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PRESENTACION

El Colectivo de Organizaciones Sociales -COS- presen-
ta el informe OTRA GUATEMALA ES POSIBLE:
Acuerdos de Paz, unidad y lucha de las organizacio-
nes sociales, como un esfuerzo de andlisis y compren-
sion de la realidad guatemalteca.

El presente informe fue realizado con el propésito fun-
damental de promover el cumplimiento de los Acuerdos
de Paz a través de darles seguimiento, monitorear su
implementacion e incidir ante el Estado para su cumpli-
miento. En su contenido se evidencia el escaso progreso
en la implementacion de los Acuerdos, a pesar que
diferentes organizaciones sociales han presentado de
manera reiterada propuestas y agendas priorizadas a los
tres organismos del Estado.

Los Acuerdos de Paz se constituyeron en una invaluable
e inmejorable oportunidad para Guatemala, trazaron
una ruta de profundas reformas y cambios democrati-
cos. Sin embargo las resistencias a avanzar en [a trans-
formacion de las estructuras de desigualdad, de
discriminacion, de intolerancia e inequidad han estado
presentes (practicamente) desde la suscripcion de los
mismos. Los diferentes gobiernos (Arzd, Portillo y Ber-
ger) han instrumentalizado discursivamente la agenda y
el contenido de la paz, uno a uno se han comprometido
a su impulso y uno a uno han incumplido. Esto ha dado
como consecuencia que como pais perdiéramos esa
irrepetible oportunidad.

Las causas de origen del Conflicto Armado siguen estan-
do hoy presentes y muchas de ellas se han agudizado; los
poderes facticos (oligarquia, militares y mafias) han sido
los principales opositores de la agenda de la paz y el
contexto en términos generales se ve adverso para su
implementacion.

Por eso mismo, es cada vez mas importante poder contar
con andlisis que contribuyan a tener una mejor compren-
sion de nuestra realidad. “Como ahora es ms abierta la
imposicion de politicas que favorecen al capital financie-
ro, como ahora las politicas de gobierno solo atienden
los intereses de grupos econdmicos poderosos, como

ahora cada vez mas los guatemaltecos/as estamos huérfa-
nos de representatividad politica de organizaciones que
realmente defiendan los derechos de las mayorias, como
ahora, la institucionalidad politica, juridica y administrativa
se encuentra erosionada por los intereses de los poderes
tradicionales y personales, es importante situar las realida-
des, conflictos y crisis presente en las coordenadas de la

» |

historicidad y asumir nuestras responsabilidades politicas”.

Es dentro de este marco que el COS pretende contri-
buir, dando su aporte para el desarrollo y consolidacion
del movimiento social y popular, como una de las fuerzas
gestoras de los cambios y transformaciones democréticas
que necesita el pais, reforzando su capacidad politica y
estratégica frente a los enemigos de la paz. Para esto el
movimiento popular requiere alimentarse de informacion,
analisis, argumentos, estrategias y marcos teoricos e
ideoldgicos que aporten a su configuracion y desarrollo
de su agenda programatica. El movimiento social, debe
construir una vision estratégica y de largo aliento que le
permita constituirse en una fuerza generadora de cam-
bios y transformaciones sociales, su accionar debe estar
en correspondencia con su capacidad critica y de contra-
propuesta a las iniciativas que atentan a la construccion
de una democracia real y una paz duradera.

“El COS bajo el lema OTRA GUATEMALA ES POSIBLE,
hace un Ilamado a los sectores democraticos, revolucio-
narios, populares, a los pueblos indigenas, a las organiza-
ciones sociales, campesinas, de derechos humanos,
religiosas, sector de mujeres, estudiantes, sindicalistas,
economia informal para que exijamos el cumplimiento
de los Acuerdos de Paz, que profundicemos la lucha por
la justicia social y la democracia en Guatemala. Urge un
cambio de direccion. Retomemos el camino y la lucha
por la refundacion del Estado, por la Il Repiblica, funda-
da en la equitativa distribucion de la riqueza, la justicia
social, la nacion pluricultural, multiétnica y multilingte, la
profundizacion de la democracia real y la equidad de
género. Liberemos al Estado de su esencia oligarquica y

de los poderes paralelos””

Guatemala, enero 2005

1 Edeliberto Cifuentes Medina. Prélogo “Guatemala Historia de una Década” edicion 2004. Editorial Estudiantil Fénix pag.8.
2 Colectivo de Organizaciones Sociales COS “Otra Guatemala es posible”. Guatemala, 3 de Octubre de 2004.
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INTRODUCCION

“La agenda de la Paz se enfrent6 durante el 2004 a una coyuntura distinta ante la instala-
cion de un nuevo gobierno, la salida de MINUGUA, el rezago en su cumplimiento, la
ineficiencia y debilidad de la institucionalidad de la paz, asi como la permanente oposicion
de los grupos de poder tradicional y el choque con la agenda neoliberal”’ Durante la
administracion del gobierno del FRG la agenda de la Paz fue relegada a una posicion me-
ramente discursiva y con el actual gobierno esta tendencia se ha profundizado.

A pesar de existir diversas propuestas para viabilizar el cumplimiento de los Acuerdos
de Paz, éstas han tenido una oposicion sistematica en las esferas de poder, lo cual evi-
dencia la falta de voluntad politica. La no aprobacion de la CICIACS y los obstaculos en
la instalacion de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos, son claros ejemplos de esta situacion, pero ademas han sido procesos
que han podido develar los diferentes rostros que adquieren los poderes paralelos para
frenar las iniciativas tendientes a la solucion de la problematica estructural del pais.

De igual forma siguen estando pendientes de aprobar por el Congreso de la Republica
mas de 20 iniciativas de ley relacionadas a la Paz, dentro de éstas la Ley Marco de los
Acuerdos de Paz que reconoce los Acuerdos como acuerdos de Estado y renueva la
institucionalidad de la Paz, sin embargo esta iniciativa ha encontrado su mas clara oposi-
cion en la Secretaria de la Paz -SEPAZ-.

El no fortalecimiento de la Procuraduria de los Derechos Humanos; el no cumplimiento
de la agenda agraria; el rezago de las iniciativas de las mujeres; la inminente ratificacion del
Tratado de Libre Comercio (y sus previsibles efectos negativos) asi como la invisibiliza-
cion de las demandas y los derechos de los pueblos indigenas, sefialan inequivocamente
que el camino de la paz se ha perdido.

La falta de Programas y planes consistentes, sumado a las contradicciones en el equipo
de gobierno y la falta de capacidad para lograr y articular consensos nacionales, han
dado como resultado que no se haya podido fijar un rumbo claro frente a un panorama
tan complejo.” “El gobierno central se debate en pugnas internas, la falta de accién coor-
dinada y ausencia de estrategias que reflejen el interés nacional. A casi un afio de haber-
se instalado, no ofrece signos de tener claridad o un norte en su administracion en tanto
los componentes estratégicos e integrales no figuran realmente en su gestion ya que es
evidente el predominio de una agenda restringida a beneficiar a una parte del sector
empresarial. La coyuntura lo devora y no hay indicios de que habra un cambio sustancial
en el corto y mediano plazo”’ Mientras tanto, se agrava el deterioro de la situacion
economica, agraria y fiscal, se profundiza la pobreza y la exclusion social, se debilita atin

3 Foro Ecuménico por la Paz y la Reconciliacion “Situacion Nacional y Cumplimiento de los Acuerdos de Paz.
Guatemala, junio del 2004.

4 La diversidad de agendas y prioridades de los partidos politicos de la alianza GANA y los grupos de influencia del
sector empresarial al interior del Organismo Ejecutivo, ha derivado en pardlisis de temas fundamentales anuncia-
dos publicamente por el Presidente, y en la descoordinacion y acciones unilaterales de la bancada oficial en el
Congreso de la Republica.

5 Fundacion Myrna Mack “Reflexiones sobre la responsabilidad politica en el ejercicio del poder”. Guatemala, 1 de
diciembre del 2004.
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mas la institucionalidad del Estado, se incrementan las denuncias de corrupcion, suben
los indices de inseguridad ciudadana y de violencia (en especial contra las mujeres)® asi
como el desgaste de los partidos politicos.

En este contexto, la protesta y la organizacion social han sido las Unicas alterativas para los
movimientos sociales para el impulso de sus demandas y propuestas, de esta cuenta hemos
asistido a un escenario de constante movilizacion social, el 8 de junio diversas organizacio-
nes sociales paralizaron el pais como una muestra de descontento y de fuerza organizativa
y a pesar que los logros obtenidos fueron minimos, lo mas importante a resaltar fue el
grado de unidad y coordinacién alcanzado por el movimiento social en su conjunto.

Veamos a continuacion con mas detenimiento los aspectos anteriormente sefialados.

Corte empresarial del nuevo Gobierno

El Gabinete de Gobierno del Presidente Oscar Berger fue dominado en su mayoria por
grupos no partidarios vinculados al sector empresarial, compartiendo pequefias cuotas de
poder con los partidos politicos que integraron la coalicion GANA.” Como se vera mas
adelante, esta situacion es importante tenerla presente ya que es un elemento que sirve
para aclarar la tendencia y el predominio de una agenda excluyente en el actual gobierno.
Dentro del gabinete los mas débiles son los partidos pertenecientes a la coalicion y el
grupo mas fuerte es el de funcionarios vinculados directamente a un sector de la clpula
empresarial.

El gabinete en su conjunto refleja poca apertura para otras tendencias politicas, hacia los
pueblos indigenas y las mujeres. La incorporacion de algunos ex dirigentes sociales solamen-
te fue una concesion politica y parte de una estrategia de brindar una imagen de amplitud
principalmente hacia la comunidad internacional; esto se ha constatado en lo irrelevante e
intrascendente del papel de éstos en las decisiones fundamentales de gobierno.

Es importante sefialar que si bien durante la campafia electoral hubo una unidad coyuntu-
ral entre los principales grupos empresariales del pais, ésta rapidamente se ha diluido ante
las pugnas internas por el control de los negocios del Estado. “Socio logicamente el actual
gobierno no es mas que la expresion politica del sector oligdrquico guatemalteco y es a la
luz de ésta caracterizacion que hay que analizar la naturaleza y objetivos de sus politicas y
la forma en que éstas se expresan en la realidad nacional”!

El Programa de Reactivacion Econémica Yamos Guatemala, delinea con claridad la apuesta del
sector oligdrquico en su afan no de reconvertirse sino de sobrevivencia en un contexto
globalizado. El programa de reactivacion propuesto privilegia al mercado y al poder eco-
némico, incrementando la riqueza de los grandes monopolios nacionales. En esencia es un
plan de mediano plazo, estratégico para ciertos grupos del poder econémico, con el fin
de consolidar nuevos mecanismos de acumulacion.

6 Durante el 2004 se reportaron mas de 400 casos de feticidios.

Fundacion Myma Mack “Poder empresarial y grupos afines copan posiciones en la administracion publica”.
Guatemala, marzo del 2004.

8 Colectivo de Organizaciones Sociales ~COS-. “Otra Guatemala es posible”. Guatemala, 3 de octubre del 2004.
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Conformacion del Gabinete de Gobierno de la GANA

AREAS PRIORITARIAS

PERSONAS QUE CONFORMAN EL GABINETE

Ministerio de Gobernacion

Arturo Soto: ex miembro del FRG posteriormente sustituido por Carlos Vielman:
empresario, integré el equipo que trabajo el tema de seguridad de la GANA.

Area de Economia y Finanzas

Richard Aitkenhead: fue ministro de Economia y Finanzas del Gobiemno
de Serrano Elias, comisionado de la Paz en el Gobierno de Alvaro Arzu.

Ministerio de Finanzas Publicas

Maria Antonieta Bonilla: fue representante del sector bancario ante la Junta
Monetaria, fue gerente del Banco Quetzal y representante de Centroamérica
ante el FMI.

Ministerio de Economia

Marcio Cuevas: fue vicepresidente del CACIF y también fue presidente
de la AGEXPRONT.

Secretario Ejecutivo de la Presidencia

Eduardo Gonzalez: empresario y ex presidente del Banco del Café, fue
también ministro de Economia con el Gobierno de Ramiro de Ledn Carpio
y miembro de la CAAP durante el gobierno de Arzu

Ministerio de Energia y Minas

Roberto Gonzalez Diaz Duran: fue gerente de la Empresa Metropolitana
Reguladora del Transporte y Transito EMETRA de la municipalidad

Secretario Privado de la Presidencia

Alfredo Vila; empresario azucarero

Ministerio de Salud

Marco Tulio Sosa Lopez: ministro de Salud durante el Gobiemo de
Alvaro Arzi y diputado.

Ministerio de Educacion

Maria del Carmen Acena: ex directora del CIEN

Ministerio de Relaciones Exteriores

Jorge Briz: empresario, ex-presidente de la Camara de Comercio,
ex presidente del CACIF, candidato a la Alcaldia Metropolitana por la GANA
y secretario general del partido Movimiento Reformador.

Secretaria de la Paz

Victor Montejo: diputado al Congreso de la Republica por la GANA, se le vincula
con la embajada de los EEUU.

Embajadora Extraordinaria y
Plenipotenciaria de la Paz.

Rigoberta Mencht Tum: Premio Nobel de la Paz.

Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda

Eduardo Castillo: vicealcalde en la administracion municipal de Berger,
empresario ligado a negocios de construccion e infraestructura vial.

Ministerio de Agricultura

Alvaro Aguilar. empresario, presidente de la Gremial de Exportadores de
Productos No Tradicionales AGEXPRONT, fue director de la Ventanilla Unica
para Exportadores.

Aspectos Comerciales / Comisionado
para el Comercio Exterior

Miguel Fernandez: empresario del azlicar y ligado a la maquila.

COPREDEH

Frank La Rue: activista de Derechos Humanos.

Comisionado de Seguridad

General Otto Pérez Molina: secretario general del Partid o Patriota, se le vincula
a violaciones de derechos humanos en el departamento del Quiche, fue parte
del equipo de gobierno que negocid la paz. Se retiré del gobierno aduciendo
negociaciones oscuras entre el Presidente Berger y el General Rios Montt.

Fuente: elaboracion propia con datos de medios de comunicacion.
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Los megaproyectos son el eje central para apropiarse de los servicios, la infraestructura y
los recursos naturales. La modalidad es la concesion a la inversion de capital nacional y
transnacional pretendiendo que el Estado entregue los principales puertos, aeropuertos,
carreteras, plantas de generacion eléctrica y recursos naturales.

El aprovechamiento de los grandes negocios provenientes del Plan Puebla Panama (ahora
Puebla Colombia) asi como del Tratado de Libre Comercio Republica Dominicana Cen-
troamérica con Estados Unidos -RD-CAUSA- son el principal objetivo del sector que
nos gobierna.

La entrega del mercado nacional a los productos agricolas subsidiados producidos en los
Estados Unidos asi como el dirigir la inversion primordialmente a los servicios de in-
fraestructura vial, maritima, aérea y hotelera, a la generacion de petroleo, agua y energfa
eléctrica provocara un desplazamiento de la inversion en las actividades productivas
tanto del agro como de la industria, generando una sobre poblacion de fuerza de trabajo
desempleada.

Estos hechos evidencian con claridad el rumbo que se pretende imponer. Estamos ante
un proceso de readecuacion del Estado para imponer una agenda economica y refundar la
continuidad del proyecto oligarquico en un escenario globalizado, bajo una modalidad
institucional de caracter autoritaria, excluyente y represiva a través de la estigmatizacion
de la oposicion politica, la criminalizacion de la protesta social, el ataque a las organizacio-
nes sociales, el debilitamiento de la institucionalidad democrética y el cierre de espacios
de participacion ciudadana.

El Estado nuevamente es el medio para la defensa, promocion y mantenimiento de privi-
legios, y el desarrollo de nuevos mecanismos para la acumulacion y el reparto econdémico
de la riqueza. La estrategia es aprovechar las concesiones y los proyectos de construccion
de carreteras, puertos y aeropuertos, asi como la explotacion de recursos naturales,
petroleo, minerales y agua entre otros. Esta estrategia le permitiria al capital tradicional
oligarquico asegurar su insercion exitosa a la globalizacion ajustando sus mecanismos de
acumulacion y manteniendo su hegemonia en el ambito nacional.

La vision es mantener un Estado sin controles y en funcion del cuidado de los intereses
y privilegios de este grupo, sin interés social, militarizado y eficiente para el control y
represion de la poblacion. Bajo esta concepcion no interesa fortalecer al Estado en su
funcion social y redistributiva. La idea por el contrario es debilitarlo y disminuirlo, asi
como aprovechar su gestion para garantizar una mayor rentabilidad incluso en esferas de
indole social.

La propuesta es reforzar el rol subsidiario del Estado trasladando la prestacion de los
servicios publicos a la iniciativa privada y los costos a los usuarios de los servicios, via
cobro directo y trabajo voluntario. Los mecanismos de reduccion de cargas sociales
son la focalizacion del gasto, la flexibilizacion laboral, la administracion y prestacion
privada de servicios, y el trabajo voluntario de la comunidad. La nueva vision de subsi-
diariedad se enfoca hacia la atencion superficial de problematicas sociales, con un senti-
do mercantilista que promueve la consolidacion de entes no gubernamentales de indole
lucrativa.

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE « BALANCE DE LA PAZ « 2004
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El deterioro de la situacion economica

La economia nacional enfrenta una caida en la tendencia de crecimiento econdmico generan-
do reduccion del empleo, de ingresos en la poblacion y un incremento de la pobreza. El
crecimiento econdmico no supera el 2.5% anual desde 2001. La pobreza pasé de 56.1%
en el afio 2000 a un 57% en el 2002 y la extrema pobreza de 15.7% a un 21.5%. Todo
apunta a que la caida en el crecimiento econdmico es producto del agotamiento del modelo
primario agro exportador, el cual trajo consigo una severa pérdida de empleos en el sector
agricola. A pesar de esta situacion no existen procesos ni se generan espacios para la
discusion de la problematica socioeconoémica.

El nuevo gobierno agudizé la crisis en el campo al impulsar una politica de desalojos de
fincas ocupadas por campesinos pobres en reclamo de tierra y/o de sus derechos labora-
les. Se ha debilitado a institucionalidad agraria eliminando la Secretaria de Asuntos Agra-
rios, se ha disminuido la presencia de CONTIERRA y no se han asignado recursos
financieros adecuados al Fondo de Tierras, asi como la suspension de los programas de
arrendamientos y de fertilizantes.

La situacion tiende a complicarse producto del deterioro de las condiciones externas, el
descenso en los precios de los principales productos de agro exportacion, el incremento
de los precios del petroleo y sus derivados y la débil recuperacion econémica de Estados
Unidos, principal socio comercial de Guatemala. En este contexto, el incremento de los
precios del azicar, el pollo y el cemento, el encarecimiento de la energia eléctrica y los
combustibles (gasolina y gas propano), y el congelamiento de los salarios minimos, viene a
agudizar la situacion de pobreza y exclusion de la mayoria de la poblacion. Las proyeccio-
nes de inflacion para el 2004 fueron superadas por més de dos puntos. De una proyec-
cion inicial de 4 a 6% se cerrd con una tasa de inflacion del 8%, sin que se implementaran
compensadores sociales que ayudaran a atenuar los efectos negativos de esta situacion.

Finalmente, “La reforma tributaria aprobada privilegio los intereses del poder econémico.
Las medidas no modificaron la situacion de insuficiencia de recursos del Estado, persisten-
te déficit fiscal e inequidad de la estructura tributaria, la evasion y defraudacion fiscal, asi
como la apropiacion indebida del IVA. Nuevamente la salida facil es el incremento del
endeudamiento publico (en beneficio del sector financiero nacional), la privatizacion de
los servicios publicos (ahora bajo la modalidad de las concesiones) y la reduccion del
gasto e inversion piblica””

La descomposicion de las instituciones publicas
y las denuncias de corrupcion

“Durante los Gltimos meses, el gran debate ha discurrido alrededor del saqueo protago-
nizado por funcionarios del gobierno anterior y la persecucion penal orienté toda su
energfa hacia la sancion de los responsables, pero hasta ahora no hay resultados realmen-
te s6lidos”."” Han sido varios los ex-funcionarios detenidos y acusados de corrupcion,'"

9 Colectivo de Organizaciones Sociales ~COS-. “Otra Guatemala es Posible”. Guatemala, 3 de octubre del 2004.
10 Op. Cit. Fundacion Mack. Guatemala 1 de diciembre 2004.




sin embargo el apoyo de la mayoria de sectores sociales a la cruzada que el presidente
Oscar Berger emprendié contra los corruptos encarcelandolos y denunciando los millo-
narios desfalcos puede verse afectado sino se concretan las condenas, se impulsan los
cambios institucionales y juridicos necesarios y se recuperan los fondos sustraidos. Si las
medidas de fondo no se aplican, el apoyo se puede revertir.

Las negociaciones con el FRG para fortalecer la posicion de la GANA en el Congreso ya
significaron un alto costo politico al Presidente Berger y originaron la primera crisis poli-
tica de gran envergadura en el Ejecutivo. A pesar del respaldo constante de los medios
escritos, la popularidad del presidente cay6 fuertemente. El encarcelamiento de funciona-
rios eferregistas acusados de corrupcion se torna insuficiente hacia los ojos de la opinion
publica que empieza a demandar resultados concretos en otras areas como la econdmica
y la social.

No obstante, la debilidad de la bancada oficial en el Congreso de la Republica y su rela-
cién de minoria real, propicié el establecimiento de extrafias relaciones entre el Presiden-
te Berger y su acérrimo enemigo electoral, el General Rios Montt. Quien iba a imaginar
que la encarnizada lucha y los innumerables sefialamientos mutuos que presenciamos los
guatemaltecos en la época de campaiia electoral se diluirian tan sélo unos meses después,
dandole paso al establecimiento de una alianza tacita entre la GANA y el FRG.

La falta de votos suficientes para las iniciativas que venian desde el ejecutivo asi como la
incapacidad de lograr acuerdos con otras fuerzas politicas, generaron las condiciones para
el establecimiento de oscuras negociaciones entre las mafias y el poder tradicional. Estas
se constatan claramente en diferentes acontecimientos entre los que sobre salen: La
aprobacion de un paquete tributario que basicamente le permitia al ejecutivo contar con
algunos recursos principalmente por la via del endeudamiento y el mantenimiento de los
privilegios para el sector econémico tradicional; el pago a las ex Patrullas de Autodefensa
Civil -PAC- (asignando mas de 445 millones de quetzales); el traslado de mas de 300
millones para compensaciones altas para oficiales del ejército; el reparto de cuotas de
poder en la eleccion de Magistrados de la Corte Suprema de Justicia; la eleccion y reparto
de los puestos de la Junta Directiva del Congreso de la Republica para el 2005; la aproba-
cion del presupuesto 2005 bajo el formato enviado por el ejecutivo; el incremento al
Presupuesto del Congreso para posibilitar el aumento de salarios de los diputados; la no
aprobacion de la CICIACS y la obstaculizacion del proceso de instalacion de la OACDH,;
y claro estd, la impunidad y no persecucion penal para el General.

Un tema en el que no hubo mucha discordia fue la decision del Presidente de remover al
Fiscal General de la Nacion, Carlos de Ledn Argueta, quien era sefialado por su ineficien-
cia y encubrimiento de los hechos de corrupcion del régimen anterior. Sin embargo el
nombramiento de Juan Luis Florido como nuevo Fiscal General del Ministerio Publico,
quien era diputado del Partido Movimiento Reformador (uno de los partidos miembros
de la Coalicion de gobierno), generd discusion al verse que se estaba politizando la res-
ponsabilidad de la persecucion penal en Guatemala. El procedimiento adoptado abrié un

" Francisco Reyes Lopez (ex Vicepresidente de la Republica), Eduardo Wayman (ex Ministro de Economia y Finan-
zas Publicas), Marco Tulio Abadio (ex Superintendente de Administracion Tributaria), Enrique Wolers (ex Gerente
del IGSS), Oscar Dubon Palma (ex Contralor General de Cuentas), Byron Barrientos (ex Ministro de Gobernacién).
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debate juridico sobre la legalidad del nombramiento y la falta del debido proceso en la
remocion del Fiscal De Leon Argueta.

Finalmente, las ansfas del sector empresarial de controlar por completo el gabinete eco-
némico generaron que el Presidente Oscar Berger declarara su intencion de solicitar la
renuncia al Presidente del Banco de Guatemala -BANGUAT- Lizardo Sosa. Fueron varias
las ocasiones en que el Presidente insistio ante los medios de Comunicacion la necesidad
del retiro del Presidente del BANGUAT justificando que no era gente de su equipo; sin
embargo no considerd que dicha entidad es auténoma y que el mandato del actual presi-
dente del Banco Central concluye hasta el 2006, por lo que su intencién de removerlo
significaria una clara violacion de la autonomia del BANGUAT.

El Congreso de la Repuiblica y el
acelerado desgaste de los partidos politicos

El resultado de las elecciones generales de noviembre del 2003 configuré un escenario
complejo al interior del Congreso de la Republica, donde ninglin partido logré obtener la
mayoria absoluta, lo que al inicio fue valorado por diversos sectores como una oportuni-
dad para desarrollar un ejercicio parlamentario mas democrético, sin aplanadoras.

La clara desventaja de la coalicion del partido de gobierno les obligé a generar diversas
alianzas al interior del Congreso; la primera fue la denominada Pacto de Gobernabilidad
entre los partidos UNE, PAN y la alianza GANA, sin embargo la poca seriedad e incum-
plimiento de los acuerdos derivd en el rompimiento de dicho pacto, dando paso a la
posterior alianza de la GANA con el FRG.

La mediocridad, la escasa formacion politica, la irresponsabilidad, el travestismo politi-
co,” el oportunismo y coyunturalismo son algunos de los adjetivos que describen al
Actual Congreso de la Republica. La heterogénea confluencia de expresiones politicas a
su interior lejos de constituirse en una fortaleza ha sido la puerta para el retorno y
afincamiento de viejas practicas de corrupcion y tranza. Por eso no es ninguna casualidad
que en el transcurso del presente afio, este organismo haya sido objeto permanente de
sefialamientos de corrupcion, de mal manejo de recursos y escandalos politicos y de
supeditacion de sus decisiones a los intereses de los poderes facticos

“Lo mas destacado en el Congreso de la Republica, han sido las contradicciones, rupturas
de pactos, las dudosas negociaciones, el establecimiento de nuevas alianzas, acuerdos
politicos y escandalos. Las acusaciones y sefialamientos politicos entre partidos que sus-
cribieron el Pacto de Gobernabilidad y los escandalos de corrupcion, que complican la
negociacion, el didlogo y la busqueda de acuerdos Legislativos”.” Los diputados han esta-
do mds concentrados en obtener un aumento salarial, viajes y otros privilegios, que en
impulsar la agenda Legislativa estratégica para el desarrollo nacional. Hoy el Congreso de
la Repblica es la institucion mas desprestigiada, menos confiable y creible del pais.

12 36lo tres meses transcurrieron y 21 diputados habian abandonado las filas de los partidos que los habian llevado
al Congreso, al finalizar el 2004 la cifra habia alcanzado los 27 diputados y se prevén mas deserciones a futuro.

13 Foro Ecuménico por la Paz y la Reconciliacion. “Situacion Nacional y Cumplimiento de los Acuerdos de Paz.
Guatemala, junio del 2004.




Los partidos politicos en Guatemala, son tnicamente vehiculos electorales, con influencia
de poderes facticos (econdmicos, mafiosos, militares etc.) y lo mas preocupante es que no
se avizora ninguna perspectiva de cambio cualitativo al corto y mediano plazo. Urge con-
cluir las reformas a la Ley Electoral y de Partidos Politicos, con el fin de instaurar un siste-
ma democratico, incluyente, participativo y transparente.

El relanzamiento
de los Acuerdos de Paz

A partir de mayo del 2003, se acelerd el proceso de discusion, negociacion y blisqueda de
consensos para acordar una propuesta de readecuacion de la institucionalidad de la paz.

Diversas organizaciones sociales presentaron propuestas para renovar esa institucionali-
dad, entre ellas el Colectivo de Organizaciones Sociales ~-COS-, el Consejo Multisectorial
para la Paz, las Mesas Departamentales de Concertacion, las Comisiones Paritarias, la
Procuraduria de los Derechos Humanos, MINUGUA, la SEPAZ y las Mesas de Didlogo de
OEA-PNUD. La Comision de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz -CAAP- convo-
¢6 a dos “Encuentros de Actores por la Paz” en los que se presentaron las diferentes
propuestas y se inicié un proceso de construccion de una propuesta Unica para la reade-
cuacion de la institucionalidad de la paz.

El resultado fue una propuesta consensuada que pretendia avanzar en la institucionalidad
y nacionalizacion de la paz, denominada “Proceso de Renovacion y Fortalecimiento de la
Institucionalidad de la Paz”. Finalmente, la CAAP elaboré una propuesta de “Ley Marco
de los Acuerdos de Paz” sobre la base del consenso mencionado, con el fin de fortalecer
el soporte juridico de lo propuesto y fue presentada como Proyecto de Ley al Congreso,
a través del Ejecutivo.

