGA. También se esta
logrando cierto impacto en el ambito de la plani-
ficacién del desarrollo, en especial con enfoque
territorial. Sin embargo, se sehala que aun y
cuando la gestién de riesgo se considera como
una tarea transversal (eje transversal), a menu-
do se carece de pautas para su implementacion,
situacién que demanda cambios estructurales
y, a la vez, medidas coyunturales.

En cuanto a la creacién de institucionalidad,
cabe mencionar que se ha continuado con la
practica de crear autoridades de cuenca; sin
embargo, entre ellas ha habido insuficientes ni-
veles de coordinacién para la accién en el cam-
po. Por otro lado, las instituciones que adminis-
tran recursos naturales (forestales, hidricos, bio-
diversidad, areas protegidas, mineria, petréleo,
agricultura y otros) tienen definido su ambito de
actuacion y la cuenca es utilizada como una va-
riable, no necesariamente como el sujeto de la
planificacién y la posterior actuacion.

También es preciso recordar la creacién del
MARN, lo cual se inscribe en el marco del proce-
so de modernizacion del Estado. Este Ministerio
cuenta entre sus responsabilidades la de coor-
dinar la formulacién de las politicas relativas al
manejo de cuencas hidrograficas y los recursos
hidricos, pero este marco institucional todavia
es incipiente.

Finalmente, cabe indicar que, como parte de los
esfuerzos para la reconstruccién posterior a la



tormenta Stan, el MAGA establecié la Unidad de
Ejecucién Especial para el Desarrollo Integrado
de Cuencas Hidrograficas (UEEDICH). Esta
Unidad tiene la finalidad de impulsar el enfoque
de manejo de microcuencas en varias regiones
del pais y ha concentrado sus esfuerzos en la
ejecucion de proyectos para el desarrollo rural.

Paralelamente, se ha estado trabajando en la
conformacién de un Foro Interinstitucional para
el Manejo de Cuencas, en el cual participan
actualmente el MAGA, el MARN, la Secretaria
de Coordinaciéon Ejecutiva de la Presidencia
(SCEP), la Unién Mundial para la Conservacién
de la Naturaleza (UICN), la Organizacion Accion
contra el Hambre y la FAO. A instancias de este
foro se han realizado varias reuniones y talleres
de discusion para afinar una estrategia de coor-
dinacién mas amplia en torno al manejo de las
cuencas.

Como podréa colegirse, todos estos analisis y
busquedas se han gestado a partir de la necesi-
dad de desarrollar politicas especificas, o bien,
introducir cambios en las ya existentes. Ademas,
como se ha visto, la envergadura de la proble-
matica de cuencas exige un replanteamiento de
la gestion publica en este tema, lo cual ha sido,
de la misma manera, una motivacién fuerte para
emprender diferentes iniciativas tendentes a la
concertacion y la busqueda de acuerdos sec-
toriales e interinstitucionales. Evidentemente, el
replanteamiento que se busca requeriria tanto
una revisién acerca de lo actuado como un ana-
lisis concienzudo sobre la situacion actual con
que se cuenta.

Para contribuir a dicho andlisis y fomentar el de-
bate sobre el tema, se presentan, a continuacién,
algunas reflexiones criticas que dan idea acerca

del estado actual de la situacion relativa a politicas
en materia de cuencas hidrograficas:

a. La percepcion de la problematica de las
cuencas: pese a que los fenémenos ocurri-
dos en la ultima década alertaron sobre la
relacion entre el deterioro de las cuencas, la
magnitud de los desastres y sus impactos
sociales, econémicos y ambientales, no ha
podido lograrse que quienes toman decisio-
nes coincidan en darle una verdadera priori-
dad al tema y busquen la unificacién de es-
fuerzos para mejorar la situacion del manejo
de las cuencas. Esta suerte de indiferencia
con relacién al tema también ha alcanzado
a actores de la sociedad civil y del sector
privado, quienes tampoco han ejercido pre-
sién en torno a una mayor inversion en las
cuencas.

Cabe preguntarse si esta apatia es generada
porque el deterioro de las cuencas no se vis-
lumbra como una situacion problematica; o
bien, si se lo valora como un problema, quizas
éste aun no se haya dimensionado a cabali-
dad. También, la situacion puede deberse a
que la problematica ha afectado principalmen-
te a grupos con poca incidencia en los proce-
sos de priorizacion y toma de decisiones. Lo
que si es cierto es que no se ha evidenciado
la necesidad de una intervencién con caracter
de prioridad nacional.

En términos globales, la problematica que
se percibe esta referida a una interpretacién
clasica del deterioro de los recursos natu-
rales (suelo, agua, bosque, biodiversidad);
sin embargo, no se plantea el deterioro de
esos recursos de manera interdependiente,
ni como la principal causa de los desastres
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de origen climatico, los cuales han genera-
do efectos nefastos en las vidas de miles de
guatemaltecos y en la misma economia del
pais. Todo ello deberia tener razén suficien-
te para una intervencion a partir de la ges-
tién de cuencas.

