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Presentacion

Hacer esta presentacion para el Informe nacional de desarrollo humano de
Guatemala, correspondiente a los afios 2009-2010, es para mi motivo de doble
satisfaccion. En primer lugar, porque con su publicacién cumplimos con un
compromiso institucional de larga data. La publicacion del Informe es una
de las tareas mas importantes del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en Guatemala. Esta responsabilidad se viene cumpliendo
con empeno desde el ano 1998, cuando se publico el primer informe nacional

el cual proporcion6 un panorama sobre el desarrollo humano en el momento
de la firma de los Acuerdos de paz.

La publicacion desde entonces de ocho Informes sobre aspectos medulares
de la sociedad guatemalteca y sus relaciones con el desarrollo humano, ha
producido conocimiento muy relevante sobre la realidad nacional. En todos
esos Informes se ha hecho referencia al papel del Estado y del sector publico en

general. Sin embargo, estaba pendiente un andlisis centrado en el Estado. Este
noveno Informe subsana ese vacio.

El segundo motivo de satisfaccion se origina en el convencimiento que tenemos
en la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y en el equipo investigador
del Informe acerca de la importancia del Estado frente a los problemas del pais.
Considero que el principal obsticulo que enfrenta Guatemala para alcanzar
mayor nivel de desarrollo humano y productivo es la carencia de un sector
publico ehcaz y transparente, con los recursos necesarios para proveer los
innumerables servicios que la ciudadania le demanda.

El Informe tiene el mérito de abordar por vez primera algunos temas del poder
publico. De manera particular, es novedoso el tema de la presencia y densidad
del Estado en el Ambito municipal.

Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010  xi
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He seguido de cerca los desafios que han surgido durante la preparacion de este
[nforme; desafios complejos por lo arduo y riesgoso del tema desde la perspectiva
teorica y por las dificultades metodoldgicas cuando se le considera en una Optica
empirica. Particular atencion merece la blisqueda de datos estadisticos referidos
al sector publico en general. Es notoria la inconsistencia y vacios existentes en la

informacion sobre el crecimiento de la burocracia pablica en toda la estructura del
Estado en los tltimos 25 anos.

Al presentar este Informe sobre el Estado y el desarrollo humano en Guatemala,
tenemos la confianza de que aportard informacion til y oportuna para el amplio
debate nacional e internacional al respecto. Es necesario preguntarse cudl es el
sector publico que se tiene y cudl el que se quiere. Los temas y aspectos aqui
considerados constituyen un esfuerzo serio de andlisis y sintesis que tiene la
finalidad de ayudar a buscar las respuestas que se necesitan.

Debo mencionar nuestro especial agradecimiento a la cooperacion de los
pueblos y Gobiernos de Espana, Estados Unidos de América, Noruega y Suecia.
Sus expresiones de solidaridad han asegurado que los Informes nacionales de
desarrollo humano se publiquen en Guatemala durante todos estos anos.

S~

René Mauricio Valdés
Coordinador Residente del
Sistema de las Naciones Unidas y

Representante Residente del PNUD
en Guatemala
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Hace dos décadas el mundo estaba saliendo de un periodo de
deuda, ajuste y austeridad; las transformaciones politicas se
suscitaban en muchos paises. El primer Informe de desarrollo
humano, el global, hizo un llamado a abordar la economia y el
desarrollo desde una perspectiva diferente, ahora centrada en
las personas. Este enfoque, construido con aportes notables
de Mahbub ul Haq y Amartya Sen, se ha mantenido vigente
con sus conceptos, analisis, mediciones y propuestas.! Ha
sido empleado por regiones, paises y sub regiones para
elaborar mas de 700 informes que han analizado problemas y
propuesto soluciones.

El enfoque de desarrollo humano ha sido flexible y dinamico.
Como parte de un proceso de reflexion, uno de sus conceptos
fundamentales se ha reformulado recientemente, tomando
en cuenta los aportes de la literatura especializada. Asi, el
«desarrollo humano supone la expresion de la libertad de las
personas para vivir una vida prolongada, saludable y creativa;
perseguir objetivos que ellas mismas consideren valorables:
y participar activamente en el desarrollo sostenible y
equitativo del planeta que comparten. Las personas son los
beneficiarios e impulsores del desarrollo humano, ya sea
como individuos o en grupo».” Esta definicion, derivada de
una propuesta ampliamente consultada por Sabina Alkire,’
contiene elementos fundamentales referidos a las libertades
(efectivas), a capacidades esenciales, a la agencia de las
personasy grupos en un proceso de desarrollo planetario que
se califica como sostenible y equitativo, y a la reafirmacion de
las personas como fines del desarrollo humano.

En Guatemala, entre 1998 y 2010, se han publicado nueve
informes nacionales de desarrollo humano (INDH),
los cuales han abordado temas cruciales para el pais: la
situacion del desarrollo humano en la época de la firma de
los Acuerdos de paz (1998); el desarrollo rural (1999); la
dinamica de las exclusiones e inclusiones (2000); el Pacto

1 PNUD (2010b:2).
2 Ibid., p. 3.
3 Alkire, S. (2010). Véase recuadro 3.1 en capitulo I11.

Prologo

fiscal'y el financiamiento para el desarrollo humano (2001):

las mujeres y la salud (2002); una agenda para el desarrollo
humano (2003); la diversidad ¢étnico-cultural y la ciudadania
en un Estado plural (2005); y, mds recientemente, la relacion
entre economia y desarrollo humano (2007/2008). El noveno
INDH (2009/2010), que presentamos en esta oportunidad,
esta dedicado al Estado y el desarrollo humano.

¢Por qué el Estado como objeto de estudio de un INDH?
Un informe nacional de desarrollo humano no solo se
dedica a estudiar el bienestar de la poblacion en periodos
determinados. También analiza los caminos que conducen 2
crear condiciones para promover o limitar ese bienestar y las
oportunidades —o falta de ellas— que ha tenido la poblacion.
En este proceso aparece el Estado como el que promueve
0 inhibe condiciones y oportunidades que benefician o
perjudican a la poblacion. Es decir, el Estado, segin sus
caracteristicas, promueve o inhibe el desarrollo humano.

A partir de los anos 80 del siglo XX, se han dado en
Guatemala varios procesos historicos que han reconfigurado
el Estado. A principios de esa década, fueron declinando los
rasgos y funciones del Estado desarrollista en la voragine
de la crisis de la deuda externa. En 1985 se promulgd una
nueva Constitucion Politica de la Republica que permitio
el retorno a la democracia y en 1986 se inicio el primer
Gobierno de la nueva era. En el seno de profundos cambios
socioeconomicos y politicos en el escenario mundial, se
desvanecié el Estado desarrollista y fue emergiendo un
Estado subsidiario. En 1996 se suscribio el Acuerdo de paz

firmey duradera, con el cual finaliz6 un prolongado conflicto

armado interno. Los Acuerdos de paz abrieron espacios para
reformar la Constitucion, pero los resultados de la consulta
popular de 1999 no lo permiticron. En cumplimiento de los
Acuerdos, se crearon instituciones, SC promulgaron leyes,
se implementaron 0 reorientaron politicas publicas, se

Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010
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negociO un pacto fiscal, se asignaron recursos financieros de  Conforme avanzaba la discusion sobre la nota conceptual del

acuerdo a nuevas prioridades y se realizaron otras acciones.
En la primera década del siglo XXI, la globalizacion ya estaba
instalada. Se inicia una época en el devenir historico mundial
durante la cual se cuestiona la soberania nacional del Estado
y se debilitan sus funciones en las politicas monetarias y
financieras, laborales y fiscales. La crisis financiera mundial
de 2007-2009 también afecta a Guatemala. Y, al igual que en
otras partes, se renueva el debate sobre el papel del Estado en
la economia y el desarrollo.

Después de casi 25 anos de retorno a la democracia, de
transicion de un Estado desarrollista a un Estado subsidiario,
de la suscripcion de los Acuerdos de paz que abrian las
oportunidades para el desenvolvimiento de un Estado
promotor de la equidad en una sociedad profundamente
desigual, donde los pueblos indigenas habian sido excluidos
historicamente, la incidencia de la pobreza se ha reducido
poco y las desigualdades no han disminuido lo suficiente.
El indice de desarrollo humano (IDH) ha aumentado
gradualmente, pero no lo necesario como para mejorar la
posicion del pais con respecto a otros; asimismo, la brecha
entre el estrato socioeconomico alto y el bajo extremo es
Equjparable a la que existe entre el nivel de desarrollo humano

de Africa subsahariana y el de Oceania. El INDH 2007/2008"
senala que el modelo econdmico que adopto el pais en los
anos 80, basado en la desregulacion del mercado, la apertura
comercial y la reduccion de la participacion del Estado en
la economia, permitié cierta estabilidad macroecondmica,
pero no contribuyo a elevar el crecimiento a los niveles

esperados, ni a resolver la situacion profunda de la pobreza
y la desigualdad.

Con estas consideraciones, en 2009 el terreno estaba
preparado para abordar el tema del Estado. En consultas con
actores clave, el tépico se habia identificado con anterioridad
La crisis financiera mundial que dio inicio entre 2007 y
2008 ya habia renovado debates sobre las relaciones entre
mercado y Estado y se analizaba la crisis de la estatalidad.

T —

4 PNUD (20084) -
> Por razones practicas, aqui y en otros capitulos del Informe, ¢
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INDH 2009/2010 con diferentes actores, S€ fue reafirmando

la relevancia que, a fines de la primera década del siglo

XX, adquiere el Estado en el destino critico de la sociedad

guatemalteca.

El Informe intenta responder la pregunta central: écual es el
papel que ha jugado el Estado guatemalteco en la promocion
del desarrollo humano durante los ultimos 25 anos? Se
parte de la idea de que el Estado, merced a su conformacion
historica, condiciona el alcance de las acciones institucionales
publicas que tienen resultados directos en las personas. Si
bien la Constitucion Politica de la Repuiblica no incorpora el
término ‘desarrollo humano’ en su articulado, sus principios
no rifen con el espiritu del concepto. En el articulo uno
establece que el Estado esta organizado para proteger a la
persona y a la familia, teniendo como fin supremo el bien
comun; en el articulo segundo indica que es deber del Estado
garantizar la vida, la libertad, la justicia, la seguridad, la paz y
el desarrollo integral de las personas.

El periodo de estudio abarca de 1985 a 2009. Estos limites
temporales estin asociados con el ano en que se promulgd
la Constitucion vigente —la cual permitid la transicion
democratica—y con el ano en que se inici6 la investigacion. Los
antecedentes historicos permiten retroceder a 1821, cuando
Centroameérica, entonces Audiencia y Capitania General
de Guatemala, se independizO de Espana. Informacion
proporcionada por algunas instituciones durante la redaccion

del Informe también permitié, en algunos casos, incluir datos
de 2010.

Los objetivos de este Informe son:

® Reconstruir las fases decisivas de la formacion del
Estado nacional guatemalteco desde 1821 hasta 1985,

identificando en el andlisis los rasgos de la formacion
del Estado moderno (capitulo 11).

| periodo de estudio, 1985-2009, se refiere de esta manera, aunque ¢l nimero exacto de anos es 24

-
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* Analizar cambios en la estructura y burocracia del
Estado, con atencion en los Organismos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial (capitulo IV).

° Examinar si la politica fiscal ha contribuido al desarrollo
humano del pais mediante el estudio de su capacidad
de financiamiento, sostenibilidad fiscal y ejecucion
eficiente de los recursos publicos, para incidir sobre la
dindmica del crecimiento economico, afrontar choques
adversos y redistribuir el ingreso (capitulo V).

° Analizar la densidad del Estado en el territorio, a
nivel del municipio, en términos de sus funciones
fundamentales (salud, educacion y otras) que
contribuyen al desarrollo humano (capitulo VI).

* Analizar el papel que el Estado, por medio de sus
instituciones, ha desempenado en la promocion de la
salud y la educacion de la poblacion (capitulo VII); y en
la garantia de la seguridad y la justicia (capitulo VIII).

° Examinar el rol del Estado en la promocion de la
agencia de las personas, con atencion a los espacios
de participacion ciudadana en el sistema electoral y
de partidos politicos, y en el Sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural (capitulo [X).

* Analizar el papel del Estado en la promocion de Ia
equidad mediante el examen de politicas, estrategias y
otras acciones orientadas a la reduccion de la pobreza y
de las desigualdades que afectan el desarrollo humano
de los pueblos indigenas y de las mujeres (capitulo X).

° Con base en los hallazgos del Informe, formular
propuestas que permitan al Estado guatemalteco
promover ¢l desarrollo humano de su poblacion y
modernizarse en su provecho.

El procedimiento metodoldgico para la elaboracion de este
Informe siguio los lineamientos corporativos del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para ello.

En la fase de preparacion, se elaboré como punto de partida
la ya referida Nota conceptual, la cual se compartio con la
contraparte gubernamental (Segeplan), el equipo de pais de
las Naciones Unidas y el Consejo Consultivo del Informe. Este
Consejo se conform6 con personas notables y funcionarios
de instituciones invitadas. Atendiendo a criterios de multi
disciplinariedad y pluralidad, las personas participantes
estan vinculadas con el Gobierno, universidades. centros de
investigacion, sector privado y organizaciones campesinas,
cooperativas, de mujeres y de pueblos indigenas.

En la fase de investigacion, se prepararon los insumos para
el Informe, los cuales incluyeron documentos de consultoria
en diferentes temas. Estos documentos fueron revisados en
talleres técnicos en los que participaron especialistas del
sector publico, la academia, organizaciones sociales y del
Sistema de las Naciones Unidas (SNU). En la fase de redaccidn
y revision de los capitulos del Informe se realizaron talleres
tecnicos con especialistas provenientes de los mismos sectores
e instituciones indicadas anteriormente. Con posterioridad,
las versiones ahinadas de los capitulos fueron discutidas con
el Consejo Consultivo. Dos lectores externos también leyeron
todo el Informe y aportaron comentarios.

Durante ambas fases se conto con personas ¢ instituciones
colaboradoras que brindaron datos, referencias y opiniones
técnicas escritas. Asimismo, se realizaron siete talleres
regionales en Flores, Huchuetenango, ciudad de Guatemala,
Quetzaltenango, Cobany Rio Hondo; un taller con integrantes
del Parlamento Garifuna y el Parlamento Xinka; dos talleres
con organizaciones indigenas y uno con organizaciones de
mujeres. En total, se llevaron a cabo 35 talleres y reuniones
de trabajo, con la participacion de mds de 650 personas.
Ademds, en alianza con el Programa para el Fortalecimiento
Democratico del Sistema de Partidos Politicos del PNUD; se
realizd un ciclo de conferencias sobre la crisis de la estatalidad,
durante el cual se presentaron avances de los resultados del
Informe y se obtuvieron comentarios de conferencistas y
participantes.

Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010
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El Informe se encuentra organizado en cuatro partes.
La primera estd dedicada a los aspectos conceptuales e
historicos. En el capitulo | se analiza el surgimiento del
Estado moderno y se describen sus formas de manifestacion

como Estado liberal, Estado democritico, Estado de derecho
y Estado plural. Con esta base conceptual e historica, en
el capitulo II se estudia la formacion del Estado nacional
guatemalteco en sus etapas decisivas. Entre 1821 y 1985 se
identifican varias fases que comprenden desde la primera
reforma liberal durante el Gobierno provincial de Mariano
Galvez (1828-1837) y la restauracion conservadora (1839-
1871), hasta la etapa democratica (1944-1954) y la autoritaria
(1954-1985) del Estado desarrollista. Se pasa, asi, al capitulo
IIl, donde después de plantear conceptos, principios y
mediciones sobre el enfoque de desarrollo humano, se
analizan relaciones entre éste y el Estado. Asimismo, se
plantean las caracteristicas basicas de un Estado para el
desarrollo bumano, entendido sintéticamente como un
Estado democratico promotor del desarrollo humano, que
provee igualdad de oportunidades para que las personas
puedan elegir libremente la vida que valoran.

La segunda parte del Informe estd dedicada al andlisis sobre
las dimensiones clave del Estado y sus relaciones con el
desarrollo humano. El capitulo IV permite conocer cambios
en la estructura y la burocracia de los organismos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Para ello, la exposicion se divide en dos
periodos que tienen como punto de referencia temporal la
suscripcion del Acuerdo de paz firme y duradera, en 1996.
El capitulo V se centra en la politica fiscal y su contribucion al
desarrollo humano. Se analiza su incidencia en el crecimiento
economico, su capacidad para afrontar choques adversos y su
papel en la redistribucion del ingreso. Con este conocimiento
enelambito nacional sobre laorganizacion, personal y recursos
financieros con los cuales ha contado el Estado, se procede
en el capitulo VI a examinar su densidad territorial. Con
este proposito, se presenta el indice de densidad del Estado
y sus subindices: unos correspondientes a las dimensiones
de presencia de dependencias, burocracia y presupuesto, y
otros, a los componentes de salud, educacion y otros servicios
publicos. Mas de 50 mapas sobre este indice y sus subindices
permiten apreciar, a nivel municipal, la densidad del Estado y
la relacion de ésta con el desarrollo humano.

Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010

La tercera parte del Informe enfoca el papel que el Estado
ha desempenado en dimensiones fundamentales para el
desarrollo humano. En el capitulo VII se examina el papel del
Estado en la prestacion de Servicios de salud y de educacion,
partiendo de lo que prescriben los respectivos derechos
sociales. Se abordan las principales acciones del Estado en
la implementacion de politicas, estrategias y/o programas;
también se proveen indicadores y estadisticas que permiten
apreciar tendencias. En el capitulo VIII se sigue una logica
similar. Se estudia la actuacion del Estado con relacion a la
garantia de los derechos a la seguridad y la justicia. Partiendo
de la premisa de que la democracia estd fundada en la
participacion ciudadana y en las formas en que el Estado
la promueve; considerando, ademas, que la democracia
constituye una via de construccion y expansion de la libertad
y el progreso de las personas, en el capitulo IX se analizan
el sistema electoral y de particos politicos y el Sistema de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (SCDUR). Finalmente,
el capitulo X se dedica al tema critico del papel del Estado en
la promocion de la equidad. Para ello se analizan medidas de
politica implementadas para reducir la pobreza y para mejorar
el desarrollo de los pueblos indigenas y las mujeres. Varios
indicadores de pobreza y de desarrollo humano se utilizan
para mostrar avances y rezagos en el periodo estudiado.

Dados los resultados de la investigacion presentados en las
tres primeras partes, en la cuarta se plantea una propuesta
para la transformacion del Estado guatemalteco en funcién
del desarrollo humano, no desde un enfoque sectorial, sino
desde uno integral, denominado modernizacion, que aborda
la arquitectura del Estado en su conjunto. La propuesta
considera el contexto internacional. Analiza el Fstado posible
en relacion con el devenir historico del pais y las voluntades
del presente, desde la 6ptica del Estado deseable en relacion
con ;lﬂﬁ problemas que se debe resolver, Dada la debilidad
historica del Estado y su insuficiencia para promover el
desarrollo humano, se propone un Estado democritico

Juerte, con las caracteristicas que ello implica. Retomando el

planteamiento del INDH 2005, afirma la necesidad de que

el avance en el reconocimiento de |
pluricultural y mulil

del Estado plural
ciudadana

noc a nacion multiétnica,
MBUC S€ acompane de la construccion
Aboga por un proceso de construccion
plural, con participacién de partidos politicos y



del Gobierno, que defina las caracteristicas del nuevo Estado
y la ruta para su consecucion. Dentro de este planteamiento
general, se proponen cambios especificos en las diferentes
areas abordadas.

Ademas de esta descripcion general sobre los contenidos de
los capitulos, a lo largo del Informe se encuentra informacion
financiera comparable, presentada en series historicas
sobre presupuesto vigente y devengado y su relacion con
el producto interno bruto (PIB). Esto debido, entre otras
razones, a que el presupuesto nacional refleja prioridades
del Estado. Sin asignacion de recursos financieros, no hay
politica publica.

Ademas del capitulo X (en donde se aborda la desigualdad
desde la Optica de acciones del Estado para mejorar el
desarrollo de los pueblos indigenas y las mujeres), hay
en varios capitulos acapites, recuadros, tablas y graficas
dedicados a analizar informacion desde la perspectiva del
pluralismo etno cultural y el enfoque de género. Por ejemplo,
con relacion al primer tema, se aborda la pertinencia cultural
y la salud de los pueblos indigenas, asi como la educacion
bilingiie intercultural (capitulo VII), el derecho indigena y el
pluralismo juridico (capitulo VIII) y la relacion del SCDUR
con pueblos indigenas (capitulo IX). Sobre el segundo tema,
se incluye la presencia de las mujeres en el presupuesto
nacional (capitulo V), la paridad de género en la cobertura
educativa (capitulo VII), la violencia contra las mujeres
(capitulo VIII) y la participacion de las mujeres en el SCDUR

(capitulo IX).

El anexo estadistico incluye indicadores organizados en 10
secciones: desarrollo humano, ODM e indicadores economicos,
cuentas nacionales sobre la produccion de bienes y servicios,
moneda y banca, sector externo, dimension fiscal, educacion,
salud materno infantil, poblacion, seguridad ciudadana y
densidad del Estado. El anexo metodologico describe las
fuentes de datos y la estimacion del indice de densidad del
Estado y sus respectivos subindices.® Ademds, presenta un
ejercicio de retropolacion de la serie del PIB base 2001.

Este Informe se encuentra enfocado en el Estado guatemalteco.
No constituyeunestudiosobre los Gobiernos quesesucedieron
a partir de 1980, ni sobre el Gobierno actual. No comprende
la totalidad del Estado; incluye a sus tres organismos, pero
por limitaciones en el acceso a la informacion no aborda el
tema de las instituciones descentralizadas. El estudio del nivel
municipal se circunscribe a la densidad territorial del Estado.
La investigacion de las acciones del Estado a través del poder
municipal hubiera requerido un esfuerzo mayusculo, que
estaba mas alli de las posibilidades de este Informe.

Una de las mayores limitaciones encontradas en el proceso
de investigacion es la relativa a informacion cuantitativa,
comparable, que permita construir series historicas.
Desde el punto de vista temporal, en varios sectores de la
administracion publica no existen registros digitalizados para
los anos 80. Tampoco hay informacion impresa organizada
para un acceso adecuado. Con relacion a la desagregacion de
la informacion, la correspondiente al nivel municipal puede
estar dispersa o incompleta. Se muestran algunos avances en la
desagregacion de informacion por sexo, pero todavia es dificil
obtener datos detallados por etnicidad —especialmente por
comunidades lingtisticas de los pueblos indigenas. Notable
es la limitacion relativa a la informacion sobre la burocracia, a
la cual se alude en el capitulo IV. Mas alla de las restricciones
que esta situacion representa para la investigacion sobre la
tematica que concierne al presente INDH, lo preocupante
es que el Estado no disponga de la mejor informacion para
la toma de decisiones sobre la politica publica. Por este
motivo, es necesario que el Estado cuente con una politica de
fortalecimiento del sistema nacional de estadistica, que sea
sostenible y de largo plazo.

Este Informe aporta contribuciones conceptuales, metodo-
l6gicas y empiricas. La reconstruccion de las ctapas decisivas
de la formacion del Estado nacional permite hacer una
lectura historica enfocada en el Estado que complementa
otros esfuerzos centrados en la nacion. La discusion sobre ¢l
Estado y el desarrollo humano establece una aproximacion
conceptual para el abordaje de las relaciones entre ambos.

e e PNUID (2008:
6 Tl anexo metodoldgico sobre el cdlculo del IDH y de otros indicadores de desarrollo humano se encucntrd publicado en ¢l INDH 2007/2008. Vcasc PNUD (2008a).
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La definicion de las funciones principales del Estado —
mantenimiento del orden publico, cohesion e integracion
social, legalidad, fiscalidad, promocion del desarrollo,
representacion internacional— contribuye a la comprension
del marco referencial que organiza la vida del Estado. El
indice de densidad del Estado es una herramienta novedosa
para examinar la accion del Estado territorialmente, en
las dimensiones de presencia fisica, burocracia y recursos
presupuestales, y en componentes que no s6lo corresponden
a funciones bdsicas del Estado sino también a ejes de
andlisis del desarrollo humano. Su uso por parte de los
municipios, las instituciones del Estado, las universidades y
las organizaciones sociales contribuird a su refinamiento y
actualizacion. Ofrece, asimismo, la posibilidad de examinar
hipotesis sobre la relacion entre la densidad del Estado y
otras variables del analisis del desarrollo, como se ha hecho
aqui con el IDH. Por altimo, los andlisis sectoriales sobre el
papel del Estado en educacion, salud, seguridad y justicia,
ast como sobre la promocién de la democracia y la equidad,
constituyen referentes empiricos para examinar y realimentar
la politica publica.

En resumen, los mensajes de este Informe son los siguientes:

El Estado promueve el desarrollo humano cuando asegura
condiciones para que lodas las personas expresen sus
libertades para vivirvidas prolongadas, saludables, creativas
y dignas, ejerciendo sus derechos, entre ellos los relativos
a la participacion en el desarrollo sostenible y equitativo.
El desarrollo humano requiere igualdad de oportunidades y
libertades efectivas. Al Estado le corresponde garantizar las
oportunidades y a las personas, individual o colectivamente,
exigirlas. A partir de la creacion de condiciones para el
bienestar, con posibilidades de igualdad para el disfrute
del mismo, el Estado puede promover el desarrollo de
capacidades entre sus ciudadanos para que elijan con libertad
¢l tipo de vida que valoran. Entre el poder del Estado que
establece las condiciones y el desarrollo humano como
resultado en las personas existe un vinculo estructural

7 Vea mas detalles ¢n ¢l capitulo XI.
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El Estado fuerte es un Estado de derecho que se caracteriza
por ser eficaz, eficiente, legitimo, transparente, independiente
de intereses corporativos y con capacidad financiera.” Para
promover el desarrollo bhumano, se necesita un Estado

fuerte. El Estado guatemalteco, en el periodo estudiado, ha

sido un Estado débil, entre otras razones, por insuficiencia
de eficacia, eficiencia y capacidad financiera. En estas
condiciones, sus potencialidades para promover el desarrollo
humano han sido limitadas. Ha ampliado los servicios de
salud y educacion, pero no con la calidad y la pertinencia
que requieren los derechos sociales, tampoco al ritmo
de crecimiento de la poblacion. Aunque se han realizado
esfuerzos institucionales, su desempeno en las dreas de
seguridad y justicia ha sido poco satisfactorio, ya que no ha
otorgado a toda la poblacion las seguridades basicas relativas
a la vida y la defensa de su patrimonio; a pesar de la reforma
sectorial, la justicia todavia es lenta y opera con bajos indices
de efectividad y poca pertinencia cultural y lingiiistica.

Las personas que lrabajan en el Estado constituyen la
garantia de su fortaleza. Deben cumplir con los requisitos
del Estado eficiente, eficaz, legitimo y transparente, que vela
por el bien comun. Para ello, es necesario que la normativa
y los procesos del servicio civil garanticen la meritocracia,
asi COMO remuneraciones que permitan vivir dignamente.
El desarrollo humano deberia reflejarse en los servidores
publicos. Los niveles educativos y salariales, las modalidades
de contratacion, la alta concentracién en el 4req metropolitana
y otras caracteristicas demandan cambios sustanciales en la
organizacion del empleo publico, entre cllos, la aprobacién

de und nueva Ley de Servicio Civil que responda a las
necesidades presentes y futuras.

El Estado plural es un poder democritico que representa y
expresa los intereses multiples de una nacion multiétnica,
pluriiculmral y multilinglie. El Estado plural establece
la igualdad de derechos y obligaciones de todos los
guatemaltecos y reconoce los derechos colectivos de los
pueblos indigenas. Requiere la ciudadania plena de las



personas indigenas y de quienes tienen otros origenes o
adscripciones €tnico culturales. Es un Estado que reconoce
y promueve el multilingliismo y que aplica el pluralismo
juridico. Dados el reconocimiento de la nacion multiéinica,
pluricultural y multilingiie; la historia nacional de exclusion
de los pueblos indigenas, reflejada en bajos indices de
desarrollo humano y altos indices de pobreza; la escasa
representacion de los pueblos indigenas en los organismos
del Estado; y la limitada capacidad que éste ha tenido
para implementar medidas de politica que contribuyan
a eliminar la discriminacion y a mejorar el desarrollo de
estos pueblos, la transformacion del Estado apunta en la
direccion del Estado plural.

A partir de las fuerzas sociales que conforman la sociedad
guatemalteca, de los intereses de todos, babra que trazar
la arquitectura del Estado posible, en la dptica del Estado
deseable. 12 modernizacion del Estado, entendida como
un proceso transformador del Estado en su conjunto y en
profundidad para que garantice las condiciones y los derechos
que requiere el desarrollo humano, necesita un proceso
de construccion ciudadana que asegure la continuidad
del cambio. Este proceso podrd partir de un diagnostico
sobre el Estado, su funcionamiento y su desempeno, del
andlisis de propuestas de reformas ya concertadas y de la
evaluacion de experiencias de reforma del Estado en otros
paises. Este Informe aporta su contribucion al diagnostico y
a la visualizacion del Estado futuro como uno democratico,
fuerte, plural y promotor del desarrollo humano.

Guatemala: hacia el Estado para el desarrollo humano es un
[lamado al debate nacional sobre el Estado y a la accion para su
transformacion. Por su temdtica y los desarrollos analiticos que
contiene, este documento, concebido como un instrumento
del pais y para el pais, se presta para usos multiples. Constituye
una fuente de informacion, sobre todo por su apoyatura
estadistica en datos oficiales. Tiene una funcién académica,
como instrumento de aprendizaje reflexivo y critico sobre
un tema poco conocido, el Estado de Guatemala y su papel
en la promocion del desarrollo humano. En este sentido,
no solo sirve a las universidades y los establecimientos
educativos, sino también al proceso de identidad ciudadana.

Una tercera utilidad apunta al uso que de €l pueden hacer las
organizaciones sociales en su trabajo de desarrollo, de auditoria
social y de activismo reivindicativo. Finalmente, puede apoyar
la toma de decisiones por parte de los partidos, los politicos,
los funcionarios y los técnicos del Gobierno central y de los
gobiernos municipales, especialmente en la realimentacion de
politicas, estrategias, programas y proyectos. A todos ellos y
ellas esta destinado este esfuerzo. Los convocamos para la mas
libre y provechosa discusion.

T

Linda Asturias de Barrios
Coordinadora del Programa de Informes Nacionales
de Desarrollo Humano y Objetivos de Desarrollo

del Milenio
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Coordinacion
Linda Asturias de Barrios

Asesoria tematica
Edelberto Torres-Rivas
Desireé Arteaga de Morales
Ricardo Stein

Oficial técnica- administrativa
Tatiana Paz

[nvestigacion y estadistica
Gustavo Arriola Quan
Claudia Veronica Lopez

Administracion del Programa
Delmi Paola Garrido

Pamela Rodas
Ana Victoria Jelkmann

Comunicacion y Formacion
Gabriela Barrios Paiz

Felisa Loarca Matias
Lucrecia de Gento

Los companeros que dejaron el Programa INDH en 2009 son:

Alberto José Fuentes — Asesoria tematica
Carolyn Baisi — Administracion del Programa

Heéctor Morales Delgado y Eduardo Diaz — Comunicacion y
Formacion

Equipo
responsable
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Acompanamiento

El proceso de elaboracion del INDH 2009-10 se vio favorecido con el
acompanamiento del Consejo Consultivo. Durante mas de un ano, el Consejo
Consultivo conocid los avances del proceso de investigacion, lo realimenté con
observaciones y discutio los capitulos del Informe. De acuerdo con la politica

corporativa, la responsabilidad por los contenidos del Informe corresponde al
equipo al cual PNUD encargo el mismo.

En la conformacion del Consejo Consultivo unas personas participaron a titulo
personal y otras como delegadas institucionales. La inclusion de nombres de
instituciones no refleja un aval institucional; se trata de una asociacion de las

personas con sus entidades. Se agradece profundamente al Consejo Consultivo
por su acompanamiento.

Angel Alfredo Figueroa

Carlos Guarquez (Agaai)

Cleotilde Ch Caal (Demi)

Estuardo Galvez / Oscar Pelaez (Usac)
Fernando Carrera

Fidel Reyes Lee (URG)

Haroldo Eric Quej Chen

Jorge Lavarreda

Juan Carlos Ramos Morales

Juan Tiney (CONIC)

Karin Slowing Umana (Segeplan)’

Maria Castro / Maynor Cabrera (Icefi)
Marta Altolaguirre

Guadalupe Alberto Reyes Aguilar (Anam)
Felix Ovidio Monzon Pedroza

Raquel Zelaya

René Mauricio Valdés / Xavier Michon / Chisa Mikami (PNUD)
Rodolfo Orozco (Confecoop)

Rosalina Tuyuc (Programa Maya)

Virgilio Alvarez (Flacso)

1 Se agradece la participacion de los delegados: Carlos Cazali,César del Valle, Ekaterina
Parrilla, Fernando Sinchez, Mirna Ponciano, Osvaldo Lapuente
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Reconocimientos

El Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010 es una realidzuffl gracias
1 invaluables contribuciones de cientos de personas, algunas I'EéthﬂdflS a
titulo personal, otras, con apoyo institucional, otras mas con aport?S oficiales
de entidades. Cada contribucién se ha recibido con aprecio, sabiendo que
procede de personas e instituciones comprometidas con el desarrollo humano

de Guatemala.