El nuevo Gobierno y la institucionalidad de la Paz

A pesar que durante la campafia electoral Oscar Berger se comprometio a apoyar el
cumplimiento de los compromisos de Paz, en la practica éstos se han ido rezagando. Una
de las principales caracteristicas del actual gobierno ha sido la utilizacion de un discurso
proactivo al cumplimiento de los acuerdos de paz, se han esmerado en reiterar su volun-
tad politica sobre todo de cara a la comunidad internacional, sin embargo los hechos
constatan el desplazamiento de la agenda de la paz por la agenda neoliberal.

Desde un inicio la designacion de las nuevas autoridades encargadas de velar por el se-
guimiento y cumplimiento de los Acuerdos de Paz fue una total sorpresa. Los nuevos
funcionarios que dirigen la SEPAZ demostraron al principio, desconocimiento de la situa-
cion del proceso de paz, de los actores y de la iniciativa de readecuacion de la institucio-
nalidad de la paz, asi como de la agenda prioritaria, lo cual repercutié negativamente en el
avance de los procesos que se trafan con el anterior gobierno.

En un primer momento quien asumio la iniciativa fue el Vicepresidente, al convocar a la
integracion de una Comision de Trabajo de la Paz al interior del Ejecutivo, integrada por

14
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Frank La Rue de COPREDEH, Edmundo Urrutia de la SAE, Maria Antonieta de Bonilla,
Ministra de Finanzas Publicas, Richard Aitkenhead, Comisionado de Seguimiento al Plan
de Gobierno, y Victor Montejo de la SEPAZ. Sin embargo, la existencia de esta comision
fue efimera e intrascendente ya que nunca funciond como tal y las pocas actividades que
realizo se limitaron a los actos del 25 de febrero.

A principios de febrero el Presidente anuncio el relanzamiento del Pacto Fiscal, que no
era otra cosa mas que un nuevo paquete tributario, lo cual ocasioné las primeras criticas
al gobierno, por lo que inmediatamente se hicieron ajustes a la estrategia. De esa cuenta
se decidio utilizar el Paraguas de los Acuerdos de Paz anunciando su relanzamiento y qué
mejor que hacerlo el 25 de febrero “Dia Nacional de la Dignidad de la Victimas”. Este fue
el primer indicio de la instrumentalizacion de los Acuerdos de Paz en funcion de los
intereses del nuevo gobierno.

La estrategia del Ejecutivo

El Ejecutivo, con la intencion de generar respaldo a su iniciativa, abrié una ofensiva para
contar con el apoyo de organizaciones de la sociedad civil y elaborar una propuesta para
el relanzamiento de los Acuerdos de Paz. El referente escogido para el efecto fue el
Consejo Multisectorial para la Paz;* dejando fuera a las demas organizaciones que habian
participado en la construccion de la iniciativa original.

Bajo la justificacion de tener poco conocimiento de los procesos en marcha y de los con-
sensos alcanzados durante el gobierno anterior se dispuso “readecuar” la propuesta de
institucionalidad de la paz y el manejo politico de los actores involucrados. El gobierno
manifestd su intencion de no rearticular la Comision de Acompariamiento de los Acuerdos
de Paz ~-CAAP-, congelar la Ley Marco de los Acuerdos de Paz e instalar una nueva Comi-
sion similar a la establecida en la Ley Marco a través de un Acuerdo Gubernativo.

En un primer momento la iniciativa gubernamental no considero al Congreso de la Repu-
blica y a los partidos politicos, se disminuia el papel de MINUGUA como verificador de
los Acuerdos de Paz, se obviaban los acuerdos y consensos alcanzados entre sociedad
civil y CAAP el afio pasado, se rechazaba la inclusion de URNG como parte signataria de
los Acuerdos de Paz, asi como la propuesta de Alvaro Colom de convocar a un Pacto
Social. Estas omisiones le abrieron al gobierno varios frentes y generé inconformidad en
diversos sectores, por lo que nuevamente tuvieron que readecuar el planteamiento.

El Gobierno propuso a los diferentes actores que el 25 de febrero se anunciarfa la instala-
cion de una Comision Nacional de los Acuerdos de Paz (CNAP), integrada tal y como se
establecia en la Ley Marco de los Acuerdos de Paz. Esta Comision estaria conformada por
un representante del Congreso de la Republica, un representante del Organismo Judicial,
un representante del Gobierno (SEPAZ), URNG como parte signataria, los tres principales
partidos politicos y siete representantes de diversos sectores de la sociedad civil.

14 E| Consejo Multisectorial para la paz esta integrado por el Foro Guatemala, la Coordinadora Si Vamos por la Paz,
el Foro Ecuménico por la Paz y la Reconciliacion, GTZ, URL a través de Intrapaz y ASIES. Esta instancia fue
sefialada de aglutinar en su seno a varias organizaciones pro-gobierno.
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La integracidn de la Comision Nacional
de los Acuerdos de Paz, CNAP

La decision del gobierno de cancelar la Comision de Acompariamiento de los Acuerdos
de Paz y crear en su lugar la Comision Nacional de los Acuerdos de Paz (CNAP), fue
unilateral, una iniciativa un tanto improvisada y parcial.

El Acuerdo Gubernativo correspondiente no asumié todos los elementos consensuados
en el Proceso de Renovacion y Fortalecimiento de la Institucionalidad de la Paz y limito
los espacios de encuentro entre sociedad civil y Estado para impulsar las reformas juri-
dicas, politicas publicas y programas de la paz. No incluy nada referente a las Comisio-
nes Paritarias, Comisiones Especificas, Mesas de Concertacion y de la misma Secretaria
de la Paz, dejando en el aire a la institucionalidad de la paz en su conjunto.

La integracion de la CNAP se concret6 a través del Acuerdo Gubernativo (Nimero 86-
2004) sin quedar clara la temporalidad de la Comision Se limitaron las funciones de la
CNAP respecto a lo consensuado en la Ley Marco, no se cumplié con el proceso de
eleccion y seleccion de los delegados de sociedad civil, no se integré la Instancia de
Participacion y Consulta con las organizaciones sociales y tampoco se previo la evalua-
cion y reestructuracion de las Comisiones paritarias, Multisectoriales y Mesas de Con-
certacion.

La CNAP integré mayoritariamente a miembros “representativos de la sociedad civil”
afines al gobierno lo cual se demuestra luego que varios de estos asumieran cargos en la
administracion publica.

Luego de seis meses de su instalacion, la CNAP no ha presentado ninguna iniciativa para
el impulso de los Acuerdos de Paz lo cual se evidencia en los siguientes aspectos.

En los Ultimos meses del 2004, la CNAP inicio un proceso interno de revision y reelabo-
racion de la Ley Marco de los Acuerdos de Paz, con el objetivo de presentar una nueva
iniciativa de Ley antes de que terminara el periodo parlamentario de ese afio. Sin embar-
£0, la nueva propuesta no atendia de manera efectiva los consensos alcanzados desde el
2003 entre el gobierno y los principales actores sociales en el proceso de paz.

De la sociedad civil solo el COS presenté una propuesta de iniciativa de Ley alternativa
a la promovida al interior de la CNAP. La CNAP decidi6 abrir un espacio para buscar
consensuar una sola propuesta.

No obstante, dicho proceso sufrié la resistencia y oposicion de la SEPAZ, en especial la
propuesta de promover una instancia auténoma y con representacion de diversos sec-
tores sociales, lo cual significarfa la desaparicion de la actual Secretaria de la Paz y su
transformacion.

En conclusion, los avances para la renovacion y fortalecimiento de la institucionalidad

encargada de impulsar el cumplimiento de los Acuerdos de Paz son nulos y evidencian lo
sefialado con anterioridad: la voluntad politica solo esta expresada en el discurso.
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Recuadro 2
Estado de cumplimiento de las principales responsabilidades
de la CNAP y las dificultades para desarrollarlas

a. No existe una propuesta de Agenda Prioritaria para el Cumplimiento
de los Acuerdos de Paz por parte del Organismo Ejecutivo.” La
CNAP tampoco ha promovido o cabildeado ante el Congreso de la
Republica una Agenda Legislativa para la Paz.

b. No se desarrollé una estrategia y plan de incidencia para la revision y
aprobacion de la iniciativa de Ley Marco de los Acuerdos de Paz.'6

c. En algunas de las Comisiones Paritarias del Acuerdo de Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas ain no se han nombrado a los
representantes de Gobierno y la agenda de trabajo € iniciativas de po-
litica publica ya consensuadas estan estancadas.

d. Cierre de espacios a las Comisiones paritarias, Multisectoriales y
Mesas de de concertacion y se eliminaron la mesas de dialogo
PNUD-OEA.

e. La institucionalidad de la paz se ha debilitado la CNAP sufri6 un grave
desgaste politico al avalar las medidas tributarias propuestas por el
Ejecutivo por mayoria y no por consenso.'” Asi como por el simulacro
de Pacto Fiscal implementado con la Comision Técnica del Pacto Fis-
cal -CTPF-. La legitimidad y honorabilidad de la CNAP también esta
cuestionada, ya que varios de los miembros “representativos de so-
ciedad civil” hoy ocupan cargos de Gobierno."® La situacién se agra-
va, ya que luego del desgaste sufrido, la CNAP escasamente ha
logrado reunirse y corre el riesgo de desaparecer, lo cual dejaria to-
talmente a la deriva la institucionalidad de la paz y el proceso de
cumplimiento de los Acuerdos de Paz.'®

f. Disputas y pugnas de poder interno entre el Coordinador de la
CNAP diputado Ottoniel Fernandez (diputado de la UNE) y el Sub
coordinador Eduardo Aguirre (representante de la SEPAZ) AP. Am-
bos desarrollan diversas iniciativas de manera unilateral, sin consul-
tar al resto.

g- La debilidad politica y su status juridico impiden que la actual CNAP
pueda ejercer un liderazgo en el impulso y direccion del cumplimiento
de los Acuerdos de Paz.

Fuente: elaboracion propia.

15 Acuerdo Gubernativo No. 86-2004 Articulo 3. Funciones, inciso c) acordar las prioridades relativas a la Agenda de
la Paz y acompafiar el trabajo de las comisiones que se derivan de la misma.

16 Acuerdo Gubernativo No. 86-2004 Articulo 3. Funciones, inciso b) desarrollar la estrategia y el plan de incidencia
para la revision de la iniciativa de la Ley marco de los Acuerdos de Paz.

17 José Pinzon, Daniel Pascual y Enrique Corral razonaron su voto y se opusieron a la aprobacion del paquete de
medidas tributarias presentadas por el Ejecutivo.

18 Mariel Aguilar es la directora de CONTIERRA y Rosalina Tuyuc presidenta de la Comision Nacional de Resarci-
miento. Recientemente el Presidente nombré a Claudia Villagran en lugar de Mariel Aguilar.

19 Acuerdo Gubernativo No. 86-2004 Articulo 3. Funciones, inciso a) impulsar y coordinar el proceso de fortaleci-
miento de la institucionalidad de la paz.
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El movimiento social y popular

La firma de los Acuerdos de Paz se constituyd en un punto de inflexion para el movimien-
to social y popular, generando un profundo viraje en la estrategia y métodos de lucha. El
nuevo escenario condujo a privilegiar la negociacion y resolucion de conflictos, asi como
el cabildeo e incidencia politica. La piedra angular de la estrategia politica de los movi-
mientos sociales. Se centrd en la elaboracion de propuestas de politicas publicas, refor-
mas juridicas y programas que impulsarian el cumplimiento de los Acuerdos de Paz, en el
marco de espacios de encuentro entre sociedad civil y el Estado para la elaboracion, y
ejecucion de esas politicas. La nueva dindmica descuidd los procesos de organizacion
social para la movilizacion y la protesta, asi como de andlisis politico y estratégico, ponde-
rando mayormente el andlisis de coyuntura. Ademas, se abandon¢ la formacion de cua-
dros y la influencia en espacios populares.

Dicho proceso configuré un cambio en el movimiento social y popular, el cual pasé de un
movimiento de amplia base social y de estructuras organizativas fuertes para ejercer
presion, hacia unas tendencias de conversion en ONG gestoras y ejecutoras de proyec-
tos, con alta dependencia financiera de la Cooperacion Internacional. El resultado fue la
sectorizacion por grupos de interés y tematicas, la especializacion y la desaparicion de los
espacios politicos de convergencia Multisectorial y Popular, asi como la consolidacion de
“figuras” mediaticas en contraposicion del dirigente social.

Sin embargo, hay que reconocer que en este nuevo marco politico y estratégico también
encontraron un mayor crecimiento el movimiento de mujeres, de derechos humanos e
indigena entre otros, asi como el desarrollo de cuadros politicos y técnicos, que acumula-
ron un gran acervo técnico, se especializaron y se foguearon en negociacion e incidencia
politica. Lo cual no implica el logro de objetivos estratégicos ni mucho menos el cambio y
transformacion de las estructuras de poder econémico, politico y cultural, pero generan
nuevas capacidades instaladas.

La especializacion de varios cuadros sociales ex militantes de izquierda ha sido habilmente
aprovechada por gobiernos de derecha, lo cual ha originado cierta confusion principalmen-
te en el ambito internacional.

Los pocos avances, retrocesos e incumplimientos de los Acuerdos de Paz, y el impulso de
las politicas neoliberales que incrementaron la pobreza y la desigualdad, cuestionaron la
efectividad de los espacios de negociacion y encuentro entre sociedad y Estado para la
definicion de la politica publica. La falta de resultados, el deterioro de las condiciones
materiales de la poblacion, desgastaron esos espacios y obligaron a retomar la protesta y
la blisqueda de alianzas amplias para enfrentar el impulsé de las reformas que el Estado de
Guatemala demanda y resistir al embate neoliberal.

Desde finales del Gobierno de Alvaro Arzii y de manera més generalizada a mediados del
Gobierno de Alfonso Portillo, observamos diversos intentos de rearticulacion y conver-
gencia del movimiento popular. El movimiento social comienza a gestar una nueva estra-
tegia, aprovechando la especializacion tematica y el desarrollo de las capacidades técnicas
y de elaboracion de propuestas e incidencia, con el impulso de amplias movilizaciones
sociales y acciones de protesta. De esta cuenta se han fortalecido expresiones campesi-
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nas como CONIC y CNOC y han surgido espacios
como la Plataforma Agraria todas con gran capacidad
movilizadora y con un alto contenido reivindicativo
de las demandas campesinas, expresado en propuestas
bien elaboradas; el Colectivo de Organizaciones Sociales
-COS- que impulsa la tematica fiscal-presupuestaria
y el cumplimiento de los Acuerdos de Paz; el Waquib
Kej instancia de unidad y representacion del pueblo
maya; el Foro Ecuménico por la Paz y la Reconciliacion
que aglutina una amplia representacion de las diversas
religiones que se profesan en el pais; la Mesa Global
que cuestiona la firma del TLC con EEUU y mas
recientemente el inicio de una unidad de accion
mucho mas amplia que convergié en el paro nacional
del 8 y 9 de junio del 2004, el denominado
Movimiento Indigena, Campesino, Sindical y Popular
expresion que intenta coordinar los esfuerzos de
una diversidad de organizaciones sociales, elaborando
propuestas y movilizando.
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POLITICAS PUBLICAS Y
CUMPLIMIENTO DE LOS ACUERDOS DE PAZ

l. Crecimiento econdmico y politica fiscal

a. El crecimiento economico

Después de la firma de los Acuerdos de Paz se experimenté un incremento en la tasa de
crecimiento econoémico del pais, que pasé de un 3% en 1996, alcanzé un 4.4% en 1997 y
un 5% en 1998. La paz, asi como la estabilidad politica y econémica, contribuyeron a un
clima favorable para la repatriacion de capitales y la inversion, lo cual beneficio a la eco-
nomia nacional en el corto plazo. No obstante ya para 1999, el crecimiento econdmico se
estancé y comenzo a bajar a menos del 3% del PIB.

Gréfica |
Crecimiento real del PIB, periodo 1995-2005
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En los dltimos cuatro afios Guatemala enfrenta una caida en la tendencia de crecimiento
econdmico, disminucion que hace que el crecimiento econémico sea menor al crecimien-
to poblacional. El crecimiento poblacional, segin el INE, es de 2.6% anual, mientras el
crecimiento econdmico alcanzé el 2.3% en 2001; 2.0% en 2002; se estima en 2.4% para
2003 y un 2.6% para 2004, generando un deterioro de las condiciones de empleo e ingre-
s0s de la poblacion, y un incremento de la pobreza y extrema pobreza.” La pobreza pasé
de 56.1% en 2000 a un 57% en 2002 y la extrema pobreza de 15.7 a un 21.5% para los
mismos afios.”

2 Una tasa de crecimiento econémico baja —el PIB ha tenido una tasa de crecimiento del 2.6% en promedio durante
el periodo 2000-2004-. Esta tasa de crecimiento es una de las mas bajas de Centroamérica y es significativa-
mente inferior a la tasa requerida para generar una caida sistematica del nimero de personas que se encuentran
por debajo de la linea de pobreza. Més alin, las tasas de crecimiento de los ultimos afios se encuentran sustan-
cialmente por debajo de la tasa de crecimiento potencial del pais, la que recientemente fue calculada en aproxi-
madamente un 5% anual. Sebastian Edwards. “Politica Monetaria y estabilidad Macroeconémica en Guatemala”.
Guatemala, 24 de noviembre del 2004.

21 Informe Nacional de Desarrollo Humano, 2003.



La caida en el crecimiento econdmico abrié la discusion sobre si el fendmeno observado
es algo coyuntural o si efectivamente hay una situacion estructural que afecta permanen-
temente el nivel de crecimiento econémico. En los Gltimos afios la actividad econdmica
esta siendo afectada por diversos factores, particularmente por un deterioro de las con-
diciones externas, el incremento de los precios del petréleo, el descenso en los precios
de los principales productos de agro exportacion, especialmente del café, producto que
representa mas del 30% de las exportaciones™ y el deterioro de la actividad econémica
de Estados Unidos principal socio comercial de Guatemala.”

Asimismo, la politica econdmica y especialmente la fiscal sigue presentando serias debili-
dades expresadas en la baja recaudacion y el persistente y abultado déficit fiscal, situacion
que ha obligado a cubrir los déficit fiscales a través de reducciones de caja y de depositos
del Banco Central, recursos originalmente provenientes de las privatizaciones Este
dinero, al entrar en circulacion, presiond la politica monetaria y para esterilizar este
efecto el Banco Central incrementd sus operaciones de mercado abierto alcanzando un
monto de Q14,167.9 millones para finales del 2003.

Todo apunta a que la disminucion del crecimiento econdémico es producto de un agota-
miento del modelo primario agro exportador, el cual trajo consigo un deterioro de los
términos de intercambio y un incremento del déficit comercial,” asi como una severa
pérdida de empleos en el sector agricola,” lo que evidencia el fracaso de las politicas del
llamado Consenso de Washington para dar respuesta a las crisis de los afios 80 y que han
dominada hasta la fecha.

Gréfica 2
Tasa de Crecimiento Econémico de Guatemala 1950-2002
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2 E| precio del café se redujo de casi US $220 por quintal en 1998, a menos de US $ 65 un afio después, mante-
niéndose en estos niveles durante los siguientes afios.

2 | a tasa de crecimiento de la economia de EEUU paso de 5.6% en el 2000 a 2.6% en el 2001 y 3.6% en el 2002.
24 E| Gobierno mantiene reservas en el Banco Central por Q7,166.2 millones.

5 E| desequilibrio externo se ha compensado por el incremento de las remesas familiares que se duplicaron respec-
to al monto observado en 2001, en 2002 las remesas fueron US$ 1,579.3 millones, y el cierre preliminar en el
2003 alcanza loa US$ 2,075 millones.

% Se perdieron entre 60 mil y 90 mil empleos en el sector agricola segtin el PNUD, producto de la crisis del café.
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Durante la década de los 50 y hasta finales de los 70, Guatemala tuvo tasas de crecimien-
to economico relativamente altas que alcanzaron en promedio el 5%, luego en la llamada
década perdida de los afios 80, el crecimiento se redujo significativamente hasta alcanzar
tasas negativas, para recuperarse a partir de la década de los 90, obteniendo tasas pro-
medio de crecimiento del 3.6%. No obstante, ya transcurridos cinco afios entre 2000-
2004, la tendencia del crecimiento econdémico es aln menor.

El futuro econdémico de Guatemala no parece muy optimista, el presupuesto aprobado
para el 2005 y el programa de reactivacion econdmica jVamos Guatemalaj no presentan
ningin cambio significativo y se limitan al reagrupamiento de una serie de programas que
se vienen ejecutando desde el gobierno anterior. El programa de reactivacion econémica
evade la tematica del desarrollo rural y el acceso a la tierra, asi como la necesidad de
impulsar una reforma tributaria y fiscal. El presupuesto es restrictivo, para guardar el
déficit fiscal bajo y el gasto y la inversion publica es insignificante para atender las grandes
brechas de desigualdad y pobreza.

En el futuro cercano, nada indica que la situacion mejorara. El presupuesto multianual
presentado por Gobierno para el periodo 2005-2007 indica que no se fortalecera al
Estado limitando severamente la posibilidad de enfrentar los desafios de la globalizacion.
Una insercion exitosa a la economia global implica promover la reconversion productiva
del area rural, el desarrollo de una fuerte politica social con énfasis en educacion y salud,
la investigacion e incorporacion de nuevas tecnologias, y la implementacion de una fuerte
politica de inversion en infraestructura fisica y productiva.

Un agravante de la situacion, es la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos, el cual “generara mayor pobreza, afectando la produccion de granos basicos,
limitando el acceso a medicamentos y entregando los servicios publicos, infraestructura y
explotacion de recursos naturales y biodiversidad a las empresas transnacionales. El TLC
profundizara la pobreza y el hambre en el campo, quebrando a los pequefios, medianos
productores agricolas y campesinos de subsistencia. Los inicos ganadores son los grandes
monopolios nacionales que pretenden ceder los intereses de pais a cambio de preservar

una cuota de ganancia”.”’

b. La Politica Fiscal

Guatemala sigue enfrentando una profunda crisis en sus finanzas publicas, la situacion
fiscal se caracteriza por la insuficiencia de recursos, persistente déficit fiscal e inequidad
de la estructura tributaria, lo cual se refleja en un limitado gasto e inversion piblica, difi-
cultando seriamente la gobernabilidad actual. La salida facil sigue siendo el incremento del
endeudamiento publico, la reduccion del gasto y la inversion piblica.

Gobierno de Oscar Berger: politica fiscal y pacto fiscal

El nuevo gobierno encontré una crisis en las finanzas publicas producto de la eliminacion
del IEMA y del impuesto de bebidas alcohdlicas, lo que implicaba una pérdida de alrede-

27 Qp. Cit. COS. “Otra Guatemala es Posible”. Guatemala, 3 de octubre del 2004.




dor de Q2,700 millones. En este contexto el ejecutivo anunci6 el impulso de varias medi-
das para la reduccion del déficit presupuestario: el recorte del gasto publico en un 20% y
la reduccion de los contratos en el reglon 029 y 022 en las instituciones de gobierno.
Indicd que la reduccion del 20% no afectarfa al Ministerio de Educacion y de Salud y que
se implementaria en un 10% para los ministerios de Gobernacion y Relaciones Exteriores,
asf como para la Procuraduria General de la Nacion.

Para superar la crisis, el gobierno debia contar con nuevos recursos que sélo podian
venir de nuevos impuestos y/o mayor endeudamiento, por lo que realizo la convocatoria
del Pacto Fiscal el 25 de febrero del 2004. Integré una Comision Técnica del Pacto Fiscal
(CTPF), la cual invitd a todas las organizaciones sociales a pronunciarse sobre el tema
fiscal antes del 30 de abril, y asi -con los insumos recibidos- elaborar una propuesta
producto de la consulta. Dicha propuesta le fue entregada a la Comision Nacional de los
Acuerdos de Paz (CNAP) para su discusion y dictamen. Finalmente, con el aval de la
CNAP, el Presidente Berger la trasladé al Congreso de la Republica.

El proceso y la estrategia de gobierno afrontaron severas criticas desde el inicio. Los
sectores sociales sefialaron que el llamado “Pacto Fiscal” del nuevo gobierno dejaba por
un lado la integralidad del acuerdo del afio 2000; asi mismo se sefialé que la CTPF no
reflejaba los equilibrios politicos, pluralidad ideoldgica y representatividad expresados en
el Pacto Fiscal.

Adicionalmente, la CTPF perdi6 credibilidad al romper el procedimiento que ellos mis-
mos habian aprobado para recibir propuestas de los diversos sectores sociales. La CTPF
elabor¢ su propia propuesta dias antes de recibir los planteamientos de mas de 4| orga-
nizaciones sociales, los cuales no fueron tomados en cuenta ya que hicieron entrega de su
propuesta a la CNAP sin variacion alguna, el 3 de mayo.

Diferentes sectores, incluido el empresarial, manifestaron que la CTPF no incluy6 sus
planteamientos, realizando tnicamente un simulacro de recepcion de iniciativas. Tampoco
hubo un espacio de didlogo y blsqueda de consensos entre empresarios, gobierno, parti-
dos politicos y organizaciones sociales como el Pacto Fiscal lo establece.

La propuesta de la Comision Técnica, entregada por el Presidente Oscar Berger al
Congreso de la Republica, incluia modificaciones al impuesto sobre la renta (ISR) a las
personas y empresas, modificaciones al Impuesto al Valor Agregado (IVA), el Impuesto a
las Bebidas Alcohdlicas, el Impuesto Extraordinario y Temporal de Apoyo a los Acuer-
dos de Paz (IETAAP) -en sustitucion del IEMA- y el impuesto al bunker, asi como la
colocacion de Q5,000 millones en bonos del tesoro.

El objetivo del paquete tributario del Gobierno era restituir, por debajo de su posicion
original, el Impuesto a Bebidas Alcohdlicas y el Impuesto a las Empresas Mercantiles y
Agropecuarias (IEMA) beneficiando al sector empresarial y cargar el costo de la recupe-
racion de los ingresos perdidos a la clase trabajadora. Las medidas pretendian implemen-
tar un nuevo régimen de Impuesto Sobre la Renta ISR a las Personas, bajo la concepcion
de ingresos brutos, gravando el aguinaldo, el bono 14 y la indemnizacién y ampliando la
base tributaria al derogar la deduccion de Q36,000 anuales; asi como elevando el Im-
puesto al Valor Agregado IVA del 12 al 15% de forma solapada.
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La capacidad de propuesta (técnica y politica), la incidencia politica y la movilizacion
social obligaron al gobierno a retroceder en las modificaciones del ISR de personas y
en el incremento del IVA al 15%. La lucha social logré defender los ingresos y el con-
sumo de la poblacion en situacion de pobreza y capas medias, protegiendo las presta-
ciones laborales.

Sin embargo, no se logré que los sectores de mayores ingresos elevaran su aporte para el
financiamiento del Estado, la restitucion del Impuesto a Bebidas Alcoholicas y el [ETAAP
que sustituye al IEMA no concreta la recuperacion de los recursos perdidos como conse-
cuencia de las acciones de inconstitucionalidad interpuestas por el CACIF.

La carga tributaria vuelve a retroceder alcanzando el 10.7% del PIB en el 2002, producto
de la reforma tributaria realizada en el marco de las negociaciones del Pacto Fiscal, nivel
que no fue sostenible para el 2003 experimentando una disminucion, producto de las
impugnaciones realizadas por el sector privado a varios impuestos como el [EMA, com-
bustibles y licores; la meta de recaudacion tributaria no se alcanzo y la carga tributaria
cerrd en un 10.3% del PIB para el 2003.

Las proyecciones de cierre para el 2004 se estiman en un 9.7% del PIB, lo cual significa
una caida en alrededor de un 1% del PIB respecto al 2002. En el presupuesto 2005 se
contempla una carga tributaria del 10.0% del PIB. Todo ello evidencia:

a. Elfracaso de la Reforma Tributaria del 2004. Llamada por el Gobierno “Pac-
to Fiscal”, no logro la restitucion de los ingresos tributarios, beneficiando al
sector empresarial. La supresion del IEMA y su sustitucion por el [ETAAP repre-
senta una caida en los ingresos directos. La tasa del [ETAAP es menor que la del
IEMA, disminuyendo hasta desaparecer en el 2007, y otorga muchas concesiones
para las empresas con el margen bruto bajo, empresas con pérdidas, maquilas etcé-
tera. La modificacion al impuesto de bebidas alcohdlicas tampoco resultd en un
aporte significativo a la recaudacion y no alcanza ni siquiera a recuperar los ingresos
que se tenia en el afio 2002. El resultado directo se percibe en el presupuesto 2005
ya que amplian la brecha entre impuestos directos e indirectos. Los ingresos previs-
tos provenientes de los impuestos indirectos seran de 75.4% y la de los directos a
un 24.6% agudizando la regresividad e injusticia del sistema tributario.

b. La SAT no cumple con su cometido de investigar y castigar la evasion y de-
fraudacion fiscal. A pesar de las denuncias que diversos sectores han hecho sobre
el tema (Diputados en el Congreso de la Republica entregaron un listado) al identi-
ficar a 100 grandes contribuyentes que adeudan al fisco alrededor de Q5,000 millo-
nes, a la fecha no se han aclarado ni mucho menos investigado dichas denuncias. No
hay claridad sobre las metas de recaudacion y no ha sido revelado el plan de fiscali-
zacion por parte de la SAT, que ya evidencia no tener impacto en la recaudacion. El
gobierno no ha planteado piblicamente ninguna estrategia para atacar la evasion y
el contrabando.