El problema de las cuencas y las politicas
de emergencia: la falta de reconocimiento
de la realidad de las cuencas como una rea-
lidad problematica, que afecta al pais en su
conjunto, se ve matizada por una cultura de
discurso fatalista, que realza el fenédmeno
en si mismo, pero no considera las condi-
ciones de vulnerabilidad que predisponen
al riesgo. Esto hace que la mayor parte de
los esfuerzos, tanto gubernamentales como
de la sociedad civil, exacerben las politicas
de emergencia de corto plazo como princi-
pal medida de respuesta, dejando al mar-
gen los esfuerzos que, en el largo plazo,
pueden mejorar la situacién de las cuencas
y microcuencas y prevenir las nefastas con-
secuencias de su deterioro.

Las cuencas en la agenda politica: a pe-
sar de diversas inversiones para el mejo-
ramiento de las cuencas y a pesar de los
esfuerzos gubernamentales realizados
para lograr tener a la cuenca como unidad
basica para la planificacion del desarrollo,
se puede indicar que las acciones no solo
han sido insuficientes, sino que, ademas,
no han logrado rebasar su énfasis en la
produccién agricola y en la conservacién
de los recursos naturales. Asi, el tema de
las cuencas se encuentra muy reducido
en la agenda politica y, aunque forma par-
te de las preocupaciones de un grupo de
instituciones y técnicos comprometidos,

sigue siendo un tema ausente en el deba-
te publico, en los programas de Gobierno
y, por ende, en el presupuesto nacional.

Otra arista de esta situacién es que el pro-
blema no ha sido traducido o adaptado a un
lenguaje destinado al gran publico; por este
motivo, la participacion de los medios de
comunicacion, los actores politicos y la aca-
demia, ha sido muy escasa en la definicién
y difusion del problema. Por estas razones,
tampoco se ha reconocido la necesidad de
una intervencion publica institucionalizada a
través de programas de trabajo, normativas
0 espacios de participacion social.

El insustituible rol del Estado en la politi-
ca de cuencas: la gestion integrada de las
cuencas es un proceso que busca construir
nuevos relacionamientos entre la gestién
publica gubernamental, los intereses de los
sectores privados y las propuestas de los
actores de la sociedad civil. En una cuenca
conviven multiples actores (sociales, institu-
cionales, econémicos, culturales, territoria-
les) con intereses diversos y validos. En ese
sentido, el Estado debe asumir un rol fun-
damental para crear el clima de confianza y
credibilidad necesario para que se catalicen
dichas interacciones y que las mismas se
traduzcan en una clara politica de Estado,
con instrumentos de aplicacion apropiados
y efectivos.

El protagonismo de los actores sociales:
en Guatemala, la formulacién de las politi-
cas muestra una larga tradicién de partici-
pacion de los actores sociales, quienes con
sus demandas, planteamientos y presiones
han logrado notables niveles de incidencia.



De hecho, se sabe que las agendas poli-
ticas son mas el resultado de la moviliza-
cion social que el producto de un analisis
de necesidades, valores y objetivos que se
pretendan alcanzar en el mediano y largo
plazos.

Pero en el caso de las cuencas, las orga-
nizaciones sociales y los gobiernos locales
pueden desarrollar un rol mas activo para
incorporar el enfoque de cuencas en sus
propias agendas de trabajo y, al mismo
tiempo, incidir en los procesos de formula-
cion de politicas publicas y monitoreo de su
implementacion.

Inconsistencia temporal de las politicas
sobre cuencas en los programas de Go-
bierno: ante la ausencia de un plan o una
vision de pais de largo plazo, las politicas
publicas, en general, tienen una temporali-
dad restringida debido a que son intencio-
nes que estan contenidas en el marco de
los planes de Gobierno, que cambian cada
cuatro anos. Ademas, a ello cabe agregar
la existencia de proyectos con objetivos y
financiamiento que se enfocan hacia areas
muy especificas de influencia geografica.
Todo esto no permite la puesta en vigor de
propuestas de largo alcance alrededor de
las cuales pueda existir el compromiso de
sucesivos Gobiernos, transformandose en
politicas de Estado.

Dispersion de lineamientos sobre cuen-
cas en el conjunto de las politicas publi-
cas: el pais no cuenta con una politica espe-
cifica de manejo o gestién de cuencas, sino
mas bien existe una serie de intenciones
que se encuentran dispersas en el conjunto

de las politicas publicas vigentes, sobre las
cuales se han fundamentado las interven-
ciones del Estado. Esto ha imposibilitado la
coordinacion interinstitucional y ha minimi-
zado los esfuerzos realizados en el pasado,
especialmente por el hecho de que las ac-
ciones han recaido en pocas entidades.