Dejamos constancia de sus aportes, altamente valorados por el equipo del
INDH, por su critica, reflexion, observacion o validacion en las diferentes

etapas del proceso de elaboracion del Informe.

Apreciamos la participacion de quienes contribuyeron de diferente manera con
el INDH 2009/2010. A continuacion se listan sus nombres. En algunos casos, se
incluye el nombre de una institucion como una referencia de asociacion de las
personas participantes, pero ello no implica representacion ni aval institucional.

Consultorias

KKV

Alfredo Anckermann Same Andrés Alvarez Castafieda © Belinda Ramos Munoz
y Mario Enrique Sosa Velasquez © Eduardo Stein Barillas © Emilia Margarita

Quan Staackmann © Eva Maritza Sazo de Méndez y Monica Sulecio de la Cerda
de Alvarez © Héctor Rosada-Granados © Javier Ernesto Monterroso Castillo y
Gary Allan Estrada Duarte ° Julia Mercedes Asturias Gomez de Castafieda y
Ana Beatriz Mendizdbal Prem © Liz Gabriela Marroquin Judrez © Lucrecia Maria
Hernandez Mack y José Estuardo Miranda Gomez © Luis Ernesto Velasquez
Alvarado © Luis Everardo Estrada Visquez ¢ Maria José Aldana Asturias ©
Rigoberto Quem¢ Chay, Mdximo Ba, Francisco Cali. Mirza Colindres, Isaac De
los Reyes, Yesenia Enriquez, Teresa Lainez, Juan Ortega, Bayron Paredes y Ana

Maria Pablo ® Verénica Spross Diaz-Durin de Rivera y Claudia Maria Lara Galo
* Wilson Romero Alvarado y Maria Catalina Frausto Meza

Grupo de lectores

= — ———

Felix Alvarado * Rodolfo Mariani, Politélo

20, Investiecad
DRALC-PNUD. gador y Consultor de Ia
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Colaboradores

Adela de 'I:orrebiarte o Alfredo Bedregal Calvinisti, Arturo Matute, Jocelyn
Degollado Alvarez, Mandy Lucia Ortega Lemus, UVG ¢ Altredo Guerra Borges *
Alfredo Privado Medrano ¢ Alfredo Tay Coyoy ® Alvaro Fortin ® Amalia Anaya,
Luis Enrique Lépez, Ver6nica Mérida, Pace/Gtz ¢ Amelia Yoc Smith, Cenadoj
* Angélica Bixcul * Anibal Garcia, Maria Mercedes Villafuerte, Congreso de
la Repiiblica * Jorge Raymundo, Miguel Angel Franco, Luisa Muller, Antonio
Garcia, Sara Peralta, Ramiro Martinez, Irma Yolanda Lopez, Monica Flores,
José Fernando Pineda, Mineduc * Arely Camey, Carlos Cifuentes, César Castro
Salguero, Marco Tulio Meofio, Francisco Pinto, Onsec ¢ Arturo Taracena °
Bayardo Mejia, Usac * Belia Meneses de Paiz * Blanca Mendoza de Sanchez
e Blanca Stalling, Instituto de la Defensa Publica Penal * Brisna Caxaj, Paola
Gonzilez, UNAMG * Carlos Cazali, Hortencia del Cid, Waleska Aldana, Segeplan
e Carlos Paz, Edgar Rolando Gonzilez Barreno, Heidy Sunun Flores, Rafael
Haeussler, Velia Lorena Oliva Herrera, MSPAS ¢ Carlos Saloj, Municipalidad
de Solold * Carmen Rosa de Ledn-Escribano, Iepades * Delia Castillo Godoy,
Sofia Ciraiz, Organismo Judicial * Diego Visquez Monterroso, Miguel von
Hoegen, Idies/URL * Domingo Sinchez Brito, CNE y CNPRE * Edelberto Torres
Escobar ® Edgar Gutiérrez, Fundacion Desc * Edmundo Urrutia, Manolo
Vela Castaneda, Flacso ® Enrique Alvarez, Incidencia Democrdtica * Erwin
Solérzano, Inap * Factor Méndez, Jessica Ramirez, PDH * Fanuel Garcia,
Gloria Porras, MP * Fernando Rubio, Gabriela Nunez, Leslie Rosales, USAID/
Proyecto Reforma Educativa en el Aula * Floridalma Meza, Asies y Consejo
Nacional de Educacion ® Francisco Jiménez, CNS ® Gardenia Maza Castellanos
e Guisela Mayén * Gustavo Estrada Galindo, Herminia Reyes de Muralles, Lair
Espinoza, Ricardo Valladares, Werner Figueroa USAID/Proyecto Didlogo para
la Inversion Social en Guatemala * Gustavo Palma * Helen Mack ¢ Hiram
Letona, Nicholas Virzi, URL * Irma Alicia Velasquez Nimatuj Ismael Herlindo
Matias Vargas y Carlos Eduardo Castillo Maldonado, Banguat ¢ Israel Santizo

e Jacqueline de De Le6n, UVG y CNE * Jaime Arimany Ruiz, Rosangela Merida

de Urizar, Conalfa * Jonathan Menkos, Maria Castro, Maynor Cabrera, Icefi

Juan Carlos Verdugo Urrejola, Instituto de Salud Incluyente Julia Urrutia de
Garcia ® Julio Balconi, Conred * Julio Donis ® Lily Caravantes, Sesan * Luis
Felipe Lopez Calva, PNUD/RB-LAC * Luis Garcia Cordova, Maria Isabel Bonilla,
Cien ® Maria del Carmen Acefa, consultora Cien ® Luis Octavio Angel * Marco
Antonio Canteo Patzin, ICCPG * Maria Ester Ortega ® Maria Victoria Duque,
equipo informe desarrollo humano America Central ® Mario Salguero ¢ Marta
Zoila Caballeros ® Miguel Angel Reyes Illescas ¢ Mireya Palmieri ¢ Nancy
Patricia Taracena Rodriguez, Minfin * Otto Argueta * Paola Gonzalez, UNAMG
* Regina Wagner * René Linares, UVG Altiplano Rokael Cardona, Federacion
Guatemalteca de Municipios Mancomunados * Rolando Rodriguez, Foro de
Decanos y Directores de las Facultades de Educacion * Saul Morales Jauregui
e Sthefany Esteban, CIV ® Thelma Duarte ® Violeta Alfaro de Carpio ® Virginia

Guzman, TSE ® Walda Barrios, Idei/Usac.
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Participantes en talleres de revision técnica (fase 1)

Adrin Estuardo Chavez, Lourdes Xitumul Piox, Donato Cameyy Edgar Gonzilez,

MSPAS * Alejandro Silva, Unjfpa ¢ Alfredo de Leon, Mario Rolando Cabrera,

Mario Rolando Cifuentes, Oralia Tomas y Otilia Inés Lux de Coti, Congreso de la

Republica * Alma Abigail Sacalxot, Aecid * Alma Vasquez, Fidel Us, Reginaldo

Lopez Orizaba y Vilma Sinchez, Codisra * Amilcar Burgos, Funcede * Ana
Beatriz Mendizdbal ® Ana Garita, Cicig ®* Ana Maria Pablo Tercero, Renoj ® Angel
Alfredo Figueroa ® Anne Arévalo, Sesdn * Arturo Matute y Eva Sazo de Méndez,
UVG * Augusto Willemsen ® Basilio Tzul y José Jacinto Pu, A. Dimat * Beatriz
Ofelia de Le6n Reyes de Barreda ¢ Carlos Centeno, PMA * Carlos Enrique
Mancia Chaa, INE * Carmen Lépez y Dora Amalia Taracena, Convergencia
Civico-Politica de Mujeres * Carmen Yolanda Lopez Palacios, Imusac * César
del Valle, Dora Marina Coc Yup, Ekaterina Parrilla, Erick Toc Coton, Lizandro
Moran y Lucrecia Corzantes, Segeplan ® Claudia Dary, Maria Teresa Mosquera
y Walda Barrios Klee, Idei/Usac * Claudia Monterroso, Jonathan Salgado, José I
Fernando Pineda y Marco Tulio Morin, Mineduc ® Cristina Ellich, PNUD * Dania

Moscoso y Luis Enrique Castaneda Quan, Onsec ® Daniel Tucux, MCD * Delfina

Mux ¢ Delia Castillo Godoy y Zenaida Escobedo, Unidad de la Mujer/OJ °

Diego Montufar, Nery Guzmin y Walter Cabrera, Programa de Fortalecimiento

de la Presidencia * Dilia Palacios de Blanco * Dina Serech Icd, Moloj * Edda

Fabidn y José Serech, Cedim * Edgar Celada y Martin Sacalxot, PDH * Egil Ivin

Galindo, Flacso ¢ Enrique Cuxil ® Erwin Sol6rzano, Inap ® Fanuel Garcia, MP

* Fernando Espinoza, PGL/USAID © Floridalma Meza, Guisela Mayén y Magali

Quintana, Asies ® Francisco Jiménez, CNS ® Gabriela Ninez, USAID/Proyecto

Reforma Educativa en el Aula * Harris H. Whitbeck * Helida Marisol Ramos,

Demi * Hilda Leal de Molina, OPS ¢ Hilda Morales Trujillo, Conaprevi * Idalma

Mejia de Rojas, Vision Mundial * 1lda Mordn * Irene Uludn y Teresa Zapeta,

Unifem * José Antonio de Leon Escribano, Agedelpa * Juan Carlos Monje y

Victoria Kuhn, Oacnudb * Juan Carlos Ramos Morales, Mineco * Juan Carlos

Verdugo y Lidia Morales, Instituto de Salud Incluyente * July Fuentes, Accion

Ciudadana * Laura Estela Circamo, Onam * Lucia Salazar, Lucrecia Castillo

y Oscar Chavarria, USAID * Lucia Verdugo, Unesco * Manuela Alvarado, Enpi

* Marco Antonio Canteo, ICCPG * Margarita Lopez Raquec y Mario Ellington,

Ministerio de Relaciones Exteriores * Maria Eugenia Mijangos, Ministerio de

Finanzas - Proyecto Naciones Unidas 69255 * Maria Rosario Tit, Mecanismo

Pueblos Indigenas * Mario Mérida * Mario Polanco, GAM ® Mario Salguero *

Marta Altolaguirre ® Marta Zoila Caballeros ® Marvin Josué Lima * Mauricio

Bernard, Scep ® Mercedes Asturias de Castafieda ® Octavio Angel, Fencap *

Olga Villalta * Patricia Castro de Camposeco, Foro de Mugeres de Partidos

Politicos * Raquel Gutiérrez, Centro de Estudios Andinos ¥y Mesoamericanos

— México * Roberto Huertas, Presidencia de la Republica * Romeo Jiatz Batz,

Servicio Alemdn * Rosingela Mérida de Urizar, Conalfa * Sandino Asturias *

Sandra Saenz de Tejada * Sadl Morales, SM Global Improve ¢ Silvia Salazar,

Seprem ¢ Silvia Solorzano, Parlacén * Verdnica Mérida, Pace/Gtz * Violeta

Alfaro de Carpio * Virgilio Alvarado * Walter Reyes, Fodigua.
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Participantes en talleres de revisién técnica (fase 2)

e ————— —— e ————————— R —
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Al}berto Esquit Choy, CNE ° Alejandro Silva, Unfpa © Amalia Anaya, Luis Enrique
Lopez, Veronica Mérida, Pace/Gtz ® Amarilys Franco de Ortega, Usaid/Didlogo
para la Inversion Social ® Ana Maria Castaneda, Demi ¢ Andrés Gilvez,
Antonio Calderon, Erick Chuquiej, Héctor Manuel Rojas, Luis Josué Obando, o
Marco Tulio Morin Gonzalez, Mineduc * Aridane Hernandez, Juliin Duarte, -
Unicef ® Carlos Sarti ® Carlos Enrique Arriola, Dante Avalos, MP * Carlos H.
Gonzalez, Marco Antonio Barahona, Asfes ® Carmen Rosa de Leon, Iepades
° Cecilia Skinner-Klée, Proyecto Presidencia © César Castro, Juan Francisco
Pinto, Onsec © César del Valle, Luis Castellanos, Mirna Ponciano, Segeplan
° Claudia Dary, Idei ° Daniel Frade, Rigoberto Centeno, OPS/OMS © Doris
Soberanis, Conalfa © Dorval Carias, Minfin * Erwin Solorzano, Inap ° Eva
Sazo de Méndez, UVG * Grupo de Coordinacién de la Cooperacion (GCC)
* Jacqueline Garcia de De Ledn, UVG ° Fernando Carrera, Fundacion Soros
e Fernando Masaya, Ligia Blanco, Miguel Angel Balcircel, PNUD ° Fidel Us
Alvarez, José Velisquez, Codisra © Fidel Arévalo, Oscar Chavarria, USAID ®
Gustavo Estrada, Proyecto Didlogo ® Gustavo Palmieri, Cicig © Hilda Diaz, Silvia
Castaneda, URL ° Idalma Mejia de Rodas, Vision Mundial ° 1lda Morin  Jorge
Lavarreda, Cien © José Cal ® Leonel Gonzailez ® Lionel Figueredo, Prodeme
* Lourdes Xitumul, MSPAS © Lucia Verdugo, Unesco ° Luis Miguel Tortola,
Igss ° Maija Laitinen, PMA © Marco Antonio Canteo, ICCPG ¢ Maria Trinidad
= Belteton, Municipalidad de San Cristobal Acasaguastlan ¢ Marta Altolaguirre
o Matilde Gonzilez Izis, Flacso © Mauricio Bernard, Scep © Mauricio Bermeo,
Ocde ® Maynor Cabrera, Icefi ® Mirna de Gonzalez, Unis ® Napoledn Guix
Zarate, Xiomara Barillas Pelaez, Organismo Judicial ® Nery Guzman de Leon,
Walter Cabrera, Proyecto Fortalecimiento de la Presidencia © Otto Zeissig,
Congreso de la Repuiblica ® Regina Wagner © Rolando Rodriguez, Foro de
Decanos y Directores de Facultades de Educacion © Silvia Salazar, Seprem ©
Walter Flores, Cegss.
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Participantes en talleres regionales (2009)

Norte

Alex Herndndez, Christian Bollmann, Erick Cotom Guzman, Gersson Tillit, José
Cuéllar O., Segeplan ° Allen Soza Mendoza, Conalfa * Amilcar Ramon Alonzo,
Unidad para la Prevencion Comunitaria de la Violencia ° Ana Caal Xi,
Asociacién de Comunidades Campesinas Indigenas para el Desarrollo Integral
de Petén ° Aura Gutiérrez, Programa de desarrollo por correspondencia para
adultos ® David Meza, Conred ° Diana Juarez Sudrez, estudiante ® Elmer Ich
Mo, Liceo Educativo Arte y Cultura © Elsa Maritza Tobar H., Upana Dolores
* Ervin S. Lopez A., Programa de Desarrollo de Petén para la Conservacion
de la Reserva de la Biésfera Maya © Fredy W. Soza, Parque Tikal ° Gabriel
GOomez, Pro Petén ° Gabriela Manzanero de Tillit, Municipalidad de Flores
° Gloria de Silva, Proyecto Gobernabilidad Compar-tida © Gregoria Aguirre
Hernindez, Universidad Panamericana ® Irene Manrique, WCS © Jaime Panti,
Conap © Josué Pérez, Sistema Nacional de Prevencion y Control de Incendios
Forestales ® Margarita Calderon, Municipalidad de Flores ® Margarita Ical
Choc, Organizacion de Maestros Indigenas de Sayaxché © Mario Muralles,
Municipalidad de La Libertad ° Mirsa Aguirre Herndndez, Universidad
Panamericana Dolores ® Norma Garcia, Cocode Manabigue ° Paulo Pineda
Conde, Camtur ° Pedro Reyna, Ministerio de la Defensa Nacional ® Rafael
Carrasco, Asociacion de Periodistas de Petén ° Rigoberto Santos, Oficina
Municipal de Planificacion, La Libertad ° Rocio Ruballos, Maga ® Roderico
de la Cruz, San Antonio de Padu ° Rony Fidel Bactiul, Enbi Sayaxché * Rosa
Maria Chan, Fundacion Pro Petén © Suani Rodriguez Baldizon, INE ® Thelma
Castellanos, Sosep San Benito © Vicenta Angelita Suarez Ortiz, Mineduc ©
Zuliana Elizabeth Orellana R., Instituto de Educacion Bdsica Telesecundaria.

Occidente

Amparo O. Gutitrrez, Cocode Sunul * Anabely Miguelina Gutiérrez, Evelyn
Teresita Garcia, Cocode de la comunidad Quiaquixac * Anita Liliana Ajanel
Cos, Pro-Rural © Aracely Morales, Adimb * Arnulfo Israel Herndndez Lopez,
URNG-Maiz * Aura Etelvina Calmo M. Codede Sunul * Blas Hermencio Alonzo,
Iglesia catolica * Briseida Herndndez, Ereidy Mejia Gutiérrez, Mama Maquin
* Carlos Enrique Margarito Colop, Radio Misién * Carlos Enrique Ochoa G.,
Cincy Irassi de Robles, Proyecto Educativo Integral Libertad y Ensefianza
Cecilio Clemente Lopez, Cocode San Jerénimo © Daniel Palacios, Asociacion
de Cooperativas de Huehuetenango ® Domingo de Ledn, Radio Misién © Elsa
Marina Capriel Lopez, Programa Conjunto PNUD * Emerson David Mérida,
Municipalidad Union Cantinil ® Esal Guerra Samayoa, Instituto para la
Promocion del Desarrollo Local ° Eulalia de Ledn Juirez, Comision Municipal
de la Mujer © Evelyn M. Herrera, Asociacion de Desarrollo Agricola * Fernando
A. Montes, Asociacion de Desarrollo Agricola * Fernando Socop, Direccién
Departamental de Educacion de Solold © Fidel Herndndez Guzman, Secretaria
de Asuntos Agrarios *© Flavio Galicia, Cocode cabecera Unién Cantinil Fredy
Lopez M., Municipalidad San Juan Atitldn ° Gilmar Edilzar Maldonado, Irvin
Ociel Lopez, Oficina Municipal de Planificacion, Cabricdn © Glenda Gémer

HXVIED [nforme nacional de desarrollo humano 2009/2010



Elii‘»;l:];z;:f;:; ﬂé!fegﬂ e Gusta'va Adolfo Silvestre, Municipalidad de Santiago
jeda B., Radio Nacional TGW e Helmyn Villagrin, Conjuve
Quetzaltenango * Hiram Martinez, URL e Hugo Aguilar, Ministerio de Cultura
bl Dfpirtfsr[; Hugo Bulux, Fundacion Riecken e Hugo Neri Vasquez, Paded
® lIsabel T1zita I -Rural © |si - ; 2 iy
ks gt i s e S et
Ly - a ° Jacobo Tomds Hernindez,
Asociacion para el Desarrollo Sostenible de lu Juventud ° Jesus Acevedo
Marleny Tarax, Centro de Estudios Y Documentacion de la Frontera Or:cfdenm}
de Guaterfmlﬂ ® Jonatan Sandoval R., Centro Cultural Comitancillo * Jorge
Alberto Lopez, Fonapaz * Jorge Eduardo Figueroa, Programa de Desarrollo
Rural y Local = Jorge Méndez Recinos, Conred * José Armando Ramirez, Casa
de la Cultura de Tajumulco, San Marcos © José Lavarreda, Segeplan © José Luis
Galicia, Asociacion de Cooperacion al Desarrollo Integral de Huebuetenango
® José Marvin E. P Pol, Paded * José Timoteo Pérez, Secretaria de Asuntos
Agrarios Huebhuetenango © Juan Alberto Castillo, Movimondo * Juan Méndez,
Leonardo Martinez, Direccion Departamental de Educacion, Huehuetenango
® Lisbeth Aimé Molina R., Comité Europeo para la Formacion y la Agricultura
® Luisa Graciela Morales P., Seprem © Margarita Granados, Efpem-Usac °
Maria Asuncion Garcia, Adimaj ® Mario Eduardo Churunel Pérez, Mineduc
Marta Gomez Mejia, Comision de la Mujer, Chiantla * Marta Sinchez Sales.
Organizacion de Mujeres de Caserio Tuichoj, Santa Bdrbara ° Marvin A.
Escobar, Microempresarios ® Mateo Fernandez Rama, Pastoral Social Mayra
Sebastiana Herndndez, Pro-Rural * Miguel Angel Miranda, Centro Cultural
Comitancillo * Miguel Cartagena, Pastoral Social ® Mireya Floridn, Comité
Europeo para la Formacion y la Agricultura * Natalia Isabel Toc Lopez,
Pro-Rural * Nohemy Lem, Asociacion para el Desarrollo Sostenible de la
Juventud * Oliver Hernindez, Conap © Orlando Cano, Area de Salud * Oscar
Ramirez, Asociacion de Cooperativas de Huebuetenango © Pablo E. Morales,
Usac ° Pascual Bernabé, Municipalidad de Huebuetenango © Paulina Yojcom
Ujpan, Codede Solold * Pedro Chitay, Centro Universitario Totonicapan,
Usac © Prospero Alvaro Carrascoza, Maga, Quiche © RamoOn Vasquez, Oficina
Municipal de Planificacion, Municipio La Democracia ® Rodrigo Tello,
Municipalidad Union Cantinil, Huebuetenango * Salomon Anastacio Garcia,
Direccion Departamental de Educacion, Totonicapdn ¢ Sandra Sales Garcia,
Seprem © Santiago Tambroz Lopez, Comité de Desarrollo Campesino © Sergio
Leonel Lopez, Municipalidad de San Rafael La Independencia = Silvia Aracely
Velasquez, Silvia Hernandez, Cocode del Progreso, Chiantla © Sipriano Garcia,
Paded/D ° Udine Ottoniel Herrera, Area de Salud Huebuetenango * Venancio

Enrique Gutiérrez, Cunoc.

Centro

Adaligia Sandoval, Radio Punto © Agustin Juarez, Cecilia Méndez, Ana Rojas,
Angel Lopez, Daniel Minera, Edgar Durini  Eladio Mejia ¢ Emerson Rodriguez,
Estela Samayoa, Eusebio Judrez, Fernanda Lopez, Gonzalo Mejia, Iris Villegas,
Javier Estrada, Jorge Rodriguez, José Arana, Jovita Miranda, Juan Carlos Osorio,
Luis Garcia Alegria, Manolo Gordillo, Oscar Valdez, Rolando Rojas, Sebastiin
Mateo, Sergio Gatica, Tony Méndez, William Alvarez, Usac * Aitov Arévalo,
Carlos Cordoba, Universidad Galileo © Alejandro Giron, Aguas de Guatemala
* Alfonso Huet, Asociacion de Desarrollo Comunitario Indigena ° Alicia
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Ayapin, Asodesna © Anibal Garcia, Edgar Picon, INE © Antonio Vidal Icuté
Meijia, Avim © Carlos Aguilar R., Organismo Judicial * Carlos Sarti, Fundacion
Propaz * Carmen Espinoza Soza, Tierra Viva * Carmen Leonor Izas, Partido
Patriota ® César Barrios, Minfin * Cindy Arouch Flores, Diana Sinchez,
Fernando Coronado, Hada M. Alvarado B., Jerry Visquez, Jos¢ Guzman Shaul,
Julio Campos P., Maira Nuiez, Plinio Rosales, Sergio Vega, Vilma Ovalle, Marn
e Claudia Labin, Maria Elena Blanco, UMG © Conie Reynoso, OPS/OMS * Edgar
E. Martinez, Direccion General de Investigacion, Usac ® Eduardo Dominguez,
Francisco de la Cruz, Job Robles, Conjuve * Eduardo H. Urizar P., Giag °
Eduardo Say, Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensenanza
Guatemala * Enrique Castro Conde, SCN/Marn © Enrique Velasquez, Marn
o Erwin Benjamin Pacal, Rejovih * Esteban Andrino, UFM © Eugenia Fratu,
Organismo Judicial * Fernando Enrique Ramirez Muralles, AIC * Fernando
Garcia, Jerson Quevedo, larna/Segeplan  Gabriela Manzo, Abogada litigante
e Gaddy Julajuj, Héctor Herrera, Red de Jovenes Voluntarios por los Derechos
Humanos y la Prevencion del VIH * Gilmer Barrera Menéndez, Rejovib
o Gladys del Valle, consultora independiente * Guillermo Maldonado,
Asociacion de Mujeres Trabajadoras © Idalma Mejia, Vision Mundial © Israel
Herndndez, Universidad Galileo ® José Armando Pinzon, Asociacion Camino
Seguro © Juan Carlos De Ledn, Cdmara Empresarial de Comercio y Servicios
e Juana Pérez Mendoza, Fundacion Pedidtrica ® Julian Burgos, Conred © Julio
A. Martinez, Icta ® Leonor Gonzilez, Nicholas Virzi, URL © lilia Luz Echeverria
de Garcia, MCIV * Lilian J. Julajuj, Rejovih * Luis Iriarte, Municipio Pastores
o Mara F. Herrarte, Mujer Trabajadora, Mintrab * Maria Calel, Movimiento
de Jévenes Mayas * Mario Garcia, Seides ® Mario Sirin, Seites ® Miguel Angel
Gonzilez, INE Sacatepéquez * Miguel G. Boche, Universidad Rural ® Miriam
Curruchich, Asociacion Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas
e Mynor R. Pérez, Intecap ® Nancy Sandoval, Instituto Centroamericano de
Estudios Sociales y Desarrollo ® Nery Rivas, Maga Baja Verapaz ® Olga Maria
Castillo, UFM e Patricia Muz, trabajadora social ® Rosario Tuyuc Us, Paz Joven
e Rubén Dario Godoy, Asociacion Red de Comunicadores * Ruth Serech
lca, Coordinadora para el Desarrollo Integral de Mujeres Mayas * Sandra
Gonzilez, Asociacion de Trabajadoras de Maquila * Sergio Salazar, Génesis
Empresarial © Silvia Raczan, Seprem © Sindy Hernandez, Centro Internacional
para Investigaciones en Derechos Humanos ® VerOnica Liques, Vision Mundial

-

Participantes en talleres regionales (2010)

~ Norte

Alba Gloria Ordonez, Asociacion de Padres y Amigos de la Escuela de Educacion
Especial y Centro de Rehabilitacion Integral * Alberta Tista Toj, Cooperativa
Integral de Produccion Mujeres Tejedoras * Alfonso Chen, Asociacion de
Servicios Comunitarios de Salud * Ana Victoria Maldonado, Observatorio de
Salud Reproductiva de Alta Verapaz * Andrés Cuz, Instituto Tecnolégico Maya
de Estudios Superiores * Aura Maritza Prera, Daniela Lopez, UMG, Salamd
Bernarda Flores, Comité de Mujeres, Aldea San Juan Salamd © Carlos Medrano,
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PNC * Carmen Alicia Lopez Jerdnimo, Ukux: Tinamit o César Béjar, El Mirador
IV ® César L. Corleto, Maga * Claudia Cucul, Red de Mujeres Indigenas de
Alta Verapaz * Dafne Enriquez de Milidn, INE  Dalila Rodriguez Lopez, Demi

Baja Verapaz * David Gonzalez Sub, Consejo Indigena y Campesino Tzulutldn

* David Paredes, SCSPR * Deysi Reynoso Prado, Programa Conjunto Ventana

de Geénero ° Dulce Munguia, ronapaz © Edgar E. Baten Gobernacién Alta
Verapaz * Elida Veronica Del Cid, Radios Comunitarias Eri Reyes, MSPAS
® Heidy Domingo, Cocode * Heidy Mis Gonzalez, Javier Judrez, Prevetren ¥
Unidad para la Prevencion Comunitaria de la Violencia, Mingob ° Ismenia
Medina, Seprem * Jacobo Rodas, Municipalidad de Cobdn ° Jeremias
Vargas, Ukux Tinamit © José Adrian Lopez, Gobernacion Departamental °
Karin Teresa Leonardo, Comision Municipal de la Mujer de Purulba ° lidia
Gonzalez, Onam © Lidia Marroquin, Maria Xol, Centro de Apoyo Integral de la
Mujer AR “yu"am ° Luis Felipe Reyes Molineros, Marn ® Marlene Mollinedo,
Infom * Marlon Ac Nuila, Copredeh © Oscar Arévalo, Segeplan © Rafael Paredes,
Cacif * Roberto A. Alvarado, Vilma Luna Natareno, Asociacion de Amigos del
Desarrollo y la Paz * Rolando de la Cruz, Fonapaz ° Rosario Pérez, Colegio
El Esfuerzo * Silverio Cuz, Asociacion de Desarrollo Rural Integral Indigena y
Campesina de las Verapaces © Vinicio Vargas, Sesdn ° Yaxquiej Cuz Tzib, Red
de Jovenes Indigenas de Guatemala.

~ Oriente

Adolanda de Jesus Damidn Méndez, Red de Mujeres Chiquimultecas ° Alex
Hernandez, Segeplan Sayaxché © Aracely Ramirez, Red Departamental de
Mujeres Chiquimultecas © Byron Alfredo Durin, Heber Méndez Diaz, Radio
Shekina © Carlos Enrique Mejia, Cooperativas de Petén * César Guzman,
Segeplan Chiquimula * Christian Bollmann, Segeplan Petén * Hilda Castro,
Mildred Trigueros, Instituto de la Defensa Puiblica Penal * José Cuellar O,
Segeplan * José Franco, Centro de Justicia Chiguimula * Karola Castellén
Carrera, Seprem Chiquimula * Kenia Mayré Cordon, Voluntaria Naciones
Unidas © Sonia Pérez, Sesan Chiquimula ° Walter Herndndez Meyer, Secretaria

de Comunicacion Estratégica de la Presidencia y Codede ° William Garcia
Perez, Sesdn Jocotdn.

_Occidente

Adan Vega Arango, Asociacion de Justicia ® Ana Felisa Chaclan, Gente Joven
Guatemala ° Anibal Mendoza, Sindicato de Trabajadores de la Empresa
Distribuidora de Energia Eléctrica de Occidente © Anita Batz, Asociacion de
Mujeres Trabajadoras de Guatemala * Arbin De Le6n Villatoro, Programa de
Incentivos Forestales para Pequerios Poseedores de Tierras/lnab © Ar#mandﬂ
Tzul M., Agua sin Limites © Aura Pisquy, Piés de Occidente  Blanca E. Alvarez,
URL ° Carlos Escalante, Observatorio Canek © Carlos Rios, Secretaria de
Inteligencia Estratégica ® Carlos Sum Rojas, Servicios Juridicos y Sociales °
Carmen Salguero, Mancomunidad de Municipios Metropoli de Los Altos ®
César Giovanni Rodriguez, Union de Agricultores Minifundistas ° César Orozco
Escobar, Cunoc/Usac ¢ Dagoberto Romero, Sindicato de Trabajadores de la
Empresa Distribuidora de Energia Eléctrica de Occidente © Dany Vasquez,
Asociacion Mesa de Concertacion Forestal y Ambiental de la Region VII °
Dennis Rodas A., Grupo Gestor  Diego Lopez, Canal 9 ° Dinora Ochoa M.,
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Organismo Judicial ® Domitila Hernindez, Foro de la Mujer de Flores, Costa

Cuca * Edgar G. Barreno Xicard, Asociacion Pro Agua del Pueblo * Estela

sinchez, Foro de la Mujer, Aldea Villa Hermosa, Flores Costa Cuca * Fabiola

Velasquez, Proyectos Integrales y Sostenibles ® Flor de Maria Barrios, Foro

Nacional de la Mujer * Gerardo Boj, Asociacion de Agricultores Ecologicos,

San Martin Sacatepéquez, San Marcos * Guadalupe de Cirdenas, Marn *

Guadalupe Pos, Escuela de la Calle * Gustavo Mejia, Icta * Hector Fernando
Argueta Donis, Conalfa * Iris Galindo, Secretaria de Asunios Agrarios * Isidra
Az, Asociacion Civil de Desarrollo Integral de la Instancia Cantel y Comision
de la Mujer, Codede de Quetzaltenango * Jonathan Huitz, Asociacion Crecer
e Jorge Juirez Gonzilez, Asociacion de Desarrollo Integral para el Occidente
e José Pablo Lopez, Mintrab * Josefina Ordonez, Ceniro de Atencion Integral
» Juan De Paz, Organismo Naleb * Juan Lester Chavajay, Biblioteca Municipal
e Julio César Aguilar, Comision de Presupuestos Participativos y Asociacion de
Prensa Quezalteca * Linda Ferris, Centro Ecuménico de Integracion Pastoral
e Lourdes Pérez Solis, Programa de Incentivos Forestales para Pequernos
Poseedores de Tierras/Inab * Luis Alberto Angel, Corporacion de Desarrollo
Integral * Luis Felipe Grijalva, Centro de Formacién Politica Los Altos © Luis
Gonzilez, Centro de Desarrollo Comunitario Integral y Union de Trabajadores
de Quetzaltenango * Luis Jorge Lopez, Magda de Leon, Sesdn ¢ Luz Jarez
de Mufoz, Mineduc * Manuela Tucux, Icta ® Maria Cadenas, Instituto de la
Defensa Publica Penal * Maria Elena Morales, Ukux Tinimit * Mario Moreno
Canastuj, Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural * Marisol Chavez,
Seprem * Marta Bail, Foro de la Mujer de Aldea Galvez, Flores Costa Cuca *
Marta Calderdn, Inap * Martin Calderon, Radio Stereo 100 * Martina Castro,
Consejo Oxlajuj * Maynor Pérez Galindo, Inab Region,¥I * Mayra Cortez,
Ninfa Goémez Urizar, Codisra * Miguel Angel Siquind, Biblioteca Municipal *
Miguel Castillo Barrios, Inab * Milthon Escobar, Pajebal Inc. * Mirna de Ledn
Cifuentes, Asociacion de Mujeres de Occidente Ixquic ® Mirta Garcia, Centro
de Formacion Politica Los Altos * Natividad Batz, Demi * Nazario Huitz
Asociacion Crecer * Onofre Carrillo Us, Copredeb, Quiché * Orlando Cano,
MSPAS * Otoniel Garcia, Roberto Jordan, Sesan ® Paola Lux Sacbaji, Asociacion
de Investigacion, Desarrollo y Educacion * Paula Escalante, Organizacion
Nueva Alianza * Paula Eugenia Cano, Copredeh * Prospero Carrascoza,
Maga, Quiché * Ronald David Herndndez, Diaco * Roxana Nuafez, Pastoral
de la Mujer * Sergio Pineda Pineda, Cunoc/Usac * Silvia Aguilar, Asociacion
Proyectos Integrales y Sostenibles de Occidente * Ubaldo Cutzal, Consejo
de Desarrollo Regional de Sur-occidente * Valeriano Pascual H., Programa
Nacional de Resarcimiento de Quiché * Vicente Chaj Chavez, Cunoc/Usac *

Victoriano Alvarez, Instituto Maya Guatemalteco de Ciencias * Vilma Visquez,
Foro de la Mujer de Aldea El Manantial, Flores Costa Cuca * Vinicio Veldsquez,
Asociacion Escuela de la Calle.