Luego de ocho afios de firmados los Acuerdos de Paz, la carga tributaria Gnicamente se

incremento tan solo el [.5% del PIB durante el periodo 1995-2005, mientras los Acuer-
dos proyectaban alcanzar el 4% del PIB. Los acuerdos de paz contemplaban incrementar
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la carga tributaria al 12% del PIB para el afio 2000. El incumplimiento reiterado de la meta
pone en riesgo no sélo el cumplimiento de los Acuerdos de Paz, al no tener el Estado
suficientes recursos, sino la posibilidad del enfrentar exitosamente los grandes desafios de
la globalizacion y el desarrollo nacional.

Grafica 3
Carga Tributaria, periodo 1995-2005
(en porcentajes respecto al PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

| Carga Tributaria = \Meta Acuerdos de Paz

Fuente: elaboracion propia

El déficit fiscal es un comportamiento recurrente en las finanzas piblicas de Guatemala.
Debido a a dificultad de incrementar la carga tributaria, se ha traducido en la necesidad
de disminuir el gasto, recurrir a recursos de la privatizacion y al endeudamiento publico.
Existe un incumplimiento del compromiso establecido en el Pacto Fiscal de
situar el déficit fiscal alrededor del 1% anual del PIB.

La disminucion de los ingresos tributarios, presupone un incremento del déficit fiscal
para el 2005, el cual ascendera a un 2 % del PIB, “el financiamiento se realizara fundamen-
talmente con deuda interna favoreciendo al sector financiero nacional; variaciones de caja,
y en menor proporcion con endeudamiento externo (a pesar de que esta ofrece mejores
plazos y condiciones).

El mayor endeudamiento interno, a través de la venta de bonos incrementara las tasas de
interés y disminuird el crédito productivo afectando la reactivacion econdmica y el em-
pleo. Esto obligara al BANGUAT a seguir emitiendo mayor cantidad de OMAs, aumen-

tando el costo de la politica monetaria y beneficiando a los banqueros””*

3 Colectivo de Organizaciones Sociales ~COS-. “Presupuesto 2005: Una oscura negociacion entre Gobierno y
Genocidas”. Guatemala, noviembre del 2004.
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Gréfica 4
Déficit Fiscal periodo 1995-2005 (en porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia

El compromiso de mantener un nivel de endeudamiento publico neto alrededor del 1% del
PIB establecido en el Pacto Fiscal nuevamente no se cumplira. “La deuda publica se
incrementa en un 34% respecto al 2004 alcanzando los Q6,152.2 millones
(equivalente al 2.64% del PIB), lo cual representa el 20% del presupuesto nacional.
Adicionalmente, es ilogico y lesivo para los intereses del Estado que el Ministerio de
Finanzas Publicas haya incrementado la deuda en el afio 2004 para usarla en el 2005 pa-
gando intereses que representan una perdida neta de mas de Q100 millones, situacion
que a todas luces es lesiva a los intereses de la nacion y debiese de ser aclarada por la

Ministra de Finanzas”.”

Tabla |
Indicadores de deuda publica
Afios 1997-2004 (% del PIB)

CONCEPTO 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 a/ | 2004 b/
|. DEUDA EXTERNA 120| 123| 15.0| 13.7| 139| 134| 141 14.4
1. Banco de Guatemala 12| 08| 07| 05| 04| 03 0.3 00
2. Sector Publico 108| 11.5| 14.2| 13.2| 135| 131| 138 14.3
2.1. Gobierno Central 84| 90| M6| 112 121 119 1.8 134
2.2. Resto Sector publico 241 25| 27| 19| 14| 141 1.0 0.9
II. DEUDA INTERNA 54| 50| 58| 58| 56| 45 5.6 6.2
IIl. TOTAL DEUDA PUBLICA 174 17.3| 208| 195| 19.5| 17.9| 197 20.6

al preliminar b/ estimado Fuente: BANGUAT

% Colectivo de Organizaciones Sociales —~COS-. “Presupuesto 2005: Una oscura negociacion entre Gobierno y Genocidas”.
Guatemala, noviembre del 2004.
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Las metas de gasto publico

Las metas establecidas en 1996 para ser alcanzadas en el 2000 se cumplieron parcialmen-
te durante todo el periodo 2000-2004, representando pequefios aumentos que dependen
de la variacion del PIB, excepto en vivienda y en el gasto militar.” El Acuerdo de Crono-
grama indica que las metas son “minimas indicativas, y por lo tanto constituyen un piso
y no un techo, un punto de partida para empezar el desarrollo del pais, y que por consi-
guiente deberian ser totalmente superadas”."' Hoy se hace necesario una actualizacion de
las metas de gasto e inversion social para el periodo 2005-2008.

Tabla 2
Metas de gasto publico segtn los Acuerdos de Paz
(en porcentajes del PIB)

META ACUERDOS
GASTO SECTORIAL e A 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
meta 1.01 1.1 1.20 1.32 1.32 1.32 1.32
Salud
ejecutado 1.05 1.14 1.45 1.35 1.36 1.28 1.28
meta 1.91 2.21 2.34 249 249 249 249
Educacion

ejecutado 1.77 2.16 2.46 245 2.69 2.54 2.63
meta 0.39 0.45 0.48 0.51 0.51 0.51 0.51

Seguridad publica
ejecutado 0.53 0.56 0.74 0.74 0.79 0.72 0.79
meta 0.20 0.24 0.25 0.27 0.27 0.27 0.27

Organismo Judicial
ejecutado 0.27 0.30 0.30 0.32 0.33 0.28 0.34
meta 0.12 0.14 0.15 0.17 017 017 0.17

Ministerio Publico
ejecutado 0.14 0.16 0.15 0.17 0.20 0.20 0.20
Vivienda meta 150 | 150 | 150 | 150 | 150 | 150 | 1.50

% sobre
ingresos tributarios ejecutado 148 5.77 3.14 0.08 0.85 0.89 0.84
meta 0.88 0.79 0.67 0.66 0.66 0.66 0.66
Defensa Nacional
ejecutado 0.74 0.74 0.68 0.83 0.94 0.68 0.72
Salud incluye: agua, saneamiento y medio ambiente. Educacion incluye: cultura y deportes, ciencia y tecnologia Fuente: modificado de PNUD 2002.

%0 as metas de gasto social previstas en los Acuerdos de Paz tenian por fecha de cumplimiento el afio 2000, se
observa un estancamiento general después de este afio en cuanto al gasto social en relacion al PIB: parece que
al alcanzar algunas de las metas del gasto en el afio 2000, las autoridades estimaron haber cumplido con los
Acuerdos sin necesidad de seguir este esfuerzo. MINUGUA, “Situacién Socioecondmica: vision a Futuro”. Informe
final: Asesoria sobre Poliica Econémica y Desarrollo Rural. Guatemala 15 de noviembre del 2004.

S MINUGUA. “Situacion Socioecondmica: vision a Futuro”. Informe final: Asesoria sobre Politica Econdmica y
Desarrollo Rural. Guatemala 15 de noviembre del 2004.
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El Gasto Social

En la década anterior se produjo una reestructuracion del presupuesto general de ingre-
s0s y egresos a favor del gasto social” que se traduce, entre los afios 1997 a 1999, en un
marcado incremento que lo lleva de 3.8% del PIB en 1996 a 6.1% en 1999. En el 2000 es
afectado por el recorte presupuestario ocurrido ese afio y se recuperé en el 2001 cuan-
do alcanza su nivel maximo de 6.3% del PIB. A partir de alli comienza a descender, duran-
te 2002 y 2003, ubicandose al mismo nivel de 1999.

En su conjunto el gasto social tiene una marca tendencia al estancamiento y adn al
decrecimiento en los Gltimos afios, especialmente en la inversion en salud, educacion y
vivienda.

Gréfico 5
Gasto Social 1995-2003
(porcentajes del PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: elaboracion propia sobre datos MINFIN, ejecuciones presupuestarias.

En el gasto social se incluyen rubros como Desarrollo Urbano y Rural, destinado al finan-
ciamiento de las Municipalidades y los Consejos de Desarrollo, cuyas actividades son
propias de la administracion gubernamental o de caracter econémico y que distorsionan
la estimacion correcta del gasto social. A ello se suma el agregado de la finalidad Trabajo
y Prevision Social en la que se incluyen las cotizaciones al IGSS de los funcionarios del
Estado y el sostén financiero de éste a los regimenes de clases pasivas y de Prevision
Militar.” El gasto social dedicado a los sectores priorizados en los Acuerdos de Paz ronda
tnicamente el 4% del PIB.

32 A comienzos de la década la participacion del gasto social en el total de gastos del gobiemo central se encontraba
entre 33y 34 %. A partir de 1993, en los afios previos a la firma de los Acuerdos de Paz, el gasto social asciende
hasta un 44.3% del total de gastos. Luego oscila entre 42.7% en 1997 y 48.3% en 2002, con un pronunciado
descenso en 2003 hasta 44.2% del gasto total.

3 Desde 1993, Desarrollo Urbano y Rural ha tenido un rapido incremento, pasando desde el medio punto porcen-
tual respecto al PIB antes de ese afio, hasta 1.4% en el 2002. En Trabajo y Prevision Social, la parte asignada al
Ministerio del Trabajo es insignificante con relacion a los mas de 1,900 millones ejecutados en el 2003. En este
caso hay que anotar las dificultades que implica desentrariar el contenido de los renglones de gasto 421, 422 y 429
de las obligaciones a cargo del Tesoro donde en partidas globales rotuladas Pensiones, Jubilaciones y/o retiros y
Otras prestaciones a las se asignan cantidades crecientes, ya préximas a los 2,000 millones de quetzales.




Grafico 6
Gasto social 1995-2003 (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre datos MINFIN, ejecuciones presupuestarias.

Después de un marcado incremento del gasto social durante los afios 1998-1999 en los sectores de
salud, educacion y vivienda, se visualiza el estancamiento del crecimiento del gasto en educacion, una
tendencia al descenso en salud y el hundimiento del gasto en vivienda a partir del afio 2000.

En Educacion el gasto se ha mantenido conforme la meta de Acuerdos de Paz y en algunos casos se ha
superado levemente, aunque desde el afio 2000 se observa la falta de esfuerzos para mejorar
sustancialmente ese sector. Es importante sefialar que Guatemala presenta uno de los gastos més bajos
en educacion de América Latina entre el 2.4 % y 2.7% del PIB, mientras paises como Cuba destinan el
8.5% del PIB, Brasil y Costa Rica el 4.4% PIB y Chile el 4.2% del PIB. En consecuencia, en el Plan Nacional
de Educacion 2004-2007 se estima que para universalizar la cobertura hasta el tercer afio basico se
necesitarfa triplicar el gasto anual; y por su parte, la Comision Consultiva de Reforma Educativa plantea
un incremento anual de medio punto porcentual con relacion al PIB en el presupuesto del MINEDUC
con el fin de alcanzar en 10 afios una meta del 7% del PIB.

La meta del [.5% del PIB en el gasto sectorial de salud, Unicamente se ha cumplido en el afio 1999 y
2001. El gasto en salud sigue siendo insuficiente y el mas bajo de Centroamérica, Guatemala sigue
figurando entre los paises latinoamericanos con menor gasto per capita en salud y, en consecuencia, con
los peores indicadores. Mientras Guatemala pretende volver alcanzar el 1.5% del PIB para el afio 2005,
Costa Rica alcanza el 5.2% del PIB y Nicaragua el 8.5% del PIB.*

En vivienda se asigno el 1.5% (Q353 millones) de los ingresos tributarios para el 2005, no obstante el
déficit habitacional supera el millon y medio de viviendas y durante los tltimos 4 afios el porcentaje del
PIB ejecutado para vivienda no a superado el 0.2% del PIB.

% El gasto sectorial en educacion aumento desde 1995 al 2003, de 1.7 a 2.6% respecto al PIB, pasando por un méximo de 2.7% en el
2001, y se duplico en valores constantes desde 69.3 a 142.8 millones de quetzales. Sin embargo, dentro del egreso total del gobierno
su participacion ha tenido aumentos més ligeros: de 17.1% en 1995 al 18.8% en el 2003, con un méaximo del 20% en el 2001. Por otra
parte, la participacion del MINEDUC dentro del gasto total del sector educacion también ha aumentado, pasando de casi 70% en
1999 al 77% en el 2003.

% Guatemala es el pais centroamericano que menos gasta en salud en proporcion al PIB (2.1% contra 2.3 de Belice, 2. 6 El Salvador, 3.9
Honduras, 4.9 Panamd, 5.2 Costa Rica, 8.5 Nicaragua y el promedio latinoamericano de 6.4%. PNUD 2002). También es el que ostenta
peores indices de salud: segtin el Banco Mundial, se ubica en 15°. lugar, por expectativa de vida y mortalidad infantil, sélo por encima de
Bolivia y Haiti, entre los 17 paises de América Latina y el Caribe con un ingreso medio-bajo. (BM: Pobreza en Guatemala, 2003).
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Il. Desarrollo rural
y acceso a la tierra

La crisis agraria se sigue profundizando y es evidente que la via del mercado de tierras, el
arrendamiento de tierras y los programas de emergencia alimentaria son insuficientes y
no resuelven la situacion de hambre y pobreza en el campo. El agotamiento del modelo
tradicional agro exportador sustentado en el café, asi como los efectos provenientes del
Tratado de Libre Comercio, requieren que el Estado impulse politicas tendientes a pro-
mover la reconversion del agro guatemalteco y su desarrollo.

La problematica agraria se ha exacerbado en los Ultimos afios generando mayores des-
equilibrios sociales, encontrando como Unica valvula de escape el incremento de la migra-
cion hacia los centros urbanos y/o a los Estados Unidos. EI arrendamiento de tierras fue la
respuesta del gobierno del FRG a la crisis del café, a la severa sequia y a las presiones de
diversas organizaciones campesinas que demandaban una respuesta a la situacion de
emergencia. Por lo tanto, el programa se constituye como una respuesta coyuntural a la
crisis agraria y no se enmarca dentro de los compromisos establecidos en los acuerdos
de paz; es un paliativo ante la situacion de emergencia e insuficiente para atender la de-
manda de tierras. Sin embargo, existe el riesgo que el programa de arrendamiento de
tierras tienda a favorecer Unicamente el mercado especulativo de tierras y a los grandes
terratenientes afectados por la crisis del café.

Mientras tanto los indices de desempleo, de desigualdad y pobreza se han incrementado
teniendo mayor impacto en el area rural, en donde (y quiza la mayor muestra) se ha
expresado en el fenomeno de la hambruna que azot la region nor oriental. Esta situa-
cion sumada a la conflictividad estructural generada por la injusta distribucion de la tierra
y la inobservancia de los derechos laborales, configuran hoy por hoy un escenario de
suma preocupacion.

a. La politica de desarrollo rural y acceso a la tierra

Desde finales de 1998, se ha procurado definir y consensuar una politica de desarrollo
rural. A pesar que se han presentado diversas propuestas tanto de organizaciones campe-
sinas asf como de los gremios empresariales, no han existido los espacios adecuados de
discusion y los que se han implementado no han pasado de ser paliativos creados por los
diferentes gobiernos para afrontar coyunturas de conflictividad, lo cual evidencia la insufi-
ciente voluntad politica y la falta de vision para afrontar con seriedad una de las proble-
maticas mas afiejas del pais.

Esta situacion ha generado muy pocos avances en el incumplimiento de lo establecido en
los Acuerdos de Paz en esta materia. Cada gobierno ha pretendido implementar su vision
alejandose con esta actitud de la posibilidad de encontrar soluciones consensuadas a la
problematica, de esa cuenta lo que hemos presenciado es el desarrollo de diversas inicia-
tivas dispersas y coyunturales sin los recursos y la eficacia necesaria, sin la vision y soste-
nibilidad requerida.




Recientemente el gobierno del presidente Berger clausuré la mesa de desarrollo rural
auspiciada por la OEA y el PNUD (que venia trabajando desde inicios del 2003) e intentd
abrir espacios de concertacion e iniciar nuevos procesos de dialogo entorno a una politi-
ca de desarrollo rural, pero al final evidencié sus contradicciones y no concreté ninguna
propuesta. Hasta la fecha sigue pendiente el lanzamiento de la mesa de desarrollo rural.

No obstante, el gobierno presentd una nueva politica agraria desde el ministerio de Agri-
cultura, la cual no fue consultada con las organizaciones campesinas, no cuenta con recur-
sos financieros para su implementacion y sigue manteniendo un marcado énfasis en el
apoyo a reducidos sectores empresariales de la agro exportacion. En ese sentido El Mi-
nisterio de Agricultura viene desarrollando dos procesos: el primero es el impulso de su
“politica agraria”, para lo cual creé el Consejo Agrario, cuyo papel es el de consultar y
validar su propuesta; sin embargo este proceso ha carecido de legitimidad ya que no ha
sido del todo participativo y los acuerdos y sugerencias que han emanado no han sido
incorporadas a su “politica”; y el segundo es la articulacion nuevamente de la coordina-
cion interinstitucional denominada Herradura* Estrategia que se implementé durante el
Gobierno del PAN que pretendia una coordinacion entre las diferentes instituciones que
trabajan el tema tierra y que tuvo pocos impactos positivos.

Las asignaciones para desarrollo rural son insuficientes y menores que en el gobierno
anterior, a pesar de estar incluidas en el programa de reactivacion econdmica. El
presupuesto no atiende el reclamo por la tierra y la alta conflictividad en el campo,
reduciendo la asignacion a FONTIERRAS, CONTIERRA, electrificacion rural y man-
teniendo una insignificante asignacion de recursos para las MIPYMES rurales, y el
catastro. El gobierno mantiene el incumplimiento con la asignacién presupuestaria
para el Fondo de Tierras, la cual asciende a Q300 millones anuales. En el 2004 se asig-
naron Q260 millones al Fondo de Tierras y para el presupuestario del 2005 se reduce
a Q217 millones, lo que representa el 0.11% del PIB.

Tabla 3
Gasto publico en desarrollo rural, periodo 2003-2005 (% del PIB)

Total N.D 0.45 0.52
Forestarfa Social y Manejo de Recursos Naturales 0.03 0.03 0.07
Programa de Vivienda de Gobierno 0.09 0.09 0.12
Servicios de Infraestructura Rural 0.09 0.04 0.04
Fontierras 0.14 0.14 0.11
Electrificacion Rural N.D. 0.08 0.04
INFOM 0.06 0.05 0.09
Catastro 0.04 0.02 0.03
Apoyo y reconocimiento a MyPIMEs rurales. - 0.000 0.0001

Fuente: elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas y programa de reactivacién econémica
iVamos Guatemalaj Los datos del 2004 son aprobados y del 2005 estimados.

% Tomado del Semanario Gubernamental Accion, afio 1, Edicion No. 20. Sintesis de gestion gubernamental,
semana del 4 al 8 de octubre 2004, pagina 6 y 7, Politica Agraria impulsa el desarrollo gubernamental.
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La estrategia del gobierno actual limita y supedita el acceso a la tierra a los mecanismos
de mercado, a la compra de tierras a través del Fondo de Tierras (al cual cada vez se le
asignan menos recursos) y del Programa de Arrendamiento, favoreciendo al mercado
especulativo de tierras. No se contempla la generacion de iniciativas tendientes a lograr la
recuperacion para los campesinos de las tierras ociosas, la restitucion al Estado de las
tierras de la Franja Transversal del Norte y el Petén que fueron otorgadas de manera
anémala a militares y funcionarios de gobiernos anteriores. Tampoco se promueve la
recuperacion y proteccion de tierras de las comunidades indigenas y venta de excesos
resultante de las propiedades privadas catastradas.

Los impactos alcanzados a través del Fondo de Tierras al igual que sus recursos, son
limitados; la capacitacion y asistencia técnica que proporciona es reducida e ineficaz y no
existen politicas de inversiones complementarias en infraestructura productiva y servi-
cios basicos que garanticen el desarrollo de las comunidades, situacion que se complica
por la falta de mercados para los productos y la baja rentabilidad de los proyectos que
apoya. El resultado inmediato es que las familias beneficiadas abandonan la finca, no
pueden pagar la deuda y tiene un nivel de productividad que se limita a cubrir la subsis-
tencia alimentarfa.”

La recalendarizacion de los Acuerdos de Paz (2000) establecid una evaluacion de la
eficacia y pertinencia del mecanismo denominado “Fondo de Tierras”; dicha evaluacion
(2000-2003) arrojo una serie de sugerencias y recomendaciones para mejorar la efecti-
vidad y los resultados del Fondo de Tierras. Hasta la fecha no se conoce qué acciones se
estan implementando para atender los resultados de la evaluacion.

Dentro de los aspectos positivos caben sefialar la emision del punto resolutivo emitido el
20 de abril del 2004, en el cual el Consejo Directivo del Fondo de Tierras aprueba una
nueva tabla de precios para el 2006, que permite rebajar los precios en la adjudicacion de
fincas nacionales, casos de titulacion supletoria y casos de fincas que fueron propiedad del
INTA y compradas a través el Fondo de Tierras, beneficiando a la poblacion indigena,
campesina y desarraigada. Otro resultado positivo es la creacion del “Fideicomiso de
Arrendamiento de Tierras del Programa Especial para la produccion y Comercializacién Agrope-
cuaria en Apoyo a la Poblacion Rural Vulnerable”, cuyo objetivo es el otorgamiento de crédi-
to® para el desarrollo de proyectos productivos a corto plazo que incluyan el
arrendamiento de tierra laborable y sera dirigido a campesinos en situacion de pobreza,
pobreza extrema, sin tierra o con tierra insuficiente, afectados por la caida de los precios
de los principales productos tradicionales de exportacion y otros eventos y situaciones
que pongan en riesgo su seguridad alimentaria.”

Por aparte, la institucion encargada de la resolucion de conflictos CONTIERRA, es su-
mamente débil y su intervencion se reduce a problemas puntuales. “La falta de un marco

%7 Desde su creacion en 1998, el Fondo de Tierras Unicamente ha comprado 200 fincas, beneficiando a 16,626
familias, lo cual es insuficiente incluso para enfrentar el crecimiento anual de la demanda de tierras.

38 E| fideicomiso asciende 100 millones de quetzales que seran depositados en el Crédito Hipotecario Nacional,
otorgéndosele a cada campesino la cantidad de Q3,000 mil, de los cuales Q2,000 mil ser&n otorgados como sub-
sidio y Q1,000 mil en calidad de préstamo a 0% de intereses destinados a el arrendamiento de tierras.

% Reglamento de administracion y funcionamiento del fideicomiso de arrendamiento de tierras del programa espe-
cial para la reduccion y comercializacion agropecuaria en apoyo a la poblacion rural vulnerable.




legal solido, la debilidad institucional que adolece, la limitante juridica de intervenir
en conflictos en donde haya medidas de hecho, la limitante metodoldgica de intervenir en
conflictos en donde las partes se nieguen a dialogar y falta de recursos financieros, han
convertido a CONTIERRA en una oficina de archivo de expedientes de conflictos sin
posibilidades de impactar significativa en la reduccién de los mismos”.** En la actualidad las
organizaciones campesinas exigen la creacion de una Procuraduria Agraria en sustitucion
de CONTIERRA con mayor potestad de intervenir en los conflictos agrarios.

b. La agenda legislativa pendiente

La Ley del Catastro se esta discutiendo al interior del Congreso de la Republica a partir
de la iniciativa de Ley numero 3074, presentada por la alianza GANA, deja de lado la
propuesta sobre el Registro de Informacion Catastral -RIC- presentada por las organiza-
ciones campesinas e indigenas y la propuesta del Ejecutivo concerniente al Centro de
Informacion Territorial y Catastral -CENITER- que surge a partir de la UT|-PROTIERRA
y el Registro General de la Propiedad.

En el Congreso de la Republica se establecio una Mesa de Dialogo sobre el Catastro en la
que participan las organizaciones campesinas e indigenas a través de CNOC, CNP-Tierra
y Plataforma Agraria, la Comision de Gobernacion del Congreso, la Camara del Agro y
representantes del Organismo Ejecutivo. A pesar de haber alcanzado consensos impor-
tantes no se logré obtener el dictamen favorable por parte de la Comision de Goberna-
cion antes que el Legislativo cerrara sus sesiones en el 2004.

Los avances mds importantes en negociacion en la Ley de Catastro giran alrededor del
tipo de institucion que se desea crear, ya que se consensé que ésta fuera auténoma y que
su junta directiva sea de caracter mixto, con participacion de gobierno representantes de
sociedad civil. Un elemento de vital importancia y de gran oposicion por parte del sector
terrateniente, es lo referente a la forma de abordar y solucionar la titulacion especial de
tierras y los excesos. La aprobacion de la Ley de Catastro seria un paso fundamental para
el cumplimiento de los Acuerdos de Paz y definicion de un marco juridico y politica clara
de implementacion de los proyectos pilotos que se impulsan en distintas regiones del pais.

A pesar que se ha insistido por parte de las organizaciones campesinas, el gobierno actual
no ha instalado la Comision Paritaria sobre Derechos Relativos a la Tierra de los Pueblos
Indigenas, segln lo establecido en el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos
Indigenas. Dicha medida mantiene estancada la agenda de reformas institucionales, juridi-
cas y de politica piblica establecida en los Acuerdos. La Comision Paritaria ya ha presen-
tado al Gobierno de la Republica propuestas de Ley para la Creacion de la Procuraduria
Agraria, Ley de Tierras Ociosas, y Ley de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra, asi
como una propuesta de Codigo Agrario y Codigo Procesal Agrario y Ley de Tierras de
Comunidades Indigenas. Sin embargo ni el Organismo Ejecutivo ni el Legislativo han
propiciado un espacio de encuentro entre Estado-organizaciones campesinas para discutir
la agenda legislativa pendiente.

40 CNP-Tierra y CROC. “Proyecto: Diagnostico sobre la problemética Agraria en Guatemala y formulacion de una
propuesta de Cddigo Agrario”. Guatemala, 5 de febrero del 2003.

34

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE « BALANCE DE LA PAz « 2004



SOD + SIVIO0S SANOIDVZINYOY(Q 3d OAILOT10)

c. La conflictividad agraria y laboral

La influencia en el actual gobierno por parte del sector oligarquico ligado a la tierra se
hizo sentir desde el mismo inicio de la nueva administracion con el impulso de una poli-
tica sistematica de desalojos (mas de 40 en el 2004), que agudizé la confrontacion en el
campo,”' provocando reacciones de diferentes organizaciones campesinas y populares,
las cuales convocaron a un “Paro Nacional” el 8 de junio, coyuntura en la que se plante6
como una de las demandas centrales la suspension de los desalojos, el cese de la perse-
cucion penal contra dirigentes campesinos y la solucion inmediata de los conflictos en el
campo.

Es importante sefialar que la mayor parte de ocupaciones de fincas es producto del in-
cumplimiento del pago de prestaciones laborales por parte de los propietarios, lo cual
origina que los trabajadores tomen la finca en demanda de sus derechos laborales. La
mayoria de desalojo se han realizado en la region de las Verapaces (el 76% segin MINU-
GUA) y en menor medida en regiones como la Costa Sur y Occidente. El 52% de los
desalojos se ejecuto de manera violenta.

Tabla 4
Conflictividad Agraria
Informe sobre desalojos de MINUGUA. Enero-junio 2004

Demandas laborales | 10 32 Violentos 16 52
Posibles baldios 3 10 Pacificos 3 10
Disputa de derechos | 2 6 Sin informacion 12 38
Sin informacion 16 52 Total 31 100%
Total 3 100% | Fuente: elaboracion propia con datos de MINUGUA.

Sin duda alguna la agudizacion de la conflictividad en el agro responde en buena medida al
caracter, naturaleza y composicion del nuevo gobierno lo que hace que responda de
manera privilegiada a los intereses de la oligarquia tradicional y apoye una defensa a ul-
tranza de la propiedad privada incluso por encima del derecho a la vida. El régimen en su
conjunto opto por la violencia y la represion e impulsa una politica sistematica de desalo-
jos respondiendo a las exigencias de los finqueros y no a las demandas de los trabajadores
de pago de sus prestaciones laborales. Estas acciones tienen como consecuencia ejecu-
ciones extrajudiciales, secuestros, desapariciones, destruccion de viviendas, afectando los
derechos humanos de mujeres, nifios y ancianos.

Los hechos acontecidos en el violento desalojo de la Finca Nueva Linda, ubicada en el
municipio de Champerico, departamento de Retalhuleu, son un punto de inflexion que
refleja y caracteriza plenamente a las autoridades gubernamentales. Este hecho pone en
evidencia el grado de descomposicion e impunidad en que operan grupos armados priva-

41 De acuerdo a las organizaciones campesinas las fuerzas de seguridad realizaron més de 40 desalojos violentos
que han afectado aproximadamente a 1,500 familias.
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dos y finqueros, en contubernio con fiscales del Ministerio Publico, jefes de la Policia, y el
mismo Gobernador Departamental.

Recuadro 3
Extracto del informe sobre el desalojo en la Finca Nueva Linda
presentado por el Procurador de los Derechos Humanos

Las investigaciones permitieron establecer:

a) Que el dia treinta y uno de agosto de dos mil cuatro, durante el desalojo
de la finca Nueva Linda, se produjeron actos violentos que provocaron la
muerte de por lo menos once personas, entre ellas: tres elementos de la
Fuerzas Especiales de la Policia Nacional Civil y ocho campesinos, en-
tre los que se cuenta una mujer en estado de gestacion y siete hombres.
De estos Ultimos cabe resaltar la muerte de tres menores de edad y un
adulto mayor.

b) Se reporta un nimero aproximado de cuarenta y tres heridos, entre los
cuales se encontraban veintidos agentes de seguridad del Estado y vein-
tiin civiles. Entre estos ultimos: cuatro menores de edad, una mujer y
dos adultos mayores.