Sin embargo, la politica de cuencas debe-
ria ser un objetivo nacional, sobre todo si se
considera que su manejo integrado presen-
ta varios ejes de accién que, por si solos,
constituyen parte de las grandes preocu-
paciones del pais, tales como el acceso al
agua potable, la seguridad alimentaria, el
desarrollo rural, el combate a la pobreza
y la gestion de riesgos frente a desastres.
Ello vincula estrechamente al tema con al-
gunos de los lineamientos contenidos en
otras politicas (por ejemplo, sobre descen-
tralizacion, participacion social, desarrollo
territorial, medio ambiente, areas protegidas
y desarrollo municipal). Asi las cosas, una
politica de cuencas contribuiria a concretar
y contextualizar territorialmente ese marco
de politicas.

Excesiva sectorializacion del tema de
cuencas: tradicionalmente, la responsabili-
dad gubernamental relacionada con el ma-
nejo de las cuencas ha recaido en el sector
agricola y de recursos naturales. Por ello,
el énfasis en el enfoque de cuencas se ha
orientado hacia la produccién agricola y el
manejo de los recursos naturales, especial-
mente el suelo, el bosque y el agua con fines
de riego. En otras palabras, se ha carecido
de un abordaje integrado para la gestion de
cuencas, que considere los diferentes inte-
reses, actores, necesidades y escalas en di-
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cha gestion. El manejo integrado debe res-
ponder a las necesidades de la sociedad y
asegurar la mayor concertacion posible de
todos los actores para garantizar su éxito.

Falta de claridad sobre el marco insti-
tucional pertinente para el manejo de
cuencas: en Guatemala existe una gran
cantidad de entidades gubernamentales y
no gubernamentales que realizan acciones
relacionadas con el manejo de las cuencas,
pero trabajando sin mayor coordinacion ins-
titucional. Esto limita la puesta en comun de
enfoques de trabajo, alianzas estratégicas
y apoyo para enfrentar de manera conjun-
ta la compleja problematica que atane a las
cuencas. Tampoco se evidencia un compro-
miso fuerte de parte del sector privado, ni

de los gobiernos locales, no obstante que,
como se ha demostrado, son los principales
actores en la gestion de cuencas.

Ausencia de mecanismos de evaluacion
de las politicas relativas a las cuencas:
finalmente, se debe sefalar que no existe
una tradicién en el pais para evaluar el gra-
do de cumplimiento de las politicas, progra-
mas y proyectos en cuencas. Por un lado,
los Gobiernos no han implementado estos
mecanismos y, por el otro, todavia no se
hace realidad la auditoria social, que daria
un mayor protagonismo a las y los actores
sociales en la evaluacion de la situacion de
las cuencas hidrograficas.



on el propdsito de contribuir a un apro-

piado manejo de las cuencas hidrogra-

ficas del pais, resulta imprescindible
consolidar una politica de Estado e implementar
programas, proyectos, estudios y otros instru-
mentos de politica (hormas, incentivos, asisten-
cia técnica, informacién) que no solo fomenten
y orienten la recuperacion, proteccion y mejo-
ramiento de la base de recursos naturales, sino
sobre todo contribuyan a la gestién de riesgos
frente a desastres naturales de origen climatico.
En ese sentido, ademas de propiciar acciones
de campo, es necesario lograr grados de inci-
dencia en el ambito de las politicas publicas y
sus principales instrumentos.

Pero mas alla de estas estrategias de
indole general, para alcanzar estas metas
existen algunas otras acciones que pueden
recomendarse:

* Integracion de politicas relativas al
manejo de cuencas hidrograficas.
Para lograrlo, es preciso incidir en las
decisiones que toman los gabinetes
econdémico y ambiental, ya que las politicas
macroecondmicas tienen sensibles efectos
en el uso, conservacion, proteccion vy
mejoramiento de recursos y condiciones
ambientales. Es necesario posicionar, en
estos gabinetes, el tema del manejo de
cuencas como una estrategia de prioridad

nacional que tiene mdultiples propositos:
la reduccion de vulnerabilidad frente a
desastresnaturalesy, consecuentemente, la
gestidnderiesgos; laseguridad alimentaria;
la gestidn integrada de recursos hidricos y,
en general, el desarrollo rural sostenible.

Es importante sensibilizar a las y los miem-
bros de estos gabinetes sobre los efectos e
impactos que ocasionan las politicas eco-
ndémicas sobre el ambiente; también es pre-
Ciso que se generen sensibilidades acerca
de algunas politicas sectoriales que, si se
aplican sin el cuidado apropiado, podrian
generar externalidades negativas (como
seria el caso de la sustitucién de bosque
natural por plantaciones motivadas por los
incentivos forestales).

Asimismo, desde estas instancias debe
promoverse la generacion y aplicacion de
instrumentos de fomento a sistemas de pro-
duccién sostenible, uso de practicas apro-
piadas para la conservacion del suelo y sis-
temas de produccion limpia; por ejemplo,
incentivos y fomento de buenas practicas
en agricultura, ganaderia, industria y mine-
ria; fomento del uso de fuentes de energia
renovable, el tratamiento de desechos, la
reutilizacidon de aguas servidas, las norma-
tivas nacionales y municipales para la cons-
truccion de infraestructura, etcétera.
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Abrir espacios multisectoriales de dialo-
go y concertacion sobre el tema. En ellos
deben participar los principales actores in-
volucrados, de manera que se logre una
mayor integracién de planes, programas y
proyectos y, sobre todo, de instrumentos de
politica a nivel de las cuencas hidrograficas.
Un tema importante que podria formar par-
te de la agenda de estos espacios para la
busqueda de consensos es el tema fiscal. Al
respecto, podria considerarse, por ejemplo,
el uso de desincentivos fiscales (impuestos),
o de otro tipo, para actividades no apropia-
das en una zona en patrticular; o incentivos
para aquellas actividades apropiadas para
la zona, en funcién del manejo integral de
cuencas. También podrian debatirse las
condiciones para generar mecanismos de
pagos por servicios ambientales, seguros y
reaseguros, entre otros.