Centro

Amanda Lopez de Lf:én, Asociacion Civil Mujeres Activas * Ana Maria Chocoj,
Kichin Konojel * Angela Perez Mateo, Coordinadora Nacional de Mujeres
Mayas, Garifunas y Xincas * Antonieta Castro, Kichin Konojel * Armando
Calel, Maria Florinda Alonzo, Asociacion Cerro 1019 * Augusto Morales Mejia,
Defensoria Indigena Chimaltenango-* Aura Marroquin, Kichin Konojel *
Candelaria Sacayon, Asociacion Civil de Mujeres de Santo Tomds * Carlos A.
Barrera, Cunsuroc/Usac * Carmen Torselli, Heidy de Galicia, Marta X. Rivera,

XXXI1 Informe nacional de desarroflo humano 2009/2010



Fundacion Solar  Consuelo Cortez Paul, Asociacion Civil de Mujeres Laureles
de Belén  Dorotea de Chamorro, Asociacion de Mujeres, Santo Tomds La Union,
Suchitepéquez © Erika Imelda Lopez, Fundacién Kagchikel  Ervin Chuquiej,
Asociacion Nuevo Amanecer San Raymundo * Erwin Pereira Barrientos, /nab
° Flor de Maria Toj Quibaji, Francisca Judith Ramirez, Asociacion de Mujeres,
Samayac, Suchitepéquez © Jests Paul Sandn, Asociacion Civil de Mujeres
Laureles de Belén © Jesus Santos Sacaj, Asociacion de Mujeres Civiles, San
Bernandino, Suchitepéquez © Jonathan Salgado, Mineduc © Juan de Dios
Quixtan, Defensoria de la Mujer © Juana Pérez M., Grupo Guatemalteco de
Mugeres © Juana Santos Sacaj, Asociacion de Mujeres Civiles, San Bernandino,
Suchitepequez © Lilian Hernandez Garcia, Asociacion Civil de Mujeres Unidas
para el Progreso, San Antonio Suchitepéquez © Luis Ramos, Tinamit Junam
o Manuel Gomez, Fundacion Solar ® Maria Cristina Méndez Surec, Kichin
Konojel ® Maria Luisa Inocente, Asociacion Civil Integral de Mujeres ® Mirza
Emilia Rivera Lopez, URL = Moisés P. Cutz, Asociacion Xocomil ® Myriam Sem
Lopez, Asociacion Civil de Mujeres, San Gabriel, Suchitepéquez ® Nancy Bac
Sotz, Defensoria Maya ° Veronica Liques, Asociacion Nuevo Amanecer San
Raymundo * Wilson Campa, Asociacion Xocomil.

~ Taller pueblos garifuna y xinka

enjamin Palacios, Asociacion Buduru © Betzy Sinchez, Parlamento Garifuna
o Byron Jiménez, Consejo Nacional del Pueblo Xinka ° Carlos Julian Arana,
Jugagua ° Doménica Lemus, Codisra © Espectacion Garcia Pérez, Ever
Donaldo Benito, Exequiel Gomez, Gidalberto Santos Interiano, Ludvin Esau
Pérez Sanchez, Santos Latin H., Virgilio Jiménez, Parlamento Xinka © Francisco
Gonzilez, Menelio Moreira, Onegua © Miguel Angel Lopez, Comunidad Xinka
Guazacapdn © Neftali Mejia Gomez, Mineduc ° Sabina Ramirez, Cocode ©
Sindy Romina Visquez, Mineduc ° Vilma Moreira, Comité Nuevo Milenio °
Wendy S. Avila Marroquin, Codisra, Regional Sta. Rosa.
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Sistema de las Naciones Unidas

PNUD ° René Mauricio Valdés, Xavier Michon, Chisa Mikami, Claudia de Saravia,
Ricardo Stein, Abelardo Quezada, Ana Lucia Orozco, Andrés Alonso, Christina
Ellich, Cristina Moreno, Daniel Saquec, Fernando Masaya, Jos€ Cabo, Julio
Martinez, Ligia Blanco, Miguel ﬁngel Valcarcel, Nelly Herrera y Sergio Pivaral,
Cepal ¢ Julio Hurtado y David Candia; Cicig © Ana Garita y Gustavo Palmieri;
FAO * Ivin Angulo, Azucena Eiyadeh y Luisa Samayoa; Oacnudh © Andrés
Sinchez, Juan Carlos Monge, Leonardo Castilho, Antonieta Barrios, Miriam
Chavajay, Ana Gabriela Contreras, Victoria Kuhn, Elizabeth Bak, Rocio Mezquita
y Karin Wagner; Onusida ° José Enrique Zelaya, Pablo Moreira y Patricia Rivera
Scott: OPS/OMS * Pier Paolo Balladelli, Hilda Leal de Molina y Daniel Frade;
PMA ° Willem Van Milink, Priscila de Molina y Maritza Oliva; UNDSS © Juan
De Mora y Astrid de Lopez; Unesco © Edgar Montiel y Lucia Verdugo; Unfpa
o Leonor Calderdn, Alejandro Silva, Silvia Negreros y Ana Luisa Rivas; Unicef
o Adriano Gonzilez-Regueral, Aridane Herndndez y Julidn Durante; Unifem ©
Rita Cassisi e Irene Uluan; VNU © Natalie Armstrong y Ligia Samayoa.

Apoyo financiero

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, USAID
Agencia Espanola para la Cooperacion Internacional, Aecid

Agencia Noruega para Cooperacion al Desarrollo, Norad

Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Asdi
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...A SUS pies de pledra, bajo la vestidura ancha,

Cenida de leyendas, juega un pueblo nifio a la politica
al comerclo, a las guerras

sefalandose en las eras de paz el

aparecimiento de maestros-magos que por ciudades
y campos ensenan |a fabricacion de las telas,

el valor del cero y las sazones del sustento.

Miguel Angel Asturias
en Leyendas de Guatemala

—




El surgimiento del Estado moderno: el Estado

liberal, democratico, de derecho y plural

No existe un solo concepto del Estado que sea historicamente
explicativo y universalmente vilido. Por un lado, ha habido en
el desarrollo de la humanidad una extraordinaria variabilidad
en la organizacion politica y en las manifestaciones del
poder que las acompanan. Y, por el otro, en el mundo
contemporaneo existen los mas diversos tipos de Estado. En
consecuencia, se propone una definicion de Estado que se

aproxime a una necesidad operacional util para los propositos
de este Informe.

De acuerdo con esa perspectiva, nos valemos de O’Donnell,
quien entiende por Estado el conjunto de instituciones vy
relaciones sociales (la mayor parte, sancionadas por el sistema
legal) que normalmente penetra y controla el territorio y a
los habitantes que ese conjunto delimita geograficamente. Las
instituciones tienen un ultimo recurso para volver efectivas
las decisiones que toman: la supremacia en el control de los
medios de coaccion fisica que algunas agencias especializadas
del Estado ejercen sobre el territorio. Este es un enfoque de
cuno weberiano, que habla de lo que el Estado es, no de las
multiples cosas que hace o puede hacer.

Es importante senalar que, en la actualidad, los conceptos
‘Estado’ y ‘nacion’ estdn estrechamente vinculados; asimismo,
los procesos de cambio social que ocurren en la historia
no pueden entenderse sin referencia a ambos. A veces
tienden a utilizarse términos como ‘nacién’ y ‘sociedad’
como sindnimos, pero es conveniente darle a cada uno su
significado distinto. El Estado moderno, como se senala mas
adelante, es el Estado nacional. Sin embargo, cualquiera que
sea el periodo historico a considerar, siempre surgen, en toda
organizacion estatal, dos elementos constantes de una gran
utilidad explicativa: el poder y la fuerza como elementos
recurrentes, cualquiera que sea la forma o el recorrido del

Estado. La nocion de ‘poder’ se refiere fundamentalmente a

la capacidad de alcanzar resultados en una relacion social;

Se expresa y se ejerce a traves de recursos, 0 medios para la
accion. Y por ‘fuerza’ se entiende la disponibilidad de esos

recursos o medios para ejercer el poder.

Lo anterior sirve para recordar que cualquiera que sea el
tipo de Estado de que se trate, éste siempre ejercerd alguna
forma de poder, ¢l cual es, por su naturaleza, esencialmente
violento, es decir, que maneja la fuerza o medios coactivos
para realizar sus propositos. En sintesis, el Estado es poder
y el poder es violento. Es necesario aclarar que los términos
‘fuerza’, ‘violencia’, ‘coaccion’ son utilizados en las ciencias
sociales como sinOnimos; en este Informe, son manejados de
manera intercambiable para referirse a esa cualidad inherente
al poder politico de imponer sus decisiones, su legalidad, el
orden, tal como el poder lo define. La fuerza ejercida puede
ser legitima o no; este cardcter es tanto un componente
historico del poder, como una condicion que algunos autores
establecen.! Pese a la relevancia de estas argumentaciones,
es preciso puntualizar que no es proposito de este Informe
ocuparse de ellas.

La formacion del Estado ha sido resultado de la evolucion
politica y social de los Gltimos cinco milenios. La arqueologia,
la antropologia, la historia, las ciencias politicas y otras
disciplinas han dado cuenta del desarrollo del Estado en
diferentes sitios del orbe a partir de formas menos complejas
de organizacion politica.* En cambio, el Estado moderno es
un fenomeno relativamente nuevo que emergio en algunos
paises europeos como Gran Bretana, Francia, Holanda, los
paises nordicos, Estados Unidos, Australia, Nueva Zelandia
y otros. Algunos autores hablan del «noroeste» europeo
como el drea conformada por aquellos paises situados en el

1 Son motivo de debate, por tener connotaciones distintas pero dificiles de establecer, las nociones sobre violencia legitima ¢ ilegitima que ¢l Estado aplica. Al respecto,
caben preguntas como éstas: éla violencia que todo poder estatal legitimo aplica es legitima? éUna dictadura puede aplicar la violencia legitima?

2 Cf. Krader, L. (1968).




cuadrante noroeste del mundo, « los que se agregan con
. i # P o 3
oran licencia geogrifica, Australia y Nueva Zelandia.

El movimiento de la historia es largo y recurrente y llevo a
los Estados a definir jurisdicciones legales, limites fisicos,
territorios y poblaciones propias, Ordenes predecibles,
economias con excedentes. Esto es el resultado de
innumerables conflictos economicos, rivalidades culturales,
intereses familiares comunes o contrapuestos, celos
lingiiisticos o religiosos, disputas territoriales —por ejemplo,
disputas por el poder—, en resumen, guerras que llenaron
el acontecer de la Edad Media. Se tratd de una dindmica
multiple y compleja que condujo paulatinamente a otrd
modalidad de ejercitar el poder y su correlato: la fuerza.
Ese es el Estado nacional moderno. Sus avances marcaron
el camino que el resto de sociedades de Occidente habrian
de recorrer: la economia capitalista, la democracia liberal,
la ciudadania igualitaria, la divisién en clases sociales. De la
multiple dindmica que condujo al Estado moderno hay que
destacar dos factores sustantivos: las guerras y la economia
capitalista.

En resumen, el Estado es un concepto y una realidad politica.
En general, la nocién de Estado apunta a la existencia de un
poder publico territorial, que ordena las relaciones sociales
de una comunidad valiéndose del disfrute del monopolio
de la fuerza, en provecho de los intereses de todos o de
algunos grupos en particular. Interesa el marco conceptual y
el fendmeno historico, que son de naturaleza distinta pero no
contradictoria, ya que se refieren al mismo objeto, La nocion
de Estado ha evolucionado y es cambiante por ser un dato
historico, al punto que se puede afirmar que la teoria del
Estado es parte del estudio de la historia del Estado.

1. El surgimiento del Estado moderno

Los rasgos mas destacados del Estado moderno aparecieron
de manera paulatina y no todos provienen de las entranas
del extenso periodo feudal. Los rasgos especificos que lo
definen hacen referencia a un poder politico concentrado,
que se ejerce sobre una poblacion que habita en un espacio
geografico mas o menos acotado, en cuyo interior se asegura
el orden y se evitan los conflictos destructivos mediante la
posesion del monopolio de la fuerza; es un poder aceptado
de manera generalizada, con una legalidad interior. A finales
del siglo XV habia en Europa unas 500 unidades politicas, mis
o menos independientes, con fronteras muy borrosas, con
poderes difusos. Hacia 1900, esta cantidad se habia reducido
a 25 Estados con los rasgos especificos arriba mencionados.

3 O'Donnell (2003:13).
4 Tilly (1973).

5 Entre los siglos XV y XVIII surgieron las grandes monarquias absolutistas en Francia, Prusia

y Holanda. Ambas, formas de régimen politico. Cf Held (1997: 57 y ss.).
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Pero las guerras €conOMIcas, territoriales y religiosas que
sacudieron Europd (siglos XV y XVI) y el crecimiento de Iy
economia internacional fueron factores que produjeron [
concentracion del poder en €XIENsos Fspaciﬂs fisicos, en
regimenes politicos [lamados mfmarquas absn!utistafﬁ El
concepto teocratico de la autoridad, existente en la época
medieval, fue puesto €n duda con el movimiento de la
Reforma; posteriormente, S€ formd un tipo de poder estatal
hasado en grandes unidades territoriales continuas, con un
poder ejercido por una «cabeza» soberana Unica, poderosa,
con una autoridad politica que concentraba el dominio
personal. El ejemplo de Luis XV, de Francia, lo recuerda
cuando dijo: «solo en mi persona reside el poder soberano. ..

el Estado soy yo».

Recuadro 1.1
' Estado y sociedad en el siglo AV

 La aparicion del concepto de Estado supone, en la |
tradicion medieval, que se defina en relacion con el !
concepto de sociedad, con la que antes se confundia. Esto |
fue cambiando. El Estado, en contraste con la sociedad,
que resulta el concepto complementario, se define, en
primer lugar, como el soporte neto del poder. Su aparicion |
ha supuesto la confluencia de dos procesos, uno de |
concentracion del poder, que lo erradica de la sociedad y
lo condensa en el Estado, y otro de secularizacion, porel |
que este poder estatal se mantiene al margen de cualquier
principio moral o teologico. Esta distincion no siempre
existio; es preciso encontrar su origen en la época de |
~ florecimiento del pensamiento politico de la modernidad, |
en las brillantes figuras de Nicolas Maquiavelo y Tomas J
Moro. El italiano centra su énfasis en el Estado, |
desprendido por completo de la sociedad, como poder
puro. Maquiavelo funda la ciencia politica moderna al |
independizar 1a nocion de poder y ponerlo al servicio
del Estado. Moro, en cambio, se fija en la sociedad y se |
pregunta por las condiciones que ésta debe ofrecer para
que reinen la justicia y el bienestar; crea asi la nocion de
utopia. Maquiavelo hace el elogio del poder y de su uso:
Moro lo critica y aboga porque sea un buen poder.

Fuente: Sotelo, 1. (1996 38). 'J
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El Estado del que se habla fue surgiendo como una nueva

forma de poder cuando se desarrollaron, con desiguales

grados de precision, por lo menos seis dimensiones 0 rasgos
NO necesariamente concurrentes:

Austria, Espan i asi
» ESpana y Rusia, asi como Jas monarquias constitucionales, en Inglaterra



° cuando ocurrié una creciente coincidencia de los
limites territoriales con un sistema de gobierno
uniforme;

° con la creacion de nuevos procesos y mecanismos

para la elaboracion y la ejecucion de leyes,
incluyendo la constitucion:

° cuando se produjo una creciente centralizacion
del poder administrativo y surgié una burocracia
profesional y especializada;

® cuando se precisaron y extendieron los recursos
impositivos y los controles fiscales;

° cuando fue necesaria la formacion de un ejército
permanente, profesional, tecnologicamente dotado;

° vy con el establecimiento de las relaciones entre los

Estados mediante el desarrollo de formalidades
diplomaticas.®

Asimismo, surge la nocion de soberania, que tiene dos
manifestaciones o fundamentos. La soberania externa, cuya
razOn de ser se encuentra en el hecho de que el Estado
moderno coexista en un universo de Estados, con los cuales
mantiene relaciones de conflicto o de reconocimiento. Al
ejercer su control en espacios territorialmente acotados, su
poder hacia el exterior es soberano e independiente frente
a otros Estados, que también tienen su propia soberania. Se
dice que a partir de la Paz de Westfalia, la soberania externa
permite a los Estados definir sus politicas internacionales, las
que pueden ser de amistad o de conflicto.

La segunda manifestacion es la soberania interna. En las
formas estatales anteriores existia el principio teocrdtico de
autoridad, luego sustituido por el concepto monarquico
que reconocia en el rey o monarca al soberano total, con su
estructura segmentaria, su orden estamental hereditario y su
cima dinastica. Este fue sustituido por el concepto politico del
poder del emperador, personal, arbitrario y luego limitado
por la ley, cuando surgen las monarquias constitucionales.’
Y después de la Revolucion francesa y la Guerra de
Independencia de Estados Unidos, se proclama la soberania
popular.® La nocion de soberania interna es esencial a la
idea del Estado moderno, como un orden impersonal, legal
y constitucional, con el ciudadano en el centro. De Bodin

6 Sotelo, . (1996: 38).

a Rousseau, el Estado centralizado fue cambiando hacia la
existencia de uno soberano, por lo que con razon se afirma

que la idea de la soberania del Estado fue la fuente de la
idea del poder estatal impersonal.’

1.1 El Estado moderno: industria, mercado. clases

ElEstudnquesurgeenlosalburesdelmundﬂmﬂderno,después
del siglo XVIII, estuvo acompanado por un extraordinario
desarrollo de la economia y de la productividad del trabajo.
Con toda razon, a esto se llama Revolucion industrial.
Fueron expresiones de un mismo periodo el aparecimiento
de un poder territorializado, un Estado extenso y poderoso,
con una burocracia administrindolo, junto al surgimiento de
una economia mercantil capaz de alimentar la demanda del
también notable crecimiento demogrifico. El desarrollo del
capitalismo puede ser explicado, en parte, como resultado de
los cambios en la agricultura y el empleo de tierras himedas
que aumentaron el rendimiento econémico. También puede
explicarse, en parte, por la aplicacion de los conocimientos
cientificos desde y en el medio urbano. La miquina de vapor,
por ejemplo, que revolucioné los recursos de la fuerza
fisica, produjo enormes excedentes de bienes alimenticios
y mercancias industriales (textiles, primero) y multiplico la
velocidad y el volumen del transporte por tierra (ferrocarriles)
y por mar (buques de vapor).

Sin la concentracion unificada del poder no se habria
posibilitado el mercado interior v éste no habria sido el
sustento de la nacion. El funcionamiento del Estado nacional.
como proceso, necesita ser completado con la existencia de
una comunidad de relaciones de produccion y distribucion
economicas, basadas en el reconocimiento de la propiedad
privada. El mercado interior es el espacio nacional donde
concurren todos en un intercambio libre que incluye la venta
de la fuerza de trabajo. La contratacion es un intercambio que
el Estado garantiza y que se realiza a partir de un idioma y
una moneda comun. Las relaciones econdmicas establecen
diferencias inevitables entre unos —propietarios— y otros
—trabajadores— grupos humanos que viven segun diversas
formas de produccion y consumo y que reciben diferentes
cuotas de valor por su participacion en el trabajo que crean.
Con la industrializacion desaparecen los estamentos adscritos
y aparecen estatus adquiribles, se diversifican las clases y
las desigualdades entre ellas y aparece la movilidad social
ascendente, individual o estructural. Todo ello es inherente
al capitalismo.

7 Un pacto entre el rey y ¢l pueblo se establecio por primera vez con el Bill of Rights, de 1689. Un paso trascendental lo constituye la Declaration of Rights, del Estado de
Virginia, Estados Unidos, en 1776, que es una declaracion aprobada por representantes del pueblo reunidos en una Convencion.
8 El ideario democritico de la Revolucion francesa se concretd en la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen, del 26 de agosto de 1789, dada por representantes

del pueblo francés reunidos en Asamblea Nacional.
9 Rousseau, ].J., en Held (1962: 69) y Skinner (1978).
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El capitalismo se amplié cuando en el siglo XVI Espana y
Portugal incorporaron al mercado mundial lo que hoy es
América Latina. Posteriormente, en los siglos XVII y XVIII,
otros Estados europeos formaron el mundo colonial en
inmensos territorios. Ello permiti® que materia prima
industrial y mano de obra esclava o muy barata fueran
incorporadas al trabajo, dando impulso a los mercados
nacionales, fuertemente competitivos. El poder se difundio
por medio de camparias maritimas militares y comerciales,
los diversos Estados quedaron conectados a un sistema global
de relaciones comerciales y productivas.'® El capital tuvo,
desde sus origenes, un caricter internacional apoyado en los
mercados nacionales.

Por lo tanto, el capitalismo introdujo en el orden mundial
un nuevo rasgo: hizo posible que se concretaran conexiones
econdmicas entre Estados y mercados; penetrd en los sitios
mds remotos del mundo e imprimié cambios sustantivos
en la naturaleza del poder internacional. Sin este escenario
productivo con sus fuerzas sociales perfilindose cada vez
mds, no habrian existido ni Estado de derecho, ni mercado,
ni ciudadania.

1.2 ElEstado moderno: nacion, guerras, ciudadania

1.2.1 La nacion

La nacion precede al Estado cuando existen grupos humanos
que poseen rasgos comunes como el idioma, la religion,
la etnia y una tradicion compartida. Cuando los grupos se
organizan politicamente, surge el Estado, para darle sustento,
continuidad y territorio a esa comunidad informal. Pero,
por lo general, es el Estado el que crea la nacion porque
dispone de recursos politicos para unificar, en un territorio
bien definido, a un conjunto humano, aiin no homogéneo,
al que basicamente dota de un idioma comun y un futuro
compartido. Es esta una simplificacién modélica de procesos
historicos extraordinariamente complejos, multiples.

En general, la existencia del Estado moderno supone un
conjunto social al cual unifica y ordena —la nacién— y del
cual obtiene poder para realizar sus finalidades. La nacidn
es una comunidad unificada a partir de una poblacién que
se pretende homogénea, en un espacio fisico e historico
comun que anima la vida social y cultural del conjunto y cuya
existencia es fuente de identidades, que otorgan un sentido
de pertenencia que el Estado asegura. La existencia de un
mercado interior completa la existencia nacional.'!

No siempre —y menos en sus origenes— la poblacion tuvo
rasgos culturales comunes; la existencia de un poder politico
unificador asegura una homogeneidad creciente. El rasgo
mds importante, condiciOn sine qua non, es la existencia de
un idioma oficial, una lengua franca.

Estado y nacién no son lo mismo, pero se corresponden
en el sentido de que el Estado existe para la nacion y ésta
requiere, para funcionar, del Estado. En su origen, tendian
a confundirse, pero en la sociedad capitalista la distincion
es conveniente; el Estado tiene un referente nacional; la
nacién acota el poder del Estado no s6lo como un problema
de jurisdiccion administrativa, sino como una forma de
existencia colectiva que implica una identidad. Asimismo, no
se puede entender lo nacional sino en referencia a lo estatal,
pues es el poder del Estado el que organiza a la nacion; todo
ello como un proceso en permanente CONSLUCCIon.

La formacién del Estado nacional constituye un proceso
largo, en el que se busca reforzar los rasgos homogéneos,
como las identidades lingiiistica, religiosa, étnica y otras, lo
que no siempre se logra. Lo decisivo ha sido la unificacion-
concentraciOn del poder estatal en manos de una élite
homogénea, con fronteras territoriales definidas.'* Pueden
coexistir grupos que se identifican de manera diferente,
minorias nacionales que estan en el interior de otra nacion
pero bajo el mismo Estado; en este caso, se califican como
Estados multinacionales, como Espana. También puede haber
Estados nacionales multilculturales, como México, Ecuador o
Guatemala. Al respecto, conviene traer a colacién el caso de
la nacion judia previo a 1948, la cual era una nacién aunque
no hubiese Estado; también se habla de la nacion kurda, que
busca crear su Estado. Todo esto es motivo de debate en el

marco de la multiculturalidad, que afecta a casi todos los
Estados nacionales.

La nacion supone un fuerte sentido de pertenencia, una
identidad que da porsentada la existencia de lealtades diversas.
Asi surgio el nacionalismo, como una fuerza ideoldgica
fundamental; algunos hablan del paso del instinto nacional a
la conciencia nacional forjada en luchas o resistencias frente
a otras naciones, <El nacionalismo es una forma de identidad
total con atributos que tienen una funcién integradoray.
surgen «cualidades o imigenes que imaginan una nacion

ctérna», acompanada de figuras histGricas, festividades,
bandera, himno, monumentos conmemorativos.!® Existen

10 Espana y Portugal fueron pioneros exitosos del trifico maritimo; no obstante, de ello se beneficiaron
capacidades, pero no las aprovecharon de forma sistemitica. Cf Wallerstein, 1. (1979, 1984).

11 Asi, en el territorio del Estado francés, hasta [a tercera o la cuarta décadas del siglo XIX existian re
una dura politica estatal la que impuso el idioma francés como obligatorio. Cf Marquardt, B. (2009 56)

12 Giddens, A. (1987: 172).
13 Ideas tomadas de varios textos, especialmente de Marquardt, B. (2009: 55-59).
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nacionalismos asesinos vinculados con la limpieza racial y
diversas formas de genocidio.

1.2.2 La guerra

En el surgimiento de muchos Estados —no necesariamente
en el Estado moderno— fueron importantes las guerras
o violentos conflictos que movilizaban fuerzas militares
locales frente a vecinos diversos. Las guerras constituyeron
vigorosos impulsos de expansion territorial para imponer la
legalidad propia y explotar la mano de obra y, o las riquezas
fronterizas. En cuanto a ello, conviene indicar que el Estado
se define por los rasgos bdsicos internos forjados, en parte,
por el enfrentamiento con otros Estados. Ademads, como
resultado de victorias o derrotas, los Estados cambiaron su
tamano, su configuracion externa, su estructura organizativa,
su composicion étnica, su infraestructura material y otros
atributos.'* La disponibilidad de esta fuerza y de estos rasgos
determind la aptitud del Estado para ordenar sus relaciones
externas e internas o, en otras palabras, la capacidad para
organizar sus medios de coercion (ejércitos y otras fuerzas
armadas) y utilizarlos cuando fuese necesario. En estas
épocas, las funciones del Estado fueron bisicamente militares
(0 geopoliticas).

| - ‘ |
. Recuadro 1.2 ;
~ Los cambios de y en la modernidad del Estado i

Los siglos XVIII y XIX vieron la culminacion de cambios
~ acelerados como los que propicio la ciencia moderna
vy su correspondiente desarrollo tecnologico. Desde el
~ capitalismo mercantil hasta el desarrollo industrial. De
la monarquia absoluta al Estado de derecho. Por eso se
afirma que la modernidad se asienta sobre un tripode
 formado por ciencia, capitalismo y Estado.” Asi, se
establece una vinculacion entre el impetuoso desarrollo
de las ciencias fisico-naturales —a la cabeza de las
cuales marchan las matematicas— con el capitalismo,

v la productividad; una nueva relacion de las fuerzas
productivas, las personas y el medio ambiente y la

 que marc6 un desarrollo superior de la produccion |

con la ampliacion de la economia comercial. El crecimiento
cconomico fue paralelo a la capacidad militar, pues la
existencia de enormes batallones durante largos periodos
supone una poblacion que consume pero no produce. De
esa cuenta, en el seno interno de los Estados fue decisiva la
racionalizacion del tema fiscal, pues las guerras exigieron
crecientes y enormes gastos que el Estado «extraia» de sus
habitantes.'® También se preciso una burocracia capaz de
administrar algo que estaba lejano de la economia familiar.
La guerra, en particulares condiciones, fue un motor de
crecimiento economico, concentracion politica, expansion
territorial y auge cientifico. Fue necesaria una capacidad para

sostener las operaciones bélicas, fueran hombres, armas,
viveres o impuestos.

Durante lapsos prolongados, la poblacion civil fue sacrificada
en las batallas y saqueada fiscalmente en tiempos de paz; en
algunos casos, ello produjo que dicha poblacion se organizara
alrededor de un descontento cada vez mas fuerte. La gente
empezo a reclamar retribuciones y ayudas del Estado, como
condicion de colaboracion y reciprocidad. Asi, ocurrioé que
«a medida que aumentaron los costos militares, mayor fue la
necesidad de los gobernantes de negociar con sus subditos
y obtener su apoyo».'” En algunos paises, estos fueron los
oérmenes de la ciudadania y la democracia,

1.2.3 La cudadania

En la vida econdmica y social de la sociedad moderna fue
apareciendo con gran fuerza la figura del habitante de las
ciudades que, como consecuencia de multiples situaciones,
era productor, consumidor, propietario, asalariado, burocrata,
profesional, delincuente, intelectual y otras muy variadas
formas de existencia. Los grupos dominantes reconocieron su
propio crecimiento en cantidad y recursos y, por su numero,
se convirtieron en una fuerza politica. El soldado-stibdito-
trabajador se convirtié en soldado-trabajador-ciudadano.
Fue importante que quienes pagaban impuestos y trabajaban
en condiciones inhumanas organizaran el reclamo. Eran los
habitantes mds integrados a la sociedad, vale decir, los que
vivian en la ciudad y, por cllo, se les llamo ciudadanos. De

nocién de que la soberania descansa en el pueblo. Y, | mancrd creciente en la ciudad se aprendia a leer, el trabajo
| M - a i & i # :
- ‘ era colectivo, la interaccion cultural se volvio mas intensa
como resultado, la ciudadania. ‘: ,

que en el campo y la organizacion social facilitaba el acceso
a la justicia y a la propiedad. Como resultado de todo ello se
produjo el surgimiento, la participacion y la representacion
del pueblo.

Con los enfrentamientos bélicos unos Estados desaparecieron
y otros se vigorizaron; estos ultimos crecieron juntamente

14 Hintze, Q. (1996: capitulos 4 y 6). , , . | 1
15 Esta inttgrftiﬂn ha s?dn analizada por numerosos autores, 2 la cabeza de los cuales estin Max Weber y Carlos Marx. Fue Weber quien afirmo que la modernidad de Oc-

cidente cambi6 1a vida de la humanidad y elabord la nocién de los sistemas de dominacion, entre ellos el racional-burocritico como respaldo del Estado moderno.