¢) La destruccion de aproximadamente trescientas viviendas precarias, jun-
to con las pertenencias de sus ocupantes.

d) La detencion ilegal de tres menores de edad.

e) El allanamiento ilegal de varias viviendas aledafias a la finca objeto del
desalojo.

f) Serias agresiones fisicas y verbales, acompafiadas de amenazas de
muerte a cuando menos ocho comunicadores sociales de diversos me-
dios nacionales.

g) Ejecuciones extrajudiciales de al menos cinco civiles.

La explotacion minera es otro elemento que puede agudizar la conflictividad en el drea
rural, en especial lo referente a tierras comunales y lugares sagrados de los pueblos indi-
genas, asi como por los efectos negativos que genera en la salud y el medio ambiente,
entre otros. Los impactos negativos incluyen la destruccion ambiental, la contaminacion
de suelos, aguas y tierras productivas y la generacion de enfermedades en las habitantes
como consecuencia del uso de quimicos de alto impacto en el ser humano.

En los ultimos meses, las organizaciones indigenas, campesinas, ambientales y la Iglesia
Catélica han solicitado al gobierno la suspension temporal de concesiones mineras de
metales, y el desarrollo de una consulta a los pueblos y comunidades afectadas, ampara-
dos por el convenio 169, la cancelacion de las concesiones ya otorgadas y la revision de la
Ley de Mineria, para beneficio de los intereses de la poblacion y del Estado guatemalteco.
No obstante, el gobierno contintia con sus planes de ampliar la explotacion minera a mas
de 10 departamentos entre los que se encuentran Huehuetenango, Quiché, San Marcos,
Alta y Baja Verapaz.
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l1l. POLITICAS SOCIALES

“La elevacion del nivel de vida, la salud, la educacion, la seguridad social y la capacitacion
de los habitantes, constituyen las premisas para acceder al desarrollo sostenible de Gua-
temala”.? EI gobierno se comprometio a promover politicas sociales con prioridad en la
salud, la nutricion, la educacion y capacitacion, la vivienda, el saneamiento ambiental y el
acceso al empleo productivo e ingresos dignos, a aumentar de manera significativa la
inversion social, en particular en salud, educacion y trabajo, y a reestructurar el presu-
puesto en beneficio del gasto social.” Los compromisos de paz contemplan aumentar la
cobertura de los servicios basicos de salud, educacion y seguridad social, a la vez mejorar
sus calidades, promoviendo procesos participativos y respetuosos de la multiculturali-
dad.* Los acuerdos de paz proponen la democratizacion del Estado para la ampliacion de
las formas de participacion, y su fortalecimiento como orientador del desarrollo, como
legislador, como fuente de inversion piblica y prestatario de servicios y como promotor
de la concertacion social y de la resolucion de conflictos.®

La evaluacion de los compromisos de paz en materia de politica social, luego de tres
periodos de gobierno, evidencia el débil cumplimiento y la tergiversacion de su conteni-
do. En estos afios se ha reforzado el rol subsidiario del Estado, el cual privilegia a los
agentes economicos y declina sus responsabilidades en el mercado, configurando un
Estado contratista que funciona como simple proveedor de recursos para una actividad
econdmica sobre la que no tiene capacidad (ni voluntad) de regular en contraste con el
aumento de la pobreza, inseguridad alimentaria, la desproteccion social, el desempleo
encubierto y los bajos salarios como argumento de la competitividad, la persistencia de la
conflictividad agraria y el resurgimiento de la violencia institucional del Estado en defensa
de la propiedad privada por encima de otros derechos.

El mayor avance en materia social se limita a la promulgacion del Cédigo Municipal, la Ley
de Consejos de Desarrollo, la Ley de Desarrollo Social y de Poblacién y la reforma
parcial del Codigo del Trabajo. Sin embargo, hay mucha distancia entre la letra y la reali-
dad." Las estructuras centralizadas del poder siguen resistiéndose a ceder porciones del
control del aparato estatal, puesto al servicio de la dominacion social y los intereses

42 Acuerdo de Paz firme y duradera, considerandos.

4 Acuerdo sobre aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria (ASESA: 18 y 19).
“ MINUGUA. “Acuerdos de Paz, herramientas para el cambio”. Enero del 2004.

45 ASESA, considerandos.

6 E| FRG, dentro de un discurso confuso y confrontativo, hizo de la descentralizacion uno de sus principales ejes de
gobiemo, justificada como una forma de revertir la concentracion de bienes y servicios en la region metropolitana
y de promocion de los derechos politicos de la poblacion indigena mayoritaria en el &mbito rural. A cargo de la
SCEP corri6 la creacion de nuevos Consejos de Desarrollo y para mediados del afio 2003 se habia completado la
fase de sensibilizacion en 180 de los 331 municipios y, por lo menos formalmente, estaban instalados 84 conse-
jos municipales y 1,464 consejos comunitarios de primer nivel y alrededor de 72 consejos de 2°. nivel. Al finan-
ciamiento del sistema se ha asignado desde 1998 entre 500 y 800 millones de quetzales (0.38 a 0.51% del PIB o
entre 2.6 y 3.6% del gasto total), asignacion sensiblemente superior a la que se le otorgaba antes de los AdeP.

47 Los impulsos descentralizadores son sistematicamente falseados por las injerencias politico partidarias que pujan
por su control, la inconsistencia del financiamiento y el irrespeto a nivel parlamentario de las demandas comunita-
rias (un estudio del CIEN de noviembre del 2003 revela que a octubre el sistema habia recibido sélo un 61% de lo
asignado y que casi el 73% correspondia a obras de infraestructura no priorizadas por las comunidades ni en
correspondencia con sus niveles de pobreza).
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econdmicos de una élite’® opuesta a la apertura de espacios democraticos de participa-
cion y a la reduccion de las iniquidades que motivaron el conflicto armado interno.

a. Politica de Salud

El Estado se comprometio en los Acuerdos de Paz con la universalizacion de los servi-
cios publicos a cargo del Estado con caracter integral, aplicando soluciones de atencion
primaria, donde se priorice la salud preventiva, especialmente la materno infanti, la
desnutricion y el saneamiento ambiental, y garantizando el acceso a servicios de calidad a
la poblacion de bajos recursos, asi como la creacion, bajo la rectorfa del Ministerio de
Salud, del Sistema Nacional Coordinado de Salud; el fomento a la participacion activa de
las municipalidades, las comunidades y las organizaciones sociales en la planificacion,
ejecucion y fiscalizacion de los servicios y programas de salud a través de los sistemas
locales de salud y los consejos de desarrollo urbano y rural; al rescate de la medicina
indigena y tradicional; la reduccion de la mortalidad materna e infantil y erradicacion de
enfermedades; y, el aseguramiento del abastecimiento, abaratamiento y calidad de medi-
camentos, equipos e insumos.

No obstante, los diferentes gobiernos han demostrado minima disposicion a producir
reformas de fondo, limitindose a introducir pequefios cambios y medidas contradictorias
con el espiritu de los Acuerdos de Paz” El sistema de salud sigue conservando sus carac-
teristicas historicas de concentracion, exclusion, biologicismo centrado en las estructuras
hospitalarias y de desarticulacion, tanto entre niveles de atencién como entre las institu-
ciones publicas encargadas de prestar servicios.

La universalidad mantiene un déficit de cobertura estimado en un 20% de la poblacion.” La
calidad de los servicios ofertados a la poblacion de bajos recursos es condicionada por la
insuficiencia de recursos publicos, el desabastecimiento y la obsolescencia de los centros
de atencion, la desmotivacion y escasez de personal técnico y la existencia de una canasta
minima de servicios. La falta de acciones que procuren el desarrollo y la articulacion del
nivel primario de atencion, contradice los compromisos de salud primaria y preventiva.

“8 Guatemala es uno de los paises con mayor concentracion de riqueza y desigualdad en el mundo (BM: Pobreza en
Guatemala, 2003) y persiste la tendencia a agravarse. Hacia el afio 2000, con un indice de Gini de 0.48 por consu-
mo y de 0.57 seguin ingresos, en el quintil superior de la poblacion se concentraba el 54% del consumo y el 62% del
ingreso. De acuerdo al PNUD (Una agenda para el desarrollo humano, 2003), entre el 2000 y el 2002 el ingreso del
quintil inferior cay6 al 1.7% del total mientras que el mas pudiente se apropiaba del 64%. El correlato de la iniquidad
son los Indicadores del Desarrollo Humano (IDH), que colocan a Guatemala en el puesto 119 en un ranking de 175
paises, ubicacion mejorada por un elevado ingreso nacional per capita, y de desnutricion, salud y educacion.

“9E| Codigo de Salud promulgado en noviembre de 1997 es el ejemplo tipico de trasgresion de los Acuerdos. Con €l
se introduce el concepto de la responsabilidad individual sobre el cuidado de la salud propia, se abre la posibili-
dad a la recuperacion de costos por cobros a la poblacion y se autoriza al Ministerio de Salud a transferir sus
responsabilidades sobre la prestacion de servicios en manos de ONG y empresas privadas. Desde entonces el
MSPyAS pasa a integrarse a un denominado “Sector Salud” como un simple miembro mas, con teéricas atribu-
ciones normativas pero sin ninguna potestad coercitiva que le confieran autoridad rectora.

50 No es sencillo precisar la cobertura de los sistemas de salud por la cantidad de parametros a considerar y la
frecuente carencia o insuficiencia de la informacion disponible. Por ejemplo, la accesibilidad a los puestos y cen-
tros de atencion tiene intima relacion con las dificultades de orden geografico, medios y costos de transporte, etc.;
|a disponibilidad es otro factor que tiene que ver con la regularidad y certeza de los servicios ofertados. Pero apar-
te de estas consideraciones, carecen de seriedad las estimaciones oficiales que afirman haber alcanzado una
cobertura del 85%, basadas en una simple suma aritmética de la poblacion (siempre catalogada como de nuevo
acceso) incluida en los convenios de extension de cobertura del EC/SIAS.
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Las dos administraciones previas y la actual solo se han centrado en atender los requisitos
interpuestos por los Organismos Internacionales para conceder financiamientos.”' La
transferencia de responsabilidades a la iniciativa privada en la prestacion de servicios, la
introduccion de modelos de gestion de los recursos piblicos donde se incorporan crite-
rios de recuperacion de costos a cargo de los usuarios, y el impulso de formas de descen-
tralizacion orientadas a la diversificacion de las fuentes de financiamiento.

El Sistema Integrado de Atencion en Salud -SIAS-, se encuentra muy distante de los
objetivos y principios contenidos en los Acuerdos de Paz. La recalendarizacion del afio
2000, acordé una evaluacion del SIAS que a la fecha no existe. Situacion que es urgente
debido al estancamiento en la extension de cobertura y una serie de elementos que
cuestionan su sostenibilidad (ver recuadro).

Nada se ha hecho para integrar un verdadero Sistema Nacional (coordinado) de Salud. En
su funcion rectora el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social MSPAS se limita a
emitir normas y reglamentos de la mas variada indole pero en nada a remontar los facto-
res estructurales que impiden la coordinacion de servicios con el IGSS, la sanidad militar y
las municipalidades.” Asf, mientras en el primer nivel del sistema prima la desproteccion
por emergencias médicas y enfermedades cronicas en cerca de la mitad de la poblacion, la
diferente distribucion de recursos entre varios subsistemas refuerza la ineficiencia general
y la inequidad.”

La participacion social, objetivo Ultimo e ideal de una verdadera descentralizacion, se
reduce a la instrumentalizacion de la poblacion mas pobre a los objetivos del nivel central
del MSPAS. Tal es el papel asignado a las comunidades rurales en el SIAS, con todas sus
exigencias en infraestructura y asignacion de personal voluntario. Bajo el lema “la salud es
responsabilidad de todos” el plan de salud retoma en todos sus términos las directrices del
BID, que hace de la instalacion del modelo de gestion el centro y Unico objetivo de la
actual administracion (al igual que las dos anteriores).**

La jerarquizacion de concepciones, métodos y practicas de la medicina indigena y tradi-
cional es un objetivo en los Acuerdos de Paz que responde a una finalidad mas general

51 Desde 1992 BID y OPS impulsan reformas de salud en Guatemala. En octubre de 1995 el BID concede $40.5 para el
Proyecto de Mejoramiento de Servicios de Salud (PMSS 1), en 1996 el MSPAS comienza un proceso de reestructura-
cion interna y, a mediados de 1997, comienza la extension de cobertura con el modelo SIAS. EI PMSS constituye
una estructura con importante autonomia y peso funcional dentro del Ministerio que actualmente conduce una segun-
da fase (PMSS II) de un proceso de modernizacion que, en sus inicios, se estimaba demandaria de 10 a 12 afios.

52 Desde 1998 funciona en Escuintla, por iniciativa de las respectivas jefaturas de area, una forma de coordinacion
de los servicios de salud del MSPAS y el IGSS por la cual cada uno han tomado a su cargo una mitad de los
municipios. Es de lamentar que esta experiencia no se haya generalizado.

5 Mientras el programa EMA del IGSS gasta alrededor de 2,500 quetzales al afio por afiliado, el MSPAS invierte en la
salud de aproximadamente la mitad de la poblacién menos de 300 quetzales per cépita al afio (obviamente porque
no contempla servicios especializados y una buena parte de medicamentos, y medios de diagndstico y tratamiento
que los pacientes deben adquirir en el &mbito privado). En la extension de cobertura (EC/SIAS), el MSPAS invierte
s6lo unos 40 quetzales al afio por persona (Instancia Nacional de Salud. “Monitoreo del derecho a la salud”, 2004).

54En el programa 2004-2008, se elude cuidadosamente hacer referencia a la responsabilidad del MSPAS en la
prestacion directa de servicios, limitandose a formular, organizar, dirigir, conducir, ejecutar y evaluar politicas,
planes, programas y proyectos de salud, asignando los recursos financieros, humanos, tecnoldgicos, fisicos y
materiales, tanto de origen gubemamental, como de otras fuentes. Se reitera que su mision se reduce, dentro del
marco legal vigente (entiéndase subsidiariedad del Estado), a trabajar coordinadamente con otras instituciones
plblicas y las comunidades organizadas y privadas. El plan 2004-2008 define 17 prioridades de trabajo, més una
adicional: atencion a la demanda de servicios.
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que procura rescatar y reforzar la identidad y derechos de los pueblos indigenas, pero
que en el caso de la salud apunta a una posible resolucion realista y practica de los gran-
des problemas del sistema. Sin embargo, se mantiene desaprovechado un potencial
humano y técnico abundante y valioso en aras de una ineficaz modernidad sujeta al impe-
rio de poderosos intereses comerciales y de conceptos clasistas centrados en la impres-
cindible presencia de la figura médica. En consecuencia, las Unicas acciones orientadas a
dar cumplimiento a este compromiso se limitan a la promocion de ciertos cultivos de
hierbas y a su comercializacion, preferentemente como articulos de exportacion.

Los indicadores de salud no manifiestan grandes progresos, la mortalidad materna se
estimaba a mediados de los afios 80 en 250 muertes por 100 mil nacidos vivos;
hacia 1995 en 190, y hoy se encuentra en 153 por 100 mil. La mortalidad infantil en
menores de 5 afios se calculaba a principios de los afios 90 en 84.3 defunciones cada
1,000 nacidos vivos, hacia 1995 en 67, y hoy se encuentra en 35 por 1,000.”” Ademas de
que en Guatemala los datos estadisticos son siempre dudosos y cuestionables™ por la
escasez de fuentes de informacion objetivas, precisas y suficientes, en el caso de salud, al
sub-registro habitual de las defunciones, las dudas sobre causas de muerte y morbilidad
en general, debe agregarse la dudosa calidad de los datos proporcionados por el SIGSA
(Sistema de Informacion Gerencial en Salud del MSPAS), sujeto a defectos desde las
etapas iniciales de la generacion de informacion.”

La creacion del Programa de Accesibilidad a Medicamentos (PROAM) fue sin duda un paso
correcto para el abaratamiento de los medicamentos y otros insumos que requiere la po-
blacién mas pobre. El secreto de su éxito fue la eliminacion de intermediarios y la introduc-
cion de factores de escala en compras destinadas a varios organismos publicos (MSPAS,
IGSS, Ministerio de Defensa y PROAM). Sin embargo, ha perdido eficacia desde el punto de
vista del acceso de las comunidades rurales mas retiradas en virtud de que no se ha creado
un sistema de distribucion capaz de acercar sus productos a la periferia del pais. © Hasta el
momento no se ha pasado de algunos estudios de mercadeo y factibilidad para crear cen-
tros regionales de distribucion a cargo de la iniciativa privada (ASADE / PAPS / GTZ, 2002,

% OPS. “La salud en las Américas’, 1998

% d.

57 Tanto la mortalidad matema como la infantil alcanzan cifras espeluznantes en regiones de predominancia indigena
y de mayor pobreza. La mortalidad materna en Alta Verapaz, Solola y Huehuetenango asciende a mas de 266, 264

y 245 muertes por 1,000 nacidos vivos y la infantil en Baja Verapaz, Totonicapan y Solola a casi 78, 55 y 50 dece-
s0s cada 1,000 nacidos vivos, respectivamente (estudio de la Facultad de Ciencias de la Salud de la URL, 2004).

5 \er “La produccion de estadisticas oficiales en Guatemala” en PNUD, 2002.

5% a parte de los datos del SIGSA provenientes del sistema EC/SIAS son generados a partir de informes de los
vigilantes de salud de las comunidades, personal voluntario, desmotivado y poco capacitado para esa funcion.

80 E| Programa de Accesibilidad de Medicamentos (PROAM) fue creado en diciembre de 1998 con la finalidad de
promover el abastecimiento y abaratamiento de medicamentos e insumos a farmacias estatales, farmacias muni-
cipales y ventas sociales. Ademas pueden acceder a él, por un mecanismo de afiliacion, cualquier organizacion o
institucion sin fines de lucro con finalidad social. Al efecto se concluyen convenios donde el afiliado se comprome-
te a respetar ciertos margenes de precio sobre el costo en las instalaciones del PROAM. A partir de la implemen-
tacion del SIAS se ha introducido la figura de las administradoras, en quienes se concentra la demanda y que
tienden, como sector, a una elevada concentracion. En los estudios de factibilidad mencionados, se ha concluido
que la instalacion de un centro de gestion (para la distribucion departamental) implicaria la inversion inicial de
unos 2 millones de quetzales (incluyendo compra de productos, transporte, actividades promocionales y de mer-
cadeo, etc.), siendo ésta poco rentable para la iniciativa privada porque demandaria unos 9 afios su recuperacion,
con las condiciones actuales en los margenes de precios. ;Cuanto le seria necesario al MSPAS la instalacion y
operacion de varios centro de distribucion, a cargo de las jefaturas de area? Seguramente, mucho menos.
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para la Region VII), funcion que deberia ser asumida por el Estado, a través del MSPAS
o el mismo PROAM. Su defecto mayor radica en funcionar exclusivamente como ven-
dedor, sin ninguna otra relacién con las organizaciones comunitarias ni responsabilidad
sobre los factores de oportunidad que condicionan el suministro de medicamentos y
equipos a la poblacion.

Recuadro 4
El Sistema Integral de Atencion de Salud (SIAS)
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El SIAS inicio su implementacion en 1997 producto del
programa de Mejoramiento de los Servicios de Salud fi-
nanciado por el BID, aunque se le presenta como una
respuesta a los compromisos de los Acuerdos de Paz, su
gestacion se remonta a no menos de 5 afios antes, por
iniciativa del Banco Mundial y OPS, en el marco de los
procesos de reforma del Estado impulsados en los afios
90 en la region.

Consiste en la introduccion de un nuevo modelo de aten-
cion caracterizado por una mayor participacion de la ini-
ciativa privada en la ejecucion del gasto publico en salud.
A tales efectos, es promulgada la Ley del Organismo
Ejecutivo (decreto 114-97) donde se establece la subsi-
diariedad de las funciones del Estado, asi como un nuevo
Codigo de Salud. Como consecuencia, se llevo a cabo
una reestructuracion del MSPAS donde resalta la sustitu-
cion de la antigua Direccion General de Servicios de Sa-
lud, que tenia por cometido ejecutar acciones de
proteccion, promocidn, recuperacion y rehabilitacion de la
salud, por otra, la Direccion General del SIAS, que se
ocupa de la “coordinacion” del “sector salud”.

El nuevo modelo debe extenderse (incluyendo, en princi-
pio, al IGSS) a todos los niveles de atencion de la salud,
pero donde se ha hecho visible es en el primario, a través
del programa de extension de cobertura (EC/SIAS). Este
funciona a través de ONG contratadas, con convenios
donde se fija una retribucion base por cada jurisdiccion
de 10,000 habitantes a quienes se comprometen a en-
tregar una canasta basica de servicios. Las ONG se cla-
sifican en administradoras o prestadoras (ASS y PSS)
segUn funcionen sélo como administradoras de fondos y
lo prestadoras de servicios.

En cada jurisdiccion la ONG debe integrar un equipo bé-
sico de salud (EBS) compuesto por un médico ambulato-
rio y un facilitador institucional, contratados por ella, y
personal comunitario voluntario; seis facilitadores, una
comadrona y un vigilante de salud por cada grupo de
20 familias. Con este esquema, se estima que un 98%
del personal del EC/SIAS es comunitario en condicio-
nes de voluntariado y un 2% contratado sin beneficios

sociales (INS, Monitoreo del derecho a la salud, 2003).
Ademas, alrededor de la mitad de los médicos son miem-
bros de la brigada cubana de cooperacion, que también
aporta otros técnicos y equipos. Por su parte, la comuni-
dad receptora debe proporcionar la infraestructura para
consultas y otras actividades colectivas (centros de con-
vergencia, botiquin y venta de medicamentos).

El paquete de servicios basicos esta constituido por 4
programas: 1.Atencion a la mujer (prenatal, parto y puer-
perio, planificacion familiar, deteccién de cancer de ma-
ma y uterino), 2.Atencion a nii@ (inmunizaciones,
afecciones respiratorias y diarreicas, control del creci-
miento, efc.), 3.Urgencias y enfermedades prevalentes
(control de vectores y zoonosis, control de enfermedades
de ftransmision sexual, VIH/SIDA, tuberculosis, efc.), y
4 Atencion al medio (agua, higiene y saneamiento). Sin
embargo, un monitoreo realizado por la Instancia Nacio-
nal de Salud (INS, 2003) da cuenta de que muchas de
las acciones que componen estos programas no son ser-
vidas total o parcialmente y que la atencién de emergen-
cias es fortuita. También se anota una ermatica e
insuficiente provision de las medicinas y materiales que
corresponden a estos 4 programas basicos y fuera de
ellos, 0 sea la mayoria, deben ser comprados.

Se reportan intermitencias y notables diferencias en la
entrega de servicios por parte de las ONG prestadoras,
entre las cuales hay grandes diferencias de experiencia,
organizacion y capacidad instalada. Se observa que la
falta de ejecucion de las acciones contempladas en el
paquete basico tiene una estrecha relacion con la asig-
nacion presupuestaria (insuficiencia e incumplimiento en
las entregas), poca flexibilidad en el manejo de los recur-
s0s Y la estandarizacion de costos para todas las areas y
jurisdicciones sin tomar en cuenta las particularidades de
cada uno (INS, 2003).

En suma, 3.4 millones de personas reciben una presta-
cion minima de servicios, en forma insuficientes en can-
tidad y calidad, soportando cargas y costos que
deteriora alin mas sus capacidades de respuesta ante
la enfermedad.

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Salud
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b. Politica de Educacion

El disefio de la reforma educativa es uno de los efectos mas tangibles y relevantes produ-
cidos por los Acuerdos de Paz, tanto en su contenido como en la dindmica participativa
con la que fue elaborada.*’ Lamentablemente, su implementacién esta encontrando serios
obstaculos que van desde los impedimentos financieros y desencuentros entre los acto-
res sociales y los niveles politicos de turno. Tras afio y medio de fricciones que desembo-
caron en el conflicto del 2003, la asuncion de una nueva administracion, introduce nuevas
tensiones e incertidumbres sobre el destino de la reforma.

De los dos componentes basicos, la transformacion curricular y didactica, y la profesionali-
zacion del magisterio, la elaboracion de las herramientas basicas del primero ha quedado
limitada a pre-primaria y primaria,” mientras que el segundo se canceld, sin perspectivas de
continuacion. En el 2002 se llevo a cabo un primer afio (de 4 previstos) de profesionaliza-
cion y adecuacion de los maestros a los contenidos de la reforma, que fuera suspendida en
el 2003 a causa del conflicto gremial y luego desechada por la actual administracion, lo
mismo que el proyecto para la creacion de nuevos institutos normales de nivel universitario.

Entre los sectores sociales integrados en la Comision Consultiva y el nivel ministerial
existe una mutua desconfianza en funcién de prejuicios generados por los antecedentes
privatizadores de la titular actual. Desde el polo gremial, se suman los reclamos laborales
y salariales con acusaciones de conducta anti gremial y actitud pro-PRONADE de la
Ministra, mientras que desde el despacho ministerial cruzan calificativos de incomprension
y obstruccionismo. Es por eso que de hecho la Consultiva haya sido relegada a segundo
plano por un nuevo espacio asesor de alto nivel,” en el cual la administracion espera
obtener apoyos politicos que legitimen su accionar y asi concretar una alianza en respaldo
del modelo de gestion que se quiere implantar.*

8 Un primer disefio de la reforma surge de la Comision Paritaria creada por los Acuerdos de Paz (COPARE). Este
levant fuertes resistencias en el sector magisterial por su contenido y metodologia de elaboracion pero tuvo, sin
embargo, el mérito de sentar las bases para la discusion. La Comision Consultiva, que a principios de 1998 susti-
tuye a la Paritaria, llevé adelante un amplio proceso de consulta, donde participaron todos los sectores involucra-
dos en educacion, que contd con un fuerte impulso politico y financiero en el afio 2000. Finalmente, en marzo del
2001, queda concluido el disefio y contenidos de la Reforma Educativa.

62 Estan elaborados los curriculos de pre-primaria y primaria pero su aplicacion no ha avanzado desde donde se
encontraba el afio pasado y es dudoso que lo haga en el proximo: falta la elaboracién de nuevos textos, guias
curriculares y la actualizacion de los maestros, primeros pasos ldgicos para su implementacion. Por supuesto,
hay muy poco en cuanto a elaboracion de los curriculos del nivel secundario. Pero si se trabaja en la elaboracion
de estandares de calidad, aunque poco habran de servir, por lo menos a las grandes masas de poblacion, si an-
tes no se elevan los niveles educativos del estudiante comin.

8 “Vision educacion”, integrado por unas 50 personalidades con reconocida trayectoria en el mbito educativo que,
aunque a titulo personal, representan una diversidad de sectores (en general los mismos presentes en la Consul-
tiva pero con mayor nivel institucional, ademas de alguna representacion de actores politicos y un delegado de la
propia Consultiva). El objetivo inmediato de este espacio es la construccion de los escenarios en los que se po-
dria desenvolver la educacion, vista desde las diferentes perspectivas conceptuales.

6 En el nuevo modelo de gestion por productos se visualiza al MINEDUC como un érgano de coordinacion de
actividades a realizarse tanto por organismos publicos como privados. El centro operativo del modelo son las
Juntas Escolares, agrupacion de padres en entes con personalidad juridica y autonomia para gestionar fondos, y
una suerte de alianza estratégica con la iniciativa privada (“organizaciones aliadas’) que abarca desde la incierta
provision de financiamiento para indeterminadas acciones educativas, como campafias, donaciones, etc., hasta la
ejecucion de una gran variedad de contrataciones con fondos publicos (supervision de COEDUCA's, formacion
de docentes, instalacion de Juntas, introduccion de métodos innovadores de ensefianza a diferentes niveles, etc.,
etc.). Otro pilar es la administracion del personal docente en funcion de su rendimiento, aplicando una politica
salarial de incentivos y ajustes salariales segun evaluaciones de rendimiento y capacidad.
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En el fondo transcurre el choque entre dos diferentes concepciones sobre el sentido y
razén de ser de la educacion y diferentes visiones del camino a seguir. Mientras para
los sectores sociales la educacion debe ser, en primer lugar, un medio propiciador de
las transformaciones que el pais requiere, formador de ciudadanos con derechos y
deberes bien incorporados y definida identidad cultural, para el ministerio la primera e
inmediata finalidad es utilitaria, haciendo énfasis en la eficiencia, calidad y cantidad de
los egresados, con vistas, prioritariamente, a nutrir el mercado laboral y reforzar la
productividad econémica y la competitividad.®

Los indicadores de escolaridad revelan una relativa mejoria, sin embargo, no sucede lo
mismo con los indicadores de eficiencia interna del sistema, que se mantienen constan-
tes.* Es logico que los primeros esfuerzos se centren en los primeros niveles y plausi-
ble la meta propuesta de alcanzar un 100% de cobertura en primaria,” aunque parece
muy improbable que pueda ser alcanzada, y sostenida, la de que el total de nifios entre
7y 12 afios de edad cuenten con el minimo planteado en los Acuerdos de Paz: la supe-
racion del primer ciclo primario.®

La dignificacion de la funcion magisterial es una de las tareas criticas mas urgentes si
se desea, con firme voluntad politica, llevar a cabo la reforma educativa. El distancia-
miento de la clpula ministerial con el magisterio no se debe exclusivamente a las de-

6 Desde la perspectiva de la administracion actual, como aporte al bienestar, la educacion en un mundo globali-
zado debe orientarse al fortalecimiento de la capacidad competitiva de las empresas y la eficiencia de la gestion
gubernamental. Dentro del marco deprimido en capital humano con que Guatemala enfrenta el proceso de glo-
balizacién parece ser que lo que se esta proponiendo como objetivo “realista” de la inversion en la ensefianza
primaria es exclusivamente aumentar la provision de mano de obra no calificada a fin de mantener una competi-
tividad fundada en bajos salarios. Como complemento, el modelo de gestion, con las mayores atribuciones
conferidas a la iniciativa privada, deposita en esas manos la formacion de los valores civico-morales propuestos
(gratitud, responsabilidad y valor del trabajo, orientacion de los educandos hacia el mercado, promocion de
principios de ahorro e inversion, asuncion de riesgos, etc.), las aptitudes y la capacitacion para la entrada en el
mercado laboral. Es de destacar la inexistencia de un plan nacional de formacion general para el trabajo y de
escuelas nacionales de formacion industrial, tecnolégicas y artesanales, actividades que quedan cada vez méas
libradas a las demandas de la empresa privada, constituida en arbitro de las aspiraciones de realizacion perso-
nal de los trabajadores.