Otro tema relevante es el ordenamiento te-
rritorial. Asi, es preciso fomentar un debate
que permita la generacién de politicas na-
cionales en esta materia. Este debate debe-
ria llevar a consensos sobre pautas gene-
rales para el uso, manejo, conservaciéon y
desarrollo de las cuencas mayores, aunque
también estaria relacionado con los siguien-
tes temas, de suyo relevantes:

- Las prioridades de uso de territorio es-
pecialmente en aspectos de la gestion
de riesgo.

- Las zonas de desarrollo industrial.

- Las zonas de desarrollo urbano y los
modelos de construccion adaptados a
las condiciones de riesgo en el pais.

- Los estudios hidroldgicos e hidraulicos
como base del disefo de la infraestruc-
tura vial (especialmente para puentes).

- Los limites territoriales en torno a areas
protegidas, areas de proteccion espe-
cial, los conos volcanicos y las areas de
reserva territorial.

- Las normas generales de uso de las an-
teriores zonas y condiciones especiales
para tener acceso a los recursos natura-
les dentro de ellas.

- Laexploraciony, o explotacion petrolera
0 minera en areas protegidas o en tie-
rras con presencia de pueblos y comu-
nidades indigenas.

- La proteccion de la calidad de las
aguas.

- El'mejor uso para los valles.

- Las normas para la infraestructura de
carreteras.

- Las ordenanzas municipales para la cons-
truccién y la disposicion de desechos.

- Las zonas de recoleccion de desechos.
- El potencial hidroenergético.

- Las zonas con condiciones para gene-
racién de energia edlica.

Institucionalizacion del enfoque de mane-
jo de cuencas. Ademas de crear las figuras
de unidades, departamentos, programas v,
0 proyectos, las instituciones deberian im-
plementar, dentro de su estructura organica



regular, acciones afirmativas en torno a una
gestién de cuencas hidrogréficas para redu-
cir vulnerabilidad frente a desastres natura-
les —asi como para otros propoésitos. En
otras palabras, ademas de crear programas
especificos, es sumamente importante ge-
nerar espacios internos de andlisis y toma
de decisiones que permitan discernir y ac-
tuar sobre aquellas actividades que puedan
estar teniendo efectos ambientales o so-
ciales no deseados dentro de un escenario
de buen manejo de cuencas hidrograficas.
La idea es subrayar que es tan importante
contar con unidades especificas para pro-
mover el manejo de cuencas, como lograr
que a partir de las estructuras organico-
funcionales con que ya se cuenta se pro-
voquen reflexiones y consideraciones sobre
las cuencas hidrograficas como enfoque de
intervencion.

Desarrollo de politicas asociadas con el
manejo de cuencas hidrograficas. Dada
su importancia, se sugiere crear instrumen-
tos en aquellas areas estratégicas que con-
tribuyen a un buen escenario de manejo de
cuencas hidrograficas y, sobre todo, per-
miten la reduccidon de vulnerabilidad fren-
te a desastres naturales. Tal es el caso de
politicas que, en el marco de una gestién
integrada de recursos hidricos, aborden el
tema de los derechos y registros de dere-
chos de uso de agua, o bien, el monitoreo
y la evaluacion de la calidad/disponibilidad
de agua. Otros temas en los que cabe ela-
borar politicas publicas son los organismos
de cuencas y la planificaciéon estratégica
para las cuencas mayores, el desarrollo de
ordenanzas municipales en torno al mejo-
ramiento de sistemas de agua potable y al-

cantarillado, la deposicion y tratamiento de
residuos solidos, las ordenanzas municipa-
les en torno a la construccion, la ocupacién
de los barrancos, las zonas de recarga hi-
drica, la construccién de infraestructura vial
(carreteras y puentes), la generacion de sis-
temas de alerta temprana y de atencién en
caso de desastres, el desarrollo de merca-
dos de servicios ambientales, entre otros.

Con relacién al desarrollo de mercados am-
bientales, conviene precisar la necesidad
de generar instrumentos de mercado y de
gestién en torno al pago por servicios am-
bientales. En este sentido, se requiere ac-
ciones afirmativas en materia legal y finan-
ciera, capacitacion e informacién. También
es preciso evolucionar del mercado en el
cual quien reconoce este servicio es el Es-
tado; lo ideal es generar un verdadero mer-
cado, en el cual quien reconoce e invierte
por el uso o acceso a determinado servicio
ambiental (el abastecimiento de agua, la
proteccion de la cuenca, las acciones de
descontaminacion, tratamiento de basuras
y aguas servidas, etc.) es el usuario directo,
que debe pagar al productor, generador o
gestor de este servicio.