16 Por ejemplo, del siglo XII al XIX, entre el 70 y el 90% de los recursos financieros en Inglaterra fueron utilizados para ¢l empleo militar; a lo largo de este periodo el Estado
! . . ’ 2 n % | . = .

crecid efectivamente gracias a las guerras y a los desarrollos asociados con ella. Se menciona el ejemplo inglés porque existen datos confiables, pero lo mismo ocurrio con

los otros Estados nacionales. CE Held, D. (1997: 76).
17 Giddens, A. (1985: cap. III).
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En el Estado nacional, el ciudadano guarda una relacion
directa con el poder, en tanto que en el sistema politico
medieval tnicamente los «grandes» del reino podian hacerlo.
Por lo tanto, en la formacion del Estado nacional es importante
el proceso de codificacién de los derechos y obligaciones de
todos los adultos. El nicleo de este razonamiento reside en
el grado de inclusién con el que se define a la ciudadania.
En el principio se excluia a casi todos, mujeres, pobres,
analfabetos, habitantes del medio rural. El voto era censatario.
Con ritmos diversos, durante el siglo XIX se reemplazo la
diversidad de subditos que tenian pertenencias locales,
estamentales, religiosas, de género, etnia, por un ciudadano
comun, definido por el principio de la igualdad de todos. Ast
se refuerza el contenido de la idea de naci6n.'®

La nueva unidad bisica del Estado fue el individuo con
su propio ambito de autonomia, circunscrito por el
concepto de libertad. El momento simbdlico-politico de ese
reconocimiento se dio con la Guerra de Independencia de
los Estados Unidos y la promulgacién de la Constitucion
de 1776, asi como con la Revolucion francesa y la posterior
Declaracién de los derechos del hombre y del ciudadano,
de 1789. Estos hechos historicos crearon las nociones del
ciudadano igualitario y los derechos civiles de personas-
ciudadanos. También establecieron el derecho a tener acceso
a la justicia, a la seguridad y, sobre todo, el derecho a la
propiedad. La expansion de la ciudadania estuvo articulada

1.3 El Estado moderno y la Iglesia

Un elemento clave para la construccion de la soberania del

Estado moderno fue, en muchos paises, su separacion de la

Iglesia y de las organizaciones religiosas. En su busqueda de

mayor concentracion de poder, el Estado enfrent6 a 1a Iglesia

que no sélo tenia un inmenso poder espiritual, sino también

politico y econdmico. Las ideas seculares de la Ilustracién

desplazaron las interpretaciones geocentricas del mundo

propias del cristianismo. En el proceso de constitucion

estatal, este dilema se manifestd0 de diversa manera segin
las corrientes religiosas (catOlica y protestante). Los
Estados catolicos tuvieron que pelear con una institucion
supranacional, el poder del Vaticano, que tenia fuertes
atributos de soberania. En el caso de los Estados protestantes,
fueron los Estados Unidos los que dieron los primeros pasos
al separar a la Iglesia anglicana mediante la primera enmienda
constitucional de 1791.

En Europa, el fin del Sacro Imperio Romano propicio guerras
y conflictos durante siglos; todavia en 1815, en el Congreso
de Viena, se restablecié la Santa Alianza y se restauro el poder
papal, pero ya sin poder econémico.** La constitucion de
un Estado secular tuvo diversos momentos y soluciones,
aunque lo importante haya sido la separacion de funciones
y jurisdicciones, asi como la aceptacion de que la religion
no es una cuestidn publica, sino un asunto privado. Formo

no solo por la expansion econdémica que diversifico la
estructura social, sino también por las luchas sociales que
ampliaron estos derechos.

parte de este proceso la depuracion del derecho publico
de sus componentes de moral religiosa,” el fin del régimen
de manos muertas, el Estado laico, la libertad de cultos, la

primacia del matrimonio civil y otras instituciones.
En esta historia fue importante el surgimiento de capas medias

que encabezaron con grupos obreros luchas sociales que
ayudaron a la formacion de instituciones representativas
y democrdticas, con alta representacién social, hasta
bien entrado el siglo XX. Las luchas sociales incluyeron el
feminismo que, entre otros, preconizd una ardua demanda
para obtener el voto para las mujeres.'” Conviene mencionar
que las sufragistas inglesas encabezaron esas luchas, que
s6lo tardiamente obtuvieron éxito, siendo hasta 1928 en que
obtuvieron la igualdad del voto con respecto a los ciudadanos
varones.2! Un aspecto contradictorio acompaiid este proceso:
las desigualdades sociales y la igualdad juridica, la sociedad
estratificada y la ciudadania desigual en términos reales.*’

2. El Estado moderno

2.1 El Estado liberal

La Revolucion francesa, mas que simbdlicamente, establecid
el limite politico con las normas del Antiguo Régimen
absolutista. Esto ocurrié en Inglaterra un siglo antes, pero en
condiciones tales que hacen de ese pais una excepcién y no
un modelo. Desde el punto de vista institucional y juridico
es el inicio de lo que se llama el Estado liberal, en el que
el individuo es titular de los derechos personales —politicos,
civiles y sociales— y de obligaciones —pagar impuestos,

18 Bendix (1961: 78-79).
19 Si bien uno de los logros mis visibles de los origenes del movimiento feminista es el voto femenino, cabe mencionar que entre sus primeras reivindicaciones también se

encontraban la igualdad de derechos econdmicos y el acceso a la educacion que, segin demandaban, promoveria la igualdad y Ia autonomia de las mujeres. (Ballarin, P. et
al. 2010).

20 Ibid.

21 Este es el novedoso tema, contradictorio, que desarrollo T. H. Marshall en su conocida obra sobre ciudadania y clases sociales en Inglaterra (1998); sin estar animado por
un falso igualitarismo, argumenta que con ¢l Estado de bienestar es posible que las diferencias sean sustancialmente menores.
22 Schmit (2005: 45 y ss.).

23 Como la criminalizacién de los siete pecados capitales, aspectos de libertad sexual, y otros.
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lealtad a la nacion. Se proclama la igualdad de todos, la  reside en la capacidad para competir libremente en el

libertad y el bien comin, todo lo cual, por su fundamento  mercado y la funcion del Estado se realiza segiin la expresion

filosofico, se llama derechos universales, vale decir, derechos  laissez faire, laissez passer. Asimismo, existe una perspectiva

humanos. El ciudadano es el eje de la vida politica y, frente al  mas politica, en la que el Estado resguarda el bien publico y

Estado, representa la autonomia y la libertad. la vida ¢ intereses de los ciudadanos, como lo argumentaron
Locke, Montesquieu, Bentham, Tocqueville y otros.?

A pesar de las limitaciones, el liberalismo se constituye
como simbolo del espiritu moderno, como una conquista
irreversible por su insistencia en laigualdad de todos frente
ala ley, sin discriminacion alguna; el respeto del individuo
frente a la ley es al mismo tiempo el reconocimiento del
Estado en relacion con el ciudadano, libre para actuar
sin mas limitaciones que las que establece la libertad del
otro, o la ley. Es ampliamente considerado como texto
clave del Estado liberal la Declaracion de los derechos
del hombre en sociedad, elaborada por el marqueés de La
Fayette y promulgada por la Asamblea Nacional francesa
en 1789; el segundo texto pionero fue la Declaracion de
derechos del estado angloamericano de Virginia, de 1776,
redactada un decenio antes.”* Recuérdese que el articulo
final de la Declaracion de 1789 establece a la propiedad
como un derecho inviolable y sagrado,” la igualdad de
los iguales y la libertad (formal) de todos, asumiendo las
desigualdades reales.

El importante paso hacia delante que significo el Estado
liberal se ha enfrentado con algunas de las consecuencias de
los cambios economico-sociales del crecimiento capitalista. La
dinamica del crecimiento produce desigualdades de ingreso,
poder, educacion, del bienestar en general. Ellas constituyen
limitaciones a la logica de la igualdad politica; funciona un
trasfondo de individualismo que dificulta el ejercicio y la
proteccion de los derechos y libertades del ciudadano. En
efecto, en la ideologia del Estado liberal y en su orden social
los derechos naturales o derechos humanos se identifican
sobre todo con los derechos de propiedad y otros con ella
asociados, que solo de manera formal y parcial pueden
gozar los individuos de las llamadas «clases inferiores».”" En
resumen, el Estado liberal senala el inicio de una nueva epoca
de la modernidad y, sin duda, contiene el germen del Estado
democratico que se ha llamado Estado social o de bienestar.

Recuadro 1.3

En sintesis, el Estado liberal es la antitesis del Estado Mujeres y Estado, una relacion compleja
absolutista y, en consecuencia, se diferencia en que aquel _ N ”
descansa sobre dos principios factico-normativos, la
Constitucion y los derechos humanos. En ambos casos, se
trata de limites impuestos al poder arbitrario, al poder del
soberano que ya no puede ser superior al poder estatal. A éste
se le impone ahora una norma superior 0 norma de normas,
la Constitucion, a la que se tiene que ajustar toda la actividad |
politica. Surge el reconocimiento expreso de los derechos del
individuo que, al ser admitidos como anteriores al Estado,
son inviolables.

- Hablar de las mujeres en la historia del Estado parte,
primero, del reconocimiento de que como grupo social
ellas han sido invisibilizadas en la historia: escasas hguras
femeninas han sido reconocidas y las pocas fueron
marcadas por graves prejuicios sociales que encubren
la realidad de sus aportes. La mayoria, sin embargo, ni
siquiera ha sido mencionada.

Su invisibilizacion y mitificacion podrian explicarse en
parte porque la historia reconocida ha sido escrita, en su
~mayoria, por hombres (lo cual es producto de grandes
desigualdades histdricas). La historia refleja el mundo que
~ se percibe y luego se describe; por ello, la ausencia de las
mujeres en la historia se podria explicar, porun lado, como
una negacion de las mujeres como sujeto; y, por el otro,
- como parte de la creencia que preconiza que los papeles
- que han desempenado las mujeres han sido secundarios y

Por su parte, la articulacién juridico-politica del orden fue
inicialmente una separacion elemental de funciones entre
Gobierno, parlamento y justicia, que culmina en el mundo
moderno con el reconocimiento diferencial de poderes:
ejecutivo, legislativo y judicial. Debe recordarse que el poder
puiblico, cuya funcion bisica atn en las nuevas condiciones

contintia siendo el mantenimiento del orden y la cohesion | aportes poco importantes. A pesar de ello, las mujeres

social, retiene e/ monopolio de la fuerza. Hf*y una version - estuvieron siempre vinculadas con la formacion de los
economicista del liberalismo, segin los principios de la Estados, incluso formaron parte de algunos ejércitos

libertad de y en el mercado, con la inspiracion fundamjﬂntal de vencedores y vencidos, aunque generalmente no
de Adam Smith. En esta perspectiva, la riqueza de las naciones | |

— — — m— e m— —

24 Dippel (2008: 3).

25 Diaz, E. (1998: 41).

26 Cotarelo, R. (1996: 19-20).
27 Diaz, E. (1998: 52).
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formaron parte de la alta jerarquia militar, realizando las
tareas mas ingratas y menos conocidas.

Por el lado econdmico, la formacion del Estado moderno

se ha asociado con el surgimiento del capitalismo y
el funcionamiento del mercado que incluyo abyectas

- relaciones de trabajo, en las cuales abundaron mujeres.

Esas eran relaciones de discriminacion de género y de
fuerza. Durante la Revolucion industrial se feminiza

lentamente la fuerza del trabajo obrero y la tendencia fue
mantener la division sexual del trabajo, ya que la sociedad
asignaba a las mujeres funciones en el ambito privado que

luego también se reproducian en el trabajo.

Su formacion estaba mds encaminada a la busqueda de la
virtud y de la buena mujer: madre-esposa como vision
ideal que transmitian tanto la costumbre como la religion,
de gran influencia en las relaciones sociales y politicas de

la época.

«Los contractualistas separan [...] de manera definitiva
dos esteras de accion y realizacion de los sujetos, una
estera puablica para los varones, donde tiene lugar la

libertad civil que es la politicamente relevante [...] y
una esfera privada donde inscriben el matrimonio y la
familia; la realizacion de las mujeres no es politicamente
relevante al estar presidida por el lenguaje emocional y
ser el espacio donde se mantienen vivas las relaciones de
subordinacion natural a los varones».**

Asi las cosas, las ideas de la llustracion y de la sociedad
liberal establecen contradictoriamente el otorgamiento
de la igualdad de derechos, que no aplica al caso de las
mujeres.” La ciudadania juridico-formal, en esta primera
etapa de fundacion del Estado moderno, se encontraba
incompleta. La incorporacion de las mujeres al trabajo
asalariado en condiciones deplorables y su exclusion
de la educacion, la propiedad y otros derechos civiles y
politicos que genera la sociedad moderna, fue uno de los

e — — — — ——
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dE_tﬂnE;ﬂtE_S de lo que a la postre HE‘IHI-';;], al féd_mo de 'l

igualdad de las mujeres, quienes se movilizaron en lo que
seria el origen del movimiento feminista.

Desde el siglo XVIII se registra organizacién y movimientos. |

de mujeres tanto por reivindicaciones econémicas como |
sociales y politicas; ellas conformaron los movimientos j

sufragistas —importante hito historico en el ascenso de |
las mujeres a la vida publica— luego de haber sufrido |!’1
persecucion y violencia. Resultados de estas luchas fueron |

alcanzar el derecho al voto para ellas, asi como el sufragio
universal, lo que se dio por primera vez de manera
irrestricta para las mujeres en Nueva Zelanda en 1893.%

En el resto del mundo, se generalizo, paulatinamente en |

el siglo XX, la igualdad de voto entre hombres y mujeres,

aunque en algunos paises pudieron votar las mujeres
«blancas» antes que los hombres y mujeres indigenas o de

color.*! No fue sino hasta entrado el siglo XX cuando se
reconocio, sin restriccion, el sufragio universal. En Ameérica
Latina los paises preconizadores del voto femenino fueron
Ecuador en 1929, Brasil y Uruguay en 1932.*

Las luchas de las mujeres por el reconocimiento de

derechos politicos no han terminado atn, pues el sufragio
fue sélo el inicio por el reconocimiento de otros derechos,

como el de salario igual, trato no discriminatorio en |

el trabajo, castigo para los que ejercen la violencia eén
el hogar, reconocimiento de las diferencias (y, por lo

tanto, del cambio de paradigmas androcéntricos por |

otros integradores de las visiones femeninas), y un largo
etcétera.

Entre las mujeres se encuentran grandes diferencias como

consecuencia de relaciones excluyentes u opresivas,
procedencias €tnicas, condiciones socioeconOmicas,

de ubicacion geogrifica nacional o internacional, etc.

El surgimiento del Estado moderno arrastra, desde sus

Inicios, estas relaciones de poder diferenciadas que
continuan hasta el presente.

\'fi

estamentales. Con el redescubrimiento del derecho romano
se valoro a la ley como un instrumento politico al servicio del
poder centralizador del Estado frente a la dispersion de los
poderes locales (senores feudales-comunidades campesinas).
El derecho dejé paulatinamente de ser la expresion de la
tradicion, la religién, de lo local, para convertirse en la
expresion de una voluntad general, mds comprensiva; fue la

2.2 El Estado democratico

Existe una cierta confusion en torno a los origenes del
Estado de derecho (Rule of Law). Un paso importante en
su constitucion fue la consolidacion del derecho escrito, los
grandes codigos nacionales, habito perdido en la Edad Media
con el derecho consuetudinario, las leyes feudales, religiosas,

28 Miyares, A. (2003). I P :
29 Para ilustracion sobre ¢l tema, véase El Emilio de Rousseau, ].J. (1762: capitulo V).
30 Dictionary of New Zeland Biography: Sheppard, Katherine Wilson (1847-1934), documento en linea: http://www.dnzb.eovt.nz/dnzb/

31 En cuanto a lo del voto de la mujer en la Constitucion de la Repuiblica de Guatemala de 1945 di sioui
. ice lo siguiente: «Art. 9: Son ci .
l. Los guatemaltecos varones mayores de dieciocho anos ’ 9: Son ciudadanos:

2. Las mujeres guatemaltecas mayores de dieciocho anos que sepan leer y escribir.
Son derechos y deberes inherentes a la ciudadania: elegir, ser electo y optar a cargos. El sufragio es obligatorio y sccreto para los ciudadanos que sepan leer y

escribir; optativo y secreto para las mujeres ciudadanas; optativo y piblico para los ciudadanos analfabetos.»
32 Ihid B
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ley positiva, creada por un Parlamento o Asamblea nacional

y, en consecuencia la manifestacion de una representacién  en todo el territorio nacional, sino para todas las clases y
mayoritaria. Las leyes ordinarias se subordinan a una ley categorias sociales. Es una pretension dificil poder asegur;ir
fundamental que es la Constitucion o su equivalente y surgen  una plena presencia horizontal y vertical; a menudo el Estado
asi normativas ambiciosas como el Rechsstaat, con Federico  no es lo suficientemente fuerte para evitar lagunas o espacios
I de Prusia,” que es un precedente del Estado de derecho.  donde su ausencia se traduce en la ilegalidad de poderes

- | criminales. También su presencia no est4 asegurada entre
El reconocimiento de derechos ciudadanos y las garantias grupos de gran poder econémico-social, fuerzas influyentes
para su funcionamiento corren de manera paralela al politicamente que disponen de recursos para evadir la ley. El

cumplimiento de obligaciones y el respeto a la ley por parte  Estado democritico aspira a la totalidad de su vigencia.
de todos. El régimen de separacion de poderes fue una

exigencia de la nueva legalidad que avanzo a lo largo del siglo  Una dimensién toral del Estado democratico reside en su
XIX'y que se traduce en la independencia funcional de los  capacidad para garantizar el funcionamiento del sistema
mismos; asi, por ejemplo, la promulgacion de las leyes es una  politico y de realizar elecciones periGdicas para escoger las
tuncion del poder legislativo y la aplicacion de las mismas cohortes gobernantes. Esas elecciones son democriticas
corresponde a los poderes ejecutivo y judicial. En el pasado si aseguran el voto universal, plural, competitivo y justo; si
hubo esa confusion en manos del emperador, del sultin o del  aseguran la libre informacién antes y después de realizadas
dictador oligarquico. También es oportuno aclarar que no es vy si la periodicidad se garantiza en el tiempo. Por supuesto,
posible una rigida separacion formal de esos poderes cuya las decisiones se adoptan por la preeminencia de la mayoria:
unidad Ia da el Estado del que forman parte, sino mis bien ademds, debido al carcter universal del sufragio, se garantiza
se habla de una division de funciones y jurisdicciones, con la representatividad de todos los grupos sociales. pero
muchas intervenciones mutuas. tambicn el derecho a la proporcionalidad, que asegura la
existencia de las minorias.

democritica, hacer efectivo el imperio del derecho no solo

Todos estos avances legales pertenecen al pasado de las
democracias mas consolidadas; en otras palabras, el Estado En el Estado democritico la administracion de los asuntos
de derecho es una vieja conquista que aun constituye un  publicos estd ordenada legalmente y fiscalizada por un sistema
objetivo en democracias nuevas que vienen de la dominacion  de recursos contencioso-administrativos. Es importante el
tradicional. El Estado de derecho se redefine y tiene control osupervision de la gestion publica frente a la opacidad
importancia en los Estados débiles o que transitan hacia la  del manejo de recursos y funciones. Existe un doble control:
democracia, lo que ha creado cierta confusion entre Estado el horizontal (el monitoreo desde la sociedad) y el vertical
de derecho y Estado democratico. Un Estado democritico (la supervision desde las instituciones del Estado).
es de derecho, pero no al revés. En un régimen-no-de-
derecho lo que prima es la arbitrariedad, el casuismo de las
decisiones; en general, un particularismo en el uso del poder
que, en la practica, se traduce en formas diversas de politicas
patrimoniales (clientelismo). - Se refieren a la existencia de un poder regulado por Ia ley,
por normas constitucionales y ordinarias. Tres requisitos
El Estado democritico es tanto una etapa historica como | son necesarios: el Estado como garante de la seguridad
una forma de funcionamiento, calificado por su dindmica | del ciudadano y del ejercicio de los derechos que le son
inclusiva. Los ideales democréticos a los que se aspira solo | inherentes; la subordinacion de la institucionalidad del
pueden realizarse si se apoyan en el Estado, porque este es | Estado y su funcionamiento a una normativa precisa y
el (principal) instrumento para resolver la distancia entre la | dictada en prevision del bien comiin; y la independencia
ciudadania cuya igualdad formal no estd acompafada por | plena de los tres poderes que forman el Estado y la |
una igualdad real. En la actualidad, el Estado democritico es | autonomia del Tribunal Supremo Electoral (TSE). Dada
necesariamente un Estado de derecho. Las insuficiencias del la historia nacional, debe destacarse, igualmente, la
Estado liberal parecen encontrar en el Estado democratico | sumision del poder militar al civil.
una mds completa y coherente superacion. Para que esto | Il
se logre, es necesario ampliar y generalizar la legalidad

~ Recuadro 1.4 |
El Estado democratico y el Estado de derecho

33 El famoso Allgemeines Landrecht no tenia ning-ﬂn pmpo:aim dEm{}EIfltiEﬂ. E_'ln{.‘n, por ¢l cu_ntraﬂn, buscaba disciplinar, ordenar el caos politico de ln§ poderes locales dispf:':r-
sos en esa dificil transicién que signific el fin del medioevo y el abrirse a la modernidad del capitalismo. Este no surgi6 sino en grandes Estados nacionales. Weber, Bendix,
Tocqueville y Habsboum se ocupan de analizar estos procesos.

I
| PROPIEDAD DE LA UNNERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEAL
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desconcentrar sus actuales practicas.

2.3 El Estado plural

Esta es una modalidad deseable del Estado nacional porque
corresponde a la atencién de todas las exigencias propias de
una nacion heterogénea, multiétnica. El reconocimiento legal
de las diferencias culturales de base étnica se incorpora a la
estructura de poder y se asumen todas sus consecuencias:
el fin del caricter juridico monista del Estado y de las
politicas que suponen o buscan imponer la homogeneidad
de la nacién. La construccion de un Estado plural no solo

- requiere aceptar las diversidades existentes, sino también

los correspondientes efectos politicos; obliga, igualmente, a
asumir las consecuencias de 1a colonizacion que durante siglos
ha hecho de los pueblos indigenas un colectivo subyugado,
explotado y discriminado, especialmente las mujeres. En
efecto, las mujeres indigenas ocupan los estratos y posiciones
bajas de la sociedad, de tal manera que lo étnico y lo clasista
se refuerzan con resultados de exclusion maltiple.

El Estado plural supone un poder radicalmente nuevo, una
alianza de fuerzas sociales capaces de crear instituciones
democriticas de cardcter plural, calificadas asi porque en
su construccion y en su administracién participan muchos
actores de manera incluyente, asegurando que los ciudadanos
indigenas, hombres y mujeres, lo hagan en condiciones de
aceptacion de su pertenencia a la nacion. Sus rasgos incluyen:
un poder capaz de abordar y regular la realidad multiétnica
y de representarla, asi como de promover la equidad
¢étnica, la igualdad ciudadana y la pluralidad de la nacién;
un poder capaz de representar y expresar los intereses que
se mueven en la sociedad, incluyendo los de los pueblos
indigenas que participan en el poder plural. El Estado plural
es multilingtie, heterogéneo, admite la diversidad religiosa y
juridica, la presencia complementaria de variados intereses
socioecondmicos.*

También es plural por la capacidad que este tipo de poder
politico tiene para desarrollar y aplicar efectivas politicas
multiculturales. Multiculturalidad, en este caso, significa

Requiere también una estructura inclusiva para el |
florecimiento de los derechos ciudadanos, en especial 3
para mujeres, pueblos indigenas (maya, xinca y garifuna) §
y grupos tradicionalmente marginados. Su legitimidad
se asegura con la participacién plural de la ciudadania
en condiciones competitivas, de igualdad y respeto a §
las diferencias. Lo plural tiene especial referencia al |
cardcter multiétnico de la nacién y a las desigualdades §
en la distribucion del poder. Este debe descentralizar y §

la gestion de las diferencias existentes en la sociedad,
estimulando las relaciones interétnicas de forma pacifica
y creativa, castigando el racismo activo y pasivo, creando
condiciones para que surjan identidades nacionales comunes
y ciudadanias plenas para todos, ciudadanos interculturales,®

El Estado plural es un poder de naturaleza nueva, que requiere
una nacién democritica en sus relaciones sociales bésicas.
Sy construccion es responsabilidad de todos, no sélo es un
objetivo de los pueblos indigenas, asegurando condiciones de
respeto e igualdad en relacion con sus idiomas, tradiciones,
juridicidad y, sobre todo, mejores condiciones de vida,
especialmente para las mujeres. La caracteristica del Estado
plural es que todos, hombres y mujeres, se identifiquen con
6l desarrollando identidades para que todos se sientan
parte de un destino nacional.

2.4 E| Estado del siglo XXI y la globalizacion

Se vive en el comienzo de una nueva época en la que la
forma Estado se encuentra en una etapa de transicion entre
el Estado del futuro vy el actual poder o Estado nacional, de
base reconocidamente territorial, con espacios precisos que
definen sus dmbitos de dominio politico, control de la fuerza
legitima, legalidad espacial y desarrollo de una cultura de
raices nacionales. Todo, resumido en la nocion de soberania
nacional.

La globalizacion es un factor de muchas dimensiones,
especialmente en los Ambitos de la economia y las finanzas,
pero también en cuanto a la poblacion, lo cultural y lo
politico-militar. Esas relaciones tienden a volverse redes
interdependientes, estrechamente conectadas pero no en un
plano de igualdad, sino con el predominio de los grandes
centros financieros, los productores de las nuevas técnicas
de la informacién y la comunicacién interpersonal. Existe
una coincidencia entre paises con alto poder econémico-
financiero y el monopolio de la creacién cientifico-técnica:
como consecuencia, emergen renovadas formas de relacion
dominaci6n-dependencia. El Estado del futuro tiende a
redefinir la dependencia entre Estados como férmula de
sobrevivencia, lo que implica que las soluciones se basen en

la cooperacion entre los diferentes actores del mercado, del
Estado en la esfera internacional.

Es preciso mencionar, como fendmeno reciente, al
llamado nuevo capitalismo de Estado, el cual consiste en

después_ de la crisis petrolera de 1973; continu a mediados
de los afos 80 del siglo XX, con el surgimiento de poderosas

34 Para ampliacién de este planteamiento, véase PNUD (2005: capitulo 14).
35 C£ PNUD (2005: 298-308).
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economias nuevas (China, Brasil, India, Rusia) y luego con los
llamados Fondos de Riqueza Soberana (SWE, por sus siglas
en inglés) que amenazan el dominio occidental del flujo
financiero de capital global. El mayor salto del capitalismo
de Estado se ha producido en 2007-2008, cuando los Estados
mds fuertes adquirieron las mis importantes empresas de sus
mismos mercados. En efecto, algunos Estados ya poseen las
companias petroleras mas grandes del mundo y controlan
tres cuartas partes de las reservas mundiales de energia. Un
nuevo poder estatal surge, con modalidades inéditas en sus
manifestaciones politicas.’® Se trata de un movimiento del
capital que tiene su referencia directa en el Estado y no en el
sector privado y que, sin duda, definird de nueva manera las
funciones del mercado.

El modelo econdémico neoliberal vigente durante las Gltimas
décadas ha mostrado su fracaso, acentuado con la crisis
financiera internacional actual. Por ello, toca sustituirlo por
uno nuevo, mis sostenible y mas justo; para el efecto, el
papel del Estado serd crucial para marcar las nuevas reglas
de juego, aportar su vision estratégica de largo plazo y jugar
un papel dinamizador de los agentes econdmicos y sociales
durante la transicion hacia el nuevo modelo.

En América Latina se advierte un creciente consenso en
torno al papel que el Estado debe desempenar en esta
etapa doblemente condicionada (por las fallas del mercado
evidentes en la ultima década y por las necesidades de
superar la crisis financiera de 2008). Es urgente recuperar
el Estado para los proximos decenios del siglo XXI por
medio de diversos elementos que es posible agrupar en tres
componentes alternativos y eventualmente concurrentes:

 El primero, revalorizar la funcion del Estado,
sefialando las fallas del mercado para impulsar
el desarrollo y, sobre todo, su inequidad al
concentrar los frutos del progreso en una élite
desnacionalizada. E! tema ya no es si el Estado
debe 0 no intervenir, sino como debe intervenir. De
nuevo, es preciso valorar las instituciones publicas,
las capacidades administrativas y técnicas del Estado
vy la estabilidad politica. Todas, condiciones del
desarrollo econémico a largo plazo.’’

e El segundo, reconocer que la democracia no
produce sus mejores frutos si no es por intermedio
del Estado. Mis adn, es necesario hablar del Estado
democritico como su imprescindible modalidad.

Sin un Estado efectivo no puede haber democracia

pues el régimen politico democritico descansa
sobre su estructura.®

* Y el tercero: reforzar la importancia del Estado
como promotor del desarrollo humano de las
personas, ejerciendo nuevos roles de orden social
enfocados hacia mejorar las condiciones de vida,
que promuevan el florecimiento del bien-estar
y la agencia individual o colectiva. Se requiere,
entonces, una mayor presencia del Estado para

retomar tareas sociales transferidas al mercado vy
que éste, finalmente, no cumplid.

La necesidad de recuperar el Estado via estos tres
componentes puede resultar ain mas evidente cuando
se conocen sus debilidades y enormes desafios. Pasar a tal
conocimiento se facilita al comprender las raices historicas
de la conformacion del Estado guatemalteco, cuiles fueron
sus origenes y principales cambios en el decurso del tiempo.
Llevar a tal conocimiento es, justamente, el propésito del
siguiente capitulo.

36 Bremmer (2009: 15-26). Adviértase que, sobre este tema, la bibliografia es abundante.

37 La formulacion es de Stiglitz, citado por Iazzetta, O. (2007: 103).
38 Przeworski et dl. (1998: 45).
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La formacion del Estado nacional en Guatemala:

El estudio de la constitucion del Estado en Guatemala se
asume desde una dptica historico-estructural cuyo punto de
partida es el fin del estatus colonial establecido por Espana
desde 1524. La «ruptura» de esa condicion creo la oportunidad
de un proyecto de Estado republicano, independiente vy
nacional, tal como las élites en todo lo que hoy es América
Latina se propusieron. Se realizo, ademas, de acuerdo con la
sensibilidad cultural de esa época en que surge la voluntad
de una élite de constituir un Estado moderno, pero sin
considerar las condiciones del medio socioeconomico.

En el periodo estudiado, 1821-1985, se¢ identifican seis
momentos 0 etapas decisivas en la formacion del Estado
nacional guatemalteco: primero, la formacion del Estado,
durante el Gobierno provincial liberal de Mariano Galvez
(1828-1837); segundo, la restauracion conservadora (1839-
1871); tercero, las bases del Estado nacional (1871-1897);
cuarto, el estancamiento politico (1898-1920); quinto, la crisis
del Estado liberal (1930-1944); sexto, el Estado desarrollista
(1944-1985) con sus fases, democritica (1944-1954) y
autoritaria (1954-1985). En el abordaje de estos momentos,
se retoman rasgos del Estado moderno descritos en el
capitulo I. En este recorrido histérico de mas de 160 anos, la
preocupacion del Estado por el bienestar de la poblacion, mas
alld de los intereses del grupo dominante, llega tardiamente
con la Revolucién de Octubre de 1944, la cual marca la
transicién entre el Estado liberal y el Estado desarrollista.

{. El Estado federal y el Estado de
Guatemala (1821-1839)

Se ha dicho que el Estado independiente se formo con las
ruinas del poder colonial. En Guatemala no hubo rupturas'y

etapas decisivas (1821-1985)

la continuidad de las bases coloniales se mantuvo en aspectos
tan decisivos como las instituciones politicas, las formas
legales, los instrumentos de la dominacion social, la vigencia
de los intereses criollos. El hecho de decidir que la maxima
autoridad colonial, el capitin general, Gabino Gainza,
continuara como jefe del nuevo poder independiente, sefalo
una ruta y un estilo de transaccion con el pasado que habria
de continuar. Una importante fraccion del grupo ex colonial
dominante, los criollos conservadores, influyo para que la
Republica independiente dejara de serlo, incorporandose a
México, que en ese momento era un Imperio. La propension
a ser como subditos fue mads fuerte que la voluntad civica de

ciudadanos; el deseo de seguridad, mds importante que el
de libertad.

Fracasada la anexion a México, se planteo de nuevo el destino
auténomo de la region. Un momento decisivo fue la creacion
del primer Congreso Federal (el 24 de junio de 1823), cuyo
fruto mds importante fue la Constitucion Federal (22 de
noviembre de 1824) y la decision de constituir la Republica
Federal de Centroamérica.' La modalidad federal establecio
cinco provincias autonomas y un distrito federal. Con esa
decision triunfo la fraccion liberal, fuertemente influida por
el modelo de Estados Unidos que ya funcionaba con €xito.
La visién conservadora era centralista en la medida en que
asi reproducia la nocién hegemonica de naturaleza colonial
La primera existencia legal del Estado guatemalleco fue
su condicion de provincia autonoma, o Estado de un
modelo federal. La Constitucion del Estado de Guatemala
(1825) estableci6 la ciudadania limitada a varones, alfabetos,
mayores de edad y con algtin recurso. Legislo, ademas, con la
idea liberal de que la propiedad hace a los hombres libres y,
para ello, estaban en oferta las tierras baldias y ejidales, cuya
redencion facilitaba.

R —— — —

e e

1 Segin Marure, Ia_pahlaciﬁn de Centroamérica era de_1,21?,491 habitantes; -H:gun 0
Guatemala, 17 diputados (510,000); El Salvador, 9 (270,000); Honduras, 6 (180,000);

(1999: 28).

tros cdlculos, cada diputado representaba a 30,000 personas. La distribucion fue asi:
Nicaragua, 5 (150,000) y Costa Rica, 2 (60,000). Marure, A., citado en Torres-Rivas, E.