8 En general, los distintos indicadores de escolaridad marcan un repunte entre 1999 y el 2001 en los niveles de
cobertura, sobre todo en primaria y pre-primaria, atribuibles en buena parte a la incidencia de PRONADE. La
tasa neta de escolaridad (relacién del nimero de inscritos con la edad correspondiente al grado / poblacion)
pasd en el nivel primario de 69 en 1995, a 87.5 en 2002, mientras que en pre-primaria pas6 de menos de 20 a
casi 42. La tasa bruta de escolaridad (relacién del nimero total de inscritos/poblacion) pasé en primaria de 84 a
103, entre 1996 y 2001, y en pre-primaria de 33 a 55, poniendo de relieve la incidencia del factor “sobre edad”
por los retrasos en la inscripcion y la repitencia. Sin embargo, los indicadores de la eficiencia interna del sistema
se mantienen estables en el curso del tiempo. La tasa de desercion entre 2001y 2003, a pesar de haberse re-
ducido con relacion a los afios del 98 al 2000 se aproxima a los niveles de 1996 (8%). La tasa de repitencia
ronda el 14% y ambas tasas son mucho mas altas si se refieren a los 3 primeros grados de primaria. La tasa de
finalizacién no alcanza al 40%, al nivel nacional. En el &rea urbana, sélo 6 de cada nifio que ingresa a primaria
completa el 3er. grado y sélo 5 completan la primaria. En el &rea rural, sélo 3 terminan el 3er. grado y sélo 2 se
gradtan en el sexto grado (Plan Nacional de Educacion, 2004-2007 y PNUD, 2002).

67 Aunque no se cuenta con informacion suficiente para evaluar este compromiso, los datos de escolaridad,
desercion y repitencia permiten suponer que las distancias que nos separan de su cumplimiento son adin muy
grandes y posiblemente insalvables.

88 Aln hoy por lo menos el 28% de los guatemaltecos no pueden leer y escribir, con notables diferencias porcen-
tuales entre las zonas urbanas y rurales y entre indigenas (50%) y no indigenas (20%). La meta planteada para
este periodo, bastante modesta, es reducirla al 20%. La estrategia es regresando a CONALFA con sus méto-
dos habituales de contratacion de ONG y promotores que trabajan por horas, con lo que se reducen costos.
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mandas saldriales y de condiciones de trabajo sino que, sobre todo, al papel que se le asigna a los docentes en la
concrecion de la reforma y el respeto a sus conquistas laborales.”

Es de resaltar que la actual administracion se plantea arremeter contra los fundamentos legales y tradicionales de
la funcion educativa del Estado con el fin de instrumentar su alejamiento de la prestacion directa de todos los
servicios publicos, por mas esenciales que sean, siempre que puedan interesar a la iniciativa privada,
supuestamente mas eficiente y activa. A pesar de que la Constitucion, en concordancia con los convenios
internacionales, establece la obligacion del Estado de proporcionar educacion totalmente gratuita, sin
discriminaciones a todos los habitantes, bilinglie en aquellas zonas donde predomine poblacion indigena, el
ministerio se empefia en sustituir la responsabilidad directa por la subsidiariedad introducida a través de la Ley del
Organo Ejecutivo promulgada en 1997.”°

La educacion en los Acuerdos de Paz forma parte de un conjunto de politicas sociales indisociables entre si
(educacion, salud, trabajo, seguridad social, vivienda, participacion e inclusion de los sectores marginados de la
sociedad), que dependen del desarrollo institucional y econoémico del Estado. No es posible esperar grandes
progresos en los niveles educativos si no se avanza en levantar las condiciones estructurales que afectan, desde la
primaria, la escolaridad, la calidad de la educacion y el producto humano final. Los resultados de la evaluacion
realizada este afio son tremendamente preocupantes porque revelan el fracaso de mas de una generacion y, en
general, de todo un modelo de desarrollo social y econémico.

89 A nivel gubernamental predomina la vision de que los maestros son sus trabajadores y que por tanto deben acatar resoluciones. No se los ve como
actores de una reforma sino que materia evaluable y en parte responsables (no producto) de la calamitosa situacion en que se encuentra la
educacion. De alli que la interlocucion entre la cupula ministerial y el magisterio sea practicamente inexistente. A esto se agregan los métodos
empleados para la asignacion de plazas, el conflicto planteado con los maestros contratados por el gobierno anterior y los criterios de evaluacion.
Ademés esta pendiente la resolucion de la forma de integracion de los promotores de educacion que, segun los Acuerdos de Paz, debian ser
nivelados e incorporados al sistema. De ellos han sido graduadas varias promociones que demandan su inclusion en el presupuesto del MINEDUC
en respuesta a la oferta de ser contratados por PRONADE.

70 Decreto legislativo 114-97. En la actualidad el sistema educativo se rige por la Ley de Educacion Nacional que data de 1991,decreto legislativo 12-
91, donde se enumeran las obligaciones del Estado, el monto del financiamiento piblico y se establecen los derechos y obligaciones de todos los
sujetos intervinientes en el proceso educativo. Ademas, por el decreto 1485, emitido en 1961, conocido como Ley de Dignificacion y Catalogacion del
Magisterio Nacional, donde se establece la inamovilidad del maestro sin causa justificada, las formas de computacion de méritos y normas de
nivelacion salarial que les son aplicables. Alrededor de estas normas gira la conflictividad gremial. Por su parte, en el PNE 2004-2007 la
administracion declara la incompatibilidad de esta legislacion con los principios de descentralizacion y subsidiariedad del Estado.
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Recuadro 5
El PRONADE

El Programa de Autogestion Educativa (PRONADE)
es producto de la reforma neoliberal del Estado y no
de los Acuerdos de Paz. En 1993, a través de un
préstamo del Banco Mundial el gobierno de Guate-
mala se comprometio con una agenda de descentra-
lizacion y modernizacion de la gerencia financiera y
administrativa y en la adopcién de criterios para la
delegacion de autoridad en las comunidades y pa-
dres de familia en cuanto a la contratacion de maes-
tros. Sin embargo, por diversos motivos politicos, es
hasta mediados de 1997, previa reestructuracion y
constitucion de un fideicomiso, que comienza sus
operaciones en la forma como hoy se lo conoce, en
aplicacion del principio de subsidiariedad implantado
ese mismo afio. Desde entonces ha crecido como una
estructura injertada en el MINEDUC con vida propia.

En el MINEDUC conviven dos conceptos opuestos
sobre la forma como el Estado debe aplicar su res-
ponsabilidad en la consecucion del deber constitu-
cional de garantizar una educacion gratuita,
obligatoria y completa a todos los habitantes del pa-
is sin discriminacion alguna y su obligacion de pro-
porcionarla. Al lado de un sistema formal que
funciona casi por inercia, con vicios y virtudes, cu-
yos defectos se sobredimensionan y suman afio a
afio por conflictos sociales e insuficiencias del fi-
nanciamiento, crece una modalidad privilegiada que
descansa su éxito en el traspaso de funciones a la
iniciativa privada, el traslado de costos a las comu-
nidades y vulnerando principios laborales estableci-
dos en la Constitucion y las leyes.

El sistema PRONADE se funda en el aporte a las
comunidades por parte del MINEDUC del financia-
miento para el pago de maestros. En contrapartida, a
ellas les corresponde contribuir con la infraestructura
y la administracion y se les confiere la potestad de
destituir a los maestros. De esta cuenta han prolife-
rado las ya famosas escuelas de carton y lamina del
PRONADE y los comités de padres (COEDUCA) que
deben abandonar varios dias al mes sus labores pa-
ra dedicarse a las gestiones de cobro y atender la
escuela.

Paralelamente se crean las Instituciones de Servicio
Educativo (ISE’s) que pueden ser nacionales o inter-

nacionales, de caracter lucrativo o no (hay una
fuerte representacion de fundaciones de la gran
empresa privada), como responsables de la cons-
titucion, asesoramiento y capacitacion de los CO-
EDUCA, la capacitaciéon de los maestros y la
conduccion pedagdgica. Desde hace 3 afios estas
(ltimas funciones estan suspendidas pero en vias
de ser retomadas. Mas alla de que existan linea-
mientos docentes originados en la direccion del
PRONADE y se suponga que los padres tienen
potestad para decidir el tipo de educacion que re-
cibiran sus hijos, en la practica son las ISE’s las
que determinen los aspectos fundamentales del
proceso educativo.

En su conjunto, todo el sistema se desarrolla fuera
de la drbita de supervision de las inspecciones
departamentales y de los controles formales de
calidad. La conduccion es auténoma y, entre otras
cosas, no tiene componente de educacion bilin-
glie. Su financiamiento proviene de un fideicomiso
instituido por el Estado a través del MINEDUC y
un fuerte apoyo de los organismos internaciona-
les, en especial el Banco Mundial. Se supone que
los COEDUCA deben gestionar ante los Fondos
de Inversion u obtener a través de donaciones la
construccion de las escuelas.

El éxito en extension de cobertura logrado por el
PRONADE no disimula en nada sus contradiccio-
nes con el espiritu de los Acuerdos de Paz, sino
que es un claro ejemplo de cdmo se puede manipu-
lar la letra para parecer que se cumple con su texto.

En definitiva, podria ser el PRONADE un buen expe-
diente para llevar educacion a comunidades exclui-
das, como mecanismo de emergencia, pero no si
conlleva no solo las mismas limitaciones de medio-
cridad, precariedad, desercion, repitencia del sistema
formal y el menosprecio de la funcién docente, sino
que ademas la reduccion de costos por traslado de
cargas a los padres de familias, inseguridad laboral
para el maestro e injerencia de sectores de mentali-
dad empresarial sobre la formacion de la juventud.
Por eso es que urge una evaluacion de sus resulta-
dos, su pertinencia politica y posibles alternativas de
insercion al sistema educativo antes de continuar.
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c. Seguridad Social

“La seguridad social constituye un mecanismo de solidaridad humana con el cual se con-
tribuye al bienestar social y se sientan las bases para la estabilidad, el desarrollo econémi-
co, la unidad nacional y la paz. Los acuerdos de paz indican que debe ampliarse su
cobertura, mejorar sus prestaciones y la amplitud de sus servicios con calidad y eficien-
cia” En vista del incumplimiento de este compromiso por parte del gobierno, en la reca-
lendarizacion del afio 2000 se encomendé al Ministerio del Trabajo y a la Junta Directiva
del IGSS la realizacion de los estudios pertinentes para alcanzar esos objetivos y las re-
formas legales que correspondiera, sin embargo, hasta la fecha, nada de eso ha ocurrido y
el sistema se mantiene muy distante de ser la herramienta basica de politicas publicas con
fines de estabilidad social y desarrollo equitativo, para lo que fue creado.

La seguridad social se encuentra muy lejana, de los principios doctrinarios de unidad,
universalidad, obligatoriedad y eficiencia que le dieron origen y que los Acuerdos de Paz
exigen sean retomados. Ademds de la existencia de |7 regimenes publicos diferentes al
del IGSS, algunos complementarios, otros sustitutivos, las condiciones de universalidad y
obligatoriedad son contradichas por una minima afiliacion. Actualmente el IGSS cubre a
menos del 25% de la poblacion econdmicamente activa (PEA) y a algo mas del [8% de la
poblacion general. La desproteccion es mucho mas notoria en la mayoria de departamen-
tos ubicados fuera de la zona metropolitana y central del pais, donde se concentra mas de
la mitad de la PEA inscrita en el IGSS.

Hasta inicios del 2003 solo la mitad del pais era cubierto por el programa de Enfermedad
y Maternidad, afio en que se produjo su extension a 8 departamentos mas,” quedando
Petén, El Progreso y Santa Rosa ain excluidos. Dentro de este marco tan limitado, como
producto de niveles salariales historicamente bajos,” las prestaciones econdmicas no
representan una retribucion digna a la vida laboral activa de los trabajadores y no acttan
como un mecanismo efectivo de contencion de la pobreza ni de proteccion de los riesgos
de inmersion en la indigencia.” Es indudable que, a efectos de constituir un verdadero

T A partir de enero 2003 se extendid la cobertura del Programa de Enfermedad y Maternidad a los Departamen-
tos de Alta Verapaz, Quetzaltenango, Retalhuleu e Izabal. En febrero del 2003 se aprueba su extension a los
departamentos de Huehuetenango, Chimaltenango, San Marcos y Jutiapa, haciéndose efectiva en mayo. A
pesar de que se ha convertido en un lugar comun la critica a los servicios de salud prestados por el IGSS, sos-
pechables muchas veces de una finalidad de desprestigio y tendenciosas hacia determinadas reformas, es de
resaltar que sus costos de atencion a los riesgos de salud por paciente son unas 4 veces mas elevados que los
del Ministerio de Salud, al igual que las retribuciones a su personal técnico.

72 A los bajos niveles salariales se suman las extremas dificultades para que el trabajador pueda demostrar los
afios de aportacion y certificar sus montos. Por reglamento, quien solicita su jubilacion debe acreditar 15 afios
de aportaciones vertidas en el Instituto en el transcurso de su vida activa; el monto basico que percibira sera
igual al 50% del promedio salarial de los Ultimos 5 afios. En el afio 2003 se completd un sistema de planilla
individual, que permitira registrar el aporte de los trabajadores y otros controles, pero cuya utilidad se podra
comprobar sélo a mediano y largo plazo.

73 Las prestaciones en dinero servidas por el programa VS por los riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia
promedian los Q381.0. En el caso particular de las pensiones de retiro por vejez el promedio es de Q592.1, lo
que indica, teniendo en cuenta que la pension méaxima es Q6,000, que existe una gran masa de beneficiarios
muy por debajo de ese promedio. Por otro lado, la pension media por sobrevivientes es de Q196.6. Las politi-
cas de revalorizacion, a pesar de haber producido un moderado aumento en términos reales que colocan el
valor actual de las pensiones al nivel de 1988, siguen siendo erraticas, no predecibles e injustas en el reparto
de beneficios. Se impone, pues, elaborar una normativa que, avalada por estudios actuariales, conduzca a re-
evaluaciones automaticas periodicas.
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sistema de seguridad social, el IGSS debe integrarse a un conjunto de politicas publicas
donde el Estado ejerza sus poderes redistributivos a través de planes de proteccion social
de caracter no contributivo.

La estabilidad institucional del IGSS no se encuentra en riesgo a pesar de los peligros de la
corrupcion y la amenaza siempre latente de la voracidad fiscal. A pesar de que historica-
mente el IGSS ha sido sometido a diferentes formas de exaccion de sus reservas, durante
mucho tiempo vistas como recursos para el financiamiento del gobierno a costa de gran-
des pérdidas de rentabilidad dentro de las arcas del Estado,*y del que acabamos de
asistir a un burdo saqueo a cargo de estafadores de cuello blanco,” el Instituto goza atn
de una robusta situacién patrimonial y una cémoda posicién financiera.”*

El programa de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia (IVS) no estd en quiebra pero requiere
ajustes. Se prevé que, con las actuales condiciones de financiamiento, en un plazo de
alrededor de 6-7 afios los egresos igualen los ingresos por aportaciones, y que, a partir de
alli, el IVS comience a depender de los productos financieros generados por sus reservas
técnicas, primero, y finalmente del consumo de ellas mismas.” Actualmente las reservas
del IVS rondan los 4,500 millones de quetzales.

La cobertura, las politicas piblicas de empleo y salarios™ tanto como la participacion
del Estado en el financiamiento son temas cruciales para la sostenibilidad del régimen
de pensiones.

La primera, muestra en Guatemala una tendencia constante al decrecimiento que habra
que revertir.” Para ello es necesario, entre otras cosas, mejorar la imagen del IGSS y
promover una cultura previsional dentro de la poblacién, pero sobre todo, disefiar y
poner en practica medidas que estimulen la incorporacion, en primer término, de diver-
sos sectores de la actividad econdmica con cierta capacidad de ahorro. La sostenibilidad
de cualquier régimen de pensiones que se adopte esta estrechamente ligada a la evolucion
en el tiempo del empleo formal, el salario y la productividad.

En cuanto al financiamiento, hay que destacar la conducta negligente del Estado guatemal-
teco hacia la seguridad social, no sélo por el histérico incumplimiento del claro precepto
constitucional que mandata su participacién como tercera parte® sino, ademas, por la

74 Depdsito de reservas en el BANGUAT entre los afios (x-x) a bajo interés ni indexacion.

75 Notas de prensa.

76 os fondos de inversiones que respaldan las reservas técnicas y financieras de los Programas EMA, IVS y el plan
de pensiones de los trabajadores del IGSS durante el afio 2003 fue de Q7,223.8 Millones.

77 A medida que se produce la maduracion del plan de pensiones los egresos tienden a igualar los ingresos por
cuotas. De acuerdo al estudio actuarial realizado por Favio Duran Valverde (FES/PNUD, 2002) el punto de equili-
brio se encontraria alrededor del afio 2012.

78 A destacar, los efectos nocivos de la contraccion de las instituciones del Estado sobre la oferta de puestos de
trabajo y la practica ya habitual de conceder incrementos remunerativos a los empleados pblicos a través de
bonos sin prestaciones sociales. Todo lo cual se suma a la ausencia de politicas activas de creacion de empleo a
través de planes de obra pblica ejecutados por el Estado.

79 A pesar de las incertidumbres provocadas por la variabilidad de los datos de poblacion y de la PEA aportados por
el INE, hay una clara tendencia decreciente de la cobertura de la PEA que es posible estimar en valores superio-
res al 31% a fines de los afios 80 hasta los actuales de 24.8%..

8 Corresponde al Estado contribuir con el 25% sobre €l total del monto anual de las prestaciones pagadas por IVS.
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habitual morosidad de sus aportes como empleador, de forma tal que en la actualidad su
deuda con el IGSS se estima en unos 7,500 millones de quetzales.

En relacion con el financiamiento y la eficiencia del programa (como medio, ademas, de
prolongar en el tiempo la vigencia de las actuales condiciones de acceso), es de capital
importancia que el IGSS mejore sus bases de informacion sobre contribuyentes, realice
encuestas y cruces de informacion con otros entes recaudadores del Estado y se agilicen
los tramites administrativos de cobro. En la actualidad se estima que el sector privado
mantiene una deuda con el IGSS de cerca de 500 millones de quetzales, mientras que la
de las municipalidades ronda los 150 millones.

La rentabilidad de las inversiones ha contribuido, en los Gltimos afios, a mantener la esta-
bilidad del sistema, con rendimientos por encima de las tasas pasivas del Banco de Gua-
temala. El coeficiente de reserva®' indica que las reservas alcanzan a cubrir entre 5 y casi 6
veces el gasto total anual.

En cuanto al aseguramiento de la salud, el programa de Enfermedad, Maternidad y Acci-
dentes (EMA) enfrenta dificultades por el constante incremento de costos, en especial en
el tratamiento de afecciones cronicas y/o catastroficas. Se estima que alrededor de 2,000
pacientes consumen el 75% del presupuesto del Hospital de Enfermedades, que a su vez
representa el 75% del total de gastos del programa. La extension de cobertura a otros 8
departamentos esta resultando ineficiente, con un aumento de gastos que no se reflejan
en una produccion proporcional de servicios.”

En definitiva, el seguro social es relativamente joven en Guatemala® y de sus dos ramas
principales. EMA e IVS, esta ultima es la mas reciente, con algo mas de 25 afios de vida.
Sin embargo, a pesar de su juventud, el [VS se encuentra ya en fase de maduracion
como consecuencia, sobre todo, de la falta de incorporacion de las nuevas generacio-
nes que ingresan a la vida laboral activa, por la proliferacion de la informalidad en el
mercado de trabajo y los magros ingresos que desalientan el ahorro previsional en los
trabajadores.

La seguridad social es un tema de tal importancia para el pais, que incumbe al conjunto
de la sociedad tratar y resolver su destino. EI IGSS debe ser parte de un sistema mas
completo de politicas publicas de proteccion e inclusion social que corresponde al
Estado construir.

La discusion sobre posibles reformas al sistema de pensiones debe plantearse en un
marco mas amplio que el de la disyuntiva entre reparto y capitalizacion individual y enca-
rarse con determinacion a fin de prevenir que, cuando las urgencias financieras del IVS

81 E| coeficiente de reserva es un indicador que mide las veces que la reserva técnica cubre los gastos de un
determinado periodo.

82 Se estima poco funcional la actual distribucion de los nuevos centros de atencion y bajo el rendimiento del perso-
nal médico contratado. Por tratarse de un régimen de reparto simple, el EMA no capitaliza fondos de reserva

8 E| Programa de Accidentes fue el primero en crearse, en 1948, y tiene cobertura nacional. Luego siguieron los
programas de Maternidad (1953) y de Enfermedad (1968) con una cobertura inicialmente limitada al departamen-
to de Guatemala, ampliada en 1979 a 8 departamentos més, a Escuintla en 1989 y a otros 8 departamentos en el
2003. EI VS fue creado en febrero de 1977, con cobertura nacional.
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obliguen a tomar decisiones de impacto politico negativo, éstas no queden en manos de
un gobierno de turno, seguramente el que asuma en el 2008.

d. Politicas Laborales

Los Acuerdos de Paz destacan que, dentro de una estrategia de crecimiento econémico
con justicia social, es determinante practicar una politica de Estado tendiente a erradicar
las practicas profundamente excluyentes, antagonicas y conflictivas de las relaciones labo-
rales. Los acuerdos se comprometen a la aplicacion de una politica econémica orientada
hacia el aumento del empleo e incremento progresivo del ingreso real de los trabajado-
res, asi como de una cultura de negociacion que permita resolver disputas y concertar
acciones en beneficio de las partes involucradas.

Sin embargo, estos propdsitos se han enfrentado a la oposicion de todo el andamiaje
estructural que condujo al conflicto armado interno. Un indicador es la situacion del
Ministerio de Trabajo, amenazado de desaparicion durante el gobierno del PAN, que
continta siendo la cenicienta de la administracion publica. Con presupuestos que oscilan
alrededor del 0.03% del PIB y el 0.2% del gasto, generalmente afectadas por transferencias
hacia otros destinos de forma tal que su ejecucion raramente supera el 75% de lo asigna-
do.* es una palpable demostracion del papel secundario que estos asuntos, en especial
los referidos a la funcion tutelar de la clase trabajadora a cargo del Estado, ocupan en las
decisiones de los estamentos politicos.

Tabla 5
Presupuesto del MINTRAB 1998-2003
(millones de quetzales)

1998 36.0 28.0 18.1 50.4 64.8
1999 42.2 39.8 338 80.2 84.9
2000 45.5 42.2 344 75.6 81.6
2001 61.3 57.2 46.1 752 80.5
2002 66.2 51.0 46.2 69.8 90.5
2003 58.3 58.4 232 39.7 39.7

Fuente: elaboracién propia con datos MINFIN, ejecuciones presupuestarias.

El panorama laboral se agrava con la llegada de un gobierno de empresarios dispuestos a
perpetuar las tradicionales condiciones de explotacion de la fuerza de trabajo, puesta en
su beneficio a costa de la paz y el desarrollo social. Para ello se recurre a la flexibilizacion
de hecho de las normativas vigentes como paso previo a la desregulacion formal. Tal es el
caso de la intencion empresarial de imponer retribuciones por productividad en sustitu-
cion de la fijacion de salarios minimos, intencion expresada por el propio presidente

8 La debilidad institucional del MINTRAB se ejemplifica con los miles de expedientes remitidos por los inspecto-
res de trabajo y engavetados a falta de las fotocopias necesarias para su tramitacion.
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Berger al decir que no esta dispuesto a establecer salarios “por decreto”” aunque sea
ésta la forma a que est4 legalmente obligado.*

La cultura empresarial de explotacion de sus trabajadores,” autdrquica y opuesta a la
negociacion de convenios colectivos,” nada dispuesta a reconocer otros derechos que
los que la ley les exige, hace imperiosa la fijacion de salarios minimos, sobre todo tenien-
do en cuenta que en este caso el minimo se interpreta como maximo. Hoy se pretende
“flexibilizar” (porque no esta aun permitido desregular) los métodos establecidos para la
fijacion del salario minimo.%” A pesar de que el proceso productivo involucra tres elemen-
tos fundamentales como lo son el capital, la tecnologia y el trabajo, sélo éste es visto
como fuente de mayores utilidades. En la propuesta del sector empresarial va implicita la
negativa de pagar el salario minimo si el trabajador no alcanza las metas por ellos fijadas,
atin mismo si ello sea imputable al propio patrono. El salario minimo por productividad
rompe con el valor de tasacion estable, concreto, general y determinado del salario mi-
nimo, pretendiendo sustituirlo por otro inestable, poco preciso, particular e indetermina-
do, que responda exclusivamente al interés particular del patrono. Este gobierno esta
optando por la proteccion de los intereses particulares a costo del interés social del
trabajo y la rentabilidad social del proceso productivo.

Los arrestos populistas del FRG no fueron mas alld de aumentos del salario minimo co-
ntra la oposicion empresarial” y un tibio apoyo a la Inspeccién del Trabajo, reforzada por

8 E| 26 de octubre del 2004 el Presidente de la Repblica, a través de la Ministro de Economia, firmé con VESTEX
y AGEXPRONT, un convenio mediante el cual se compromete a establecer una politica salarial para el sector
representado por dichos patronos sobre la base de la productividad (Siglo XXI, 27/10/ 2004).

8 E| articulo 103 de la Constitucion precepttia que las normas que regulan las relaciones de trabajo —entre las que
se encuentran los Acuerdos Gubernativos mediante los cuales se fijan los Salarios Minimos- deben ser conciliato-
rias y tutelares para los trabajadores y trabajadoras. De acuerdo a los convenios 26, 9 y 131 de OIT, ratificados
por Guatemala, y el articulo 113 del Cddigo del Trabajo vigente, corresponde al Ejecutivo la fijacion anual del
salario minimo, previa consulta a los empleadores y trabajadores expresada en el dictamen no vinculante de la
Comisién Nacional del Salario Minimo.

87 De acuerdo al articulo 102 g) de la Constitucion reforzado por el articulo 88 del Cadigo del Trabajo, el salario
minimo legal (SML) se fija por dia de trabajo normal, lo que entrafia una serie de limitantes referidas al tiempo
empleado para realizarlo, la intensidad y el esfuerzo exigibles y el riesgo profesional, entre ofras. Sin embargo, y
més alla que en el Codigo (art. 88 b) se admite que el pago del salario puede realizarse por unidad de obra, es
decir por pieza, tarea, precio alzado o destajo, existe una serie de practicas en uso para la violacion de las limita-
ciones protectoras como: €l pago de salarios semanales, quincenales 0 mensuales cuyo promedio diario no satis-
face el salario minimo establecido por la ley; el pago de salarios por unidad de obra; la fijacion del salario por
metas de produccion cuyo cumplimiento implica para el trabajador laborar més alla de los limites de la jornada
ordinaria; lo que conlleva unla sobre carga de responsabilidades o deberes para el trabajador.

88 Entre 1997 y el 2003 se han registrado, respectivamente, 39, 25, 29, 29, 22, 22 y 26 pactos colectivos de trabajo.
Si se tiene en cuenta que hay 1,640 sindicatos inscritos, de los cuales hay activos sélo 389, se revela el drama
que la oposicion empresarial y los obstaculos que el propio Estado, tanto a través de la normativa como sus me-
canismos de contratacion de personal y los criterios del MINTRAB, e imponen a la negociacién colectiva.

8 De acuerdo al articulo 111 del Codigo del Trabajo, en la fijacion del salario minimo debera tenerse en cuenta: el
costo de la vida, el costo de la vivienda, el costo del vestido y el costo de los alimentos. Y de conformidad con la
Constitucion, la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Protocolo de San Salvador, la Constitucion de
OIT, la Declaracion de Filadelfia y el Convenio nimero 117 de OIT, deben tenerse en cuenta otros factores como
el costo de la salud, la educacion, el esparcimiento y el acceso a la cultura.