Las estrategias de manejo de cuencas hi-
drograficas deben incluir, de manera ex-
plicita, acciones para la reduccion de vul-
nerabilidad frente a desastres naturales
asociados con el clima. Ya sea a través de
manejo de cuencas hidrograficas o a través
de otras unidades de planificacion y de in-
tervencidn territorial, deben realizarse ajus-
tes o consideraciones en torno al desarrollo
de politicas orientadas a la reduccion de la
vulnerabilidad. De manera transversal o por
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cada departamento del pais, las acciones
de manejo territorial deben contemplar la
identificacion y caracterizacion de amena-
zas; medidas de prevencion, mitigacion y
recuperacion; fortalecimiento de los siste-
mas de informacion, prondstico, investiga-
cion, vigilancia y alerta temprana; desarrollo
institucional; mecanismos de articulacion
con el sector privado, la sociedad civil y la
cooperacion internacional; programas de
educacioén a la poblacién, entre otras.

Fomentar la participacion de la sociedad
civil. Como se ha dicho, es preciso que la
sociedad civil organizada se involucre en
espacios de didlogo y debate sobre temas
vinculados con el manejo de las cuencas
hidrograficas; también es necesario que se
realicen acciones de incidencia que permi-
tan influir en las decisiones sobre politicas
publicas. Y, a nivel local, es imprescindible
que la sociedad civil participe activamente
en iniciativas de manejo de cuencas. Esta
participacién debe ser buscada y promovi-
da a partir de la figura de los Comités de
Cuenca, también llamados ‘organismos de
cuenca’ o ‘autoridades de cuenca’.

Sin embargo, al implementar este tipo de
estrategia, es preciso cuidar que estas figu-
ras no asuman roles que rinan con los de
las autoridades sectoriales, particularmente
en lo que se refiere al ambito normativo vy,
0 sancionatorio en materia de uso, acceso,
proteccion y transformacion de recursos
naturales y condiciones ambientales. El rol
de estos entes debiera ser la incidencia en
la definicidn de politicas, la auditoria socio-
ambiental, el apoyo para motivar y aceptar
cambios que reduzcan vulnerabilidad frente

a desastres naturales, el manejo colabora-
tivo de determinados espacios territoriales,
el aporte de insumos locales, su aporte a la
definicién y ejecucion de medidas directas
e indirectas de manejo de cuencas, la or-
ganizacién para la prevencion y reduccion
de riesgos, y la generacién de debate local
y municipal en torno al manejo de cuencas
hidrograficas como estrategia de gestién
ambiental y del desarrollo.

Oftra consideracion es que donde ya exis-
ten estructuras desarrolladas y funcionando
(como en el caso de los consejos de desa-
rrollo), es mas prudente fortalecerlas para
que asuman roles como los indicados, evi-
tando la duplicidad de esfuerzos o el hecho
de forzar procesos.

Generacion, difusion y sistematizacion de
informacion en torno a los capitales (natu-
ral, econémico, social y humano) vinculados
con el ambito de las cuencas hidrograficas.
Es importante considerar que la informacion
es crucial para fines de planificacion y eje-
cucion de acciones eficientes en materia de
manejo de cuencas hidrograficas. Esta in-
formacién deberia presentar inventarios de
amenazas o peligro, asi como una tipologia
de desastres naturales; también, analizar
factores que condicionan la vulnerabilidad.

Las entidades encargadas de la generacion
y difusién de esta clase de informacion de-
bieran ser apoyadas y fortalecidas con re-
cursos humanos, financieros y logisticos;
de lo contrario, no podria garantizarse su
contribucién efectiva a la toma de decisio-
nes sobre el potencial biofisico y econémico
de las cuencas y sus componentes. De vital



importancia es el apoyo a la generacion de
informacion a escalas,'® que permitan plani-
ficar, como minimo, el nivel municipal.

Fomento a la investigacion y los servicios
de extension.”® Tanto en el ambito de las
cuencas como en otros, la investigacion y
la extensién son practicamente inexistentes
en Guatemala. En el caso que nos ocupa,
esta falencia acarrea severas consecuen-
cias en los sistemas de uso y conservacién
de tierras y suelos, uso y manejo de recur-
sos forestales, produccion limpia y transfor-
macién agroindustrial. La reconsideracion
del papel del Estado en torno a estos temas
es clave para una serie de programas y pro-
yectos, asi como para otros incentivos de
politica publica. En estos casos, la genera-
cion de informacién y su posterior difusién
permitirian, también, capacitar en acciones
preventivas y mitigadoras para la reduccién
de vulnerabilidad frente a desastres.