La formacion del Estado nacional en Guatemala: etapas decisivas (1821-1985)
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El 27 de enero de 1825, la Asamblea del Estado de Guatemala
ordené tempranamente que los baldios o tierras realengas
se redujesen a propiedad particular;? hubo sucesifas
reglamentaciones, hasta llegar a 1836, cuando s¢ autorizo a
los gobiernos municipales a vender sus propios ¢jidos ¥ las
tierras de las cofradias. Y quienes se encontraban en calidad
de usufructuarios de esas tierras, mediante la modalidad
del censo enfitéutico? podrian adquirirlas en propiedad,
pagando un canon. Aunque parezca contradictorio, negociar
la tierra fue mal visto por indigenas y ladinos, peor aun
cuando se trataba de tierras ejidales; el impuesto territorial
—légica deduccién del nuevo régimen de propiedad— creo
un rechazo muy fuerte, y dejar de sembrar para tener ganado
fue visto de manera todavia mis negativa por la Iglesia, que
calific esta actividad como una herejia, algo contra la ley
natural. La ofensiva para lograr la redencion de la propiedad
publica, de parte de la Iglesia tanto como de los pueblos, tuvo
pocos resultados.

Con la independencia, y sin la autoridad de la Corona, se
debilit) la red institucional regional con la que habian sido
gobernadas las provincias de la Capitania General. Las fuerzas
sociales locales quedaron «sueltas», apoyadas en intereses
econdmicos centripetos que en los tiltimos decenios coloniales
crecian en las provincias, en especial en las ciudades clave del
interior. La fuerza de las élites criollas provinciales, apoyadas
en un régimen de intendencias casi auténomas, crecia
paulatinamente frente a una red comercial controlada por la
élite guatemalteca dominante. Esta se movio en el seno de
una matriz contradictoria: por un lado, el cerrado monopolio
economico-comercial que ejercia y que perjudicd siempre a
las provincias; por el otro, la ausencia de una estructura real
de poder militar y politico para apoyar aquel predominio. La
independencia develd tal contradiccion y el modelo federal
lo exacerbd, poniendo a prueba la capacidad de los criollos
guatemaltecos para ejercer un control politico y militar que,
por cierto, tampoco quisieron experimentar. Los primeros
rasgos estatales se conformaron a partir de 1824; ello ocurri6
en la matriz colonial, en crisis y en el seno del inicio de la
guerra civil.

Hacia 1818, Centroamérica era un area de 576,000 kilGmetros
cuadrados, con algo mis de un millon de habitantes. Los
espanoles y criollos —poblacion minoritaria—, vivian en los
pocos centros urbanos existentes en Guatemala y en las
provincias, donde formaban grupos poderosos de caricter

local; una parte de dichos grupos constituia la burocracia
colonial, con militares, sacerdotes y una pequefia pero
poderosa €lite agricola-comercial. La mayoria de la poblacién
estaba constituida por indigenas 'y ladinos. El censo de 1778
da un total de 797,214 personas y, el de 1825, de 1,287,491

habitantes.*

Hacia 1821 existia en Centroamérica un pequeno aparato
burocritico con 740 puestos dispersos, incluyendo los
locales.’ Después de 1823, la autoridad mas importante erala
Asamblea Federal y el presidente de la Federacion, seguidos
de los jefes de Estado de cada una de las provincias, mientras
que los Ayuntamientos se encontraban en la base. Entre
los Ayuntamientos, las aduanas y oOtros cargos civiles habia
286 funcionarios para todo el dmbito federal, asi como un
sistema de «hacienda publica» que no alcanzo a resolver el
déficit fiscal heredado. La Asamblea debid recurrir al primer
préstamo externo para gastos de la administracion.

Hacia 1837, solo el Estado de Guatemala arrastraba un déhcit
de 157,000 pesos; a los funcionarios publicos les pagaban con
libranzas, un papel moneda muy devaluado. Wortman relata
que, en 1824, el Gobierno «admitié que no podia estimar la
cantidad de impuestos que se cobraban o los sueldos que se
pagaban [...] y el Ministerio de Finanzas confeso que habia
tal desorganizacion en la administracion que el Gobierno
central no podia establecer su base fiscal [...}».° El Gobierno
central estaba en bancarrota, pero el Estado ain no existia,
situacion que corresponde a lo ocurrido en otros paises, en
momentos similares.’

En un escenario pleno de inestabilidades y conflictos, se inici6
lo que se ha llamado el primer momento en la formacion del
Estado, cuando asumi6 el Gobierno provincial una fracciéon
de criollos liberales encabezados por el doctor Mariano
Galvez (1828/1837); este grupo de propietarios, comerciantes
¢ intelectuales apareci6 como propulsor de la primera
reforma liberal, abundante en medidas modernas, laicas,
anticoloniales, de fuerte inspiracion forinea. El programa de
lo que se suele llamar «Partido Liberal» incluia la colonizacién
europea, el fomento de la mineria, la expropiacién de las
propiedades de la Iglesia, creacién de caminos, libertad de
imprenta, abolicion de la esclavitud, fin de la «Repiblica
de indios», justicia aplicada segiin el Cédigo de Livingston
(0 juicio por jurados), renovacién de las Municipalidades,
colonizacion de tierras baldias, apertura de puertos,

2 Palma, G. y Taracena Arriola, A. (2004: 68 y ss.).

3 El censo enfitéutico es un contrato real por el que una persona recibe una propiedad a titulo vitalj
que recibe; no tiene dominio pleno sobre ellas y no puede venderlas, aunque s tiene la potestad

4 Lutz, CH. (1976).

5 Cardona, R., <Prologo» a Pinto Soria, JC, (1986: 20). Cardona calcula la relacién de

proporcién era de 26 funcionarios.
6 Wortman, M. (1991: 302, 316 y otras).
7 Garavaglia, JC. (2003).
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Cio, por la que de_be pagar un canon. Tiene la obligacién de cultivar las tierras
de darlas, por el tiempo que quiera, a alguien que ostente su dominio Gt

funcionarios por mil habitantes, en esas techas, en 0.7, comparada con 1986, en que la



aplicacion del metodo lancasteriano en la educacion; leyes
del matrimonio civil y el divorcio, la abolicion del diezmo,
|a libertad de cultos, la administracion de los cementerios, la
educacion laica, y otros.

dos pesos anuales, el monopolio del tabaco y el aguardiente.
En un mercado que carecia de moneda, el salario en dinero
fue como una burla, imposible de cumplir sino hasta 1945.
Los ingresos hiscales dependian basicamente del tributo de
los campesinos (indigenas) y los artesanos (mestizos) y luego,
de la alcabala o impuesto al comercio; sobre todo, dependian
del impuesto al consumo de aguardiente y chicha, cuyos
mayores compradores ya eran los indigenas.

Otras medidas de caracter modernizante fueron la obligacion
del salario monetizado, la sustitucion del tributo material por
el régimen de capitacion, equivalente al pago monetario de

411 Evvaa | Ingresos del Estado de Guatemala (1839) (pesos y porcentaje)

T e ———
—i

'I'ﬁpn de impueatﬂl: Alcabala 0.04 _l _MEE‘.DHIE 2.0 | iﬂmLfESlﬂ a la carne l Aguardiente | Chicha |Papel sellado|Venta de 'EiE'I'r Teﬂez; Porcanlajes |
| Guatemala 18,531.0 123100 | 9,076.0 | 12,841.0 2,236.0 | 3,231.0 | 1-*61?.0 | E;{;D:IEE | 46.8
IIE Antigua il 1{1,265.{}_ I _I._ = 6,337.0 9,589.0 |. 7,276.0 _. 1,682.0 | | 35,149.0 27.4 :
] Otros 47840 713.0 | 5.206.0 15,523.0 4,4;33.[1 ' 2;’:51.1] . 33.0?{];:1 25.8
-_ Total 33,5800 . 13,023}; ED,E‘;Q.D ! 37.953.0_ 14,005.0 | 7,264.0 | 1,817.0 :"-123,251.ﬂ 100.0

Fuente: Woodward, RL. (2002),

Las politicas liberales correspondieron a los intereses sociales
de una clase emergente, una fraccion criolla de propietarios Recuadro 2.1

que cultivaban la tierra mediante trabajo servil, casi gratuito Segregacion de los indigenas

y, en todo caso, forzoso. El Estado aparece, en este momento,

en una timida etapa de gestacion, cuyos rasgos estatales «El proceso de asimilacion estaba minado por una
vacilantes ganan y pierden sustancia contradictoriamente.  realidad segregatoria desde el momento en que la
Taracena afirma que, con una «logica de castas», los criollos | produccion de la riqueza agricola de Guatemala se
se afirmaban como una élite dominante, mientras las masas basaba, desde la época colonial, en el trabajo forzado
mestizas se abrian paso frente a una mayoria indigena = de los indigenas para la produccion de monoproductos
explotada y marginada.® Durante un largo periodo esta fuela | de exportacion y también de alimentos, con los que

dinamica politica, social y economica. pagaban al Estado y la Iglesia los impuestos (tributo y
diezmo). Con la Independencia esta realidad no habria de

El «Estado» que Galvez representaba era débil e incompleto cambiar para ellos, por lo que pronto, a pesar de las leyes
pues, como proceso inicial, resultd6 una tarea ciclopea | constitucionales de corte universal, la realidad economica
sustituir los fragmentos estatales de la colonia con otros | obligd a los diversos gobiernos que condujeron el destino
propios de la modernidad. También dificultaron ese objetivo | del Estado guatemalteco 2 producir leyes secundarias
las ideologias apoyadas por el enorme poder de la Iglesia (reglamentos, decretos, codigos, etc.) por medio de
cat6lica, el inmenso peso de la tradicion y las bases socialesy | los cuales se justificaba la segregacion del indigena en
econémicas de indigenas opuestos al cambio. Hubo conflictos | materia de ciudadania, educacion, libertad de trabajo y |
agrarios entre comunidades y terratenientes, asi como con la | produccion».

autoridad liberal, a raiz de su politica agraria. El descontento

en el oriente del pais, no menos importante, s debi6 a la | _Fuente frcend . & (2003597

v v s . 4 : i . ) . ' ”
destruccién que sufri la region al ser el teatro principal de se propagd por todo el oriente, culming con la ocupacion

mis de doce afos de guerras f?fieralﬂs. Ese dESCDﬂ[EI}tG >C campesina de la ciudad de Guatemala en 1838, con el general
convirti¢ en la primera expresion de la protesta social de  ~, ... omo iefe rural

masas de la época independiente,’ 1a cual se vio exacerbada a

comienzos de 1837, con las decisiones del acosado Gobierno En resumen, el Estado nacion en formacion pas.f] por |1
liberal para combatir la ::pidemia de cholera morbus. la pl’llt‘bﬂ de dos décadas de guerras y conflictos sociales que
movilizacién campesina fue percibida como una amenaza  produjeron el fin de la Republica federal, el debilitamiento de
tanto por liberales como por conservadores.® El llamado  las fuerzas politicas que la apoyaban, la bancarrota del primer
Levantamiento de la Montafa, que empezo en Santa Rosa’y — proyecto liberal y el ascenso de los criollos conservadores

e

8 Taracena, A. «<Punteado sobre la l;m_hlem:i[icah_iﬁtéri;:a dEEiﬂﬂEpEI;dﬂﬂEia y la participacion de Guatemala en Ja Republica de Centro Américas. Ponencia escrita, inédita.

0 Taracena, A., ponencia citada.
10 Pinto, JC., (1996: 214) y Woodward, RL. (2002).
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Otro, fue la decision del 20 de marzo de 1847 de abandonar

: in en ciudad de Guatemala
al poder. La derrota dc Morazan la Republica federal y proclamar a Guatemala como un Estadg

(1839) y el triunfo de Carrera frente a la mayor concentracion

18

militar liberal en la Batalla de La Arada (febrero de 1851), son
hechos que, mds que poseer un cardcter militar, tienen un

cariz politico y cierran una época."

2. La restauracion conservadora
(1839-1871)

Este segundo momento se define como una restauracion
conservadora porque los actores que dirigieron una nueva
experiencia de poder (1839-1871) practicaron politicas y se
apoyaron en instituciones coloniales; pertenecian, asimismo,
a |a mis tradicional oligarquia criolla, creian en las razones
de los Habsburgo y tenian una mentalidad conservadora. Fue
una «restauracién» incompleta porque el peso de lo colonial
no paralizé el proceso de emergencia de rasgos estatales
que, en algunos aspectos, continuaron produciéndose.

El impetu restaurador alteré el perfil del Estado postcolonial.
Después de 1839 se restablecieron las comunidades religiosas,
la catdlica como religién oficial, el fuero eclesidstico y las
fiestas religiosas; el Consulado de Comercio y la Sociedad de
Amigos del Pais volvieron a dirigir la vida econ6mica, comercial
y financiera.'” En 1840, se anul6 la ley del matrimonio civil
y se prohibié su disolucion. En octubre de 1852, se firmo
un concordato con la Santa Sede y se reforzd la presencia
de la Iglesia, que se hizo cargo de la administracion de los
hospitales, cementerios, carceles de mujeres y del Registro
Civil (que se ocupa de nacimientos, muertes, matrimonios,
herencias, etc.). Y, sobre todo, de la educacion, a la que
consideraban como una de sus funciones naturales.'

Dos hechos histéricos revelan el sentido estatal de este
segundo momento. Uno, la derrota militar del proyecto
politico autonomista de la importante élite agrario-artesanal
altense, proyecto que tuvo propositos secesionistas
alimentados largamente y que se fundament6 en la autonomia
economica, asi como en la fuerte identidad regional que llevé
a sus lideres a proclamar la Repiblica de los Altos (1840 y
1848). Un Ejército formado con pleno apoyo indigena,

dirigido por Carrera (y luego por Mariano Paredes), puso fin
a la particion.

independiente. La decision fue valorada positivamente por la
Iglesia catélica, por los grupos dominantes de las provincias
y, sobre todo, por los intereses ingleses, dirigidos por Mr.
Chatfield, cénsul britdnico. Por esa €poca, el contrabando
inglés era el simbolo del libre comercio en clave belicefia
y el mercado del Reino Unido se abria como el primero en

importancia.

1a Constitucion de 1851 ratificé la independencia de la
provincia vuelta Estado y defini6 la condicion restrictiva de la
ciudadania: solo los hombres alfabetos, con profesion, oficio
o bienes significativos, «cabezas de familia», mayores de 25
anos (0 21, si fuesen casados). La nacion de los conservadores
era una comunidad infima, sélo la formaba una élite criolla-
mestiza con funciones dirigentes, una minoria que en
una sociedad rural acaparaba la tierra, la educacion y el
comercio.”® Esa élite se ampli6 paulatinamente con una
breve porcién mestiza que satisfacia los criterios censatarios
al aparecer como sacerdotes, generales, licenciados,
intelectuales, comerciantes, cosechadores. A la ¢élite se
agregaron inmigrantes de piel blanca. La identidad «nacional»
fue restrictiva y la nacion no fue homogénea: no podia serlo
en sus origenes.

El orden interno, como en la colonia, se apoyaba en el
régimen de corregimientos con autonomia local, dirigido
por militares mestizos. La Asamblea Constituyente de 1839
restituyO las Leyes de Indias y restableci6 la «Republica de
indios», una politica paternal-racista que preconizaba que
dos indios» no podian ser ciudadanos plenos: separados
por una prejuiciosa «minoria de edad», elegian sus propias
autoridades, reforzaron el sistema de cofradias y disfrutaron
de una relativa autonomia. Siempre fueron fuerza de trabajo
disponible, aunque menos explotada que en el periodo
liberal. Ademas, pagaban tributos —y luego impuestos— y
fueron milicianos cuando los llamaban.

El control de aduanas produjo un ingreso fiscal destinado
casi exclusivamente al pago de la deuda externa (que,
durante casi un siglo, fue la mayor carga presupuestaria)® y
a los gastos militares (véase grifica 2.1). Con el 21% de los
ya tlacos recursos piblicos, lo estatal era solo una mindscula

11 Pinto, JC., ép. cit., p. 35.

12 Una lista de comerciantes y plantadores registrados en el Consulado de Comercio entre 1

Woodward, RL. (2002: 140).

13 Se dice que las ordenes religiosas fueron las mayores propietarias de tierras, haciendas, ganado

14 Véase Taracena, A. (1997D).

15 En la proclama de la comision de la élite conservadora que nominé a Carrera como jefe vitalicio a

firmantes: suman 2362 ciudadanos. Ello equivale, en otros términgos. a
s6lo una muestra de la extension de la ciudadania de esa época.
16 Para enfrentar la crisis de las rentas, se solicité un préstamo
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» & que estos ciudadanos corresponden al 0.27% del total de Ia

por intermedio de Ia compaiiia britini
recibio solo 328,316 pesos, contrayendo una deuda superior al millén (Wortman, 6p. ci tp 303). anica Barclay,

800 y 1839 incluye 168 apellidos, pero sélo 12 se repiten en las tres listas. En

Casas, ingenios y otros bienes materiales.

Herring & Richardson; por diversos motivos, Centroameérica



mdquina que administraba muy poco, hipertrofiada por su
COMPromiso €xterno y como herramienta represiva.

(&1 (L8| Gastos del Gobierno de Guatemala (1851-1 871)
(porcentaje) .

B 1851-1861 === 1861-1871
51.7

60 7

35.4

23.3 544

Servicio de la deuda Militares Civiles

Fuente: claboracion propia con base en Williams, RG. (1994),

El peso inmenso de la Iglesia catdlica, el sentido ofensivo, de
revancha, explica las modalidades que tuvo la restauracion.
Aparecio un poder militar-clerical encabezado por un
caudillo mestizo, el general Carrera, rodeado por la élite
criolla conservadora, que el 1 de octubre de 1854, desde la
Asamblea, lo eligio presidente vitalicio.'” éNo constituye una
paradoja que la acendrada aristocracia oligarquica eligiera
a un mestizo, de origen campesino, como su autoridad

con una infraestructura simple, en manos de propietarios de
esa condicion, en zonas de Amatitlin, Sacatepéquez y Santa
Rosa, y luego, en otras regiones del pais. El cultivo movilizaba
mano de obra indigena numerosa en épocas de cosecha,
muy sujeta a los ciclos naturales y a la demanda inglesa.
Era una produccion sin alcances geograficos, con pequenos
PEro numerosos propietarios mestizos, que fue creando una
clite rural y un fuerte sector comercial intermediario, una
operacion de capitalismo mercantil de baja capitalizacion.
Despucs de 1850 se empez6 a extender el cultivo del café,
sobre todo en la Costa Cuca y entre terratenientes de Los
Altos. Las necesidades de tierra, mano de obra, crédito,
caminos y otra infraestructura para la exportacion fueron
poco atendidas por el poder conservador.

En resumen, durante el Régimen de los Treinta Asios algo
se avanzo de forma zigzagueante en la estructuracion de lo
estatal; hubo limitaciones de todo tipo, tanto en lo politico
y social como en lo nacional y cultural. Con respecto a
lo primero, el papel de la Iglesia, de las corporaciones
religiosas, el Consulado de Comercio y la Asociacion de
Amigos del Pais, entre otras instituciones, limitd ambitos de la
jurisdiccion publico-estatal. La hegemonia fue solo violencia.
Con respecto a lo segundo, la nacion homogénea no podia
proyectarse, pues las relaciones de dominio eran en esencia
excluyentes (como se define previamente), como se hizo con

permanente? En la historia de Guatemala, Carrera inaugurd la ciudadania en la Constitucion de 1857.

el poder arbitrario, personal y violento; «inauguré» la practica
de confundir la independencia de los tres poderes del Estado, m Exportacion de café y cochinilla (1867-1871)

al ejercitar funciones ejecutivas, emitir leyes y aplicar justicia.

La confusion de funciones reduce el Estado a una modalidad | — C3 en pesos mmm  Cochinila en pesos
’ . 2k 18 Catéenlibras @ #+=#== Cochinilla en ﬁ;?ﬂin , \
pre-moderna y contraria su legalidad basica. | Pesos Libras
‘ 1,400,000 1 | r 14,000
’ ) 1,200,000 - ' =12 000
Las guerras, en todos los paises, ayudaron a definir el Estado 1000000 - 10,000
y lo nacional, estimularon identidades.” En Guatemala, la 300,000 EEE
i . i W . F " # E-D':U:J{Jﬂ - [ M
institucionalidad del Ejército es un proceso que «avanzo» o | oo
cuando los campesinos, armados, lo estuvieron cada vez 200,000 - 2,000
|

mas y de manera permanente; dejaron de ser campesinos 0

y se volvieron soldados. Después de 1848, tras la derrota
BIIEHSE, se inicio el reclutamiento y se prcs{j{‘ibiemn formas Fuente: claboracion propia con base en Wiliams, RG. (1991 52).

irregulares de salario, dio inicio la vida en el cuartel, las ) i
jerarquias técnicas, los fundamentos iniciales del Ejército.* 3. Bases del Estado-nacional

, (1871-1897)
Economia y Estado avanzan cuando se forma el mercado
nacional. Esto no podia lograrse con la raquitica agricultura  La victoria militar de 1871, encabezada por los generales
de los colorantes, producto colonial que reinicié su ascenso  Miguel Garcia Granados y Justo Rufino Barrios, dio inicio
después de 1830, cuando la grana o cochinilla sustituy6 al anil.  al periodo llamado liberal. Como se vera lineas adelante,
Los colorantes se cultivaron en pequenas y medianas parcelas, durante esta etapa (1871-1897), a la cual identificamos como

1867 {868 1809 1670 1871

——————————

argzt_estabili_dad politica; constituyd ¢l ingreso bistérico de los mestizos a la politica del poder'y, al ser el

y violenta del Estado guatemalteco.
los pueblos y castigaba o perdonaba, emitiendo sentencias segun su entendimicnto particular.

17 La eleccion de Carrera tiene un triple significado: aseguro una |
primer dictador militar, inaugurd la primera experiencia autoritaria, caudiliesca
18 Esta usurpacion de funciones judiciales fue iniciada por Carrera, quien recormi
19 Holden, RH. (2004).

20 Clegern, WM. (1994: 152).

La formacitn del Eslado nacional en Guatemala: elapas decisivas (182 1-1985) 19
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el tercer momento, el Estado se consolido en términos
relativos. Si la gesta de 1871 constituy6 o no una revolucion
sigue siendo un tema de debate; no obstante, puede decirse
que si fue un intenso periodo de reformas modernizadoras
apoyadas en modalidades coloniales de trabajo. Se le llama
‘liberal’ no solo por sustituir al poder conservador, sino por

! Recuadro 2.2
Estado liberal, oligarquico y catetalero

su inspiracién en el positivismo filosofico y la doctrina politica
liberal. Algo similar sucedio en la segunda mitad del siglo XIX,
durante la construccion de los Estados latinoamericanos,
cuando ocurrid lo que Germani llama <a época de las

autocracias unificadoras».”’

' la denominacion de ‘Estado liberal’ alude, en el nivel
conceptual, a la constitucién de un poder que basa su
legalidad en el reconocimiento de la igualdad; para
lograrlo, son importantes el respeto a la diversidad religiosa
y a las diferencias en las ideas politicas, asi como el derecho
a organizarse, a manifestarse en los espacios publicos y a la
libertad econdmica, en virtud de la cual todos pueden ser
contratados, valordandose la libertad de trabajo. Todo esto
es el reconocimiento juridico de la igualdad ciudadana que
el Estado realiza: el individualismo como raiz de lo politico.

En América Latina, suele hablarse del Estado oligarquico y
de la oligarquia, como una estructura de poder autoritario
 basado en la gran propiedad de la tierra, la riqueza y
la produccion agraria; la explotacion de la mano de
obra con modalidades coloniales. Constituye un grupo
cerrado, auto reclutador y endogimico, que concentra
riqueza, cultura y poder y produce ideologias basadas en
su preeminencia social.

A continuacion, se analizan sumariamente /os rasgos estatales
mds delineados alcanzados durante el periodo liberal, en un
orden que no supone primacia alguna:

3.1 La clase o élite nacional

En Guatemala, el «grupo nacional» lo formé la fraccién
mds poderosa de cafetaleros y comerciantes, que hacia la
década de los 60 del siglo XIX ya conformaban una coalicion
dominante junto a militares y politicos, sin ninguna relacion
con poderes externos. Por élite o clase nacional se entiende
la fraccion dominante cuyos miembros tuvieron la capacidad
(0 crearon las oportunidades para) de acceder al poder
apoyados en recursos de fuerza, promoviendo asi sus intereses
economicos; organizandose politicamente y produciendo
ideologias para acrecentar su dominio. No hay posibilidad
de Eslado sin clase nacional independiente y dominante y
ésta no puede serlo si no dispone de recursos econdmicos.
instrumentos de fuerza y de un aparato burocritico que le
permitan ordenar a la sociedad segin sus intereses.

21 Germani, G. (1963: 140 y 551}.-
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En Guatemala, suele hablarse de Estado cafetalero porque
fue este poder —con ocasion de producir y/o exportar
café— el que realizo con €xito la tarea de establecer de |
forma definitiva los vinculos con el mercado internacional. ||
El café se convirtio en el eje de la vida nacional y la
demanda externa fue el factor dinamico de la misma. El

Estado cafetalero u oligarquico constituyo un poder militar |
Il

y autoritario, basado en la subordinacion violenta de otros
sectores sociales, especialmente los indigenas, a quienes
explotd con métodos pre-capitalistas. |

Notese que se trata de denominaciones que operan
en espacios diversos. Lo liberal es mas conceptual, lo |
oligdarquico es mas historico y lo cafetalero precisa una |
funcion mas factual. Por extension, lo oligarquico, que es

de uso mis frecuente, no solo alude a las bases agrarias I

del poder, sino a una sociedad poco estratificada, sin clases
medias, a una cultura politica, a una conducta personal. En |
este texto, los tres nombres adjetivan indistintamente al |
Estado, en el momento de su constitucion. |

Define al «grupo nacional» su capacidad para dominar y dirigir
(con violencia 0 no) el Estado y promover la economia a su
servicio y a cualquier precio. Tal fue la hazana satisfecha por
la generacion de militares, politicos y productores que venia
formandose, cuyos miembros permanecieron activos después
de la victoria militar de 1871, que encabezo el general Justo

Rufino Barrios. A esta clase se le llama oligarquia, como el
recuadro 2.2 lo explica.

3.2 La economia y el mercado interior

El poder no solo se desarrolla politicamente; requiere una
estructura economica de dmbito nacional, permanente, capaz
de producir y sostener la arquitectura politica de la nacion.
Desde mediados del siglo XIX se constituyd una estructura
productiva con los colorantes, primero, y mas dinimica con el
cafe, después; la finca (o hacienda) fue la unidad productiva y
el sistema finquero el soporte politico, el microcosmos socio-
economico y cultural en el cual se procesaron las relaciones

de dominio y se reprodujeron las desigualdades existentes. La

——— 1



finca cafetalera se apoy6 en la gran propiedad y en la oferta

de mano de obra que, por la intervencion del Estado, fue
forzosa, abundante y barata.

El crecimiento econdmico bajo el régimen liberal desenterr
los mandamientos, con el nombre de Ley de Jornaleros,”
el trabajo forzado por deudas, el castigo a la vagancia.
Una circular del 3 de noviembre de 1876 autorizaba a los
gobernadores departamentales a ayudar a los productores
a obtener trabajadores, lo cual incluia el reclutamiento
forzado.” Los trabajadores estaban obligados a portar
siempre un libreto que probara su trabajo y que no tenian
deudas pendientes. Esta fue otra manera legal de crear el
trabajo obligatorio.*

Se crearon instituciones y servicios estatales y privados
de caricter comercial, financiero y crediticio; surgieron
ferrocarriles, caminos, puertos, el telégrafo, aduanas, registro
inmobiliario, transporte maritimo, bancos, carceles. Aunque
aparecio antes, a principios de la segunda mitad del siglo
XIX,? la hacienda cafetalera s6lo logra 1a consolidacion de
los intereses sociales de la élite de propietarios hasta cuando
el Estado les fuera propio; la finca o hacienda continGa con
vigor por lo menos durante algunas décadas del siglo XX.

5.3 La centralizacion del poder

La concentracion de poder caracteristica de todo Estado
moderno alude a la fuerza militar y economica expansiva
de los intereses de la clase dominante, la cual incorpora
territorios, grupos humanos, riguezas econOmicas y las
pone a su servicio, bajo su jurisdiccion central. El Estado
liberal buscO cumplir con esa necesidad cuando se
fundieron los comandantes de armas con los jefes politicos
departamentales; se concentrd el control politico-militar
como poder presidencial. En otra dimension, cuando logro
la reincorporacién de la extensa regidn altense y se debilito al
perder territorios que quedaron a favor de México, Inglaterra
y El Salvador. De hecho, la ruptura del pacto federal fue una
decision pro-estatal. La creaciéon de autoridades estables,
como en el régimen conservador, favorecio la centralizacion
politica. La ampliacion de la «frontera» agricola, bajo el
régimen liberal, asi como el establecimiento de vias de

comunicacion terrestre, eléctrica y politica, establecen
formas de control més eficiente, con mayor concentracién de
poder. En esa linea, debe considerarse la militarizacion del
poder local.® La ley reconocia al municipio como entidad
independiente y con autoridades (formalmente) electas.”

3.4 Nacion homogénea/heterogénea

La concentracion de poder se realiza en el ambito de la nacién,
que por circunstancias de origen no pudo ser homogénea en
el caso de Guatemala; las fuerzas constituyentes no buscaron
crear una nacion homogénea, sino homogeneizadora.®®
La Constitucion de 1879 proclamaba que Guatemala era
una nacion soberana, con un gobierno representativo y
republicano; reconocia la nacionalidad a todos los nacidos
en el territorio y la ciudadania a los varones mayores de
21 anos que tuvieran ingresos o profesion. Mediante una
modihicacion, en octubre de 1885, se complet6 la definicidn,
al exigir que el ciudadano fuese alfabeto; de esa suerte, la
poblacion indigena no fue incorporada como ciudadana, sino
como fuerza de trabajo. Eso fue suficiente para los propdsitos
de la clase nacional.

Como se sabe, el Estado moderno requiere una extensa
ciudadania, inclusiva, que tenga por lo menos una
homogeneidad lingtistica. Ni conservadores ni liberales,
criollos o mestizos, intelectuales o militares, tenian
sensibilidad, informacion o cultura politica en aquel tiempo
para advertir que la heterogeneidad impediria o debilitaria las
posibilidades de identidad nacional, el sentido de pertenencia,
la aceptacion de un pasado comin, las lealtades al Estado.
Cuando el Estado antecede a la nacidon, como ocurri0 en
Guatemala, la homogeneidad no existe previamente; puede
haber en el inicio una nacion no homogénea, que se alcanzaria
como resultado de politicas de mestizaje o asimilacion
cultural, mediante el fomento de la educacion, la mejora en
las condiciones de vida y de trabajo, menos desigualdades
como diferencias de clase, la prictica de la discriminacion
positiva y, en general, Ia motivacion de la participacion como
practica que conduce a ciudadanias menos diferenciadas. En
Guatemala fue suficiente la existencia de una élite, grupo o
clase dominante homogénea para iniciar la fundacion del

Estado nacion.

22 D2 177, de abril de 1877, abolido por Reyna Barrios en 1894, pero de hecho vigente hasta 1920. o | | |
23 Carrera mantuvo una actitud compasiva con los indigenas, que contrasta con los excesos que en nombre de la modernizacién cometieron los liberales. Visiones nuevas

sobre las relaciones en el régimen conservador aparecen en Reeves, R. (2006) y Williams, RG., (1994: 111-115).

24 Williams, RG., 6p.cit., p. 116 y Palma, G. y Taracena, A., (2004: 92-97).

25 En 1845, el Consulado de Comercio publico un manual para el cultivo del café; en 1862, Suchitepéquez, Retalhuleu y E.scuintla‘c?ncentraban en mdas de un 30% la
produccién de café, pero exhibiendo siempre un crecimiento lento en relacién con el entusiasmo por {a grana, ya en decadencia. CL Williams, RFi. (1994:. 54).
26 El Codigo Militar (1878) estableci6 funciones politicas para que los oficiales graduados actuaran como comandantes de armas y luego, a partir de lo dispuesto por la Ley

Orgdnica del Gobierno Politico Departamental (1879), para que fuesen iefes politicos. Ambas funciones las realizaba la misma persona.
27 Ley Orgdnica del Gobierno Politico de los Departamentos, D.* 244, de 1870, El «municipio libre» fue implantado en toda América Latina, pues corresponde a una honda

tradicion medieval espafiola.
28 Nocion sugerida por Gustavo Palma Murga. PROPIED ADDE
|
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La nacién heterogénea hay que asumirla, primero, €n
términos socio-historicos. El Estado moderno® es el
Estado capitalista y su base economica conlleva, de
manera inherente, una estratificacién social, que produce
diferencias de clase que se acentian con la heterogeneidad
étnico-cultural. Hay, de hecho, lo que se reconoce cOmO
una inclusion marginal, pues los indigenas forman parte de
la nacién en condiciones limite, a partir de su participacion
en el mercado de trabajo, en las formas marginales del
consumo, con ocasion de la leva militar.