9 El 1 de marzo del 2000, luego de intensos debates y una intensa oposicion en los medios de comunicacion, fue
emitido el decreto 7-2000 por el cual se reformé el decreto 79-89 del Congreso por el cual se instituia una bonifi-
cacion-incentivo para el sector privado con carcter negociable, haciéndolo obligatorio y fijando un piso de
Q0,6725/hora para las actividades agropecuarias y Q0,64375 en las demas. Luego, en marzo del 2001, la bonifi-
cacion fue elevada a Q250/mes para ambas.

50

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE « BALANCE DE LA PAZ « 2004



S0O9 *SIWID0S SANOIOVZINYOHQ 30 OAILOTTOD)

las reformas del Codigo del Trabajo del afio 2001, impuestas casi a la fuerza por la emba-
jadora Bushnell, hoy revertido por el reciente dictamen de la Corte de Constitucionali-
dad que quita a los inspectores del trabajo toda facultad sancionatoria. De esta forma, se
han derrumbado los escasos avances logrados en el sentido de atender la exigencia de los
Acuerdos de Paz de fortalecer la capacidad fiscalizadora de las normas laborales por parte
del Ministerio del Trabajo, de por si mas que cuestionable.”

Gréfico 7
Evolucién del salario minimo real 1990-2003
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del MINTRAB, Boletin estadistico

A la debilidad institucional del Ministerio de Trabajo y la de las organizaciones sindicales,”
se suman la lentitud, la falta de eficacia y la actitud antisindical de las instancias judiciales.
Son habituales las actitudes retardatarias, la interposicion de formalismos injustificados™ y
las negativas a aplicar las normas que taxativamente protegen la libertad sindical con fallos
que, aun a riesgo de contravenir el ordenamiento legal, se fundan en apreciaciones subje-
tivas o son sustituidos por la simple negligencia.

En el sector publico, desde 1998 se han creado las condiciones juridicas para la toma de
represalias en contra de los trabajadores y trabajadoras evadiendo las normas de protec-

91 Ademas de la debilidad institucional del MINTRAB, por diferentes circunstancias propias de la Inspeccion del
Trabajo la actuacion de los inspectores es ineficaz, cuando no sospechable de parcialidad pro patronal. Se puede
citar: el nimero por demas insuficiente (menos de 300 para todo el pais), rudimentario y muy limitado manejo de la
legislacion nacional e interacional (no existe un plan estructurado de capacitacion), paga insuficiente (entre 2,500 y
3,500 quetzales), inestabilidad laboral (sujetos a la ley del Servicio Civil y su reglamento, que en materia disciplina-
ria no contempla la presuncién de inocencia) y falta de motivacion funcional (la mayoria es de ingreso reciente,
menos de 4 afios, estan expuestos a los cambios politicos de la administracion y no hay expectativas de carrera,
por lo que no es excepcional que terminen laborando en las mismas empresas que debieron fiscalizar). De hecho,
es practica habitual dentro de una mal entendida funcion conciliatoria, que se estimule (o se coercione) al trabajador
para aceptar condiciones de resarcimiento muy por debajo de sus derechos (a pesar de ser irrenunciables).

92 Se estima que apenas un 0.5% de la PEA esté sindicalizada. A este efecto han contribuido, histéricamente, los
peligros personales que conlleva la condicion de dirigente gremial, el despido y acoso de los sindicalistas, la resis-
tencia y las argucias legales opuestas al reconocimiento legal de los sindicatos y la legalidad del derecho de
huelga y, més recientemente, la tergiversacion de las relaciones de trabajo bajo la forma de contrataciones y el
indisimulable favor, tanto dentro de la administracion piblica como en el &mbito privado, que han encontrado las
asociaciones solidaristas, ambas no regidas por el Derecho Laboral.

% En Guatemala, el marco de impunidad laboral ha llevado a acufiar la frase de que “el hambre llega antes que
la justicia”.
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cion del libre ejercicio de los derechos de negociacion colectiva y de huelga™ y abonan la
discrecionalidad con que actlian los factores politico partidarios en los cambios periédi-
cos de administracion. Otros ingredientes adversos son la aplicacion de normas del orde-
namiento juridico penal a los conflictos laborales (penalizacion de conflictos),” la forma
de integracion de las Salas de Apelaciones de Trabajo y Prevision Social (no hay juristas
que representen al sector sindical) y la cultura de impunidad opuesta al cumplimiento de
los fallos judiciales que puedan favorecer a los trabajadores.

Gréfico 8
Canasta basica vital y alimentaria:
relacién con el salario minimo mas bonificacion
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de canasta basica del INE y salario del MINTRAB, Boletin estadistico.

En materia de empleo y capacitacion para el trabajo todo depende de lo que la iniciativa
privada determine. A pesar de que se estima en mas de 1,630,000 los puestos de trabajo
que serfa necesario crear para alcanzar el pleno empleo,” no hay politicas, proyectos ni
inversion publica con esa finalidad” y el Estado, a través del MINTRAB, se limita a realizar

% Durante el periodo de Alvaro Arz(i se sentaron las bases juridicas para el desconocimiento del Derecho
Laboral en la administracion publica con la aprobacion del Decreto Legislativo 35-96, que modificd al 71-86,
Ley de Sindicalizacion y Reguladora de la Huelga para los Trabajadores del Estado, y el reglamento de la ley
del Servicio Civil (acuerdo gubernativo 18-98 del 15/1/98, modificado por el 564-98 del 26/8/98). Desde en-
tonces no se requiere de sentencia judicial para la terminacion de una relacion laboral, aunque ésta haya sido
motivada por la presentacion de un pliego de peticiones colectivas. Asi, la autoridad o entidad del Estado
tiene el poder omnimodo de denunciar, someter a procedimiento administrativo y resolver el mismo, incluso la
destitucion, sin inmediacion judicial y sin que ello sea considerado represalia (lo cual significa que el trabaja-
dor no pueda ser reinstalado en su puesto de trabajo)

% Para el sector privado, el articulo 390 del Codigo Penal: “Actividades contra la seguridad interior de la Na-
cion’, y para el sector publico el articulo 430: “Abandono colectivo de funciones, cargos o empleos”. Otra for-
ma es la tipificacion del dafio causado por trabajadores incluida en el articulo 379 del Cédigo del Trabajo.

% A pesar de que la informacion disponible impide llegar a evaluaciones mas precisas, de la ENEI realizada por el
INE surge que existe, por lo menos, entre desempleo abierto y subempleados, un desempleo equivalente de méas
del 32% de la PEA y que més del 72% de la PEA formalmente ocupada pertenece a la economia informal.

9 La subsidiariedad impuesta al Estado respecto a la actividad privada y el tnico rol asignador de recursos que
se le atribuye, le impide la realizacion directa de obras publicas pero, ademas, no existe ninguna politica de
incentivos ni proyectos (no mega) para la especifica creacion de puestos de trabajo.

52

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE « BALANCE DE LA PAZ « 2004



S0O9 * SIWID0S SANOIOVZINYOHQ 30 OAILOTTOD)

funciones de intermediacion. Ante un desempleo que afecta a més del 32% de la PEA y
una informalidad que supera el 72%, a la poblacion desocupada sélo se le ofrece alguna
alternativa a través de kioscos de empleo.”

e. Politica de vivienda

Desde la firma de los Acuerdos de Paz la politica de vivienda de diferentes gobiernos se
caracterizé por la ausencia de voluntad politica para dar cumplimiento a los compromisos
adquiridos,” expresada en la inconsistencia del financiamiento asignado.'® En noviembre
de 1996, el Congreso aprob¢ la Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos con la que se
dio nacimiento al FOGUAVI, como dependencia al principio del Ministerio de Economia y
luego del Ministerio de Comunicaciones. A la par se desenvolvieron el DAHVI (Direccion
de Asentamientos Humanos y Vivienda) y los fondos sociales (FIS, FONAPAZ y FODI-
GUA) en el ambito de las secretarias de la presidencia, y una serie de actividades disper-
sas entre municipalidades y consejos de desarrollo (a través del FSDC), mas supuestas
que concretadas. En todos los casos, salvo en 1998, la viabilidad de las acciones proyecta-
das dependi6 del aporte de fondos externos.""

Alrededor del FOGUAVI se fueron constituyendo organizaciones intermediarias para la
gestion de subsidios que resulté en la integracion de una representacion sectorial social
que asumi6 la tarea de proponer una politica de vivienda. En agosto del 2003 y luego de
un intenso proceso de consultas, surge un proyecto de Ley/politica de vivienda amplia-
mente consensuado con y avalado por el conjunto de actores nacionales e internaciona-
les. Finalmente el gobierno actual concreta la aprobacion de una politica nacional de
vivienda y asentamientos humanos (PNVAH) que, si bien sigue asentada en los mecanis-
mos de mercado, permite el impulso de compromisos politicos para el desarrollo de una
determinada estrategia.

La PNVAH parte de una revision realizada en cooperacion por el Ministerio de Comuni-
caciones y la Agencia Sueca de Cooperacion internacional donde se concluye la existencia
de un déficit habitacional cuantitativo (vivienda nueva) de 410, 097 unidades y otro cuali-
tativo (viviendas a mejorar) de 611,495 unidades, haciendo un total de 1,021,592 unida-
des. A ello se agrega un incremento anual por demanda agregada y obsolescencia,
estimado en otras 114,492 unidades. Se comprueba también una reduccion del ritmo de
crecimiento del déficit que se atribuye a la aplicacion de remesas familiares en la cons-

% En el afio 2003 se ofrecieron 20,983 plazas y se colocaron 16,160 personas, sin que se conozcan detalles sobre
calidad y estabilidad de esas plazas.

% E| gobierno se comprometio a dedicar a la politica de fomento de la vivienda el equivalente de no menos al 1.5%
de los ingresos tributarios a partir de 1997, con prioridad al subsidio de la demanda de soluciones habitacionales
de tipo popular. Otros compromisos son el financiamiento y facilidades para la adquisicion de vivienda, a través
de medidas de promocion en el mercado de valores y de mecanismos de subsidio directo, la actualizacion de
normas de salubridad y seguridad aplicables a la construccion, los incentivos para la oferta tanto de vivienda co-
mo de servicios y de material de construccion, la aplicacion de normas antimonopolio en este &mbito y el fomento
de sistemas de participacion comunitaria, como por ejemplo las cooperativas (MINUGUA 2001).

100F] gasto publico ejecutado en vivienda presentd entre 1997 y el 2003 una extrema volatilidad, oscilando entre
0.007% del PIB en el 2000 y 0.55% en 1999, con una mediana de 0.9%.

10*Durante varios afios el BCIE y el BID han provisto fondos para ciertos programas de vivienda, constituyéndose
en alrededor del 30% del presupuesto ejecutado.
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truccion de viviendas. Luego de una estimacion de los recursos disponibles, se exponen
las acciones a realizar en el corto (2004), mediano (2005 a 2007) y largo plazo (2008 a
2022), tiempo en el que seria resuelto el déficit total. El disefio del “sistema financiero
integrado” no presenta otros cambios mas que en el monto de los subsidios y del ahorro
previo del solicitante, que pasan a ser de Q15,750 y Q5,000, respectivamente.

En el contexto de una Ley marco, el mayor avance de la PNVAH es la constitucion del
Consejo Nacional de la Vivienda (CONAVI) como 6rgano asesor de FOGUAVI dentro
de la estructura del Ministerio de Comunicaciones. En su integracion confluyen todos los
actores, tanto los de decision politica como los de interés, gobierno, empresarios de la
construccion, financistas y usuarios, y a partir de alli se espera el desarrollo de funciones
de estudio, propuesta e incidencia en la generacion de mecanismos de concrecion, co-
rreccion y fiscalizacion por parte de la sociedad civil.

En lo inmediato, hace falta garantizar la posesion de lotes y una nueva ley general de
vivienda que sustituya a la de 1996 definiendo todo el marco regulatorio del acceso a
crédito, condiciones de contratacion y formas de amortizacion, que deberfa estar lista en
el 2005. La politica de vivienda como politica publica tiene que considerar las condiciones
de accesibilidad, la organizacion, la participacion, junto a la valoracion del derecho a la
vivienda, y para ello se requiere el establecimiento de normas claras, completas y seguras.
Ademas actualmente existe una variedad de leyes, decretos y reglamentos que se contra-
dicen y que es necesario ordenar.

Preocupa a las organizaciones sociales que una politica piblica, que como tal debe medir-
se en términos de reactivacion econdmica, en creacion de puestos de trabajo, en desa-
rrollo humano, reduccién de la pobreza, en mejores niveles de vida y aumento del
patrimonio familiar de los sectores mas modestos de la poblacion, se supedite a especula-
ciones sobre el rendimiento econémico de mercado de las inversiones y de aqui la mayor
o menor disponibilidad de recursos.

La provision de recursos publicos no debe tener caracter complementario de la inversion
privada, sino que todo lo contrario, y garantizar en forma suficiente los requerimientos
financieros de cada periodo.'®” Las organizaciones sociales representadas en el CONAVI
estiman que el gasto plblico debe situarse, como minimo, en alrededor del 0.5 del PIB.'”

A pesar de las incertidumbres, vacios legales y normativas contradictorias que la rodean,
la nueva PNVAH podria estar poniendo en marcha un proceso que a mediano plazo
permita comprometer mas al Estado con la resolucion del déficit habitacional. Los puntos
mas débiles son la incertidumbre sobre el financiamiento!'® y la debilidad institu-

102| 3 experiencia indica que al sector financiero no le han interesado hasta hoy los planes de vivienda disefia-
dos por el sector publico y que la capacidad de las entidades no bancarias (ONG, cooperativas) es muy limi-
tada. (MINUGUA 2001)

103 \Wilson Romero Alvarado, 2002, y Angel Berna Gil, 2004.

14Para el presente afio se disponia solamente de 130 millones de quetzales para la concesion de nuevos
subsidios para casi 15,000 soluciones habitacionales previstas. En el proyecto de presupuesto para el 2005
se asigna al FOGUAVI alrededor de 276 millones, cantidad insuficiente seglin las organizaciones sociales
para comenzar a implementar las acciones de la etapa de mediano plazo (2005-2007), las cuales por tanto
solicitan la asignacion de 650 millones.
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cional del aparato estatal destinado a su ejecucion.'” Por el lado financiero sera crucial el monto de la inversion
plblica, como motor de arranque y sostén de la pequefia y mediana industria de la construccion.'™ La participacion
del sector financiero privado es improbable, “en el mejor de los casos no va a ser suficiente ni de respuesta inme-
diata, y la internacional debe ser negociada.'® La creacion de un fondo de garantia, ain no previsto, es una pieza
fundamental para la operacion, efectividad y sostenibilidad del aparato financiero.

Por el lado institucional, habra que ver como se limita la autonomia de la diversidad de fondos y organismos partici-
pantes, siempre muy permeables a la influencia de gestores politicos. En principio, se supone que todo lo que se
refiera a planificacion en vivienda, en toda la extension geogréfica del pais, asi sea construccion como urbanizacion y
mejoras, deberia pasar por el Viceministerio de la vivienda, aunque no necesariamente la ejecucion de los fondos.

Se hace necesario, por lo tanto, implementar una auditoria social continuada para dar seguimiento al proceso de
institucionalizacién e implementacion de la Politica Nacional de Vivienda y a las propuestas de presupuesto, su ejecu-
cion, calidad del gasto, resultados y concordancia con la implementacion de la Politica.

i
|
-
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105 a insuficiencia de recursos no es el Gnico problema del sector vivienda sino también la debilidad institucional para la imple mentacion de
programas y su supervision por parte del Ministerio. Los niveles extremadamente bajos de ejecucion registrados en el periodo 2000-2003 y las
iregularidades del afio 2000 que justificaron la intervencion del FOGUAVI, son un ejemplo al respecto.

106 Al nivel de soluciones habitacionales y produccion de vivienda popular, que es el tramo donde la PNVAH debe tener los efectos de politica
social, la revitalizacion de la pequefia y mediana industria depende en su totalidad del financiamiento publico. Y no sélo por permitir el acceso
al crédito de los sectores pobres. El valor de mercado de las viviendas subsidiables puede llegar hasta los 80,000 quetzales siendo asi una
alternativa accesible para sectores intermedios entre pobres y clase media baja con cierta capacidad de endeudamiento. Esas viviendas tienen
un costo de produccion estimable en un 50-60% del valor, con lo que queda un margen nada despreciable.

107 Segun los célculos oficiales, corresponderia a FOGUAVI aportar el 44% del financiamiento necesario para revertir el déficit habitacional de la
poblacion en situacion de pobreza y extrema pobreza. Un 11% deberia provenir de ahorros programados, 26% de préstamos complementarios,
12% de los fondos sociales, 5% de las comunidades beneficiadas y 2% de las municipalidades. De donde se desprende que nada menos de
un 37% estaria recayendo sobre el beneficiario, sin incluir los intereses.

108 En el proyecto de presupuesto 2005 solo existe un préstamo del BCIE de apoyo al programa regular de 14.7 millones. El resto de los 276.3
millones presupuestados provienen de ingresos por IVA-PAZ (68.4 millones), ingresos con afectacion especifica (89.0 millones) colocaciones
internas por 104.2 millones.
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IV. DERECHOS DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

a. El Acuerdo de Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas
en el marco del Gobierno de la GANA

El 14 de Enero, al asumir la Presidencia Oscar Berger y la alianza partidaria GANA encon-
traron un balance de los compromisos de paz referente a los pueblos indigenas caracteri-
zado por timidas politicas, algunas leyes y limitadas acciones para erradicar la
discriminacion; insuficiente presupuesto;'® persistencia de dificultades para concretar el
acceso a la justicia estatal;"® falta de agilizacion en la implementacion de la reforma educa-
tiva, la no aprobacion de leyes referentes a la educacion bilingle, la tipificacion del acoso
sexual, reconocimiento y utilizacion del traje y el idioma, asignacion de frecuencias de
radio y certeza juridica y recuperacion de tierras comunales y de pueblos indigenas; au-
sencia de politicas piblicas que garanticen el acceso a los servicios de educacion, salud y

vivienda a los indigenas; entre otros aspectos no menos importantes.

Desde 1996 afio de la firma de los acuerdos de paz, hay una institucionalidad y diversidad
(programatica y tematica) de nuevos espacios para la participacion de los pueblos indige-
nas, sin embargo la existencia formal de marcos politicos y juridicos que reconocen dicha
participacion en la toma de decisiones, asi como la inclusion de funcionarios indigenas en
algunos espacios de la administracion publica no ha garantizado que efectivamente exista
voluntad politica de implementar acciones que transformen la realidad de los pueblos
indigenas. Hay un vacio de acciones politicas, administrativas y de apoyo financiero para
cumplir con los fines y objetivos de esa institucionalidad y de las leyes aprobadas.""

Las Comisiones Paritarias derivadas de los Acuerdos de Paz han sufrido esta falta de
apoyo y de compromiso politico por parte del Gobierno. En la actualidad sobreviven
(formalmente) tres Comisiones, con sus respectivos Acuerdos Gubernativos, adscritas a
la Secretaria de la Paz -SEPAZ-: la Comision de Participacion a todos los niveles, la Co-
mision de Espiritualidad y Lugares Sagrados y la Comision Paritaria de Tierras. En otro
plano, también se cuenta con la Comision Consultiva de Reforma Educativa en el Ministe-
rio de Educacion, el espacio del Foro de la Mujer y la Comision Técnica para el Reasen-
tamiento ~-CTEAR-. Sin embargo, los actuales delegados gubernamentales carecen de
conocimientos en la tematica, autoridad y poder de decision para alcanzar consensos con
la representacion indigena

A pesar de que el gobierno designé al Vicepresidente Stein como el responsable de dar
seguimiento a la Agenda Indigena, éste no ha promovido acciones para retomar los pro-
cesos, la agenda de trabajo y las negociaciones en las Comisiones Paritarias. De esa cuen-

109 Programas de apoyo a la educacion bilingtie y a la Defensoria de la Mujer Indigena dependen fundamental-
mente de la cooperacion internacional.

10 Es limitada la incorporacion del Derecho Consuetudinario y de autoridades tradicionales indigenas a la
administracion de justicia.

" Consejo de Organizaciones Mayas de Guatemala ~-COMG-. Cumplimiento del Convenio 169 en Guatemala.
Tercer Informe. 2004.
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ta, el impulso de los compromisos derivados del Acuerdo Indigena estan paralizados.
Situacion que tiende a prolongarse debido a que la SEPAZ inici6 un proceso de reestruc-
turacion de la Institucionalidad de la Paz del cual después de ocho meses no se tienen
resultados concretos, ni la vision politica de cémo conducir el cumplimiento de los
acuerdos de Paz. Se percibe que dentro de la agenda del actual gobierno, los temas
relacionados a los pueblos indigenas no son prioridad, manteniéndose un doble discurso.

Es importante destacar que en la actualidad existen diversos esfuerzos de articular expre-
siones organizadas como espacios de coordinacion e interlocucion de los pueblos indige-
nas ante el Estado, con el fin de incidir en la elaboracion e implementacion de las politicas
publicas y promover el cumplimiento de los compromisos del Acuerdo Indigena (en las
que varios de sus integrantes participan en mas de una), entre las que destacan: la
Asamblea Nacional de Representantes del Pueblo Maya promovida por la Defen-
sorfa Maya;'” la Comisién Nacional de Pueblos Indigenas, constituida en Panajachel
a iniciativa de MINUGUA en 1992, cuyos dirigentes mas conocidos son Manuela Alvarado
y Martin Alvarado;” la Coordinacién y Convergencia Nacional Maya Waquib
Kej, que surge con el objetivo de impulsar algunos de los compromisos pendientes del
Acuerdo Indigena," siendo la instancia més activa en los Gltimos meses; y, la Coordina-
dora Interinstitucional Indigena' que agrupa diversas instituciones, programas,
proyectos e instancias indigenas al interior de la administracion pablica.

b. La eliminacion de la exclusion, la marginacion
y el racismo como espiritu fundamental
para transformar Guatemala

Al firmarse el 3| de marzo de 1995, en México DF, el Acuerdo de Identidad y Derechos
de los Pueblos Indigenas, las partes signatarias daban a luz un acuerdo cuyo espiritu fun-
damental consiste en erradicar del pais las profundas raices de las exclusion, marginacion
y racismo. A ocho afios de la firma de la paz, vemos que el cumplimiento del acuerdo es
uno de los mas rezagados.

Las actitudes discriminatorias hacia los pueblos indigenas, y de éstos principalmente a las
mujeres, se han constituido en manifestaciones cotidianas. En los ultimos afios se han
conocido una serie de hechos de discriminacion que han generado un amplio debate
nacional y que evidencia la debilidad juridica, institucional y politica para sancionar dichos
hechos por parte del Estado de Guatemala.

112 Espacio de coordinacion y consulta de los pueblos indi genas, representativo de lideres comunales, Alcaldes
Auxiliares, sacerdotes y sacerdotizas mayas.

113 Este espacio se basa en la capacitacion a lideres regionales y fortalecimiento organizativo, con el fin de consti-
tuirse en la instancia de consulta de los pueblos indigenas ante el Estado.

114 Esta conformada por diferentes organizaciones: Comité del Decenio Maya, CNEM, CNP-Tierra, CONIC, CNOC,
CONAVIGUA, COMG, Editorial Saqbe’, Editorial Solchama, Moloj y Fundacién Rigoberta Menchu. Actualmente
esta en el proceso de discusion para la definicion de su marco filoséfico, politico y conceptual; al mismo tiempo
esta elaborando su plan operativo 2004-2005.

115 Este esfuerzo tiene como objetivo fundamental institucionalizar el espacio para incidir en la definicion e imple-
mentacion de las politicas publicas del Estado, coordinar y homogenizar las acciones relativas a los pueblos indi-
genas en el Estado e impulsar el cumplimiento del acuerdo de Identidad y derechos de los Pueblos Indigenas.
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Tabla 6
Casos de discriminacion de alto impacto

Dr. Irma Alicia Nimatu; No permitir ingreso por uso de traje,
restaurante Tarro Dorado

Maria Tuyuc No permitir ingreso por uso de traje indigena,
discoteca La Biblioteca

Profesionales de OEA No permitir ingreso por uso de traje indigena,
Discoteca Latinos, Hotel Conquistador Ramada

Victor Lem No permitir ingreso por uso de traje indigena,
Restaurante El Garaje, Quetzaltenango

Vilma en Quetzaltenango | Uso de traje en casa particular, Quetzaltenango

Rigoberta Menchu Actitudes racistas en su contra al presentar querella
por el caso de manipulacion de comunidades indigenas
en el jueves negro y viernes de luto

Fuente: elaboracion propia con datos de medios de comunicacion.

Estos hechos reflejan lo enraizado de la problematica y lo poco que se ha avanzado por
parte del Estado para erradicarla; las instituciones creadas no poseen la fuerza ni el
apoyo real para realizar un trabajo adecuado; un ejemplo claro de esta realidad lo ob-
servamos en la Defensoria de la Mujer Indigena, la cual se encuentra debilitada institu-
cionalmente a pesar de la importancia que reviste esta instancia, no goza de autonomia,
estando supeditada a la COPREDEH y tiene un presupuesto que apenas le alcanza para
un funcionamiento minimo.

A nivel general el presupuesto de la Nacion evidencia una insuficiencia del gasto e inver-
sion para el desarrollo de los pueblos indigenas como lo demuestran los siguientes datos:

e Los recursos para FODIGUA se reducen, lo cual impactara la inversion y el desarrollo
de los pueblos indigenas. Los aportes de gobierno para FODIGUA tuvieron un creci-
miento sostenido entre 1995-1999, con montos ejecutados que pasaron de Q14.8 mi-
llones en 1995 a Q33.7millones en 1999. No obstante, en 2004 se ejecutaron menos de
Q10 millones y para el 2005 se proyectan unicamente Q17.4 millones.

® Se eliminaron los recursos para el programa de medicina tradicional indigena, el pro-
grama ejecut6 hasta Q1.5 millones en el 2003, para luego ser clausurado en el presu-
puesto 2005, violando el compromiso de apoyar y desarrollar la medicina tradicional
que establecen los acuerdos de paz.

o Existe una asignacion insuficiente para la educacion bilingtie. Al analizar la importancia
de los gastos en educacion bilingiie respecto al total de gasto en preprimaria y primaria,
la mayor participacion se da en el nivel preprimario. La asignacion en preprimaria de
1998-2002 se situd entre el 15% y 18% del total, con un aumento a 25% en 2003 y lue-
go una baja a 22% en 2004 y una nueva caida al 20% en 2005; por su parte en la educa-
cién primaria hay una tendencia distinta aunque el gasto ejecutado en educacion
bilingiie aumenta en un 87% entre 1998-2001, su proporcion sobre el total se reduce
de 7.6% a 6.1% y el monto se reduce sucesivamente en 2002-2003.




e Los recursos para la Defensoria de la Mujer Indigena son insuficientes para dar atencion
y cobertura adecuada a nivel nacional. La Defensoria de la Mujer Indigena desde su
creacion se encuentra adscrita a COPREHDE y mantiene un presupuesto que gira en
los Q2 millones anuales.

e [a Comision contra la Discriminacion y el Racismo CODISCRA, institucion de reciente
creacion por medio de Acuerdo Gubernativo 390-2002, ha tenido una insuficiente asig-
nacion que crece lentamente y es insuficiente para fortalecer la lucha contra el racismo
y la discriminacion. En 2003 le asignacion Q2.5 millones, pero Unicamente ejecuto Q1.5
millones, para el 2004. Se estima que cerré en Q2.4 millones y en el presupuesto 2005
le asignaron Q4.8 millones.

® |a Academia de Lenguas Mayas, entidad de especial importancia en el plano educativo y
cultural de defensa y fomento de la identidad indigena, ha tenido un apoyo financiero
creciente en la medida que la actividad de la academia también ha crecido. Aunque insu-
ficiente para atender esos desafios, su presupuesto pasé de Q5 millones en 1995 a
Q19.5 millones en 2003 y se estima un cierre en el 2004 de Q22.5 millones y se pro-
yecta para el 2005 la cantidad de Q25 millones.

Tabla 7
Gasto Publico Etiquetado del gobierno central
vinculado con los pueblos indigenas
Millones de quetzales. Periodo 1998-2005

PROGRAMA 1?528 15:;)9 20EOO 2(:501 2(:502 20E()3 22\(}4 22(;5
Dir. y coord. Educacion Bilingtie 2.02 35 3.02 4.09 43 3.0 79 12.7
Preprimaria Bilingtie 8.2 14.9 268 34.2 51.1 492 62.7 785
Primaria Bilinglie 67.03 | 81.8 9.4 | 1252 | 1222 | 1085 | 1515 | 1735
Medicina Popular Tradicional 1.1 1.5 12 0.0
ey IeE 018 | 15 | 13 | 15 | 20 | 00
Desarrollo Integral del Peten 12
-Centro Maya-

Defensoria de la Mujer Indigena 1.04 1.00 1.7 1.8 1.6 1.7 1.9
FODIGUA 223 33.7 17.7 8.0 17.1 11.1 10.2 174
CODISCRA 14 24 4.8
Prom. Des. Cient. y Tec. 19
MAYANET

Fiscalias Indigenas MP 18.03
Academia de Lenguas Mayas 8.0 10.0 10.0 13.0 19.4 224 25.0

* E=Ejecucion, Aj=Ajustado, Ap=Aprobado.