Promover la inclusion de temas asocia-
dos con la gestion de riesgo en la educa-
cion, tanto formal como no formal. Esto
es, operativizar las leyes de difusion de la
conciencia ambiental, facilitando la genera-
cion de mayores capacidades preventivas y
promoviendo que la sociedad guatemalte-
ca, en distintos niveles, asuma una cultura
de la gestion del riesgo. Ello es fundamen-
tal, dado que el pais vive en constante ries-
go como consecuencia de las numerosas
fuentes de amenaza existentes.

15 Esto significa la generacion de mapas tematicos en escalas mayores

al 1:250,000.

16 Hace referencia a la proyeccion de servicios hacia la sociedad.

Es recomendable que se incluyan, dentro
del sistema educativo formal, temas aso-
ciados con la gestion del riesgo (en este
caso, a través del manejo de cuencas hidro-
gréaficas). Esto conllevaria la realizacion de
inversiones que permitan la revisiéon y ade-
cuacioén curricular; también, la capacitacién
de educadores que puedan reproducir ade-
cuadamente la tematica.

Revisiones y actualizaciones a los aspec-
tos normativos de la gestion de riesgo.
En este sentido, en el ambito normativo, se
requiere actualizaciones a las normas gene-
rales que atienden el tema de la prevencién
y control de desastres. La idea es que la ley
actual trascienda de una ley organica insti-
tucional a una que contemple los distintos
ambitos de la gestién de riesgo y, en su ca-
racter transversal, sea observada tanto por
el sector publico como por las restantes
formas de organizacion de la sociedad civil,
ademas de las autoridades municipales.

Desarrollo efectivo de instrumentos que
permitan operativizar politicas de protec-
cion y mejoramiento ambiental y de ges-
tion de riesgos. Dado el caracter transver-
sal de la gestion ambiental y de la gestion
de riesgos frente a desastres naturales, el
desarrollo de instrumentos para estas poli-
ticas y su respectivo marco legal traeria un
mejoramiento de las condiciones bajo las
cuales se pueden generar usos y transfor-
macion de recursos naturales y condiciones
ambientales, asi como reduccion de vul-
nerabilidad frente a desastres. Entre ellos,
puede mencionarse instrumentos de co-
mando y control (tasas por contaminacién
y estudios de impacto ambiental, por ejem-
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plo); de gestién (capacitacién, informacién
tecnolégica, sistemas de alerta temprana);
econdémicos (incentivos); uso de practicas
de agricultura sostenible (labranza cero,
conservacion de humedad, uso de varie-
dades resistentes a sequia, etc.). Esto sig-
nifica, en otras palabras, la generaciéon de
instrumentos de politica para las fases de la
prevencion, transformacion y potenciacién
dentro de una gestion de riesgos.

Desarrollo efectivo de instrumentos que
permitan operativizar la politica de de-
sarrollo social y demografico. Al menos
debe ser promovido el debate en torno a los
impactos de los movimientos migratorios y
el estado de uso/conservacién/deterioro de
recursos naturales y condiciones ambien-
tales. En otras palabras, debe analizarse el
efecto del crecimiento de la demanda por
estos recursos y condiciones, producto del
crecimiento demografico. Parte del analisis
permitiria establecer mecanismos para que,
a través de instrumentos de politica, se pue-
da atender dicha demanda, evitando, ade-
mas, que politicas de urbanizacioén, reubica-
cién y de flujo migratorio, generen distorsio-
nes que acrecienten la vulnerabilidad frente
a desastres naturales.

Desarrollo efectivo de instrumentos que
permitan operativizar las politicas de gé-
nero, equidad y multiculturalidad. Estas
politicas deben visibilizarse, especialmente,
mediante instrumentos de tipo administrati-
vo y de gestion. El propésito de ello es mo-
tivar y garantizar una mayor participacion y
protagonismo en la toma de decisiones de
parte de los distintos grupos socioculturales
que viven en el pais. El hecho de que seg-

mentos poblacionales tradicionalmente ex-
cluidos participen en el debate y la toma de
decisiones en torno a las cuencas hidrogra-
ficas resulta imprescindible, sobre todo si se
toma en cuenta que la vulnerabilidad frente
a los desastres naturales tiende a ser mayor
en el caso de conglomerados pobres, muje-
res, ninos, ancianos e indigenas.

El reconocimiento del derecho consuetu-
dinario. En tanto las normas de conducta
en torno al uso, acceso y proteccion de re-
cursos (bosque, agua, vida silvestre, otros),
que practican varias de las comunidades y
pueblos indigenas evidencien y garanticen
la resiliencia de los ecosistemas naturales,
deben ser reconocidas y promovidas. Asi-
mismo, consideradas en las iniciativas de
manejo de recursos naturales o de mane-
jo de componentes de las cuencas y mi-
crocuencas, y complementadas —si fuera
necesario— con normas desde el derecho
occidental.