Recuadro 2.3
Nacion, ladinos e indigenas

«Los regimenes liberales guatemaltecos de los siglos XIX
y XX se inclinaban por crear una nacion, a semejanza de
esfuerzos similares que se realizaban en otros lugares
de América Latina y Europa. [...] Los lideres criollos
 liberales de Guatemala imaginaron una comunidad de
| tipo europea, una nacion occidental de gente blanca
con idioma y cultura europeos. Sin embargo, Guatemala |
~ estaba inconvenientemente compuesta €n Su mayor parte
por personas de piel obscura, la mayoria de las cuales |
- hablaba una de las diversas lenguas indigenas aborigenes
y estaba organizada en comunidades étnicamente
diferenciadas que todavia reflejaban la segregacion de las |
- reducciones coloniales».

~ «La estrategia de los liberales tuvo un éxito parcial. La idea |
era que la nacion fuese conducida por los blancos —los |
| criollos— e incluyera a personas de color que se rigieran
de las conductas occidentales. A esta combinacion de |
| grupos de origenes tan diversos —que incluiria a todos
con excepcion de los indigenas— que gozaria de las
- ventajas de la hegemonia, se le conocié con el nombre
~de “ladinos”. [...] A todos estos no indigenas —de
- piel obscura o blanca— se les convocd directamente a

identificarse con la nacion guatemalteca. Los indigenas
- de piel obscura que no aceptaron de manera inmediata |

las costumbres occidentales fueron segregados, quedaron

enquistados en el interior de la nacién mds amplia, y se les

clasifico como: “indigenas” o “indios”, Asi permanecerian
 hasta que renunciaran a comportarse como indigenas Y,

ya como “ladinos”, entraran a formar parte del cuerpo de |
la nacion». I

Adams, R. y Bastos, S. (2003: 43-44),

29 Se habla de ‘moderno’ en los términos establecidos en el
en el interior de la nacion.

30 SNU (2001: 7).
31 Taracena, A. (1997).
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pitulo I, es decir, ¢l Estado que logra asegurar para si mismo el control tnico de los instrumentos de fuerza

3.5 Un Ejército profesional

[a constitucion de un Ejército forma parte de la constitucion
del Estado. Y el poder estatal se encuentra en el centro de |z
agenda politica de la dominacion. Como factor causante del
Estado, se le encuentra en sus origenes, como ha sucedido en
todas partes. El poder de Carrera se apoy6 en un Ejército ain
no profesional. Muy pronto los liberales habrian de ocuparse
de este proposito. A finales de 1872 llego a Guatemala una
mision militar espafola, con el proposito de crear una Escuela
Politécnica (D.2 86 de 1873) y asi tener oficiales académicos.

El Ejército se profesionaliz y crecio; entre 1871 y 1910 el
presupuesto militar se multiplico por diez y la Secretaria
de Guerra tuvo durante los 40 anos siguientes el mayor
porcentaje presupuestario.”’ Con el Codigo Militar (1878
se reforzo el estatus profesional con un cuerpo de oficiales
diseminados en las Jefaturas Politicas del interior®' Se
generalizo la militarizacion de la politica.

3.6 El sistema monetario y fiscal

Dos rasgos estatales relativos a la nacion son un idioma y una
moneda comunes. Es casi inevitable recordar una tautologia
historica: Ia moneda es el instrumento de las transacciones en
el mercado, a fortiori, sin ella no se puede comprar o vender
mercancias, pagar salarios o cobrar impuestos. Guatemala
fue un ejemplo sobre como las dificultades recurrentes para
lograr una moneda estable obstaculizaron las transacciones
mercantiles, retrasaron el pago de la deuda externa, fueron
pretexto para no pagar el trabajo y debilitaron su sistema fiscal.
También es importante el régimen fiscal, pues constituye la
viga maestra de la estructura administrativa del Estado. Esa
relacion de necesidad entre el poder piblico y un sistema
fiscal es de doble via: solo el Estado puede cobrar impuestos,
pero solo haciéndolo se constituye en un Estado moderno.

En Guatemala, el ejercicio de la fiscalidad ha sido
permanentemente insatisfactorio; ya se mencioné la grave
crisis fiscal de la Republica federal y, luego, los problemas
del régimen conservador. Un esfuerzo ordenador se realizo a
partir de 1840, cuando se logré que los ingresos del Estado
incluyeran la alcabala (maritima), que ascendi6 al 36%,
porcentaje solo superado por el impuesto al consumo de
aguardiente y chicha, de 40%. El auge de la cochinilla favorecio
los impuestos al comercio exterior. Sin embargo, el mayor
problema del emergente Estado fue su necesidad de recurrir
a los «préstamos externos» desde su mismo nacimiento; ello
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produjo un historico déficit fiscal que debi6 pagarse con
moneda acreditada, de la que se carecio constantemente.”*

En cuanto a los gastos presupuestados, en 1873 el mayor rubro
era el de costos administrativos (Ministerios), equivalente al
82% del total. El porcentaje por pago de la deuda externa
era de un 9%. En una comparacion de los gastos por funcion
para ese afo, el Ministerio de la Guerra tenia el 43% y el de
Educacion sélo el 4%. Diez anos después (1883), los costos
administrativos sumaban un 43% y el pago de la deuda habia
ascendido a un 53% del total de gastos. Y, por Ministerios, el
de la Guerra retenia un 15% y el de Educacion habia bajado al
0.04%. Habia también un rubro de «hospitales y orfanatos» y
un nuevo Ministerio, el de Fomento.”

Los problemas de créditos para la cosecha empezaron a
resolverse con la creacién de un sistema bancario, en 1874.
En efecto, el Estado fundd el Banco Nacional de Guatemala
con los recursos confiscados a la Iglesia; no funciono bien y
fue sustituido por bancos privados: el Banco Internacional
(1877), que compartié el monopolio de emision de billetes
con el Banco Colombiano (1878). Después aparecieron el
Banco de Occidente, en Quezaltenango (1881), el Agricola
Hipotecario (1894), el de Guatemala y el Americano (1895).

3.7 La lglesia y el Estado

Donde quiera que surja el Estado moderno, la Iglesia deja
de ocuparse de los asuntos terrenales, de la administracion
publica, de la economia. En algunos paises protestantes,
esto fue objeto de transaccion entre ambos poderes. En
Guatemala se generd un clima profundamente anticlerical, el
régimen liberal abri6 un frente de combate desigual: tomo
medidas de diverso alcance politico y cultural para asegurar
que las funciones publicas, mundanas, correspondieran
definitivamente al Estado y la Iglesia se ocupara de los asuntos
que tienen que ver con la vida espiritual, lo confesional-
privado. El 3 de septiembre de 1871 se expulso a los jesuitas;
en diciembre del siguiente afo se prohibieron los diezmos
y en enero de 1873 se suprimieron las Cortes eclesiasticas
y su jurisdiccion penal y civil; luego termind el control de la
Iglesia sobre el Registro Civil y el magisterio, la validez de los
matrimonios civiles, la supresion de los conventos y de sus
propiedades,” se prohibié las procesiones y el uso de habitos
religiosos en publico, entre otros.

32 Véase Ieeh-SAT (2009).

33 Ibid., pp. 270-276.

34 Bulmer-Thomas, V. (1989: 4).
35 Herick, T., op. cit., p. 190.

Gréﬁ;a 2.3 Ingresos al Estado por venta de propiedades
de la Iglesia (monto en pesos)
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El 24 de agosto de 1873 se puso fin a la institucion de «<manos
muertas» en cuyo marco la Iglesia heredaba propiedades
de personas pias que compraban asi sus indulgencias. Las
tierras de las ordenes religiosas fueron nacionalizadas y
luego vendidas para fortalecer la estructura finquera; con
los recursos asi obtenidos se creo el Banco Nacional. La
desvinculacion de la lIglesia fortalecio la autonomia del
Estado, tal como ha sucedido en la historia del Estado
moderno, porque se definen mejor los fueros o jurisdicciones
de ambas instituciones. Se afirma asi la distincion secular de
lo confesional-privado con lo publico-estatal.

3.8 Las fronteras

El problema de los limites territoriales fue motivo de guerras,
pérdidas y anexiones; constituye un tema importante porque
las fronteras no sélo definen la jurisdiccion interna (los
limites de la dominacion) del Estado, sino senalan en el
exterior donde empiezan los Estados vecinos. Con Mexico
hubo un arreglo preliminar cuando en septiembre de 1847
sus autoridades decidieron unilateralmente que el distrito de
Soconusco quedara unido a Chiapas y, en consecuencia, a la
nacion mexicana. El tratado definitivo fue firmado por Barrios
en Nueva York el 12 de agosto de 1882; mediante ese acto
Guatemala perdié 50 mil kilometros cuadrados. El 30 de abril
de 1859 se firmo un tratado de limites sobre Belice, con Gran
Bretaia, el cual establecid un compromiso que este ultimo
pais no honr6;* ante ello, el Gobierno liberal hizo varios
reclamos infructuosos que dejaron imprecisos los limites
con Guatemala. Pocos anos después, el Gobierno mexicano
reconocio la jurisdiccion inglesa y suscribio un tratado de
limites que no fue consultado con Guatemala.

36 El 21 de septiembre de 1981, el Reino Unido concedié la independencia de Belice: el 30 de septicmbre de 2002, Guatemala y Belice acordaron solucionar ¢l contlicto, lo

cual es algo ain pendiente.

| 3 formacitn del Eslado naciond
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4. Sobre la oligarquia

La expansion de la produccion de café y las variadas
instituciones que se establecieron para su exportacion no
hubiesen podido darse sin el impulso directo del Estado, sin
el compromiso que configura la identidad entre el poder y
el café; el café es la nacion, sentencio un terrateniente. La
entrega gratuita o a precios «politicos» de la tierra, la difusion
de técnicas de cultivo, la importacion de cepas o muestras, la
presencia de expertos llegados de Costa Rica y Colombia, y
luego los servicios de comunicaciones, registro legal, crédito,
son solo algunos ejemplos de lo que constituy la naturaleza
intima de un poder abiertamente dedicado a estimular y
proteger los intereses de la élite dominante, En una relacion
de doble direccion, el Estado protegio a los cafetaleros y €stos
conformaron al Estado.

Destaca la creacion de un mercado de trabajo que volvid
oferta lo que debio ser demanda gracias a los instrumentos
de fuerza de que dispone el Estado. Esta dinimica econémica
se efectud en el seno de un sistema politico que aseguro
abundancia de tierras, mano de obra oportuna y barata,
orden publico seguro. El hambre de tierra no reconocié
limites; una parte de la tierra de las comunidades indigenas
fue convertida en censal, para luego ser vendida. Hacia 1873,
200,000 acres de la region de la Costa Cuca y El Palmar fueron
«reconstituidos» como tierra estatal y repartidos en lotes de
110 a 550 acres, vendidos por 500 pesos a plazos.”’

Segun el censo cafetalero, hacia 1890 ya habia una extensa
distribucion de la propiedad y se habia constituido la
hacienda cafetalera. El censo mostré que mds de la mitad
de las fincas eran grandes plantaciones con mis de 100,000
arboles, lo cual revela que fue ripida la constitucion de la
gran propiedad y que en el pais existian las mds extensas
plantaciones de Centroamérica. E/ latifundio y el trabajo
gratuito conformaron a la oligarquia. El café necesita, en la
¢poca de cosecha, cinco veces més trabajadores que el maiz.

No fue casual, entonces, que las mayores empresas estuvieran
cerca de poblados indigenas.

Con el mercado internacional, el intercambio fue desigual
y conformdé a la burguesia local, la oligarquia, debilitindola
porque la capitalizacion (ganancias) de los cafetaleros estaba
sujeta a los precios de compra-venta —que se fijaban en
el exterior— y a las crisis periddicas que se originan en el
mercado externo. Suele calificarse a la burguesia cafetalera
como «tomadores de precios». La l6gica anterior define
un rasgo en la naturaleza del Estado oligirquico: fuerte y
despotico hacia dentro, dependiente y débil hacia afuera.

37 CE. Williams, RG, (1994: 60-67).
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. Recuadro 2.4
Las formas coloniales de trabajo a fines del siglo XIX

Un resumen de las formas coloniales de trabajo se dicté
en la época del general Reyna Barrios mediante el D.2 243,
del 27 de marzo de 1894: «Cada patrono de una finca rural
~ debera entregar un libreto al mozo colono donde debera
constar el contrato celebrado y asentard semanalmente las
cantidades que reciba y las que abone; no dar trabajo a
ningin jornalero o colono que no presentare su boleto
- de solvencia con su anterior patron, si lo hubiera tenido.
 El patron, por medio del alcalde auxiliar de la localidad,
podrd retener o poner en deposito provisional los
haberes en especie, animales u objetos que la ley permite
 embargar y que pertenezcan a un colono que haya huido
o dé senal inequivoca de querer huir sin estar solvente
con el patron. Los patrones, sus encargados o agentes,
podrin perseguir a los trabajadores fraudulentos que no

hubieren cumplido sus compromisos y las autoridades
 designadas en esta ley estan estrictamente obligadas
a expedir ordenes de captura y facilitar los medios que
estan a su alcance para su aprehension. Aprehendido
el trabajador, queda a sus patronos, sus encargados |
0 agentes, la facultad de pedir que se devuelva a la
finca o sea remitido, para que desquite la deuda, a la |
Compania de Zapadores. Todos los gastos ocasionados

por la captura, detencion o conduccion del jornalero o

colono profugo serin por cuenta de éste, cargindose a
- su respectiva libreta. El colono puede comprometerse a
trabajar en una finca por un periodo no mayor de cuatro
anos, pero pasado ese tiempo, aunque no se renueve el
contrato, si el trabajador no esti solvente con el patrono,
no podra retirarse de la finca.»

Las fuerzas sociales que se formaron desde la hacienda
cafetalera, la modulacion del poder que ejercieron y las
ideologias que lo justificaron, definen lo que se ha llamado
oligarquia o burguesia agraria, La naturaleza de cémo se
produce y como se distribuye o circula lo producido influye
€n su caracter social. Hubo una combinacion de factores
tavorables y desfavorables, unos en la produccién, otros en

la distribucion. Fueron favorables la abundancia de tierra, la

oferta suficiente de fuerza de trabajo y la promocion y apoyo
desde las instituciones estatales.

Sin embargo, la distribucién se apoyo en tres factores
desf?vﬂrables, altos precios en el transporte terrestre y
maritimo, el capital comercial intermediario en manos
de empresas no nacionales: fijacion de volumen, calidad




y precios, en manos extranjeras. Se constituye asi una
situacion de dependencia estructural, entendida como la
articulacion de intereses entre los cosechadores locales y los
comerciantes-expendedores, en el exterior. En este aspecto
no existe alternativa: por lo general, los paises dependientes
de la exportacion de productos primarios (incluso en el caso
del petréleo) no pueden dirigir sus politicas econémicas, ni

autorizados a emitir billetes de curso legal y el Estado perdio
la autoridad monetaria y se convirti6 en deudor; se dispenso
a los bancos de la obligacion de pagar en moneda de plata u
oro ante la presentacion de billetes, permitiéndose el pago
de impuestos en papel moneda; el tipo de cambio cayo y la
economia monetizada se debilitdo mas. Un ejemplo ayuda a
comprender la situacion: el ano fiscal 1900 empezo con un

asegurar su insercion favorable en la economia mundial. deficit que se resolvio con préstamos del Banco de Guatemala

(privado) y del Banco de Occidente, que se amortizaron con la
contribucion de caminos, del papel sellado y timbres fiscales.
E1 D.2588 (de octubre de 1898) ordend descontar entre el 5 al
30% de sueldos y jubilaciones para alcanzar el equilibrio fiscal.
Durante anos fue imposible fijar un presupuesto de ingresos

y gastos, pues los billetes en circulacion se depreciaban con
cada emision.

(e 1 {L¢:174L ¥ Produccién de café (oro) y precio (1885-1905)
(miles de quintales y precio USD libra)

20000 Precio USD libra

= Miles de quintales de calé

L.a mencionada crisis afecté las funciones y rasgos estatales.
Es en ese momento, cuando la economia crecio con tantas
dificultades que parecié un estancamiento, llego al Gobierno
el licenciado Manuel Estrada Cabrera (1898-1920). Por
esa época, concurrieron otros factores adversos, como el
terremoto que destruyo parte de la capital (1917-1918) y los
efectos causados por la Primera Guerra Mundial. En estos
anos se materializo la presencia multiple de Estados Unidos,
convertidos, después de la guerra con Espana, la toma de
Puerto Rico (1898) y la casi ocupacion de Cuba, en el factor
de poder mas poderoso en la vida centroamericana.” Estados
Unidos firm6 compulsivamente los llamados Tratados de
Washington (1906), para asegurar la paz en la region y la no
reeleccion presidencial.

Fuente: elaboracion propia con base en Williams, RG. (1994: 297-298).

5. El estancamiento politico
(1898-1920)

En 1897 se produjo una profunda crisis en el mercado
internacional del café. Esta fue la primera vez en que la
dinimica ascendente del progreso se paralizaba o se revertia
y las ilusiones en el cambio se derrumbaban. Los efectos
perniciosos ocurrieron por todas partes: en las finanzas
publicas hubo un enorme desorden monetario; incrementos
de la pobreza; desorden en el comercio; caos politico. Fue
una contraccion del sistema de la que ni los cafetaleros ni
los politicos o sus intelectuales dedujeron las conclusiones
pertinentes. Siguieron creyendo que tanto cl auge como
la crisis eran fenémenos ciclicos, naturales, frente a los
cuales sélo era posible esperar. A partir de 1897 los precios
internacionales del café cayeron a més de la mitad, durante

una década.

La explicacion es de orden histdrico y no es posible afirmar
que la crisis economica reforz6 los componentes violentos
del Estado liberal, o que acentud los peores rasgos del poder
personal. Pero, sin duda, estos componentes alcanzaron
nuevas modalidades con Estrada Cabrera, con quien el
sistema politico se estanco, el consenso se suplanto con
reelecciones sin pluralismo y competencia. Ello no impidio
que el dictador se apoyara en la organizacion del pueblo, en
Club Liberales, una suerte de populismo vertical que, en todo
caso, aparece como la primera experiencia de la utilizacion
popular como masa de maniobra electoral. Las reelecciones
se basaron en apoyos de «los pueblos» del interior, como
ocurrié en la primera reeleccion de 1904, en la cual obtuvo
550 mil votos en un pais de millén y medio de habitantes
y donde solo votaban los hombres, alfabetos y mayores de
edad.? En la dltima reeleccion, en un denso clima de terror,

Junto a la crisis del café, el régimen hered0 una grave
crisis monetaria y financiera. Los bancos privados fueron

38 Ya desde 1847, habia arrebatado a México la mitad de su territorio y, en 1850, Inglaterra y Estados Unidos firmaron el Tratado Clayton-Bulwer, por ¢l que ambas pomn:cias
s€ com mmf::ier::m a no ocupar parte alguna de Centroamerica y dejar en libertad la construccion de un canal interocednico. En 135?, con apoyo de los estados surenos,
Wlllimnp‘mlkﬁr invadié Nicaragua; volvié en 1858, por lo que un ano después, temerosos de una agresion yankee, Carrera y sus COnscjeros decidieron firmar el tratado de
imi Inglaterra. - . |
g;n;:i: [t;ul:ngll:mntiscu de Lainfiesta. la cifra razonable seria la de 350,000 votos, lo cual indica que unos 200,000 votos fueron ficticios (6p. cit.: 24). Segin calculos propios,
descontando un 40% de menores de edad y de esos un 80% de analfabetos, el corpus ciudadano estaria formado por unas 70,000 personas, asumiendo que todos fucron a votar.
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Estrada Cabrera creé més de 500 clubes politicos, muchos
de ellos integrados por obreros y artesanos. E§ este un
aspecto ignorado y que se supone cra el contrabalance
frente al poder militar.

El Ejército estuvo siempre bajo control presidencial y
Estrada Cabrera le aposté a las lealtades de oficiales de linca
y de carrera, promoviendo preferentemente 2 aquellos. La
estructura centralizada del poder descansd de nuevo en el
control que ejercieron los comandantes de armas fﬂﬂal?ff y
los jefes politicos, fusionados y en permanente rotacion.
Hacia 1900, el Ejército activo tenia 2555 oficiales y (884
soldados organizados en 137 batallones. En 1920 habia 215
comandantes locales y 88 guarniciones militares.™

La grafica 2.5 consigna informacion sobre la estructura de
los ingresos y gastos del Estado, en moneda nacional que,
con relacién al délar, estuvo en permanente desvalorizacion.
No se entienden los superdvit tan frecuentes, menos aun
después del terremoto y de la crisis provocada por la
Primera Guerra Mundial.

Grafica 2.5 QOTICELR gastos y balance del Estado
(1903-1918) (pesos)
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En estos anos hubo tres fendmenos economicos con efectos
en el mediano plazo para la constitucion estatal. Uno, la
creciente participacion de extranjeros, alemanes sobre
todo, en el negocio cafetalero. Ello fue resultado de una
politica de colonizacion que suponia que los emigrantes
europeos, emprendedores y con recursos, serian un factor de
civilizacion en el seno de una sociedad atrasada. Emigrantes
belgas y alemanes llegaron en forma individual o como parte

de grupos empresariales. Fueron cosechadores y ademds
intermediarios en el comercio de exportacion.

a capacidad innovadora de los hacendados alemanes
los situd pronto en el primer lugar productivo y como los

40 Renddn, C. (1996, tomo V: 2_[]}.

mayores intermediarios en las ventas al exterior. Por ejemplo,

en 1913, del total de la produccion de café (1.04 millones de

quintales), cerca de la mitad fue producida por extranjeros
y un 34% por propictarios alemanes. En esa cosecha, la
produccion promedio de las fincas nacionales fue de 317
quintales por caballeria, mientras que las de propiedad
Jlemana tuvieron una produccion de 1241 quintales, es decir,
una productividad casi cuatro veces superior.” En la cosecha
de 1935-1936, de un total aproximado de 1.16 millones de
quintales exportados, el 64% pertenecio a firmas alemanas, el
18% 2 estadounidenses, el 7% a holandesas, el 4% a britanicas
y solo el 5% a comerciantes guatemaltecos.

los alemanes utilizaron la reglamentacion colonial de la
Ley de Jornaleros, €l peonaje por deudas y la mano dﬂ‘.[}bl‘ﬂ
semigratuita, con lo cual tuvieron el mismo comportamiento
que los nacionales.” Se concentraron €n la boca costa del
Pacifico occidental y en Alta Verapaz. Actuaron como enclaves
aislados 1a ciudad de Guatemala; muchos tuvieron su centro
de operaciones en Quetzaltenango, con Champerico como
su puerto de salida, mientras que los de Alta Verapaz tenian
articulacion directa con Alemania a través del lago de [zabal.®

| Grafica ZE Volumen de las exportaciones de café oro
(1898-1920) (quintales de café oro)
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Fuente: McCreery, D, (1983:301) v Wagner, R. (1996; 329) en leeli-SAT (2009:102).

El segundo tema es el relativo al surgimiento del banano como
producto de exportacion que, salvo los primeros momentos
hacia 1901, siempre estuvo en manos extranjeras. La primera
concesion de tierras nacionales, liberalizacion de impuestos y
otras prebendas se otorgo a la United Fruit Company (UFCO,
por sus siglas en inglés) que, desde entonces, empezo a crecer
en toda la region. La naturaleza de la plantacion bananera
fue la de un monopolio, con el rasgo de una economia de
enclave que no podia contribuir al desarrollo del mercado
interior. En efecto, la produccion, transporte y exportacion de
la fruta era de una empresa extranjera, que también realizaba
la venta al detalle en el exterior. La organizaci6n interna de la
agricultura bananera se hacia conforme a la ley de EE. UU.y

[ —

e —
—

41 Informacion tomada de Wagner, R. (1996, cuadro 34: 269). Véase también Gonzilez Izds, M. (2009).

42 Wagner, R. (1990).
43 Adams, R. (1970: 138),
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en el interior del enclave circulaba el délar; durante mucho
tiempo la empresa no pago impuestos y el salario obrero,
el tnico gasto en moneda local, no podia derramarse en el
mercado nacional porque el consumo de los trabajadores
era captado por la oferta de los comisariatos, tiendas de la
misma empresa.

Y el tercer aspecto, vinculado con el anterior, es que el mismo
capital bananero paso a controlar la totalidad del sistema
ferroviario, por conducto de la Infernational Railways of
Central America (IRCA, por sus siglas en inglés), la cual se hizo
cargo de terminar lineas construidas con recursos nacionales,
como el tramo que conecta a la ciudad de Guatemala con
Puerto Barrios; o la linea a El Salvador. A la IRCA también le fue
entregado el tnico puerto sobre el Atlintico, Puerto Barrios.
Los intereses de la UFCO-IRCA se convirtieron de inmediato
en una poderosa fuerza politica en la primera mitad del siglo
XX; asimismo, la Tropical Radio & Telegraph Co. producia
toda la energia eléctrica que se consumia en el pais. De esa
cuenta, poderosos intereses extranjeros llegaron a ejercer
dominio sobre alrededor del 40% de la economia nacional.™

Los ingresos publicos provenian de los impuestos a la
exportacion del café; en 1898 un quintal pagaba un peso plata,
que en junio de 1899 se redujo a un peso papel moneda,
luego a seis pesos en moneda corriente y en 1912 subio a uno
y medio pesos oro. También existio la contribucion militar
(pago para evitar el servicio militar) que en el inicio era
menor para los indigenas; en 1905 subi6 a 100 pesos anuales,
sin distincion étnica y, en 1915, a 500. La renta sobre licores
se mantuvo en (.50 centavos por botella hasta 1915, cuando
subio a un peso. Hubo varias monedas y distintos tipos de
cambio que, junto a procesos inflacionarios, ocasionaban
una enorme anarquia en el cilculo econémico y su control
estatal.” Este desorden debilitd la economia de precios y
salarios, dificult6 el cilculo del valor/trabajo y reforz6 el uso
de formas simbolicas, de escaso valor adquisitivo, como las
fichas de carton. De esta manera se reforzaron las practicas
serviles de trabajo.

El gasto publico no daba atencion a los problemas sociales;
segun el censo de 1893, habia 1.3 millones de habitantes
con un 85% de analfabetos; los gastos en educacion variaron
pero nunca fueron superiores al 1% del presupuesto; en
1900 habia 50,000 alumnos en escuelas pablicas y 4700 en
privadas, cifras que son inestables. Se crearon las Escuelas
Practicas destinadas a ensefar oficios. En 1916 hubo 1502

profesoras y 1514 profesores; en 1904, la educacion superior

44 Handy, ]., citado por Marti, WJ. (2000: 34).
45 La informaciOn anterior es tomada de Icefi-SAT, dp. cit.: 101-104.
46 SNU (2001: 12).

tuvo 337 estudiantes y en 1919 la Universidad Nacional
Estrada Cabrera contaba con 335. No hubo politicas de salud,
salvo cuando se trataba de politicas sanitarias para atender

las pestes como la fiebre amarilla (1915), que matd a 43,733
personas y estuvo bajo control.

En resumen, en este periodo el Estado no se fortalecié en
su doble condicion de dominacién de clase y cohesion o
integracion de clases; lo primero alude a su debilitamiento
como poder soberano al realizar ingentes concesiones de
riquezas nacionales sin compensaciones, sin impuestos y, por
el lado del mercado nacional, aceptar estructuras productivas
que funcionaron como enclaves y no beneficiaron al mismo
mercado nacional. Los cafetaleros perdieron competencia
como productores en relacion con cosechadores extranjeros
con altos niveles de productividad; también, al compartir
como «socios» minoritarios la cuota de ganancia con los
intermediarios comerciales exportadores extranjeros. Lo
segundo se rehiere a que la dictadura, como tal, no admitié
forma alguna de organizacion y participacion politica; se
mantuvo como una autocracia celosa apoyada en la policia
para excluir o castigar. Como se sabe, las formas de hegemonia
de clase y su legitimidad menguan a medida que se prolonga
en el tiempo; en este caso, se habla de un poder autoritario
que abarcO dos generaciones y cuya legalidad no pudo
derivar de los mecanismos electorales de reeleccion vertical,
con candidato unico. Se subraya, a partir del analisis, que es
necesario un Estado que controle pero también que gobierne.

La crisis que expulso a Estrada Cabrera fue encabezada por
personalidades militares, politicas, religiosas y gremiales,
algunas organizadas en el Partido Unionista. El caudillo fue
removido por la Asamblea Nacional, que lo declaré insano.
La respuesta a ello fue un enfrentamiento violento, del 9 al
15 de abril de 1920. Fue, de hecho, una alianza ecuménica
conformada por fuerzas artesanales, politicos conservadores
de la oligarquia y militares «barristas», herederos de la tradicion
liberal. Pero, sobre todo, por influencias determinantes de
la politica de Estados Unidos,” que alent6 al unionismo y
presiono a Estrada Cabrera.

6. La crisis del Estado liberal
(1930-1944)

La sustitucion de Estrada Cabrera abri6 un momento de
potencialidades politicas democriticas y desarrollistas que
se frustraron. Una generacion de militares de conviccion

47 Estrada Cabrera desobedeci6 la politica estadounidense de expropiar a los alemanes durante la Primera Guerra Mundial, asi como las recomendaciones de poner orden
fiscal y monetario conforme el Informe Kenmmerer. 1a influencia de EE. UU. no ha sido valorada suficientemente. En sus memorias, Cabrera reconoce que «[ ... | a mi, me

abandonaron los yanquis [...]», Arévalo Martinez, R., en Rendén, (2000: 34).
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liberal retomé el control del poder. El Partido Unionista,
formado por una fraccién conservadora de la oligarquia, se
desorganiz$ con el golpe de Orellana en 1922. Ocurri6 un
despertar de fuerzas sociales sofocadas por la dictadura en
la forma de organizaciones obrero-artesanales, intentos de
formar partidos politicos por sectores medios y practicas
electorales que no alcanzaron a consolidarse. Regresaron
los generales de escuela José Maria Orellana (1924-19206) y
Lizaro Chac6n (1926-1929). En febrero de 1931 fue electo
como candidato de oposicién el general Jorge Ubico.

Lo relevante del decenio (1921-1929) fue la reforma a la
Constitucion para prohibir la reeleccion presidencial (1927);
se dieron nuevas concesiones a la IRCA y a la UFCO se le
otorgo tierra a orillas del Motagua, en condiciones onerosas
para el pais. El interés de Estados Unidos en cuanto a ordenar
al pais incluyé apoyar las recomendaciones del experto E.
W. Kenmmerer relativas a la adopcién del patron oro y la
creacion de un Banco Central.®® Kenmmerer fue un ilustre
experto de la Reserva Federal que venia de Honduras. Sus
recomendaciones se enfrentaron a la oposicion de los
cafetaleros y banqueros. No obstante, la reforma monetaria, a
fines de 1927, cred el quetzal a la par del délar e inicio el fin
de desorden econdmico y monetario tradicional.

La crisis mundial de 1929-1930 no mostré tanto las debilidades
inherentes al Estado liberal sino 1a naturaleza feble de
quienes lo dirigian, es decir, la autocracia liberal, 1a oligarquia
como clase subordinada a los intereses de las burguesias
extranjeras. Las politicas prociclicas aplicadas demuestran
un instinto oligirquico tradicional, pues aunque €ésta fue una
crisis universal y profunda, sus manifestaciones locales no
acaecieron en el sector financiero, sino en la agricultura de
exportacion. En esta oportunidad, coincidieron los efectos
de politicas econdmicas y sociales equivocadas con otras
propias, personales, de un dictador con mentalidad propia
del liberalismo del siglo XIX.

Se generd un crack financiero que en sociedades primario-
exportadoras afectd primero al comercio internacional,
expresado como un derrumbe de precios/volumen en las
exportaciones, luego a la demanda y a los ingresos del Estado.
Sin duda, al aplicarse otras politicas éste no se hubiese
convertido en un prolongado periodo de estancamiento
social y politico y, en consecuencia, probablemente no habria
conducido a la crisis del régimen y de ahi a la crisis del mismo
Estado. La razon de Estado que manejo Ubico en el seno de
una sociedad sofocada fue la obsesion por el orden definido
como la inmovilidad por obediencia de actores en trance

de modernizacion, la dificil aceptacion pasiva de medidas
pablicas que afectaban a casi todos. Las clases medias se
resentfan ante la falta de propuestas de innovacion cultural,
por el castigo a la protesta legal, la oposicion a proyectos de
renovacion econémica y social.

La sociedad guatemalteca cambié entre la era de Justo Rufino
Barrios, padrino, con la de Jorge Ubico, su ahijado. Mas de
medio siglo habia transcurrido. Autores como Monteforte
Toledo y Adams,® entre otros, documentan como se volvio
(mis) compleja la estratificacion social —nuevos grupos
cafetaleros, fracciones burguesas dedicadas a la industria
y al comercio— y donde las «clases medias» fueron mas
importantes porque contribuyeron a definir diversas
desigualdades, a partir de otros espacios de diferenciacion
colectiva: educacién, urbanizacién, consumo, forma de vida,
cultura de participacion, organizacion.