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE « BALANCE DE LA PAZ « 2004



S0O9 *$IMID0S SANOIOVZINYOH( 30 OAILOTT0D)

c. Lajusticia y los pueblos indigenas

Las autoridades del Organismo Judicial, sefialan en su memoria de labores 2003, que en
dicho Organismo labora personal bilingiie que asciende a un total de 550 personas.'" Sin
embargo, estos datos corresponden Unicamente el 10% del total del personal de dicho
Organismo de Estado, y sirviendo como indicador la auto identificacion, ya que no existe
prueba o evaluacion alguna para constatar el bilingliismo del personal. El mayor porcenta-
je de personal bilingiie esta en los 360 juzgados de paz, 5 centros de administracion de
justicia, y los juzgados de paz comunitarios que existen en todo el pais. En la actualidad no
existe una politica para ubicar efectivamente jueces bilingties en los territorios en donde
predomina el idioma que hablan, por lo que el hecho de ser bilingiie no garantiza que esté
ubicado en el lugar en donde se habla el idioma que domina.

MINUGUA evidencio respecto a la administracion de justicia y los pueblos indigenas los
siguientes datos:

« En el departamento de Quetzaltenango en |8 de los 24 municipios no hay jueces ni
traductores bilingiies; en 3 de los municipios hay jueces bilinglies pero no hay traducto-
res, y en otros 3 de los municipios hay traductores pero no existen jueces bilingies,

« En el departamento de San Marcos de 29 municipios en 27 no hay jueces ni traductores
bilingties; en | municipio hay juez bilingiie pero no hay traductores y en | municipio hay
traductor pero el juez es monolingie,

« En Retalhuleu, en ninguno de los 9 municipios hay jueces ni traductores bilingties, y

« En Totonicapan, de los 8 municipios en 2 de ellos no hay jueces ni traductores bilin-
giies; en 4 municipios hay jueces bilinglies pero no hay traductores; y en 2 municipios
hay traductores y jueces bilingties.

La informacion anterior visibiliza de forma contundente que no existen politicas, ni accio-
nes que garanticen la eliminacion de actitudes y practicas de discriminacion y racismo, en
la prestacion de servicios por parte del Organismo Judicial, es decir que la aplicacion de la
justicia es obligatoria pero injusta e ilegitima, sin pertinencia cultural, con prdcticas discriminato-
rias y racistas '’

d. El Organismo legislativo y los pueblos indigenas

En cuanto a propuestas y aprobaciones de leyes que permitan ir superando la actual
situacion de los pueblos indigenas, se evidencia un desentendimiento de esta tarea y
cuando es asumida se hace de una orma muy vaga, ademas de manifestar desconocimien-
to de la temtica (por omision y /o a propésito) de instrumentos y convenios internacio-
nales ratificados por el Estado de Guatemala, dejando vacios legales que afectan a los
pueblos indigenas, no avanzando logicamente en el establecimiento de un sistema de
justicia pleno y sin discriminacion de ninglin tipo. Otro aspecto de vital importancia para
un pais con las caracteristicas de Guatemala es que el Organismo Legislativo no ha pro-

116 Distribuidos en 98 jueces, 323 auxiliares de justicia, 43 interpretes y 86 funcionarios administrativos.
"7 Entrevista Lic. Ricardo Cajas, comisionado presidencial contra la discriminacion y el racismo CODISRA.




cedido a aceptar la jurisdiccion del Comité de la Convencion Contra todas las formas de
Discriminacion Racial incluido en el articulo 14 inciso “a” de dicha convencion.

El incumplimiento de los acuerdos de paz en lo que se refiere a derogar todas aquellas
disposiciones discriminatorias contenidas en la legislacion nacional, es un compromiso
pendiente de cumplir, y al cual no se le ve horizonte inmediato.

e. Pueblos indigenas y participacion ciudadana

En cuanto a la participacion ciudadana preocupa la poca o casi nula apertura de los espa-
cios a todo nivel, en la administracion piblica es evidente la desproporcion de la partici-
pacion indigena, de igual forma se evidencia la restriccion de espacios en los partidos
politicos principalmente en los cargos de direccion de los mismos a nivel nacional.

La aprobacion de las leyes de participacion y descentralizacion fueron un avance impor-
tante, sin embargo en la practica se ha desvirtuado el espiritu democratico de las mismas
ya que los diferentes espacios de participacion y consulta han sido politizados a favor del
gobierno de turno, esto se ha evidenciado en la designacion de los gobernadores depar-
tamentales, quienes lejos de representar a la sociedad civil departamental son nombrados
por afinidad partidaria .

Otro aspecto preocupante es el actual proceso denominado gabinetes moviles, ya que
estos vienen a violentar lo preceptuado en la Ley de los Consejos de Desarrollo, pues se
obvia lo planificado en este sistema, echando por la borda todo un proceso de participa-
cion ciudadana, lo cual no permite avanzar en la consolidacion de la planificacion del
desarrollo en la implementacion de politicas piblicas, ni en la priorizacion de las necesi-
dades identificadas por las comunidades. Los gabinetes mdviles consolidan las practicas
clientelistas que desarrollan los partidos politicos, siendo esto nefasto para consolidar la
democracia participativa y representativa.
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V. PODER CIVIL, EJERCITO,
JUSTICIA'Y DERECHOS HUMANOS

El Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y Funcion del Ejército en una
Sociedad Democratica ~AFPC-, establece que con el “fin de profundizar el proceso
democrdtico y participativo de manera que se fortalezca el poder civil, se hace indispensable
la mejora, modernizacion y fortalecimiento del Estado y su sistema de gobierno republicano,
democrdtico y representativo”, estableciendo para el efecto diversas propuestas de re-
formas a los Organismos del Estado, las cuales persiguen su mejoramiento, moderniza-
cion y fortalecimiento.

Los Acuerdos de paz tuvieron el tino de identificar claramente que no se puede concebir
un futuro diferente para el pais si no se sientan las bases legales, politicas, economicas,
sociales y culturales que promuevan el respeto integral de los derechos humanos de los
guatemaltecos y guatemaltecas. Para lo cual resulta impostergable la readecuacion de la
institucionalidad del Estado.

En este sentido diferentes organizaciones y sectores de la Sociedad Civil han presentado
diversas iniciativas encaminadas a dar cumplimiento a dicho acuerdo, al extremo que se
puede afirmar con certeza que durante los Gltimos ocho afios ha existido una prolija
produccion de propuestas dirigidas en este sentido. Sin embargo el impulso y la imple-
mentacion de estas iniciativas han encontrado obstaculos y resistencias de los poderes
facticos. Los pocos avances en esta materia en buena medida han dependido de las pre-
siones y financiamiento internacional.

Una de las explicaciones al poco avance y la evidente falta de voluntad politica, es el
hecho que la institucionalidad del Estado se encuentra cooptada por las mismas fuerzas
que debiesen de ser depuradas para su funcionamiento. De esta situacion no escapa
ninguno de los tres Organismos Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) asi como institu-
ciones importantes como la Corte de Constitucionalidad, el Ministerio Piblico, la Con-
traloria General de Cuentas llegando hasta los partidos politicos y los medios de
comunicacion. Un claro ejemplo de la diversidad de rostros que adquieren las estructuras
del poder paralelo en Guatemala, su heterogénea composicion y su amplia influencia en la
institucionalidad del Estado, fue la coyuntura de la no aprobacion de la Comision de
Investigacion de los Cuerpos llegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad ~CICIACS-.

a. Seguridad Publica

Durante los Gltimos afios ha sido evidente deterioro de la seguridad publica. La tendencia
apunta a un incremento de los hechos delictivos de diferente naturaleza. La violencia
social, la delincuencia y su impacto actual responden fundamentalmente a la falta de previ-
sion historica de un abordaje serio y responsable del fenémeno. La violencia como total
es imposible abordarla desde una sola perspectiva ya que los factores que la producen
corresponden a diferentes situaciones tanto objetivas como subjetivas, tanto materiales




como psicologicas. Para la explicacion de estos fendmenos es indispensable la confluencia
de interpretaciones que relacionen tanto la posicion y situacion social y familiar de las
personas, con dimensiones sociales, econoémicas y culturales asi como factores de carac-
ter contextual e institucional. Es evidente la falta de una vision consistente y de un plan-
teamiento multidimensional que de cuenta de los origenes, causas, factores de
relacionamiento, manifestaciones y consecuencias del fenémeno.

Por eso no es de extrafiar que la violencia social haya rebasado las capacidades de los dos
gabinetes de seguridad que ha utilizado el actual gobierno'® y ha puesto en evidencia la
falta de planes concretos y eficaces de la administracion Berger. La ruta de relevo de
funcionarios por si sola, no garantiza una variacion cualitativa en la efectividad de la politi-
ca publica; para esto es fundamental la idoneidad de quienes ocupen los cargos, asi como
los recursos con los que se cuenten para alcanzar los objetivos y el apoyo politico del
gabinete en su conjunto.

A pesar de la renovacion del gabinete hecha a mediados del 2004, no ha existido una
mejora sustancial del tema de seguridad piblica en el pais.""” No se han dado los resulta-
dos que se esperaban, y ha sido evidente la poca experiencia y la marcada improvisacion
de acciones para afrontar un tema tan complejo.

Las respuestas a la problematica no han sido las mas adecuadas, los programas que se
implementan para enfrentar la violencia y la delincuencia, privilegian las acciones punitivas
a través de la policia y los juzgados. Esto significa que el problema de la inseguridad ciuda-
dana en el pais tiene un abordaje tradicional replicando el modelo policia-justicia-prision.
Este modelo pondera la actividad represiva del delito por las acciones preventivas, rele-
gando estas Gltimas a acciones meramente publicitarias y aisladas.

Las acciones impulsadas se han reducido a la realizacion de los patrullajes conjuntos
Ejército-PNC y los planes de detencion temporal de pandilleros.”™ Cabe sefialar que
durante el Gltimo afio hubo una creciente intervencion militar en la seguridad publica. El
ejército ha sido utilizado para esta tarea sin tomar en cuenta los limites establecidos en
los acuerdos de paz y lo mas preocupante es el fortalecimiento de su papel como pres-
tador de servicios de inteligencia al Ministerio de Gobernacion creando estructuras
paralelas de hecho.

Es prioritariao la generacion de una politica de seguridad ciudadana y combate a la violen-
cia de caracter integral y que trascienda los planteamientos coyunturales. Dicha politica

118 E[ primer Gabinete de Seguridad estuvo a cargo del Comisionado Presidencial para la Seguridad el General Otto
Pérez Molina y del Ministro de Gobernacion Lic. Arturo Soto. Posteriormente asumid el cargo de Ministro de Go-
bernacion el empresario Carlos Vielman y se suprimié la figura de Comisionado.

19 El momento mas dificil que ha tenido que enfrentar el actual gabinete de Seguridad es el caso del desalojo
violento de la Finca Nueva Linda, en el mes de agosto, que dejé un saldo de 13 muertos y 43 heridos, y eviden-
ci6 practicas genocidas como ejecuciones extrajudiciales, quema de viviendas, muerte de animales y secuestro
de evidencias y equipo a los periodistas que cubrian el hecho.

120 Al respecto el Plan Escoba (junio a diciembre del 2003) demostrd que el 75% de las detenciones se llevo a
cabo por posesion de drogas y delitos de bagatela, que saturaron los presidios preventivos. Diario El Periddico
20/07/04. Mientras tanto el 1 de diciembre del 2004 da inicio el Plan Navidefio en el cual 21,400 policias, 5 mil
soldados, 400 miembros de la Fuerza Especial Policial, FEP, 680 miembros de Servicio de Investigacion Crimi-
nal, SIC y 250 miembros del Servicio de Andlisis e Informacion Antinarcética, SAIA, llevaran a cabo tareas de
vigilancia de delincuencia comun. Diario Prensa Libre, 02/12/04. Pag. 8.

64

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE + BALANCE DE LA PAz « 2004



S0O9 *$IWIN0S SANOIOVZINYOH( 3A OAILOTT0D

debe de combinar la aplicacion tanto de medidas de control y represion del delito como
medidas de prevencion.

Es importante que dicha politica cuente con los recursos necesarios para poder aplicarse
eficazmente, sin embargo ésta no parece ser una de las prioridades del gobierno ya que el
incremento a la cartera de gobernacion para el afio 2005 es relativamente minimo en
comparacion a las necesidades que se tienen en esta materia.

b. Policia Nacional Civil

A pesar de los éxitos iniciales logrados con la creacion de la nueva Policia Nacional Civil,
la institucion se deteriord seriamente durante los Ultimos afios, realidad puesta de mani-
fiesto por los altos indices de corrupcion, crecientes violaciones a los derechos huma-
nos y problemas presupuestarios que limitan su accionar."”

Otro factor importante a mencionar es la ruptura de la carrera al interior de la institu-
cion provocada por conveniencia politica del gobierno del FRG al designar por afinidad
politica y no por méritos al director de la PNC. Situacion similar acontece actualmente
ya que quien funge como director de esta institucion no posee los conocimientos nece-
sarios ni la idoneidad para ocupar dicho cargo.”

Gran parte de la problematica de la Policia Nacional Civil tiene origenes en las carencias
de la formacion policial. Actualmente la Academia de la PNC brinda una capacitacion muy
limitada a sus alumnos y sin los controles de calidad necesarios. Los futuros agentes no
realizan las practicas necesarias ni los entrenamientos correspondientes. Un dato que
ejemplifica esta situacion es el hecho que cada alumno realiza (inicamente una practica de
20 disparos en la totalidad del curso. Esta situacion ha originado que la Academia se
constituya en un mero simbolismo para ingresar a la PNC. El debilitamiento de la Acade-
mia echa por la borda el esfuerzo y la millonaria inversion realizada por la cooperacion
internacional para su creacion.

La PNC tiene el reto de transformarse en una institucion profesional, con planes y pro-
gramas que correspondan a una vision estratégica de la seguridad publica, fortaleciendo
en la practica su mision preventiva frente al delito, el redisefio de su politica criminal y
victimal en coordinacion con las demas instituciones involucradas en esta funcion.

Un dato que se reconoce como positivo, es el actual proceso de depuracion que esta
sufriendo la PNC. Al 15 de noviembre del 2004 sumaban 298 los policias destituidos en
tres meses por acusaciones como homicidios, narcotrafico, corrupcion y asaltos.” La
depuracion llevada a cabo a la par de mayores exigencias para el ingreso a la Academia de
la PNC podria implicar en el largo plazo mejoras en el personal policial, por lo que se
considera necesario fortalecer este proceso.

12 MINUGUA. “Seguridad y Defensa” Tareas pendientes en la construccion de la paz (2004).

122 E| actual director de la PNC es Erwin Spirensen quien antes de ser nombrado para dicho cargo fungia como el
encargado del programa de pasos y pedales de la municipalidad capitalina.

123 Diario Prensa Libre.15/11/04. Pag. 3.
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c. Ley de Armas y Municiones,
Ley de Empresas Privadas de Seguridad
y Ley de Orden Publico

No se ha avanzado en el compromiso de crear y actualizar la legislacion correspondiente
en el tema de Armas y Municiones, en la regulacion del funcionamiento de las empresas
privadas de Seguridad (muchas de estas empresas son en la practicas cuerpos clandesti-
nos y aparatos ilegales de seguridad)y la Ley de Orden Publico, a pesar de existir pro-
puestas de diferentes organizaciones sociales.

En este sentido es importante sefialar que para estos tres temas en el Congreso de la
Republica se esta tratando de promover una legislacion lesiva y atentatoria a los derechos
humanos mediada por intereses evidentes de estructuras de poder paralelo.

d. Consejo Asesor de Seguridad

El Consejo Asesor de Seguridad ~CAS- se creo por acuerdo gubernativo 48-2003 del 27
de febrero del 2003; sin embargo no fue sino hasta el primer semestre de este afio en
que se logra su constitucion con la participacion de diferentes personas reconocidas por
su experiencia en las tematicas de Seguridad, Justicia y Derechos Humanos.”

La creacién y constitucion del CAS por si sola representa un avance positivo en la con-
crecion de una agenda de seguridad democratica, sin embargo resulta insuficiente sino es
acompafiada de otros procesos que fortalezcan su funcionamiento.

Desde su constitucion el CAS ha tenido que afrontar diversos problemas que han impe-
dido que su principal tarea, que es la de elaborar anélisis y asesorar al Presidente de la
Replblica en materia de seguridad, tenga los resultados esperados. Dentro de las dificul-
tades mds visibles resaltan: la falta de un respaldo legal mayor, que sélo se lo puede dar
una iniciativa de ley que garantice la vinculacion y la correspondencia entre lo que el CAS
propone y como esto se asume en la politica publica de seguridad. Un segundo elemento
que dificultd (en un inicio) el trabajo del Consejo Asesor en Seguridad fue la existencia de
la figura del Comisionado de Seguridad™ que se contraponia directamente a las acciones
que se impulsaban desde este ente. Un tercer factor ha sido la resistencia a la coordina-

124 Al respecto podemos mencionar que 120 empresas de seguridad estan registradas, mientras que alrededor
de 400 funcionan publica pero clandestinamente. Se calcula que hay ya mas de 100,000 efectivos armados
en estos cuerpos ilegales, mientras que la PNC solamente tiene 21,700 agentes. Al no existir una ley que
regule a las empresas de seguridad el hecho de que algunas estén registradas no garantiza un funciona-
miento diferente. Otros datos importantes son que el salario de un agente de seguridad privada es de alrede-
dor Q1500, sin ninguna prestacion laboral, por riesgos o accidentes. Tienen en promedio una capacitacion
alin mas deficiente que la PNC, de apenas dos semanas, ademas no se exigen requerimientos psicologicos,
emocionales o fisicos minimos. Por su parte la PNC tiene una unidad de supervision de las 120 empresas
registradas, de solo 58 personas.

125 Helen Mack, Iduvina Hernandez, Max Chirin, Enrique Alvarez, Adela Torrebiarte, Carmen Ros De Ledn
Escribano, y Julio Balconi entre ofros: esta composicion auguraba resultados positivos, sin embargo la falta
de apoyo y las resistencias encontradas han limitado su impacto.

126 E| Presidente Berger nombré como Comisionado de Seguridad al General Otto Pérez Molina.
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cion que se ha encontrado con el ministerio de Gobernacion, ha sido evidente que tanto
Arturo Soto como Carlos Vielmaan han desestimado y han rehuido al aporte del CAS.
Por Ultimo es importante sefialar la poca voluntad de parte del ejecutivo, primero en dejarse
asesorar y segundo en brindarle el apoyo para su fortalecimiento, de no existir una varia-
cion en este Ultimo aspecto lo mas probable es que la existencia y la accion del CAS pase
desapercibida e intrascendente.

e. Ejército

El espiritu de los acuerdos de paz esta orientado a revertir el proceso de militarizacion
de la sociedad y el Estado para lo cual se definen en el AFPC una serie de reformas a la
institucion armada. Después de ocho afios de vigencia de los acuerdos los avances han
caminado a un paso lento.

La reconversion militar se ha postergado y aunque se reconoce que la reduccion de
efectivos a mediados del 2004 fue un paso importante y positivo, alin no se ha realizado
una reforma profunda de esta institucion de cara a lo contenido en los acuerdos de paz.
Los juicios contra militares responsables de violaciones a derechos humanos siguen sien-
do bloqueados por el sistema de “justicia”. Los casos de corrupcion al interior de la
institucion armada contindan dandose, el gasto militar lejos de disminuir como producto
de la reduccion sigue en aumento en detrimento del gasto social.

El rol del ejército guatemalteco lejos de responder a una vision de pais se adapta cada vez
mas a los planes de seguridad hemisférica impuestos desde el exterior, desnaturalizando
el papel de esta institucion, imponiéndole nuevas actividades y responsabilidades. Bajo el
concepto de amenazas asimétricas ahora la institucion armada se dedica a otras activida-
des como el combate al narcotrifico, el terrorismo, trafico de ilegales y depredacion de
recursos naturales.

Sistematicamente el ejército ha eludido la discusion de la reconversion militar, y ha con-
trapuesto el planteamiento de modernizacion el cual simplifica las modificaciones de la
institucion armada basicamente a la reduccion de personal, repliegue de fuerzas y su
tecnificacion.

El repliegue y la reduccion son acciones en el corto plazo; la propuesta hace énfasis en la
tecnificacion, un ejército mas pequefio, rapido y eficiente para movilizarse, mas profesio-
nal y capaz de adaptarse a actividades civiles, tecnificado para los aspectos de armamento
e inteligencia., evitando la discusion de fondo sobre definiciones doctrinarias y estratégi-
cas. El plan de modernizacion tendra un costo de mil millones de quetzales, los cuales se
pretende obtener a través de la venta de activos del Estado y endeudamiento.

Durante los dos Gltimos afios el tema del ejército fundamentalmente ha girado en torno a
los casos de corrupcion al interior de la institucion armada (ver cuadro adjunto); ahora
pesa sobre la institucion armada no sélo el sefialamiento de haber sido responsable del
mayor ntmero de violaciones a derechos humanos cometidos durante el enfrentamiento
armado interno sino ademas las acusaciones de corrupcion y el manejo y control de
actividades ilicitas.
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Recuadro 6
La corrupcion en el Ejército:

Un caso emblemaético lo significa el proceso de investigacion abierta por el
Ministerio Publico para comprobar desfalcos en el Ministerio de la Defensa
por unos Q906 millones en gastos secretos durante los afios 2001 al
2003. El Ministro ha obstaculizado la investigacion aduciendo que es in-
formacion “confidencial’. No existe claridad hasta qué punto sera publica
la informacion que se descubra y como sera utilizada como elemento de
prueba en el caso. Es importante mencionar que no existe claridad juridica
en cuanto a qué rubros se podrian considerar confidenciales y cuales no.'?

a) Desfalco al Instituto de Prevision Militar. 176 millones de quetzales per-
didos al momento que autoridades del IPM autorizan invertir en un
Fondo de Pensiones 36 millones de dolares y luego las siguientes auto-
ridades rescinden el contrato. Las anomalias sumarian unos Q1,542
millones. 28

b) Corrupcion en el Estado Mayor Presidencial. Por medio de la utilizacion
de empresas fantasma Q54 millones de quetzales del EMP fueron es-
tafados por militares miembros del mismo.

c) Gastos irregulares en la Fuerza Aérea Guatemalteca. Q2.5 millones
fueron gastados en empresas que venden comida y pifiatas, en su-
puestos repuestos.

d) Plazas fantasmas. Q18 millones fueron desfalcados entre los afios
2001 y 2003, en pagos a personas que nunca prestaron servicios, per-
sonal desmovilizado y difuntos.'?®

e) Transferencias ilegales al EMP. Q244.4 millones fueron transferidos en-
tre los afios 2000 y 2003, cuando en el mismo tiempo se manejaron
Q588,440,835.94 como presupuesto base. La Contraloria General de
Cuentas de la Nacion, CGCN, indica que las transferencias se registra-
ban manualmente, lo que ha dificultado las investigaciones.'3

f) Caso Enrique Rios Sosa. Cuando fue jefe del Departamento de Finan-
zas del Ejército, en el primer semestre del afio 2001, llevo a cabo 79
certificaciones de erogaciones por Q471.5 millones, quedando sin
comprobar el manejo de Q120 millones. Ademas esta involucrado en el
desfalco de Q30 millones al Crédito Hipotecario Nacional. '’

Fuente: elaboracion propia con informacion del presupuesto y medios de comunicacion social.

127 Entrevista Julian Camarero. MINUGUA, 18/10/04
128 |nforme de la Contraloria General de Cuentas. EI Periddico. 31/08/04. Pég. 8.

129 Implicados: Eduardo Arévalo Lacs, Alvaro Méndez, Robin Moran, Enrique Rios Sosa, Sergio Hugo Cardenas
y Luis Alberto Gomez. Diario Prensa Libre, 01/10/04. Pag. 3.

130 Militares y civiles recibieron cheques sin comprobantes. Implicados Carlos Roberto Funes, Nelson Byron
Mesias (Q15.2 millones en un cheque), Herman Rivera (Q10 millones), Saul Méndez Monzén (4 millones),
Enrique Pombal (Q25.5 millones). Diario Prensa Libre, 04/10/04. P4g. 2.

131 Rios Sosa recientemente fue indagado, quedando libre bajo fianza, en condiciones de secretividad. Diario
Prensa Libre, 01/12/12. Pag. 4.
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Se calcula que solo durante el periodo del gobierno pasado se malversaron mas de 2,000
millones a través de la institucion armada; existen procesos de investigacion penal abier-
tos contra antiguos funcionarios del ejército. Durante el mes de noviembre se descubrio
la ejecucion extrajudicial del jefe de finanzas del Estado Mayor Presidencial del ex Presi-
dente Portillo. Dicho caso es un claro ejemplo de operacion de las estructuras clandesti-
nas que siguen operando en el pais.

Otro aspecto relevante a analizar dentro del ejército es el de los montos asignados a su
presupuesto, ya que la institucion armada ha contado durante los Gltimos afios con un
presupuesto elevado. Durante todo el gobierno del FRG y el primero de la GANA el
Estado de Guatemala ha invertido anualmente en el rubro de gasto militar montos simila-
res a los asignados al Ministerio de Salud Publica. Solamente en el periodo que va del afio
2000 al 2003 el ejército ejecutd mas de 5 mil millones de quetzales.

Durante el afio 2004 el Ejército ejecuto directamente alrededor de Q1,300 millones a los
cuales hay que sumar la transferencia recibida por més de 329 millones para la desmovili-
zacion de mediados de afio. Para el afio 2005 el Congreso ha programado una aprobacion
presupuestaria de Q1,008 millones para el Ministerio de la Defensa. Es importante sefialar
que la constante durante los Ultimos afios ha sido aprobar en el presupuesto de ingresos
y egresos de la nacion un presupuesto similar al sugerido en los Acuerdos de Paz, sin
embargo conforme trascurren los meses éste se ve incrementado a partir de transferen-
Cias presupuestarias.

Tabla 8
Presupuesto asignado por institucion (millones de quetzales)

2000 906.601,217 1,223.581,114
2001 836.994,298 69.707,433 25.000,000 | 1,657.571,946
2002 | 1,000.000,000 58.707,433 25.000,000 | 1,701,940,965
2003 950.000,000 104.600,000 38.000,000 | 1,753.222,164
2004 950.000,000 38.000,000 | 1,753.222,164

Fuente: elaboracion propia

2000 | 1,225.504,592 950.457,667
2001 1,546,679,045 143.153,866 36,425,725 | 1,578.505.587
2002 | 1,238.733.823 138.246,960 26,972,924 | 1,701,840,965
2003 | 1,411.364.587 139,951,879 43.775,925 | 1,766.008,383
2004 1,753.222,164

Fuente: elaboracion propia.




f. Inteligencia

Una de las tematicas que se vio postergada en el 2004 fue la conformacién de la Direc-
cion de Inteligencia Civil, DIGICI. Esto deja como la Gnica inteligencia oficialmente funcio-
nando en el pais a la inteligencia militar. Tampoco existen avances en la ley que debiera
establecer las modalidades de supervision de los organismos de inteligencia del Estado
por el Organismo Legislativo, dejando por un lado las diversas propuestas que desde la
sociedad civil se han elaborado.

La inexistencia de un marco general de inteligencia provoca que la inteligencia se privati-
ce, a favor de poderes paralelos'™ estimulando la proliferacion de estos servicios por ex
agentes del Estado. Durante el mes de noviembre recién pasado, se ventilé pblicamente
un caso de inteligencia clandestina en donde se vinculaba a un funcionario de Estado; se
circulo la version que un alto funcionario del Instituto Guatemalteco de Turismo
-INGUAT- estaba utilizando las instalaciones de estas oficinas para realizar espionaje y
escuchas telefonicas. El funcionario en cuestion desmintio las acusaciones y renuncio a su
cargo, mientras tanto el Ministerio plblico nunca abrié ninguna investigacion.

g. Justicia

La elaboracion de una politica integral de erradicacion de la impunidad, el combate de la
criminalidad garantizando el pleno respeto de las libertades civicas y de los derechos
humanos; el perfeccionamiento y continuidad de las medidas para facilitar el acceso a la
justicia, como los centros de administracion de justicia, los juzgados de paz comunitarios,
los bufetes populares y la defensa publica penal y no penal; la designacion de jueces bilin-
glies, traductores e intérpretes judiciales y la adopcion de glosarios juridicos; la imple-
mentacion de mecanismos de coordinacion entre el derecho oficial y el derecho indigena,
la aplicacion del convenio 169 de la OIT, asi como la garantia de seguridad para los fun-
cionarios judiciales; asi como la reforma a la Ley de Amparos, Exhibicion Personal y de
Constitucionalidad, siguen siendo hoy por hoy las tareas rezagadas mas importantes
sobre las que el sistema de justicia debe transitar.

Una de las tareas importantes ain pendientes es la de la adopcion de un nuevo cédigo
procesal que se adecue a los convenios y tratados internacionales y a los Acuerdos de
Paz, que propicie mayor celeridad en los procesos, que favorezca la inmediacion y orali-
dad en los juicios no penales y que refleje la realidad multiétnica, pluricultural y plurilin-
glie del pais.