Las relaciones internacionales en torno a
las cuencas transfronterizas. Mas del se-
senta por ciento de las aguas de los rios del
pais drena hacia paises vecinos (México, Be-
lice, Honduras y El Salvador). En este caso,
hablamos de recursos hidricos que sue-
len sustentar actividades socioproductivas
(energia, riego, transporte, industria, consu-
mo humano y animal) en otros paises. Dado
que el comportamiento hidrolégico de estas
corrientes depende del manejo de las cabe-
ceras de cuencas en Guatemala, se requie-
re tener las respectivas consideraciones en
la negociacion de acuerdos de cooperacion
(técnica o financiera), el establecimiento de
mercados de servicios ambientales, la reali-



zacioén de inversiones en la proteccién de la
cuenca, la participaciéon del sector privado
en la reduccion de vulnerabilidad, y otras.

La certificacion de la calidad de cuencas.
Este es un enfoque reciente; sin embargo,
es preciso tenerlo en alguna consideracion
ya que, de la misma manera como se pro-
mueve y certifica la calidad en procesos de
produccién, puede realizarse incidencia
para promover la certificacion de la calidad
del manejo de cuencas y microcuencas.
En determinadas condiciones, esto motiva-
ria inversiones internacionales en aquellas
cuencas que tienen sistemas de produccién
bajo estandares considerados de calidad.
Los indicadores de este sistema de certifi-
cacion deberian incluir los aspectos de la
gestién del riesgo, tales como la inversién
preventiva y el ordenamiento territorial para
reducir la vulnerabilidad.

La constante revision y utilizacion de ins-
trumentos de evaluacion o mediciéon de
impacto ambiental aplicados a actividades
agricolas, industriales, mineras, energéti-
cas, de infraestructura, y otras. Se incluye
tanto la revision y actualizacién de listados
taxativos e informacion, como la difusion
acerca de la existencia y mecanismos de
aplicacién de estos instrumentos. Témese
en cuenta que estos instrumentos deben
conducir a la consideracion de los factores
de vulnerabilidad y riesgo en el ciclo de eva-
luacidn, ejecucion y operacion de proyectos
en los sectores anteriormente sefialados.

Definicion de normas e instrumentos en
torno al uso y acceso de recursos gené-
ticos. Por un lado, es necesario fomentar

la investigacion en torno a propiedades de
materiales silvestres y, por el otro, es preci-
so contribuir a que el capital natural que de
ello resulte represente una fuente adicional
de generacion de ingresos para las areas
rurales. Con ello estaria contribuyéndose a
reducir vulnerabilidad, sobre todo frente a la
inseguridad alimentaria.

Fortalecimiento de instrumentos de la
politica agropecuaria y forestal. En tér-
minos de cobertura y recursos financieros,
es preciso que estas politicas se orienten
a la protecciéon de cuencas; por ejemplo,
deberia procurarse la utilizacién de obras
para la conservacion del suelo, asi como
el mantenimiento de coberturas vegetales
remanentes u otros sistemas de manejo de
cobertura vegetal (regeneracion natural, sis-
temas agroforestales, etc.). Ello generaria
reduccion de vulnerabilidad frente a ame-
nazas como los sismos, deslizamientos y la
erosion de suelos.

Busqueda de vinculos intersectoriales
para la generacion de oportunidades de
negocios amigables con el ambiente. En-
tre ellos, el agroturismo, bosques y turismo,
bosques y construccién (materiales para la
construccion), bosques y vivienda (com-
plejos habitacionales), bosques y energia
(minihidros), agricultura y energia (biocom-
bustibles). Todo esto representa, en otras
palabras, la posibilidad de aumentar la ca-
pacidad de resiliencia de las zonas rurales
y, con ello, la capacidad de reducir su vul-
nerabilidad social y econdmica ante la pre-
sencia de eventos amenazantes (particular-
mente, aquellos de origen climatico).
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ecientes catastrofes naturales de con-

secuencias devastadoras han eviden-

ciado lo que sucede y puede seguir
sucediendo si no se atiende de manera deci-
dida la problematica de cuencas hidrograficas,
la cual se conforma por elementos de caracter
politico-institucional, socioeconémico y am-
biental. En la actualidad, debido al uso irracio-
nal de los recursos naturales, se ha llegado a
un grado de deterioro que ocasiona severas
alteraciones en la capacidad de resiliencia de
los ecosistemas. Entre otros, las cuencas han
perdido su capacidad natural para regular un
aumento de las escorrentias producidas por
lluvias excesivas, de manera que se provo-
can episodios recurrentes de crecidas de rios,
inundaciones y deslizamientos que afectan a
una gran parte de la poblacion, incrementando
sus niveles de vulnerabilidad y minimizando,
consecuentemente, las potencialidades para
el desarrollo.

Si a la creciente incapacidad de regulacion de
las escorrentias le agregamos la amenaza de
fendmenos naturales como tormentas tropica-
les y huracanes estaremos en mejor disposicion
de considerar que es verdaderamente urgente
generar acciones que permitan contrarrestar la
problematica. Si bien dichas acciones han existi-
do, sus estrategias suelen permanecer aisladas
y con bajos niveles de coordinacion. Asimismo,

provienen de enfoques desde los cuales sue-
le vincularse el tema de cuencas hidrograficas
con la produccion agricola o con los recursos
naturales, sin necesariamente verlo desde una
perspectiva integral.