Del malestar social, se citan algunos ejemplos. El 28 de
julio de 1930 se produjo un levantamiento indigena en
Totonicapin, inesperado y ripidamente reprimido; con
apoyo de la Federacion Regional Obrera de Guatemala
(fundada en 1925 por anarco-sindicalistas), en febrero de
1931 los obreros de Cementos Novella se fueron a la huelga,
que conmovio a unos y perturb6 a otros. En febrero de 1932
ocurrié el levantamiento y la masacre de 30,000 indigenas, en
El Salvador, con profundos efectos politicos en toda la region.
Ubico utiliz6 esos efectos al arrestar a unas 300 personas
acusadas de comunistas, silenciando asi el movimiento
sindical. En Nicaragua continuaba la lucha anti imperialista
de Sandino, mientras que de México llegaban noticias sobre
la movilizacion campesina y obrera por la nacionalizacion del
petroleo. En 1934 fue descubierta una organizacion ligada
al Socorro Rojo Internacional y, tiempo después, capturada

una c€lula comunista, encabezada por Pedro Wainright Nuila,
fusilado junto a cinco militantes m4s.*

El General tampoco toler la protesta de la burguesia agraria.
Hubo problemas con la Asociacion General de Agricultores
(AGA), a la que ilegalizé por desacato; en septiembre de 1934,
un grupo de importantes politicos y altos oficiales ubiquistas
fue acusado de conspiracién y una Corte Militar condend
a muerte a 16 de ellos, y a 60 complices a presenciar la
ejecucion.”’ También reprimié las ambiciones nacionalistas de
medianos bananeros representadas por la AGA y opuestas a las
concesiones a la compania frutera, compaiia que finalmente
obtuvo importantes tierras en la regién de Tiquisate, en el
Pacifico. Asimismo, hubo malestar entre fracciones de la
oligarquia por la politica hipotecaria, financiera y de créditos

48 El interés de EE. UU. por lograr reformas monetarias en Honduras y Nicara
49 Monteforte Toledo, M. (1969) y Adams, R. (1970).
50 Dosal, P. (2005: 112-113).

51 Ibid. Entre estos ultimos se encontraba Miguel Garcia Granados, nieto del caudillo de 1871 e intimo amigo de Ubico, que
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gua determinG que este experto estuviese primero en esos paises.

luego huyd a México.



aplicada por el Banco Central y el Crédito Hipotecario, pues
dejo a muchos sin tierra.

Los datos estadisticos sobre la produccion de café son
reveladores de un ciclo critico: el dltimo afio de Ubico (1943-
1944) apenas se cosecharon 132,498 libras, mientras que en
1927-1928 se produjeron 136,246.* La produccion cafetalera.
entre 1935-1936 ya habia empezado a crecer, pero esta senal
no fue advertida. El precio del café¢ registré en los primeros
cinco anos un descenso promedio equivalente al 30% de su
valor monetario. Y, como sucede en economias primario-
exportadoras, cuando los impulsos dinamicos se originan en
la demanda externa, la perdida de tales impulsos se traduce

Ubico buscé saldos positivos en medio de la debacle. Ahorrd
Insensatamente, al punto de que un dia antes de renunciar,

con saldos positivos en la balanza comercial, pagé los tltimos
saldos de la deuda externa.

Mas bien continud primando el mismo 4nimo restrictivo que
abarco los largos 14 anos de dictadura: la reactivacion del
comercio exterior, desde 1934, no estimuld la demanda local
y la capacidad para importar fue en 1943 de la mitad del nivel
de 1929; el monto del gasto publico se mantuvo igual entre
ambos periodos y la contraccién del crédito bancario fue tan
brutal en 1944 que fue solo del 43% del nivel que tenia en
1929. En breve, la acumulacién de capital se redujo y afectd

en una decadencia del sector monetario del mercado interno,
no se pagan impuestos ni salarios, ni los creditos, tampoco se
hacen inversiones.

por vez primera y durante mas de una década a la burguesia
cafetalera. Estos son motivos que contribuyen a explicar el
hondo malestar que dividio a la €lite oligarquica en 1944. Por
otro lado, la ayuda militar de Estados Unidos, relativamente
considerable desde 1942-1943 debido a la Segunda Guerra
Mundial y el entrenamiento en el exterior de una generacion
de oficiales, ya no fortalecio el poder personal de Ubico, sino
al Ejército como poder institucional que gand autonomia
_ desde entonces. Estas circunstancias pueden dar cuenta de
la division del Ejército cuando ocurrio la renuncia de Ubico.

MV (& W4T 4 Valor agregado de agricultura, silvicultura y
pesca, y manufactura (1920-1945) (USD millones a precios

constantes de 1970)

USD millones (a precios constantes de 1970)
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El régimen reformo la vieja legislacion liberal, sustituyéndola
por una normativa que reforzo el papel del Estado y sus
relaciones de dominio sobre los campesinos. Entre la
nueva legislacion cabe mencionar la siguiente: a) en 1932,
el D.218106, establecio, de iure, el derecho de los finqueros
a portar armas y a matar al campesino sorprendido en su
propiedad. De hecho, esto ya venia ocurriendo. b) El D.2
1995 aboli6 la ley del peonaje por deudas que tan fuerte
influencia tuvo en la conformacion colonial del mercado de
trabajo, de color servil, y que ato a varias generaciones de
indigenas a la hacienda cafetalera. La ley daba dos anos para
que el propietario resolviera el adeudo con sus trabajadores,
después de lo cual el vinculo se terminaba. ¢) El D.2 1996 cred
el «delito de vagancia», en el que se incurria si no se probaba
tener alguna profesion, un cierto nivel de ingreso o cultivo de
la tierra. El «culpable», identificado por el Estado, tenia que
trabajar entre 100 a 150 dias en una propiedad cafetalera, por
un salario senalado por el propietario. El campesino deberia
portar un «libreto» entregado por las autoridades, donde el
terrateniente anotaba los dias trabajados.
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Se suspendid radicalmente el gasto publico; la politica
deflacionaria reforzo a largo plazo los efectos negativos de la
caida del ingreso del comercio exterior, con medidas tan graves
como restringir el crédito bancario, suspender las escasas
obras publicas, reducir salarios de la burocracia. La merma
fiscal ocasioné serias perturbaciones al funcionamiento del
Estado al bajar los ingresos publicos que, en 1928 y 1929,
fueron de 15.3 millones de ddlares, cifra que solo se alcanzo
en 1945. Los impuestos a la exportacion bajaron de 2.0 a 1.5
quetzales por quintal; hubo moratoria de pago a los bancos
y reduccion de la tasa de interés. Numerosos pequenos y
medianos propietarios perdieron su tierra. Un Estado sin
recursos casi ya no lo es. Se rechazo el patron oro, pero no
se deprecié la moneda; muchas de estas medidas no fueron
transitorias porque, obsesionado por los déficit fiscales,

La Ley contra la Vagancia permitio al Estado ejercer un
control que se veria aumentado con el <impuesto de vialidad,
que determind que todos los guatemaltecos, hombres y
mayores de edad, deberian pagar dos quetzales (equivalentes
a dos dolares) o trabajar gratuitamente por dos semanas

52 FAO (1947: 98-99).
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en la construccién de caminos. La historia documenta que,
hacia 1935, los trabajadores rurales ganaban un quetzal
por semana, lo que hacia imposible el pago del impuesto;
en esas dos semanas, el trabajador debia cubrir su propia
alimentacion.*® El Estado incentivo la produccion de granos
basicos al punto que se dejo de importar trigo, frijol, maiz,
arroz, algodon y otros productos, en lo que Bulmer Thomas
llamé «agricultura de sustitucion de importaciones». Vease
grifica 2.7, que exhibe el boom agricola de bienes alimenticios
y el lento comportamiento del sector industrial. >

El Gobierno militarizo los servicios de correos, aduanas, las
instituciones encargadas de los censos, la cartografia, algunos
servicios de salud y hasta la orquesta sinfonica y la educacion
secundaria, en cuyo frente coloco coroneles, otorgando a los
eraduados el grado de oficiales de reserva.” Se prohibio las
reuniones publicas y las privadas, salvo las autorizadas por
la policia. La militarizacion de la sociedad aument0 con la
modernizacion de las fuerzas armadas, gracias al apoyo de
Estados Unidos y los aires de la Segunda Guerra Mundial.
Asi, en 1931 habia I8 generales de division y 24 de brigada
y, hacia 1944, 798 oficiales, de los que 80 eran generales y
5528 de tropa; con la colaboracion de EE.UU., se reformo la
Escuela Politécnica, con cinco oficiales de West Point como
directores.>® La militarizacion del Estado se acrecent con
la creacion de los comisionados militares, seleccionando en
cada comunidad a la personalidad mads relevante, considerada
como los «0jos y los oidos del Ejército».”

Fue decisivo lo que de manera genérica se llamaria la
«dimension internacional», en cuyo centro se encuentra la
Segunda Guerra Mundial, hecho que tuvo los mds disimiles
efectos. Uno de ellos fue la modernizacion relativa del Ejército
nacional y la formacion de una «fuerza aérea», por iniciativa
de Estados Unidos, como parte de la defensa contra el Eje.
Este sector de élite no se formo en la obediencia a Ubico.
Otro efecto fue politico e ideologico, derivo del incontenible
aire democratico mundial, antifascista. Inglaterra declaré la
guerra a Alemania en septiembre de 1939 y un ano después
Roosevelt y Churchill irmaban més que simbolicamente La
carta de las cuatro libertades, a la mitad del Atlantico.

Los nuevos sectores sociales expresaron su malestar y
manifestaron demandas de democracia, participacion,
educacion, elementos comprensibles que motivaron
diversas protestas politicas; en efecto, desde 1943 surgieron

expresiones de descontento de estudiantes y maestros que
aparecieron en las calles. Entre ellos habia obreros y muchos
artesanos, clases medias ilustradas (estudiantes, maestros,
militares), una burguesia media profesional, comercial
e industrial y algunas personalidades desprendidas del
corpus oligirquico. Y, como en toda crisis politica, la chispa
incendia la pradera. Ademis el ejemplo del entorno regional
fue sobresaliente: el general Herndndez Martinez, tedsofo y
asesino, cayo en abril de 1944, en El Salvador, después de una
huelga general iniciada por estudiantes.

la tension social fue formando el efecto llamado olla de
presion, que tiene un tiempo historico: el Estado con sus
recursos coactivos puede contener la inmovilidad de la
sociedad, pero por circunstancias imprevistas termina por no
controlarlas y, como el estallido de la olla, ocurre porque ya
no puede evitarlo su vilvula de escape. En las circunstancias
o situaciones limite, los aparatos represivos ya no pueden
apoyarse en el miedo, en las posibilidades de auto regulacion
y, como una olla descompuesta, dejan escapar el gas que
sale violentamente. Esto, mds que simbolicamente, indica
que el control del descontento ya no estaba en la agenda del
poder oligirquico. Frente a la Carta de los 311, la huelga en
la Universidad y en las escuelas publicas, las movilizaciones
de calle, el general Ubico renuncio el 1 de julio de 1944. Su
fuga constituye la crisis del régimen y el inicio de la crisis del
Estado liberal.

Recuadro 2.5
Reinterpretando la historia

Desde las lecturas mds difundidas se prioriza la logica
del poder, la historia desde arriba, la historia de los que
gobiernan, la historia de los que deciden, asumiéndolos
como los unicos dignos de mencionar o de figurar en
esa historia; mientras que a la poblacion subalternizada,
- la poblacion indigena, en este caso, s6lo se la identifica
COMO victimas 0 como actores pasivos de esos procesos.

A lo largo de la historia de Guatemala, tanto colonial como
republicana, siempre se ha promovido y se ha asegurado,
bajo diversos mecanismos, la participacion plena de

los pueblos indigenas y demds grupos subalternos en
. el ambito de las relaciones economico-productivas, a

 —
_- — _—“ —

53 Bulmer-Thomas, V., op. cit., p. ?;T:.

54 Dosal, P, 0p. cit., p. 118y s5.; Bulmer-Thomas, V. 6p. cit., pp. 100-101 y cuadro IV 2.

55 Gramajo Morales, (2003: 213), citado por Arévalo, B. (2008: 35).

56 La presencia militar estadounidense aumenté y, hacia 1942, habia en el pais casi 2000 militares, dos bases aé
57 La hgura del comisionado militar ha jugado un papel por momentos indispensable en la red de control

fC4s y otros servicios de seguridad.

militar local, en la base de una pirimi -
i ivi ili il o T syt ¥ Tl a piramide L C sempeno
equivoco entre lo civil y lo militar, entre lo piiblico y lo privado, los favores y la represion, Los comisionados se encargaron del EEPED“;[I}jL ylad (;E [,}?d':f- fl-ﬁ un de:,f:mfiﬂ i

dje clacion en las entranas dc 1a

sociedad rural, asi como del reclutamiento forzoso de jovenes campesinos. Andtese : :
¥ a i a l:_IUE pm [{}duﬁ Em ﬂbll ﬂ “aw iw ol " " - ,.-
eximirse del mismo. BALOTIO es¢ servicio pablico, aungue si se pagaba una cuota podian
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partir de racionalidades economicas impuestas en gran
medida por ejes y centros de acumulacién de riqueza
localizados en el exterior. Pero no ha ocurrido lo mismo
en el ambito de las relaciones politicas, de la construccion
de imaginarios nacionales, ni de la nacion. Los discursos
que desde esta perspectiva se han construido sobre la
nacion han ocultado la complejidad de los procesos |
historicos que han vivido los subalternos, reduciendo las
dinamicas politicas, economicas y sociales a un debate que
unicamente privilegia el tema de la identidad nacional,
dejando fuera las complejidades antes enumeradas. En tal
- sentido, se contintan reproduciendo miltiples espacios |
en los que aln se ejercen pricticas coloniales, a pesar de
~ que se habla de independencia politica. A lo largo de todo
este proceso los grupos subalternizados siempre han sido |
- excluidos a partir de argumentos derivados de visiones |
eurocéntricas profesadas por los sectores dominantes, |
quienes los siguen considerando como diferentes y no
- aptos para asumir la totalidad de los espacios que por
~ derecho historico les corresponderia ocupar.

En estos periodos (colonial y republicano) fueron |
las racionalidades economicas las que articularon y
organizaron, mediante estructuras y mecanismos de poder
y dominacion bien definidos, a la sociedad, mis que las de
caracter politico o de otra naturaleza. En ambos periodos
la participacion de la poblacion indigena, en particular, y |
otros grupos subalternos, en general, ha estado mediada
por la manera como ésta ha sido concebida como sujeto |
productor mas que productivo; pero no como sujeto |
politico. Las relaciones de dependencia econémica con
el exterior, que siempre han condicionado los enfoques |
hegemonicos del poder, fueron fundamentales para la
definicion de qué tipo de sujeto se necesitaba producir para
que la estructura econdmica y la sociedad respondieran a
tales fines, no importando si fueran subditos o ciudadanos
sino, sobre todo, que se adscribieran a esa colonialidad
racionalmente productiva, ya fuera de forma obligada o
voluntaria.

La matriz colonial inicial y su heredera liberal, fuertemente

impregnadas por una perspectiva eurocéntrica, senorial |

y de superioridad, marcaron y continian marcando la
manera en la que los sectores dominantes entienden, |
- organizan y buscan reproducir la sociedad guatemalteca.

. Fuente: Palma, G. y Flores, A. (s.f).

58 Prebisch, R. (1963).

/. El Estado desarrollista
(1944-1985)

Aunque no hay acuerdo unanime, se calificé de esta manera al
Estado que surge en América Latina en la segunda posguerray
que s¢ proyecta como el poder que se asocia con el desarrollo
capitalista mds avanzado. Al contrario de lo que creian los
cconomistas clasicos, se empezo a pensar que el desarrollo
economico y la modernizacion de la sociedad podian ser
promovidos, ser el resultado de decisiones racionales. de
estrategias elaboradas y aplicadas mediante decisiones
politicas desde el Estado. Durante mucho tiempo, la creencia
liberal clasica afirm¢ que el desarrollo del capitalismo era un
Proceso aparentemente espontaneo, tenia que acaecer: era
ciertamente un capitalismo politicamente protegido (el orden
militar lo aseguraba), aunque no politicamente promovido.

Pero en esta posguerra surgicron nuevos intereses y
aspiraciones sociales, el predominio de una poblacion
urbana, cambios en la estratificacion social. Aparecen
las clases medias, diferenciadas profundamente en su
interior y caracterizadas por sus niveles de educacion, el
tipo de consumo y su activismo politico. La intensidad de
las expectativas y demandas sociales que aparecieron por
estos anos planteaba la necesidad del cambio, dejar atris la
sociedad agraria y considerar el desarrollo como una meta
politica alcanzable, hacia la cual se pueden orientar procesos
politicos e intereses dominantes. Poder y desarrollo
significaban que el cambio es un problema politico.

Este tipo de Estado, con variaciones, reflejo esa composicion
social y se estructur6 como si fuera un «pacto politico»
entre intereses que no siempre coinciden plenamente en la
doble y dificil tarea de alcanzar el crecimiento econdmico
y el bienestar social, por lo que se le ha llamado también
un Estado de compromiso. La estrategia era relacionar la
estructura social con el poder politico; comprobar como
algunos cambios positivos pueden hacer que el desarrollo
gane una aceptacion aun entre sectores antano reticentes.
iLa oligarquia interesada en la inversion industrial?

Prebisch califico este periodo como la oportunidad externa e
interna para empezar a construir una sociedad industrial, en
provecho de una ¢lite empresarial transitoriamente ausente
a la que el Estado debia promover; era también la tnica via
para absorber a la poblacion redundante del campo.™ Bajo su
influjo, la Comision Economica para América Latina (Cepal)
lo plante6 como un modelo indicativo de crecimiento
manufacturero para sustitucion de importaciones. Este
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modelo, exitoso en muchos paises y durante algun tiempo,
no habria podido implantarse sin un Estado que se situara en
el centro de la matriz, de la sociedad, para aplicar politicas
de desarrollo. La teoria de la modernizacién acompaiio el
optimismo, pese a sus discutibles supuestos. El rasgo politico
se encuentra en que el desarrollo se planifico como un
proyecto estatal y como el fin del largo periodo oligarquico,
el debilitamiento relativo de la etapa primario-exportadora. Ni
necesariamente exitoso, ni obligadamente democritico, fue sin
duda, en la mayor parte de América Latina, la nueva modalidad
del Estado que sigui6 a la decadencia del Estado liberal.” Tuvo
dos expresiones nacionales, el Estado desarrollista con su
modalidad populista (Vargas, 1954; Peron, 1955; Figueres,
1954) y el Estado desarrollista autoritario (Rojas Pinilla, 1957;
Pérez Jiménez, 1958 y Batista, 1959).

El Estado desarrollista fue, en parte, un programa politico que
despertd esperanzas igualitarias y democraticas, un poder con
nuevos atributos y funciones para responder positivamente a
expectativas derivadas de los intentos de superar el periodo
anterior. El modelo desarrollista se estableci6 como una
planificacién intencional y reformista de la economia, asi
como con un matiz ideoldgico nacionalista. Habia nuevas
condiciones sociales y una coyuntura econdmica estimulada
por la prosperidad impulsada por el auge de la posguerra y,
mas tarde, por la guerra de Corea (1950-1953). El impulso
modernizador apoyado en la movilizacién de fuerzas sociales
urbanas, de sectores intermedios, tuvo en algunos paises
experiencias calificadas como riesgosas para el orden social,
que la Revolucion Cubana exacerbo (1959) y la Guerra Fria
descalific. El desarrollismo entré por otra senda cuando
los EE. UU. impulsaron la modalidad de la Alianza para el
Progreso (1962).%° En Guatemala, este momento coincidié
con ¢l comienzo de gobiernos militares, 1a etapa autoritaria

del Estado desarrollista (1963).

En resumen, la concepcion tedrica que concibio al Estado
desarrollista lo hizo de una forma diferente a lo que habia
sido el Estado liberal del laissez-faire. La vision keynesiana
era predominante en las sociedades mis desarrolladas;
influia en la valoracién de las politicas publicas por encima
del mercado como mecanismo regulador de la economia.
Consideraba al Estado como fuente generadora de impulsos
y orientaciones para el crecimiento econdémico. Fue un estilo
de pensamiento que vinculaba de nueva manera la economia
con la politica, la sociedad con el Estado. Muchas politicas
y muchos politicos en Guatemala fueron keynesianos sin
saberlo; otros, a disgusto.

7.1 La etapa democratica del Estado desarrollista
(1944-1954)

En Guatemala, la Revolucién de Octubre inicio la crisis del
Estado liberal. A juzgar por sus protagonistas y su retorica,
esta gesta fue politica, con hondas raices economicas que
la crisis mundial y las politicas de Ubico profundizaron
negativamente. En 1944 se manifesto como una forma de
desagregacion del poder oligirquico y, como sucede en estos
casos.®! evidenci6 el desbalance entre el poder real que la
oligarquia tiene y el que efectivamente practica; la dictadura
amenazé aquél y redujo a éste, llevando la contradiccion a un

momento insostenible.

La crisis del Estado liberal fue de largo plazo y su fase inicial
corresponde a la década iniciada por la Revolucion de
Octubre. Fue, sin duda, una revolucion, calificada de esta
manera atendiendo a su significacién historica nacional, en
la perspectiva que traza la crisis tardia del poder oligarquico,
casi a la mitad del siglo XX.°? La Revolucion también puede
pensarse en una dimension tedrica, nivel al que se llega como
una generalizacién de otras revoluciones. En este caso, se
la define como un proceso violento que destruye el viejo
Estado, que sustituye unas clases por otras, que establece
nuevas formas de dominio social. Con la Revolucion de
Octubre se produjo una desagregaciOn coyuntural de la
oligarquia cafetalera, una transitoria pérdida de hegemonia
como fuerza dominante y, tal vez, el inicio de su prolongado
declive (aunque no hubo cambios en las raices estructurales
de su dominio).

La experiencia de Octubre demuestra, una vez mis, que una
revolucion se legitima por si misma porque tiene calidades
fundacionales; si es revolucion constituye un desafio a la
historia, acarrea una alteracién de la politica como juego de
poder, promociona nuevos actores y nuevas relaciones para
una nueva legitimidad. Ese momento inicial, su epifania,
necesita un segundo momento, el de las realizaciones, pues
si se propone el cambio, hay que hacerlo. En Guatemala, el
programa de cambios (leyes e instituciones de esta década)

fue una enorme esperanza que la participacién organizada
del pueblo respaldd.

A partir de 1944-1945, la estructura del Estado que venia
del periodo anterior se fue modificando al alterarse la
naturaleza de sus funciones ahora orientadas politicamente
para impulsar el desarrollo capitalista, y por un manejo
democratico del poder. Ambas constituyeron innovaciones en

59 Graciarena, J. (1967: 29-32).

60 Los principios aprobados en Punta del Este eran parecidos en variados aspectos a los programas de
presidente Kennedy proporcionaba apoyo, como alternativa frente al desafio politico cubano.

61 Graciarena, J. (1967: 82 y ss.).

62 Son numerosos los trabajos que se refieren al caricter revolucionario de lo ocurrido en este periodo: es imposible e
seria no citar el trabajo de Sergio Tischler, el mis reciente y, sin duda, el més original entre fas dltimas interpretaciones.
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Injusto mencionar a unos y olvidar a otros, como lo
Véase nota 64.




relacion con el Estado liberal. Fue en el mundo de la politica
donde empez0 a alterarse el sistema; fue desde la sociedad
que se impulsaron modificaciones, sucesivas y veloces, que
se resumen inicialmente en cuatro hechos que como hitos
politicos senalan el destino del cambio. El primero, el 1 de
julio, cuando la presion popular obligé al general Ubico a
renunciar;® el resultado fue el aumento significativo de Ia
organizacion y la participacion de fuerzas sociales inéditas
que condujeron al alzamiento militar del 20 de octubre,
fecha en la que triunf6 una breve e incruenta asonada del
Cuartel Guardia de Honor, con apoyo de otros cuarteles y la
participacion tumultuosa de estudiantes universitarios,

El resultado de este segundo acontecimiento relevante,
es decir, el alzamiento del 20 de octubre, fue la expulsion
del general Ponce, presidente interino y, con €l, de varios
generales adscritos al viejo régimen.* Simbolicamente,
la vieja generacion castrense. Se constituy0o la Junta
Revolucionaria de Gobierno, la cual tomo decisiones
como la disolucion del Congreso de la dictadura y la
convocatoria a elecciones constituyentes. El tercer hecho
es la promulgacion de la Constitucion de la Republica, el
15 de febrero de 1945, que derogé la de 1870 y establecio
el marco de la nacionalidad ampliada, de los derechos
sociales y de algunas instituciones del ambito juridico; en
general, de los cambios que ocurrieron en este decenio para
impulsar las condiciones democriticas. El cuarto hecho fue
el regreso, la campana movilizadora y el triunfo electoral
del candidato de las fuerzas anti-ubiquistas, el doctor Juan
José Arévalo, el 15 de marzo de ese ano, mas la derrota
en una proporcion de diez-a-uno del candidato liberal. El
pais estrena, regocijado, un régimen civil, democratico,
producto de elecciones. Un poder asi no se conocio nunca
antes: fue el primero en toda la historia de Guatemala.

Cierta oratoria hablé del ejército-de-la-revolucion como uno
de los pivotes del nuevo Estado. Al respecto, es util recordar
el debate en la Asamblea Constituyente sobre el papel del

junto con otros factores, determind que nunca mas volviera
a surgir un «caudillo» militar®™ personalista (que sustituye
la ideologia por la figura personal del efe»). Se reiterd el
caracter obediente y no deliberante del Ejército para frenar
sus$ incursiones en la politica nacional. No es impertinente
recordar que con Arévalo hubo unos 20 intentos de golpe
de Estado y otros tantos «golpecitos»; tampoco es 0cioso

mencionar que a Arbenz lo obligd a renunciar la presion de la
alta oficialidad del Ejército.

A diferencia del Estado liberal, los apoyos al nuevo que surgia
vinieron de la movilizacion y organizacion de los sectores
populares, obreros y campesinos, encabezados por partidos
o dirigentes de las clases medias. Debe subrayarse que uno de
los datos que mejor definen este momento fue la irrupcion
(definitiva) de las clases medias en la vida politica y social
—estudiantes, profesionales liberales, maestros y oficiales,
pequenos propietarios y artesanos. La fuerza de estos sectores
intermedios estuvo presente en el arevalismo, en los partidos

. Recuadro 2.6 |
" En defensa del trabajo forzoso

~ La Asociacion General de Agricultores (AGA), que tanta
influencia ha tenido en la defensa de los intereses
corporativos de los grandes agricultores, hizo publica una
 demanda urgente, el 10 de enero de 1945, con miras a que
la Asamblea Constituyente considerara el mantenimiento
- de la Ley contra la Vagancia. Pidieron que se mantuviera
vigente el libreto de jornaleros, el cual creaba un total
control de violencia sobre los campesinos y que constituyo, |
- desde que fue establecido por el régimen de Ubico el 8 de
~ mayo de 1934, una forma degradante de trabajo forzado.
La AGA sefnalé que esa Ley debia ser aplicable a todos,
~ campesinos o profesionales... Argumentaban que «una
ley tan amplia tiene efectos productivos para la sociedad
y no puede ser tildada de esclavista... el trabajador tiene
libertad para trabajar donde quiera y por el emolumento
- que decida». La oportunidad de la libertad politica

Ejército, que obligd a numerosas consultas y rectificaciones
y culmind con Ia creacion de la figura del jefe de las Fuerzas
Armadas, al lado del ministro de la Defensa.®® En ese marco,
‘quién manda a quién? Se cre6 una suerte de poder dual en
el interior del Ejército, que tuvo fatales efectos en el proceso
democritico (por ejemplo, Arana frente a Arbenz, en 1948).
Se dice que esta configuracion de los mandos militares,

 alcanzada, dice el texto, se pone a prueba manteniendo |
la libertad de contratacion que en el agro es vital para
unos, que asi tienen trabajo y para otros, que le dan la |
- oportunidad de trabajar. Esta Ley fue derogada por la |
 Junta Revolucionaria de Gobierno.”

e ——— — = —— — —— - — —— J
- = — — - =
e L

63 El 18 de abril, cae el ge_nml Herndndez Mﬁninrzz, dictador salvadoreno, como resultado de una extendida huelga general. Este suceso contribuyd a la desmoralizacion
de Ubico y animd a las fuerzas democraticas, como la resena de esa época lo prueba. | | | |

64 Sergio Tischler (1998: 266), en una elaborada interpretacion de estos sucesos, califica como Estado finquero al poder oligdrquico liberal; sostiene que lo ocurrido ¢l 20 de
Octubre, fue la derrota del Ejército, una revolucion porque alli se quebrd la armazén del Estado liberal. L

65 Se estableci6 al presidente de la Repuiblica como jefe del Ejército, asi como la condicion obediente y no deliberante de las fuerzas armadas, CFf: Villagran Kramer, F. (1994
25-44). | ;

66 Se dice del caudillo que es el jefe militar que toma el poder y lo ejerce a titulo individual, arbitrario, sin respetar plazos o normas y que se explica por los vacios de poder
que la pugna inter oligrquica estimula.

67 El texto completo aparece en ¢l libro de Tischler, 8., dp. cit., pp. 210-218.
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democriticos, en la inicial vida intelectual. Sus miembros
llegaron y se instalaron de manera definitiva, experimentaron
una gran movilidad social, ganaron un lugar en lasociedady, a
medida que avanzaban, se dividieron; muchos se convirtieron
en socios de la oligarquia, aunque una fraccion importante
permaneci6 como aliada del programa popular.

El primer gran logro, como puede deducirse, fue el ejercicio
de la libertad politica y los ensayos de formas diversas de
organizacion y participacién popular, que por si mismos
niegan del orden oligirquico, expresan su crisis. Surgieron
antes que el dictador renunciara, fueron la causa visible de
su fuga, condujeron a la accién del 20 de octubre, decidieron
la eleccion democratica, pelearon por sus derechos, votaron
por Arbenz. Las formas preliminares de participacion, los
gérmenes de la organizacion surgidos de forma impetuosa
y desordenada, pronto se convirtieron en partidos politicos,
a la derecha y a la izquierda y en organizaciones sociales.
Por ejemplo, la Asociacion General de Agricultores (AGA) se
refunda en diciembre de 1944 y la Confederacion General de
Trabajadores, el 1 de octubre. Las consecuencias, no previstas,
constituyeron una manera distinta de ordenar la sociedad
politica, con el dnimo igualitario que entonces prevalecia.
Otro de los logros irreversibles fue la organizacion de partidos
politicos, sindicatos, ligas campesinas, asociacion de los
intereses estudiantiles, comunitarios, cooperativos, barriales,
que aparecieron por doquier. En este sentido, cabe indicar
que la mayor expresién de estas formas organizacionales se
manifestd en los Comités Agrarios, los cuales empezaron en
mayo de 1953 y que, de haberse completado, junto con las
expropiaciones agrarias, habrian organizado y politizado al
inmenso conjunto de campesinos parcelarios.

En el momento inicial, en el campo de las ideas, la Revolucion
fue débil. La lucha contra la dictadura oligirquico-liberal no
fue acompanada de un ideario politico, una manifestacion
doctrinaria como propuesta de una democracia avanzada,
del papel diferente de las clases sociales en un orden por
construir. No se vio a los pueblos indigenas como grupos
étnicos, como lo prueba, por ejemplo, el debate en el seno
de la Constituyente. S6lo los exilados que regresaban tenian
algun conocimiento. Con agudo sentido de la oportunidad,
Guerra Borges dice que esta fue «una revolucién sin
enciclopedistas». Los planteos no fueron sociol4gicos, sino
juridicos. Reflejan el 4nimo prospectivo del momento los
siguientes aspectos vinculados con el proyecto estatal, los
cuales fueron aprobados por la Junta Revolucionaria de
Gobierno € incorporados a la Constitucion de 1945: asegurar
la autonomia de los tres poderes del Estado; la alternabilidad
en el poder; prohibicion de la reeleccién presidencial y

~econocimiento del derecho a la rebelion; reorganizacion,
apoliticidad y nuevas funciones del Ejército; autonomia
municipal y universitaria; reconocimiento de los partidos
politicos y representacion electoral de las minorias; sufragio
obligatorio; ciudadania para hombres alfabetos; voto pablico
para analfabetos, aunque solo en elecciones municipales.®

Se mencionan dos de varias medidas sobresalientes que
subvierten el orden tradicional: el Codigo de Trabajo (1947)
y el D.2 Ejecutivo 712 (1949). El primero establece relaciones
laborales igualitarias entre las partes, otorga derechos que
defienden la condicion laboral y el salario y abre espacios
para la sindicalizacién y el derecho a la huelga para alcanzar
pactos colectivos de trabajo. E1 D.2 712 tiene una significacion
atin mayor al obligar a los finqueros a atrendar tierra a los
campesinos y cobrar un canon no mayor del 10% sobre el valor
de lo producido. Se rompio asi el nexo desigual inherente a
la relacion de aparceria, oscuro recurso pre-capitalista que
obligaba al campesino a pagar como renta mas del 50% de
lo que cosechaba. Ambas medidas constituyeron profundas
alteraciones de los tradicionales patrones de relaciones
sociales, desiguales y violentas, situando al trabajador en
una condicién més independiente, como sujeto de su propio
destino, y al Estado como eje de la vida social.