La principal debilidad para enfrentar estas tareas que ha encontrado el Sistema de Justicia
es la carencia de suficientes recursos econdmicos. En cuanto al funcionamiento de la CS),
para el 2004 se contd Q650 millones los cuales en su mayoria fueron destinados al fun-
cionamiento. Entre 2001 y 2003 se manejé un presupuesto anual de Q453.2, Q407.1 y
Q600 millones respectivamente.'”

132 Al respecto Julian Camarero indica que hace falta generar una ley marco que regule todo tipo de inteligencia
en el pais, y a partir de ello diferenciar entre inteligencia civil, militar, y estratégica. Entrevista a Julian Cama-
rero. MINUGUA. 16/10/04.

133 Diario Siglo XXI. 30/09/04. Pag. 2.
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Otra de las debilidades mas sensibles es la del Sistema Penitenciario el cual se encuentra
colapsado. La poblacién reclusa en el pais es de 7,800 personas, los cuales son resguarda-
dos por 840 guardias. La mayoria de esta poblacion se encuentra detenida por faltas y/o
delitos leves.”™* Se calcula que el sistema tiene una capacidad para unas 5 mil personas,
por lo que en ciertas temporadas el sistema se congestiona.

Una debilidad que promueve el fomento de la impunidad y que mantiene a personas de
escasos recursos encarceladas lo constituye la incapacidad de la Defensa Publica Penal,
DPP, para atender la demanda de asesoria legal. Esto se destaca por ejemplo en que el
94% de los reclusos utilice la Defensa Publica Penal, DPP, al carecer de medios para de-
fenderse penalmente.'

En cuanto al Ministerio Publico sigue siendo lento en su funcionamiento evidentemente
parcializado en su accionar lo cual debilita la persecucion del delito de una manera
eficaz. Es necesaria la coordinacion con el Ministerio de Gobernacion, principalmente
con la PNC.

Por Ultimo, es importante sefialar lo viciado del reciente proceso de eleccion de los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia, que vino a evidenciar la influencia del poder
paralelo y la supeditacion de la justicia a sus intereses. A través de la Comision de postu-
lacion asi como de los partidos politicos, se integré una nueva CS| que refleja claramente
la distribucion de cuotas de poder que garanticen la impunidad para diversos actos de
corrupcion y de violaciones a derechos humanos.

h. Derechos Humanos

Durante el gobierno anterior fue evidente el debilitamiento y estancamiento de la agenda
de derechos humanos. Esta situacion se vio agravada durante el 2004. El ataque en contra
defensores/as y de organizaciones sociales de diversa naturaleza ha sido una constante a
o largo de todo el afio, sin que a la fecha existan investigaciones serias ni mucho menos
procesos que permitan identificar claramente a los responsables de estos hechos. Este
ataque no solo ha alcanzado a organizaciones nacionales sino también a organizaciones
internacionales que realizan trabajo de defensa y promocion de derechos humanos y de
desarrollo.

Una situacion altamente preocupante ha sido la rearticulacion de las Patrullas de Autode-
fensa que se han constituido en un grupo desestabilizador y generador de conflictividad.
Esta situacion se ve agravada por la evidente manipulacion de estos grupos por parte de
ex militares y partidos politicos. Es de lamentar la actitud del gobierno actual que ha
alentado la rearticulacion de estas estructuras al promover el pago por concepto de
servicios prestados a la patria. Las organizaciones de derechos humanos han activado
recursos de inconstitucionalidad ante las leyes aprobadas por el Congreso de la Repbli-

134 Entrevista a Patricia de Chea, directora de Presidios. Diario Siglo XXI, 21/09/04. P4g. 8.

135 Al respecto Maria Eugenia Solis opina que: “EI DPP actualmente sobrevive a puros préstamos y donaciones,
esto es inaudito. Es decir que para una persona sin recursos la Unica opcion que le queda es hacer uso de
este sistema engorroso y tardio, mientras que si se tienen recursos la justicia es mucho mas préxima.” Entre-
vista Eugenia Solis. Fundacion Mack, 19/08/04.
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ca, lo cual les ha valido amenazas de estos grupos. A pesar de que se ha declarado incons-
titucional dicho pago, tanto el gobierno como los partidos politicos insisten en promover
iniciativas para favorecer a estos grupos.

La no aprobacion de la Comision de Investigacion de los Cuerpos llegales y Aparatos
Clandestinos de Seguridad ~CICIACS- y los obstaculos para la instalacion de la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos ~-OACDH-,
han puesto en evidencia, una ves mas, el poder no solo de las mafias sino la cooptacion de
la institucionalidad del Estado guatemalteco (sistema de justicia, organismo ejecutivo,
Congreso de la Republica y Corte de Constitucionalidad), ademas evidencié un entrama-
do perverso al servicio de estos poderes en el que participan diferentes “personajes”
(académicos, politicos, abogados, seudo periodistas, abogados, militares, jueces, fiscales,
funcionarios de estado, magistrados etcétera).

En ambos casos el gobierno ha querido confundir a la Comunidad Internacional con un
discurso a favor de ambas instituciones, pero en la practica es evidente que existe una
oposicion sistematica a tales iniciativas, las propuestas alternativas que han presentado
son intrascendentes y no reflejan una real voluntad de combatir los CIACS ni mucho
menos de fortalecer los derechos humanos en el pais.

La situacion mds preocupante es el fortalecimiento de los CIACS y su impune funciona-
miento en el pais. Casos recientes como el de la Finca Nueva Linda, el de las escuchas
telefonicas en el INGUAT, el del Coronel Cerna y de los ataques contra defensores, son
solo una muestra de la capacidad logistica y operativa de estas estructuras y de la incapa-
cidad o no voluntad de desarticularlas por parte del Estado.

El 31 de diciembre del 2004 cerrd oficialmente su presencia en el pais la Mision de Na-
ciones Unidas para Guatemala -MINUGUA-. La mision, en sus ultimos informes, fue muy
clara y contundente en sefialar las tareas pendientes de cumplir en relacion a la paz y
principalmente en materia de Derechos Humanos. Fundamentalmente prioriza el fortale-
cimiento de la Procuraduria de Derechos Humanos como institucion encargada de velar
por su plena vigencia y respeto en el pais. Sin embargo, la PDH no sélo ha sido atacada
por diferentes funcionarios de gobierno sino sistematicamente debilitada a través de
asignaciones bajas en su presupuesto. La PDH cuenta con un presupuesto similar al asig-
nado para la Secretarfa de Obras Sociales de la Esposa del Presidente ~SOSEP-.
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VI. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

. Siguen pendientes las transformaciones del Estado exigidas por los Acuerdos de Paz
como requisito para una Paz Firme y Duradera no obstante de que con su vigencia se
hayan abierto espacios politicos propiciadores de condiciones para el juego democra-
tico hasta entonces desconocidas. Las organizaciones populares, sin representacion
politica y debilitadas por mas de 40 afios de regimenes autoritarios y represivos, no
han logrado imponer su peso como actor privilegiado reclamante de los compromi-
sos adquiridos por la parte gubernamental. Desde la firma de los Acuerdos se han al-
ternado 3 gobiernos representantes de los poderes facticos historicos, el empresarial
y el militar, cuya adhesion a estos no pasa de niveles declarativos, negados temprana-
mente por su oposicion a las reformas constitucionales. En consecuencia, los meca-
nismos de participacion y concertacion no han sido instalados o son desnaturalizados
y burlados y probablemente lo sigan siendo mientras no se logre la articulacion del
movimiento popular.

2. El Estado guatemalteco no esta organizado para procurar el bienestar de la pobla-
cion sino que instrumento al servicio de clases dominantes y trofeo de conquista de
fuerzas exclusivas que luchan por su control; tal ha quedado patentizado en el ultimo
acto electoral y el primer afio del nuevo gobierno. La asuncion de la coalicion GA-
NA sélo ha significado la restauracion de un poder empresarial fraccionado, sin pla-
nes coherentes, sin propuestas innovadoras, cuyos sectores buscan cada cual a su
manera la mejor forma de sobrevivir, manejando el aparato estatal de forma de
adaptar su rol subalterno, como empresarios y como Nacion, a los desafios de una
economia globalizada.

3. Para las clases populares es imperioso procurar el fortalecimiento del Estado como
ente organizador de esfuerzos para el logro de mas elevados niveles de produccion,
regulador del uso de los bienes producidos y redistribuidor de las cargas con criterios
de equidad y justicia. También el fortalecimiento de sus instituciones de forma que
cumplan con eficiencia las funciones para las que fueron creadas. Es preciso un Estado
que juegue un papel fundamental en la direccion del proceso de desarrollo econémi-
co y social, al servicio de la poblacion y no en funcion tnicamente de las élites politi-
cas y economicas. El Estado debe promover, orientar y regular el desarrollo
socioecondmico del pais, de manera que con el esfuerzo conjunto de la sociedad ase-
gure, en forma integrada, la eficiencia economica, el aumento de los satisfactores so-
ciales y la justicia social.

4. Es importante avanzar en el fortalecimiento de los gobiernos locales, mediante un
proceso de descentralizacion de manera efectiva y real, erradicando las practicas au-
toritarias de los gobernadores y los coordinadores regionales. Es imperante que el ac-
tual gobierno cumpla con su mandato constitucional convocando al Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano y Rural, instalando los Acuerdos de Paz como agenda politica
del Sistema de Desarrollo Urbano y Rural, fortaleciendo la participacion ciudadana
como pilar de la democracia.
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/ . a. Politica econdmica y fiscal

i 5. El crecimiento econdmico, condicion basica para la estabilidad y meta de los Acuer-
dos de Paz, se encuentra muy distante del 6% alli estipulado, que aparece inalcanzable
en las actuales condiciones de subordinacion incondicional a reglas trasnacionales y la
ausencia de planes para la reactivacion econdmica y la superacion de la productividad
nacional. En la actualidad, al agotamiento del modelo agro exportador se suma una
desproteccion de la produccion nacional agravada por politicas de creciente apertura
comercial. Por otra parte, la ausencia de auténticas politicas de fomento y proteccion
social y la minima disposicion del capital nacional para invertir en actividades produc-
tivas dentro del pais no solo limitan las alternativas de competitividad e insercion a la
economia globalizada sino que inhiben el desarrollo de un mercado interno, apenas
sostenido por el flujo de remesas familiares. De alli que la tnica alternativa que se nos
plantee sea la inversion foranea y la incorporacion subordinada del ahorro nacional a
A ' circuitos comerciales cuyas ganancias no se derramaran en este pais.

6. La principal deficiencia fiscal es la insolvencia del Estado para cumplir con las minimas
demandas sociales, el fortalecimiento de sus instituciones y la promocién del desarro-
llo econdmico. Debe ser superada la negativa empresarial a contribuir adecuadamen-

- te al desarrollo socioeconomico a través de la reforma integral del sistema tributario
bajo principios de equidad, progresividad y justicia social. Urge retomar el Pacto Fiscal
y el impulso de una politica fiscal que permitir al Estado, promover, orientar y prote-
ger la produccion nacional, propiciar una equitativa distribucion primaria del ingreso
nacional y contribuir por medio del gasto social, a aliviar la situacion de los sectores
mas empobrecidos. La carga tributaria debe elevarse, como exigen los Acuerdos de
Paz, a no menos del 12% del PIB.

7. “La politica fiscal (ingresos y gastos) es la herramienta clave para que el Estado pueda
cumplir con sus obligaciones constitucionales y en particular aquellas relacionadas con
el desarrollo, la equidad y la justicia social. Es decir, la politica fiscal debe constituirse
en el mecanismo redistributivo del ingreso, generador de empleo, activador de la in-
version, satisfactor de las necesidades basicas; en el instrumento financiero de la des-
centralizacion administrativa y del fortalecimiento de la participacion civil en la toma
de decisiones respecto a las obras y proyectos en el ambito local; en el instrumento
que permita incrementar la productividad del trabajo y la competitividad de la eco-
nomia guatemalteca”. EI COS propone en materia fiscal y tributaria:

a. Lainstalacion inmediata de la Comision de Seguimiento del Pacto Fiscal, integrada
con criterios de representatividad y capacidad técnica, dominio de la problematica
fiscal y de los acuerdos del Pacto, y con equilibrio (Gobierno, partidos politicos,
empresarios y organizaciones sociales), para la discusion de la politica fiscal.

b. Frenar el endeudamiento publico y el déficit fiscal por la via tributaria
¢. Lainstauracion de un IETAAP, con tasa igual o mayor al [EMA anterior.

d. Eliminar las exenciones de tributacion directa a las maquilas como establecen los
acuerdos con la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

e. Lacreacion por Ley del ente integrado de combate al contrabando y la evasion; y
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f. Cambiar el régimen de devolucion de [VA a los exportadores por uno de entre-
ga de constancias de retencion (lo cual no genera costos financieros para las em-
presas exportadoras y evita la posibilidad de fraudes fiscales). Estas constancias
de retencion seran consolidadas por el exportador en su declaracion jurada
mensual del IVA.

Es evidente que la via del mercado de tierras, el arrendamiento de tierras y los pro-
gramas de emergencia alimentaria, son insuficientes y no resuelven la situacion de
hambre y pobreza en el campo. No obstante, el gobierno persiste en esta ruta para re-
solver la crisis agraria, con el agravante de la falta de recursos. Urge el impulso de
una verdadera politica de desarrollo rural y acceso a la tierra incluyendo as-
pectos como el fortalecimiento del Fondo de Tierras, la expropiacion de las Tierras de
la Franja Transversal del Norte y del Petén (adjudicadas de manera andmala a militares
y politicos de la época), la aprobacion de la Ley de Catastro, la modernizacion del re-
gistro de la propiedad, el impulso de la Jurisdiccion Agraria y Ambiental en el Organis-
mo Judicial y del Codigo Agrario y Ambiental, asi como la ampliacion de los programas
de crédito, asistencia técnica, capacitacion e inversiones en infraestructura fisica y pro-
ductiva para el desarrollo rural.

El nivel de gasto social no responde a los requerimientos de los Acuerdos de Paz ni a
la urgente necesidad de cerrar las brechas del desarrollo que separan a Guatemala de
los paises de la region latinoamericana. Si bien parcialmente han sido alcanzadas algu-
nas metas de gasto correspondientes al afio 2000, éstas deben ser revisadas al alza y
recalendarizadas en correspondencia con el crecimiento econémico postergado y a
medida que, a través de un nuevo Pacto Fiscal, se logren mejores ingresos que permi-
tan alcanzar una carga fiscal del 12% del PIB. El gasto y la inversion social que se reali-
ce en salud, educacion, vivienda, trabajo y seguridad social debe situarse, en no menos
del 8% del PIB.

. Reestructurar el presupuesto 2006 en beneficio del gasto social; priorizando a los

sectores mas necesitados y las areas del pais mas desprovistas. Mejorar la adminis-
tracion de los recursos e inversiones publicas, mediante una verdadera descentrali-
zacion y la promocion de las funciones de fiscalizacion y auditoria social. La politica
presupuestaria debe responder a la necesidad de un desarrollo socioeconémico, pa-
ra lo cual requiere de una politica de gasto plblico enmarcada en los siguientes prin-
cipios basicos:

« Prioridad hacia el gasto social, el financiamiento de la prestacion de servicios publi-
cos y la infraestructura basica de apoyo a la produccion y comercializacion;

« Prioridad a la inversion social en salud, educacion y vivienda, al desarrollo rural, a la
promocion del empleo y al cumplimiento de los compromisos de paz;

« El presupuesto debe contemplar suficientes recursos para el fortalecimiento de los
organismos y de las instituciones que garantizan el estado de derecho y el respeto
de los derechos humanos;

« La ejecucion eficiente del presupuesto, con énfasis en su descentralizacion, descon-
centracion y fiscalizacion;

« Reducir significativamente el gasto militar y reasignarlo al gasto social; y
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b.

4.

« En materia de seguridad social el Estado, debe comprometerse a dar cumplimiento
a sus obligaciones constitucionales como tercer pilar del sistema.

Politicas sociales

Pasados 8 afios desde la firma de los Acuerdos de Paz nada se ha avanzado en la
constitucion de un sistema nacional coordinado de salud y quedan alin amplios secto-
res de poblacion sin acceso a servicios. La reforma puesta en marcha en 1997, viola-
toria del espiritu de los Acuerdos de Paz, no es mas que un atajo para reducir la
responsabilidad del Estado sobre la prestacion y el financiamiento de los servicios de
salud, que tiene como consecuencia la perpetuacion de inequidades y el desamparo
de la poblacion de escasos recursos. Debe procederse a dar cumplimiento al com-
promiso de realizar una profunda evaluacion del Sistema Integral de Salud -SIAS- en
todos sus niveles y abrir un amplio debate en el seno de la sociedad que culmine con
una Ley General de Salud.

. La reforma educativa corre el peligro de limitarse a un retoque superficial de formas

que no apunten a las profundas transformaciones sociales que el pais requiere si, a la
par de una reforma curricular, el Estado no se compromete a dedicarle el suficiente
apoyo financiero y logistico para recuperar los dos factores clave de la ecuacion: los
educandos y los docentes. Los magros resultados no son causados por incapacidad de
unos o desidia de los otros sino consecuencia de la concentracion material y la exclu-
sion social que caracteriza a Guatemala y no es momento para ensayar experiencias
privatizadoras y de flexibilizacion laboral que, en todos los casos, se han demostrado
contraproducentes para las necesidades de las grandes mayorias. Es imperioso llevar a
cabo una profunda evaluacion del PRONADE para, en tltimo término, resolver la di-
cotomia existente dentro del sistema educativo. Cualquiera sean sus resultados, pa-
rece obvio que es imprescindible proceder a la superacion y la dignificacion de la
funcién docente.

. Aunque, si bien en plazos de tiempo relativamente cortos, la estabilidad del IGSS no

peligra, sus limitaciones en cobertura y prestaciones y la inexistencia de programas
publicos de proteccion social definen el estado de desarrollo rudimentario en que se
encuentra el sistema de seguridad social en Guatemala, por ello inhabilitado para ac-
tuar como medio de compensacion econémica y de estabilidad social y politica. Al
tiempo de dar cumplimiento con el compromiso de revisar la amplitud, eficiencia y
sostenibilidad de los programas del IGSS, que debe abrirse a la inspeccion amplia de la
sociedad, corresponde a los sectores organizados formular propuestas para ampliar
su cobertura, proponer las correcciones que se entiendan necesarias y, sobre todo,
presionar a los poderes publicos para lograr un mayor compromiso del Estado en el
establecimiento de un verdadero sistema de seguridad social.

El nicleo duro del sistema anti laboral que tiende a perpetuar el sometimiento de la
fuerza de trabajo a las condiciones de explotacion y exclusion social que originaron
el conflicto armado persiste inmutable. Los escasos avances logrados por presiones
externas demuestran ser fragiles e inestables. A la flexibilizacion de hecho resultan-
te de la inobservancia de la legislacion vigente, la prepotencia y la impunidad, hoy se
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5.

suma a presion para desregular las normas de la fijacion del salario minimo. Mas alla
de que la expulsion de una parte valiosa de la fuerza de trabajo pueda actuar como
mecanismo descompresor, a las organizaciones laborales corresponde actuar en
busqueda de los cambios necesarios, la modernizacion de las relaciones obrero pa-
tronales, que prevengan un nuevo estallido social.

En el marco de la nueva politica de vivienda se abren nuevos horizontes para la conci-
liacion del interés social con la economia de mercado. Para ello es necesaria una firme
voluntad politica del gobierno en la asignacion sostenida de fondos suficientes y la
coordinacion de las diversas entidades publicas a involucrar, ademas de abrir espacios
a la fiscalizacion por parte de las organizaciones representativas de los demandantes.

c. Derechos de los Pueblos Indigenas

[6.

8.

9.

El crénico rezago de los compromisos referidos a la identidad y derechos de los
Pueblos Indigenas se ha visto agravado por la indiferencia, cuando no la oposicion ex-
presa o implicita, del actual gobierno para el tratamiento de las tematicas de la dis-
criminacion étnica, la exclusion economica y social de los pueblos indigenas presentes
en la centralizacion del gasto publico, las condiciones de acceso a la justicia y los me-
dios de comunicacion y las politicas sociales, entre otras.

. La existencia formal de marcos politicos y juridicos que reconocen la participacion en la

toma de decisiones, asi como la inclusion de funcionarios indigenas en algunos espacios
de la administracion publica no ha garantizado que efectivamente exista voluntad politica
de implementar acciones que transformen la realidad de los pueblos indigenas. Hay un
vacio de acciones politicas, administrativas y de apoyo financiero para cumplir con los
fines y objetivos de esa institucionalidad y de las leyes aprobadas.

El Organismo Legislativo debe proceder a aceptar la jurisdiccion del comité de la
Convencion Contra Todas las Formas de Discriminacion Racial incluido en el articulo
14 inciso a, de dicha convencion. Este comité coadyuvaré a vincular los casos guate-
maltecos de discriminacion al sistema de las Naciones Unidas, el cual no se ha adop-
tado desde hace 14 afios por Guatemala.

Los partidos politicos contintian con sus practicas clientelistas, elitistas y excluyentes,
y no avanzan en sus procesos democratizadores internos, que con actitudes y practi-
cas propician la exclusion y marginacion de los Pueblos Indigenas en distintos niveles
de participacion.

d. Seguridad, Justicia y Derechos Humanos

20.

Reformas al sistema policial

El sistema policial para combatir la delincuencia ha evidenciado una serie de pro-
blemas, por ello es importante, introducir reformas al sistema y reforzar los cuer-
pos policiales. Algunas propuestas que deben implementarse son:
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a) Reforma legislativa de la Ley de la Policia Nacional Civil. Adecuar y actualizar la

reforma policial a partir de las propuestas consensuadas con sociedad civil.

Es prioritario que el Congreso de la Republica apruebe las reformas a la Ley de
la PNC.

b) Aumento del presupuesto de inversion y funcionamiento de la PNC. El tema de

fortalecimiento de la PNC pasa forzosamente por un incremento al presupuesto
de inversion y funcionamiento de la institucion; esto permitiria no sélo incre-
mentar el personal, sino también redimensionar el despliegue territorial, la co-
bertura efectiva de accion y patrullajes asi como invertir en equipamiento
vehicular y de radiocomunicaciones y mejorar la logistica de funcionamiento.

¢) Crear planes estratégicos que permitan superar el caracter reactivo de la policia

para que se adelante a los hechos y prevenga escenarios posibles.

d) Profesionalizar a la policia poniendo en marcha programas de entrenamiento y

capacitacion a oficiales de policia en técnicas especificas para prevenir el secues-
tro, tréfico de drogas, y la formacion de grupos especiales para reducir los asal-
tos callejeros;

e) Fortalecimiento de la Academia de la Policia Nacional Civil. Es importante que se

fortalezca financieramente la Academia, asi también mejorar el personal docente
y de capacitacion, impulsar una readecuacion curricular, mejorar los procesos de
ingreso y seleccion asi como las pruebas de examen, incrementar el tiempo y la
calidad de las practicas policiales.

Reducir las variadas funciones de la policia, privilegiando las de control por sobre
las administrativas. En la actualidad la PNC pierde muchos recursos en el desa-
rrollo de diversas actividades que pudiesen ser trasladadas a otras dependencias.

g) Aumentar el nimero real de efectivos. Actualmente existe un promedio de un

policia por cada 1500 habitantes, lo cual restringen las posibilidades de una co-
bertura territorial efectiva. Es importante el incremento de efectivos de la PNC
a los 40,000 efectivos.

h) Fortalecimiento de la capacidad de investigacion. La capacidad de respuesta en

este rubro es deficitaria, no sélo en cuanto al nimero de agentes sino a la pre-
paracion y recursos, por lo que es indispensable su fortalecimiento.

Fortalecimiento de la Oficina de Atencion a la Victima, la de Derechos Humanos
y Mujer. Estas tres oficinas han desarrollado un papel importante, cada una en su
especificidad, sin embargo cuentan con muy poco apoyo de parte de las autori-
dades del Ministerio de Gobernacion y de la PNC.

Reforzar la accion de organismos de control del sistema policial, apoyando la
realizacion de juicios a policias involucrados en actividades ilicitas, y aclarando las
denuncias de practicas como la tortura o apremios ilegitimos por parte de poli-
cias. Asi mismo debe iniciarse la aplicacion del nuevo reglamento disciplinario y
la agilizacion de expedientes. En ésta misma area debe fortalecerse el funciona-
miento de los Tribunales disciplinarios (TD) y la Oficina de Responsabilidad Pro-
fesional (ORP).

78

OTRA GUATEMALA ES POSIBLE + BALANCE DE LA PAz « 2004



SO * STVIN0S SINOIOVZINYONQ 3d OAILDTTO)

21

22

23

24

k) Creacion de una Inspeccion General. MINUGUA recomendo la creacion de
una Inspectoria General que controle todos los aspectos disciplinarios, adminis-
trativos y de operaciones de la PNC'y proponga soluciones para mejorarlos.

) Coordinacion interinstitucional. Un aspecto fundamental es la coordinacion in-
terinstitucional entre las diferentes dependencias del Estado relacionadas con la
seguridad y la justicia. Es necesario un nuevo marco de reracionamiento entre el
Ministerio Piblico y la PNC ya que actualmente esta no sélo es débil sino afecta
el proceso de investigacion.

Reconversion militar

Un grave retroceso en materia de acuerdos de paz, ha sido la ejecucion presupues-
taria del Ministerio de la Defensa Nacional durante los afios 2000-2004, en detri-
mento del gasto social.

Se considera un avance importante la desmovilizacion de efectivos del ejército; sin
embargo es necesario que se profundice en la transformacion doctrinaria y estruc-
tural dirigida hacia la modernizacion y profesionalizacién, incluyendo el tamafio ade-
cuado de la institucion en relacion con sus funciones y los recursos y prioridades
del pais.

Es importante, que se avance en la readecuacion del sistema educativo y de los ma-
nuales de entrenamiento militar. Debe avanzarse en la delimitacion de las funciones
de la inteligencia militar y combatirse la inteligencia privada que se esta haciendo de
manera ilegal.

Reformas judiciales

Acelerar el proceso de reforma y fortalecimiento del sistema de justicia guatemalte-
cos, encaminados a hacer efectiva y oportuna la aplicacion de la ley. Los logros en es-
ta materia resultan cruciales para reducir la impunidad de gran parte de los delitos,
fortalecer la capacidad del sistema en el control y sancién de los delitos y generar
entre la poblacion mayor seguridad y confianza en la institucionalidad vigente. Aun-
que existe un proceso de reforma, éste camina muy lento y no cuenta con los recur-
s0s necesarios para su desarrollo.

Uno de los aspectos fundamentales en las reformas al sistema de justicia es garanti-
zar el acceso a los pueblos indigenas, ya que es la poblacion con menos posibilida-
des de acceso.

Fortalecimiento del Ministerio Publico

Toda politica de seguridad ciudadana pasa forzosamente por el fortalecimiento del
ente encargado de la investigacion y la acusacion penal. Para esto es necesario de-
purar administrativamente el MP ya que es bien sabido el funcionamiento de estruc-
turas ligadas a las mafias y al poder oculto dentro de esta institucion. Es importante
dotarles de mayor recurso econémico y de programas de capacitacion.

Fortalecimiento de la Defensa Publica

Esta institucion ha venido desarrollando un trabajo aceptable, sin embargo ha en-
contrado limitaciones fundamentalmente en el tema presupuestario, por lo que es
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importante dotarle de mayores recursos y una decision idonea de la persona que
asuma el cargo.

25. Reformas en el sistema penitenciario

El sistema penitenciario guatemalteco se caracteriza por una serie de deficiencias
que deben modificarse. El control que ejercen mafias sobre el sistema y los centros
de reclusion hace imposible un funcionamiento adecuado de los mismos. Factores
como el hacinamiento, la separacion débil entre los detenidos por delitos menores
y delitos graves y el alto porcentaje de reos sin condena hacen imprescindible apli-
car reformas al sistema penitenciario. Para eso es importante la aprobacion de la ley
de reforma al sistema penitenciario.

26. Creacion de mecanismos para ejercer una Justicia Alternativa

Guatemala posee un sistema alternativo de justicia basado en la cosmovision
maya al cual no se le ha dado la importancia ni el apoyo necesario. Los programas
de justicia cercana a la ciudadania basados en la resolucion pacifica de los con-
flictos, pueden ser una manera expedita y oportuna de resolver muchos delitos
menores.

27. Reformas Legislativas

Existe una agenda relativa a la seguridad ciudadana, Justicia y Derechos Humanos
pendiente de aprobacion por parte del organismo legislativo siendo esta:

|. Ley de disolucion del DECAM y creacion del DIGECAM
Il. Ley de reforma a la Policia Nacional Civil
[Il. Ley de empresas privadas de seguridad
IV. Ley de control de Armas y Municiones
V. Ley de reforma del Sistema Penitenciario
VI. Ley de reformas al Codigo Penal
VII. Ley de reformas al Cédigo Procesal Penal
VIIl. Ley del Sistema Nacional de Inteligencia
[X. Ley del Consejo Asesor de Seguridad (CAS)
X. Ley de la Comision legislativa de Supervision de los Organismos de Inteligencia
Xl. Ley de Orden Piblico

XII. Ley de la Direccion General de Inteligencia Civil
El contenido de estas leyes debe ser el que ha sido propuesto y consensuado con
diferentes instituciones y organizaciones de la sociedad civil y no el que han plan-

teado en algunos casos algunas bancadas del congreso, los cuales son muy débiles o
trastocan el espiritu de las leyes que se impulsan.
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