Y es que la cuenca, hoy en dia, se considera
sobre todo un espacio social que, si bien esta
delimitado por condiciones geograficas y as-
pectos biofisicos, también configura el escena-
rio en donde acontecen interacciones sociales
de apropiacion y uso de los recursos conte-
nidos en ella. Desde esta perspectiva, como
espacio social, la cuenca debe considerarse
como un bien comun. También debe conside-
rarsela como un punto de partida idéneo para
promover iniciativas de organizacién, desarrollo
territorial e inversién, desde un enfoque partici-
pativo e incluyente.

Un buen manejo de cuencas hidrograficas debe
ser un manejo integral, que tome en cuenta, a
la vez, la gestién de riesgos y la reduccién de
vulnerabilidad frente a desastres naturales, en
particular aquellos de origen climatico. Para lo-
grar este nuevo enfoque que se necesita de ma-
nera urgente, es preciso alcanzar un compro-
miso nacional, lo cual conlleva implicaciones
intersectoriales e interinstitucionales. El tema
de cuencas hidrograficas debe ser considerado
como una prioridad nacional y, en consecuen-
cia, debe conocerse adecuadamente tanto por



los Gobiernos (a nivel nacional y local) como
por otros sectores de la sociedad.

También es preciso contar con politicas de Es-
tado sobre el tema, es decir, politicas que tras-
ciendan el periodo de los sucesivos Gobiernos.
Ademas, se requieren instrumentos de politica
(normas, incentivos, asistencia técnica, informa-
cion) que no solo fomenten y orienten la recupe-
racion, proteccion y mejoramiento de la base de
recursos naturales con un enfoque de cuencas
hidrograficas, sino sobre todo contribuyan a la

gestion de riesgos frente a desastres naturales
de origen climatico.

Mediante esta clase de politicas e instrumentos
de politica podrian propiciarse acciones coor-
dinadas y eficientes que favorezcan un manejo
integral de cuencas hidrogréficas; con ello se
estaria contribuyendo a la gestién de riesgo, a
la reduccidn de vulnerabilidad frente a desas-
tres naturales, al manejo sostenible de recursos
naturales, a la seguridad alimentaria y, finalmen-
te, a la promocién del desarrollo humano.
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Amenaza

Segun la Organizacion Mundial Meteorologica, se trata de un evento
amenazante, o bien, de la posibilidad de ocurrencia de un fenémeno
potencialmente danino, en un tiempo y espacio dados.

Es la probabilidad de ocurrencia de un evento fisico, fenémeno y, o
actividad humana que puede causar la muerte o lesiones, danos ma-
teriales, interrupcion de la actividad social y econémica y degradacion
ambiental.

Riesgo

Segun la Organizacion Mundial Meteorolégica, son las pérdidas espe-
radas debido a una amenaza particular, para un periodo de tiempo y
un espacio determinados. Se calculan en términos de vidas humanas,
bienes materiales o recursos econdmicos.

Es la probabilidad de experimentar un dafo o pérdida como resultado
de interacciones entre amenazas naturales o antropogénicas y condi-
ciones de vulnerabilidad. Se le considera intrinseco o inherente a las
sociedades humanas.

Resiliencia de los ecosistemas

La palabra ‘resiliencia’ proviene del campo de la fisica; alude a la ca-
pacidad de la materia de recobrar su forma original después de haber
sido sometida a altas presiones. De ahi se trasladd al ambito social
para hacer referencia a la capacidad de los seres humanos para sobre-
ponerse a las adversidades e, incluso, salir transformados de ellas.

Al hablar de ‘resiliencia de los ecosistemas’ se hace referencia, enton-
ces, a la capacidad que tienen los ecosistemas para recuperarse y res-
ponder frente a los cambios causados por agentes externos a ellos.



Vulnerabilidad

Es el grado de pérdida que existe como resultado de un fenémeno
potencialmente dafino. Se mide en una escala que va de 0 a 100%
(Organizacién Mundial Meteoroldgica).

También puede ser definida como la probabilidad de que una comu-
nidad, expuesta a una amenaza natural, segun el grado de fragilidad
de sus elementos, pueda sufrir dafos humanos y materiales. Puede
analizarsele desde diferentes puntos de vista (fisico, econdmico, so-
cial, politico, tecnolégico, cultural, educativo, ambiental, ideoldgico),
todos relacionados. Sin embargo, su gestaciéon u origen esta relacio-
nado con factores antrépicos, es decir, con factores que dependen de
la relacién entre el ser humano y la naturaleza (CEPAL/BID).

La vulnerabilidad es una condicién previa que se manifiesta durante
las crisis, sobre todo cuando no se ha invertido en prevencion y miti-
gacioén y se ha aceptado un riesgo elevado (CEPAL/BID).
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Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales

Ministerio de Educacion

Organizacién No Gubernamental

Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia

Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia

Sistemas de Informacién Geografica

Unidad Especial de Ejecucion de Desarrollo Integral de Cuencas Hidrograficas

Unién Mundial para la Conservacion de la Naturaleza
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