Cabe agregar las reformas bancarias que incluyeron la Ley
del Banco Central, la Ley Monetaria (1945) y la de Fomento
Industrial (1947); la creacién de la banca de desarrollo
el Instituto de Fomento de la Producciéon (Infop, 1948);
la promocion de las cooperativas. Todas estas medidas
establecieron la dimension que el desarrollo es una
responsabilidad del Estado. Las politicas sociales definieron
de forma particular las funciones de éste, dindose un notable
impulso a la educacion puiblica y a la atencién en salud
(con la creacion, por ejemplo, del Instituto Guatemalteco
de Seguridad Social, en 1948, que constituyé una novedad
frente al dilema de si la enfermedad es asunto publico o
privado). Por otro lado, los niveles del ingreso publico fueron
siempre muy bajos y la estructura fiscal no aumentd en todo
el decenio, salvo a partir de 1950 porque el valor del café
crecio; el impuesto sobre la renta no logré establecerse sino
hasta 1969, aunque en 1934 las actividades empresariales
tenian una tasa progresiva. Por su parte, la UFCO solo acepté
pagar impuestos a la exportacién de banano hasta diciembre

de 1954; la tasa de exportacion del café se elevé en 1950, de
1.65 centavos por libra, a 6 centavos.

El proceso de cambios y reformas iniciado durante el régimen
del doctor Arévalo allan6 el camino para que su sucesor, €l

coronel Arbenz, presentara un programa de desarrollo que

68 Como puede advertirse, no hay mencidn acerca de la cuestién ind
en el proyecto de reforma agraria.
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enfrento los intereses extranjeros y de la oligarquia, al
proponer una reforma agraria que buscd terminar con la
forma improductiva de propiedad de la tierra y las atrasadas
relaciones de trabajo que de ahi se derivaban.* El dato del
censo de 1950 es definitivo: las 308,073 fincas censadas sélo
alcanzaban el 14% de la tierra disponible, mientras que al
extremo opuesto 510 propiedades poseian el 41% de ese
total. Asimismo, esas 516 propiedades solo cultivaban el
28% de la tierra disponible. También resultd que la UFCO
era el mayor terrateniente del pais, el que mds tierra
improductiva tenia y que, para efectos impositivos, estaba
subvalorada.™ Fue esa tierra ociosa la que fue afectada
mediante las reformas propuestas por Arbenz. La intencidn
del D.2 900, Ley de Reforma Agraria (del 17 de mayo de
1952), constituyd0 menos que un desafio a la estructura
terrateniente de la tierra: un intento de remocion de las
bases sociales de la dominacion politica de la oligarquia,
basada en las exclusiones y la violencia.

El Estado nacional guatemalteco fue fundado con instituciones
heredadas de la colonia, las Leyes de Indias, que los liberales
utilizaron para emprender el desarrollo capitalista en la
agricultura. Fueron esas relaciones sociales y las redes
ideologicas, culturales y juridicas las que conformaron el
ethos del poder oligarquico, fundamento del atraso nacional.
Al decir de algunos analistas, los finqueros tuvieron mas
panico por la organizacién y movilizacion campesina que por
las expropiaciones de la tierra. En efecto, ésta solo podia ser
entregada por medio de Comités Agrarios.

La reforma agraria se proponia alcanzar el desarrollo de una
economia independiente, capitalista, orientada a elevar el
nivel de vida del pueblo; el instrumento para alcanzarla era la
modernizacion de las relaciones de trabajo en la agricultura,
mediante la expropiacion de los latifundios mayores de 270
hectareas y que no estuviesen cultivados, para entregarlos
como parcelas en usufructo a los campesinos que las
demandaran. En 18 meses fue imposible ver los resultados
esperados: elevar el ingreso del campesino; salarizar la
relacion laboral; ampliar el mercado interno; promover
la tecnificacion y la productividad agricola. El programa
arbencista tenia también una finalidad mas ambiciosa, con un
sentido anti monopdlico y anti imperialista, pues incluia la
construccion de una carretera a Puerto Barrios, un puerto en
el Atlintico y una hidroeléctrica que elevaria en cuatro veces
la capacidad instalada. Como se ha dicho, los ferrocarriles,

el unico puerto en el Atlintico, las plantaciones bananeras y
la generacion de energia eléctrica pertenecian a compaiias

estadounidenses, de manera que el proyecto de Arbenz
atacaba directamente sus intereses.

DAEHTETPALA Valor agregado de agricultura, silvicultura y

pesca, y manufactura (1945-1980) (USD millones a precios

contantes de 1970)
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Fuente: : Bulmer-Thomas, V. (1989).

En el plano economico, el Estado se beneficio del auge del
comercio internacional, lo que se tradujo en una mayor
demanda de café y banano; hacia 1949 el valor unitario de
las exportaciones de caté se habia duplicado y para 1954 era
cuatro veces mayor que el promedio de los anos 20. Nunca
hubo estuerzos por aumentar la productividad por hectirea,
que era muy baja. Mientras tanto, las siembras de hule,
citronela y abacd terminaron, dado que fueron productos
asociados con el esfuerzo bélico estadounidense.” Siempre fue
mds rapido el crecimiento agricola que el industrial, tal como
se observa en la grafica 2.8. La inversion en la industria fue
baja y lenta, insatisfactoria para las necesidades del mercado;
hubo diversos obsticulos (falta de materia prima, marco legal
0 aranceles proteccionistas, escaso suministro de energia). El
producto interno bruto (PIB) industrial crecio algo a partir de
1949, pero el perfil indica un acusado rasgo artesanal.

El Estado democratico-desarrollista buscoé su legitimidad
en la doble clave de promover el desarrollo con apoyo del
pueblo y en beneficio popular. Y, como se ha descrito, se
situd en el centro del proceso, al que impulsé politicamente.
La radicalidad del proceso tal como fue percibido explica
la naturaleza de su fin. Esa radicalizacion se acentud, en

69 Con evidente razon, Guerra Borges afirma que «Arévalo fue reformista, y por ello mismo fue un presidente de su época. Tn:as tantos anos dE: f}hlig:ul:l inmovilidad y de
forzado silencio, fue indispensable transitar aquel periodo para que la sociedad superara su entumecimicnto. Fue aquel un periodo de acumulacion de fuerzas y de examen
de conciencia. Sin reformas no bhubiera babido revolucién», Guerra Borges, A. (1988: 0). ’

70 Y en aplicacién ad literas de la ley, le fueron expropiadas a la empresa estadounidense varios miles de hectdreas por las que se pagd la indemnizacion correspondiente.
No cabe en el contenido de este texto una erénica de lo ocurrido: no obstante, conviene recordar que expropiar a una empresa de EE. UU. no estaba en ¢l codigo de «buenos

modales» de la Guerra Fria.

71 La informacién sobre el tema fiscal y econémico es tomada de Bulmer-Thomas, V., 6p. cit., p. 146, e Icefi-SAT (2009).
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parte, por la influencia activa de dirigentes comunistas en el
entorno del presidente Arbenz. La conspiracién de la Agencia
Central de Inteligencia (CIA, por sus siglas en inglés) y de
una amplia coalicion de militares, politicos, empresarios y
religiosos da cuenta de su espectacular caida. Sin embargo,
lo que articul6 el complot fueron los intereses de la UFCO y
la percibida amenaza del arbencismo como «cabeza de playa»
de la Unién Soviética. El fin del proyecto nacional-popular fue
también el del régimen democritico, los partidos politicos,
las organizaciones sociales; la fuga de parte de la dirigencia, la
clandestinidad y la muerte de otros. Dificilmente un cambio
politico tiene los efectos parecidos, como éste, a una derrota
de cruzada medieval.

7.2 La etapa autoritaria del Estado desarrollista
(1954-1985)

En América Latina, las fuerzas sociales que se unieron en
torno a proyectos desarrollistas en su versiOn autoritaria y el
momento en que lo realizaron variaron de un pais a otro;
las causas se definieron localmente, aunque tuvieron en
comun varios rasgos. Por lo general, esta etapa corresponde
a la preeminencia lograda por sectores de empresarios
industriales vinculados con el gran capital extranjero,
medianos propietarios con ilusiones de movilidad social y
mayoritarios sectores de la clase media alta. Esta coalicion
politica, de hecho, reaccioné a proyectos democraticos
distributivistas y con movilizaciéon popular, juzgados como
barreras al crecimiento econdmica y politicamente peligroso,
en el cerrado horizonte de la Guerra Fria. Sostenian que el
desarrollo industrial no necesitaba reformas agrarias y que la
estructura rural tiene pausado su tiempo para modificarse.
Con apoyo extranjero directo buscaron establecer un orden
social estable que disciplinara la fuerza laboral y abriera
posibilidades de desarrollo.

El ejercicio autoritario del Estado mantuvo de forma cerrada
su impulso vital desarrollista que como poder asegurara la
capacidad para «tutelar» la llamada «ucha de clases», lo que
en su momento hizo pensar a Metternich que «gobernar es
ordenar», lo que traducido actualmente al lenguaje de la
Seguridad Nacional se entenderia como que «seguridad es
desarrollo». Esta situacién s6lo podian garantizarla un orden
militar y la politica estadounidense, comprometida con
esta modalidad de la modernizacion. Las funciones de este
modelo de Estado son imponery hacer reconocer el orden yla
seguridad como garantia del desarrollo capitalista, establecido
al precio de cancelar cualquier intento de participacion y
movilizacion social. No es éste un Estado democritico cuya
descripcion corresponde a lo que O’Donnell llama Estado

burocritico-autoritario, acerca del cual hizo un notable
esfuerzo modélico aplicado preferentemente a algunos paises

de Sudamérica.

En Guatemala, lo burocritico-autoritario tuvo otra denomina-
cién, el Estado contrarrevolucionario, llamado asi porque
sustituyd violentamente a la coalicion arbencista: partidos
democriticos de clase media, organizaciones obreras y
campesinas, grupos estudiantiles y profesionales, no todos
de conviccion radical, pero convencidos de la necesidad
de las reformas que la Revolucion habia emprendido. En la
historia de Guatemala los militares son herederos de una
honda tradicién de poder, guardianes por antonomasia de
la seguridad, la #l/tima ratio del orden politico, de modo
que cuando el descontento anti-arbencista estallo, ellos
encabezaron la coalicion triunfante y se hicieron cargo del
poder. Desde julio de 1954 condujeron la etapa autoritaria del
Estado desarrollista, que sélo concluyd en 1985 (después de
30 afos) con el advenimiento de la democracia electoral. Este
grupo encabezé el cambio de régimen, con poco €xito para
establecer el nuevo Estado con la estabilidad requerida; el
periodo 1954-1966 fue de conflictos mayores: el asesinato de
un jefe de Estado, cinco golpes militares, tres constituciones,
tres elecciones fraudulentas, dos levantamientos populares.

No ocurri0, sin embargo, una segunda restauracion en la
historia nacional. Después de julio de 1954, las fuerzas
politicas que asumieron el poder no regresaron al ubiquismo,
por lo que no puede hablarse en términos estrictos de
una restauracion, ni sociopolitica ni econdémica. Tal vez
eso explica que después de 1954 una buena parte de los
programas del decenio democritico continuaran,? tales
como la carretera al Atlantico, el puerto que se llamé Santo
Tomas y la hidroeléctrica Jurin Marinali (inaugurada por
Méndez Montenegro). Se mantuvieron y ampliaron el Banco
de Guatemala, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social,
el Instituto de Fomento de la Producci6n; también se aplico la
Ley de Fomento Industrial, que se profundizé con Ydigoras.
No obstante, donde la matriz oligirquica reveld su tradicional
ethos seiorial fue en la accion de los terratenientes que, con
gestos de revancha, procedieron, de hecho, a recuperar por la
fuerza la tierra expropiada. Esta conducta estuvo a contrapelo
de lo que reglamentaban sobre todo los primeros decretos
(Estatuto Agrario, D.2 31, sustituido por el D.2 424 y luego
por el 559, que establecié las zonas de desarrollo agrario).
En ellos se ordenaba a los antiguos propietarios devolver
primero el canon recibido. Al margen de esa legalidad,

la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID) estimd

que 550,000 hectireas distribuidas fueron devueltas a sus
antiguos propietarios.”

72 Veanse, Guerra Borges, A. (2007: 81-90) y Marti, JW. (2006, especialmente capitulo VII). -

73 Ibld,. p. 87.
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I WAE] Gasto de la Defensa como porcentaje del gasto
total del Gobierno (1938-1965)

Gasto de la Defensa como % del gasto total del Gobierno

25 +
18.7 19.1
20 i'l?l 174
.“E-d_'. "l-.,.\lﬁ.s' !f-..'lll
+..,_.-F..I" ""'..\ IE?II |II |
b | 4
159 N | \
"t L1116 3 |
v 108 0705408 ) ; i1 100
\ 1010 9.4 0 ’
10 4 H"E'Erfﬂyﬁ'“"ﬁ = i 78 83 T-E,r:rﬁ 8 |
"""---"""'l--.., . e
h"' "'l-..,- r .-"""'-.. "'-.___.-"f
S I
2.1 |
|
{ T Ty T T T TTr—r—77 -|r--,.|-—,.,|I
|_T|.{::L~—mm#mmTHﬂJG‘C}"NrﬁﬂiuﬁnDr‘atﬂﬁ‘E*-mm-q-u_r*.
ok R a e i - -'r.'r"El'ﬂ"ﬁ'ﬁLﬁLﬁLﬂtﬂLﬁuﬁmnnmLﬂtﬂLﬂtﬂ-kﬁﬂ
ChovoOv oo O oGO OO OO O O YO OYOYCh YO O O Oy |

Fuente: Loftus (1968: tabla 5). citado por Adams, R. (1970).

De las variadas experiencias de cambio que ocurrieron en este
periodo se analizan cinco, por considerarlas importantes, El
tema central de ellas es la comprensién de la configuracién y
tuncionamiento del Estado y la accion de las fuerzas sociales
que lo definen. El orden de presentacion de estos temas
es sincronico, pero no es posible sino atenderlos uno por
uno, advirtiendo que hay una mutua referencia entre ellos.

Asimismo, no hay primacia (en el sentido de ventaja) entre
unos y otros.

Esta primera experiencia se refiere a las fuerzas armadas,
la mas importante institucion técnico-orgdnica del Estado
en Guatemala, que de ser un Ejército-reclutador de fuerza
de trabajo indigena (Barrios), paso a ser un Ejército-policia
(Cabrera/Ubico), encargado de capturar y/o eliminar delin-
cuentes y opositores. Y, a partir de 1956 y como parte de la
modernizacion de los ejércitos en toda América Latina, se
convirtio en un Ejército-contrainsurgente.

El cambio del Ejército fue profundo y empezd en el
decenio democritico al estimular en un nivel superior
su profesionalizacion; o sea su institucionalizacion como
carrera de éxito, que fue otorgando cada vez mis nuevos
conocimientos pero, sobre todo, notorias ventajas adicionales
que ninguna otra burocracia del Estado tiene: el «comisariato»,
un gigantesco supermercado con precios sin impuestos que
operd como una modalidad de salario adicional; derecho a
hospital y medicina gratuita, casas, trabajo asegurado desde el
momento de la graduacion, retiro por vejez, y otros.

74 Adams, R. (1970: 202-203).

LELIEWAYA Ayuda de Estados Unidos (1950-1970)

(en USD)
El Salvador Guatemala Honduras | Nicaragua
Venla

darimamentos 1.5 2.7 1.1 | 2.3

Personal

entrenado 1,071 2,280 1,678 3,994
Gaslo militar.

porcentaje 1.57 1.52 1.30 2.80

presupuesiano

Fuente: Schmitter; Ph. C. (1973; 144).

La permanencia vitalicia con salario creciente, junto con la
Interaccion en un mundo cerrado, autodefensivo, solo es
parecida a las canonjias y a la socializacién en el sacerdocio
catolico, lo que creé entre los militares un profundo sentido
de identidad corporativa y lealtades grupales que ninguna
otra burocracia produce. La tentacién por asumir el poder
por el control sobre la nacién viene de lejos y crece, se
desarrolla como una necesidad corporativa de cumplir un
mandato politico implicito en la carrera, lo que Richard
Adams llama el «assumption of regnancy»,’* términos que
no tienen traduccion. Durante el decenio democritico se
termino la division entre militares de linea y de academia: los
terminos de la profesionalizacion abarcaron a todos.

Las tentaciones por el poder fueron estimuladas con la
politizacion que siempre aparecio entre los rangos militares,
lo que se hizo inevitable cuando se advirtio que el peligro
que representaba la insurgencia guerrillera era porque el
enemigo se habia trasladado al interior del pais. Esta vision
fue estimulada por Estados Unidos, pais que reforzé los
recursos para ganar la guerra interna (véanse tabla 2.3 y
grafica 2.10). Recuérdese que desde 1906” se opuso a los
conflictos inter-centroamericanos, que nunca dio armas
para atacar, ni permitio conflictos entre paises vecinos. La
doctrina de seguridad nacional robusteci6 el assumption of
regnancy y lo justifico mas para que el Ejército fuera el eje
politico en torno al cual se articularian las alianzas con los
intereses conservadores, para la constitucion de los nuevos
términos de la dominacion politica. Su modernizacion
condujo al periodo en que el uso desproporcionado del
monopolio de la violencia convirtid al Estado en uno
terrorista. La ayuda exterior contrainsurgente fue en
Guatemala anterior a la insurgencia.

75 En esta fecha se firmaron los Pactos de Washington, por los que las naciones centroamericanas renunciaron a [a guerra como il}ﬂtmmentn para r‘ﬂ-;nlvcr sus diferencias.
Desde entonces, los varios problemas fronterizos se resuelven pacificamente. La guerra entre Honduras-El Salvador (1969) no tardé cien horas, la OEA la cqndr:nﬁ y Estados
Unidos se negé a dar apoyo; los armamentos disponibles demostraron que no eran los adecuados para pelear con otro Ejército. La guerra de 1984 ¢n Nicaragua fue una
intervencién mercenaria donde la tropa de la contrarrevolucién era nicaragiiense; es decir, una guerra civil.

= = N o - - I"'I‘-' gy . = - Pl "“! § L .I ¥
La formacion del Estado nacional en Guaternala: clapas decisivas (182 1-108%)
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(e 71t 0r45 (1) Promedio anual de la ayuda militar de Estados
Unidos (1962-1970) (en USD)

USD per capita = USD por soldado
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Fuente:: Dunkerley, J. (1988: 508). |
En breve, los cambios descritos explican la doble conducta
militar después de 1963, cuando las fuerzas armadas
reconstituyeron su plena unidad institucional, ya sin
remanentes arbencistas y afiliaciones «liberacionistas». De
esta manera, la época de los golpes de Estado personalistas,
y/o el «ascenso» de caudillos o jefes militares autoprestigiados
quedaba atrds. En marzo de1963 las fuerzas armadas en tanto
institucion y como resultado de una decision de la capula
de los altos mandos, sustituyeron al presidente Ydigoras por
su ministro de Defensa, el coronel Peralta Azurdia. A partir
de aqui la institucion armada definiria como tal su propio
destino y las politicas del Estado en los proximos veinte anos.

La segunda experiencia de la que nos ocupamos ocurrio en
el plano de la economia y del mercado, cuando el pais vivio
el periodo de mayor crecimiento sostenido de todo el siglo
XX. Se diversifico y modernizé la agricultura de exportacion
(algodon, carne, azucar, cardamomo y otros) y se dieron los
primeros y mas logrados emprendimientos para implantar
un parque industrial destinado sobre todo al mercado
centroamericano, cuya integracion también comenzd en
esos tiempos. En la década de los sesenta, el desarrollismo
con estilo autoritario fue la modalidad de régimen politico

mas frecuente en América Latina: el cambio economico sin
libertades politicas.

La diversificacion agricola tuvo su origen en la produccion
y exportacion de algodon iniciada durante el Gobierno de
Arbenz. Fue continuada por los regimenes posteriores. Se
establecio como una produccién moderna que requeria una
fuerte inversion técnica, obras de infraestructura y un extenso
crédito que solo un Estado desarrollista podia atender En
1977 Guatemala tuvo la produccién mds alta de algodon
de América Latina, asi como una productividad ain mayor,
Cast al mismo tiempo se inici6 la siembra masiva de cana de
azacar, de semilla de cardamomo y la implantacién de ganado

Informe nacional de desarrollo humano 2009/2010

1) Rir4c 1 Importancia relativa de las exportaciones
agricolas (por centaje)

l v 2
| 2 :
s, T = - - = = Big

g S © 2 a3 48 & g5

T 1054 | 707 35 19.3 a3E

1959-1960 66.6 4.5 14.3 0.1 A5.3
1961-1965 512 149 2.8 7.1 2.3 783
1966-1970 346 152 3.2 57 38 1 63 5
1071-1975 306  10.9 7.9 6.1 47 12 | B4
1976-1980 372 126 5.1 28 27 29  B4a
1981-1985 32 8.2 5 5.4 14 53 8832
1986-1990 359 2.4 7.6 7.3 16 36 584

Fuente: Adams. R. (1970).

vacuno, todo como respuesta a la demanda del mercado
estadounidense. Con fuerte respaldo estatal, estos productos
se convirtieron pronto en ascendentes rubros de exportacion,
introduciendo cambios que alteraron el horizonte hnquero.

Asi, en 1960 los nuevos productos constituyeron el 4.5% de las
exportaciones totales frente al 66.6% del café; en 1970 el café
cayo a un 34.6% del total exportado y las nuevas exportaciones
subieron a 23.2%. Diez anos después (1980), el café era 37.2%
y los nuevos rubros agricolas fueron el 24.3% del total que el
pais exporto. En 1990, la importancia del café creci6 un poco
con el 35.9%, mientras que las exportaciones no tradicionales

cayeron al 15.2%. El algodon pricticamente desaparecid; el
azacar y el cardamomo subieron de importancia relativa. Y
el paisaje rural fue cambiando en dos sentidos: a) al perder
importancia relativa la agricultura de exportacion tradicional
(el cat€); y b) al acompanarse la diversificacién con una
modernizacion técnica agroindustrial y en las relaciones de

trabajo. El nexo con el mercado laboral y la formacion del

obrero agricola tuvieron un alto costo social: bisicamente,
la expulsion de decenas de millares de campesinos de 1as

zonas donde surgieron la plantacion azucarera y la hacienda

ganadera. Se reforzaron las migraciones estacionales ¥
S€ propicio la conversion del campesino sin tierra como

tampesino empobrecido (mds que como obrero agricola),

E“ la década de los 60 también se promociond la fase
industrial, proyecto varias veces intentado. Esto ocurrio en
Fﬁdﬂ Centroaméricay como parte de iniciativas de organismos
mnternacionales como la Cepal, a finales de los afios 50 dél
Siglo KX En América Latina el Estado desarrollista ya aplicaba
con exito el fomento industrial protegiendo el mercado
Y Sustituyendo bienes industriales importados. En
america, alaparde las politicas de fomentoy proteccion

°C suscribieron tratados de comercio bilateral y un

nacional
Centro
estatal,



Tratado general de integracion economica centroamericana
(diciembre de 1980) que establecid las bases del mercado
regional. Las politicas de fomento industrial contaron con la
plena iniciativa estatal, especialmente tres de ellas: el crédito
bancario, la exoneracion de gravimenes a las importaciones
de materia prima y bienes de capital, y amnistia impositiva
para las nuevas industrias locales.

El Estado estimulo los intereses manufactureros y, ante la
imposibilidad de trasladar recursos de los agroexportadores
hacia la industria, debié hacerlo al precio de un enorme
sacrificio fiscal. Y en el seno de un mercado interior donde
mas de la mitad de la poblacién vivia en la pobreza, se opt6
por la alternativa de ampliar el mercado consumidor a toda
Centroamérica. Cabe preguntarse si la integracion regional
es el resultado del agotamiento del sector exportador. La
respuesta €s no; la integracion fue la solucion frente a la
dificultad de tener un mercado nacional sin capacidad de
consumo industrial. La industria creci0, pero se mantuvo con
una estructura productiva de bienes de consumo inmediato
o industria ligera —como también se le llama— y con fuerte
inversion extranjera.

Por ejemplo, en 1954 habia ocho fibricas estadounidenses
que pasaron a ser 39 en 1960. Juzguese que s6lo entre 1963
y 1970 la inversi6n extranjera en la agricultura cayd de 27.2 a
23.2%, en tanto que en la manufactura subi de 10.4 2 36.3%.
En las exportaciones industriales Guatemala ocup0 el primer
lugar en la regién al vender USD 105.5 millones (1970) de un
total regional de USD 297.4 y luego USD 347.6 millones en
1983, sobre un total de USD 811.1 millones.”

La multiplicacion de las actividades econdmicas se tradujo
en la diversificacion de intereses en el mercado, pero no en
la sociedad. Ese resultado no se explica porque el capital
cafetalero-comercial se hubiese invertido en los nuevos
rubros agroindustriales. De no ser los créditos con respaldo
del Estado y la creacion de «condiciones de invernadero», los
empresarios industriales no habrian aparecido. No se formo
una burguesia industrial distinta y con intereses propios, Como
sucedi en la version cldsica del capitalismo. En Inglaterra,
por ejemplo, el desarrollo industrial urbano se hizo a costas
de y en pelea con los intereses terratenientes. En Guatemala
no, v la oligarquia cafetalera se mantuvo como grupo
dominante, algunos de cuyos sectores se transformaron €n
industriales, multiplicando asi sus inversiones. El resultado
a mediano plazo fue la conformacién de poderosos grupos
propietarios con intereses en la agricultura tradicional y en

76 Fiacso, (19%6). -
77 Marti, WJ. (2006: 87).

los nuevos rubros agricolas, en la industria, en el comercio y,
como resultado logico, en el sector financiero.

Las enormes ganancias que produjeron los nuevos cultivos
—(que en su mayoria beneficiaron a los mismos grupos
catetaleros— no se tradujeron en diversificacion econdémica en
el campo industrial, tal como se esperaba. Recuérdese que la
teoria del desarrollo suele subrayar el nexo entre el aumento
de valor de las exportaciones agricolas y la diversificacion
de la economia, en actividades no necesariamente agricolas.
Era dable suponer que los altos dividendos obtenidos con
la produccion del algodén, el aziicar y la carne —pero sobre
todo, del café— se hubiesen orientado a la inversién industrial,
con lo cual se habria dado un impulso mayor al que ya daba el
Estado. No fue asi, pues fueron los mismos intereses cafetaleros
los que estuvieron en los nuevos cultivos y ellos no estaban
acostumbrados a innovar en otras fuentes de inversién. En
otras palabras, la aventura en la fabrica y no en la finca.

¢Cuales son los efectos que el Estado ha sufrido al promover
el desarrollo agricola e industrial? El producto final es
un Estado desarrollista débil y unas clases propietarias
fuertes. El Estado no fue capaz de hacer que la ganancia
de los agroexportadores se invirtiera en los nuevos items
industriales, como lo exhiben las historias recientes de Corea
y Taiwin. Al sustituir este capital ausente y exonerar impuestos
internos y externos, aumento su debilidad en general y, sobre
todo, en cuanto al aspecto fiscal. Se considera un Estado débil
aquel cuyos recursos politicos enfrentan intereses privados
fuertes, baja capacidad extractiva, recursos militares débiles
para la defensa de la soberania nacional, pero excesivos para
el orden-control interno. Otro criterio es el relativo al gasto
publico, donde el Estado débil es el que invierte menos. En
1975, el gasto del Estado guatemalteco fue de 9.6; el de Costa
Rica, 19.1y el de Corea del Sur, 15.6. Diez anos después, en
1985, el de Guatemala habia disminuido a 9.4, el de Costa
Rica fue de 21.8y, el de Corea, 17.8.”

La tercera experiencia se refiere al surgimiento organizado
de los intereses corporativos empresariales privados, que
en pocos afios alcanzaron un alto nivel de estructuracion
interna, coherencia politica y modales ofensivos. Todo ello
convirtié a la llamada iniciativa privada en una fuente de
energias puablicas. El Comité Coordinador de Asociaciones
Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (Cacit)) fue
una iniciativa de industriales y comerciantes creada en 1957
que crecié hasta convertirse en una poderosa fuerza politica,
sobre todo a partir de los anos 70 del siglo XX.

78 El recorrido de la organizacién patronal aparece en detalle en el libro de Adams (0p cif., pp. 319-345).
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Recuadro 2.7 |
El fin del laicismo y la reconciliacion entre la Iglesia

y el Ejército

Pareciera que a partic de 1954 concluy6 la tradicion
anticlerical (por momentos muy fuerte) y liberal-militar
heredada de la Revolucion Liberal y, en particular, del
general Barrios. Castillo Armas otorgé a la Iglesia catolica
plena personalidad juridica, reconocio sus derechos y
devolvio sus propiedades. Las relaciones de poder en
el pais cambiaron de diversas maneras y se adecuaron
a partir de entonces, con la presencia ganada, de nueva

manera, por la Iglesia, que por lo demis y en el pasado
' siempre fue importante. Monsenor Mariano Rossell y
Arellano, con sus homilias anticomunistas, encabezo un
movimiento de fieles y seguidores de la Iglesia catolica
contra el régimen democritico; su sucesor, monsenor |
Mario Casariego, fue el capellin general del Ejercito. La |
Teologia de la Liberacion habria de quebrantar no tanto la
alianza de la Iglesia con los militares, sino sobre todo las
relaciones entre la jerarquia y la base, los curas de aldea.

- — — e —
m—" '

La respetabilidad creciente del empresariado no solo descanso
en su organicidad gremial, sino en su unificada diversificacion
en los planos agricola e industrial, servicios, finanzas y otros.
Sucedi6 que, al velar por sus multiples intereses de mercado,
las iniciativas empresariales se convirtieron muchas veces en
politicas de Estado; y al defenderse frente a decisiones que el
Estado pudiera tomar, influyeron en lo relativo a la politica
fiscal, monetaria y cambiaria, los compromisos laborales v,
en general, las politicas sociales. La primera entidad de esta
naturaleza fue la AGA, fundada en 1928, ilegalizada por Ubico,
resurgida en 1944 y que pronto se unificé en el Cacif. Desde
entonces se crearon cimaras y la organizacion se expandio al
formarse las «gremiales», lo cual permitio delinear mejor sus
intereses productivos.” La historia de esta especie de estado-
mayor de la clase empleadora guatemalteca no ha estado
exenta de disidencias y conflictos internos; pero también
ocurre en el Cacif que lo que separa la politica pronto lo
unifica el mercado.

Y, como lo establece Marti, el cuidado por lo que pueda
suceder en el mundo de la politica los ha llevado a ser
influyentes en la seleccion y/o nombramiento de Ministerios
clave para la economia del pais. En efecto, entre 1954 y
1993, técnicos o politicos del sector privado estuvieron un
45% del tiempo en el Ministerio de Finanzas; un 72% en el

79 En opinion de Adams, la organizacion mas impnnam;: fue Anacafé, inicdalmente gubf:rnamf:nta],_
cuidar la calidad y cantidad producida y de fijar las politicas cafetaleras. Adams, R. (1970: 350).

80 Marti,W]. (20006: 65, cuadro 4.8).

de Economia y un 56% en el de Agricultura.™ La sintesis de
estas experiencias y aquellos datos es que en la constitucion
del poder del Estado y en las relaciones de dominio que todo
ello implica, los intereses empresariales se convierten en
decisivos. De hecho, como lo establece la historia, las €lites
terratenientes en sociedades agrarias ejercen un poder casi
total. sin proporciones en relacion con el Estado. Todo esto se
traduce en que los nuevos empresarios, con la conformacion
del Estado autoritario-desarrollista, se convirtieron tambi€n
en una formidable fuerza social y politica que contribuye a la
definicién de politicas publicas, en especial de aquellas que
les interesan, vetando las que no.

No es posible entrar en detalles sobre lo que sucede en los
escenarios en los que el poder se comparte y particulariza.
De hecho, los intereses que representa el Cacit como
empeiio general —o algunas de sus camaras, en particular—
contribuyen a la conformacién de un poder corporativo a
veces directo, sin las mediaciones propias de los partidos
politicos (0 a veces, por interposita mano de agrupaciones
partidarias). Lo importante es el registro general y las
eventuales contradicciones de estos vinculos entre el Estado
como representante de la nacion y los intereses privados.

En esta dimension, hay dos consideraciones fnales, de
distinto rango. Una es que no es cierto que el Ejercito esté
sometido o fuertemente vinculado con los empresarios. Las
relaciones en el interior del Estado autoritario-desarrollista,
o entre Ejército y burguesia, no son tan simples; son vinculos
multiples, con variables y grados temporales de atraccion
y/o rechazo. El Ejército en Guatemala tiende a ser un poder
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