CAPITULO I

ENFOQUE HISTORICO ESTRUCTURAL Y DE CONTEXTO
SOBRE EL DESARROLLO RURAL: RELATO MACRO DEL
PROCESO HISTORICO DE LA RELACION ENTRE POLITICA,
ECONOMIA Y SOCIEDAD EN GUATEMALA, HASTA LA FIRMA
DE LA PAZ.

1. LA MATRIZ SOCIAL Y EL MODELO ECONOMICO, RECUPERA CION
TEORICA PARA EL ANALISIS CONCRETO DE LA REALIDAD
NACIONAL Y DE LOS ACTORES EN LAS POLITICAS PUBLICAS

1.1. La matriz social y el modelo econémico.

Asumimos en el andlisis de matriz social, el abordaje ya referido
anteriormente en el Marco Teorico de la presente Tesis, basado en los trabajos
de Manuel Antonio Garreton (2002), y que conciben la Matriz Socio Politica o
Matriz de Constitucion de la Sociedad como la relacion entre tres elementos: el
Estado (como el momento de la unidad), el Sistema de Representacion (como
el momento de agregacion de demandas) y la Base socioeconomica y cultural
(como el momento de participacion de la diversidad que se expresa en la
sociedad civil), teniendo estos tres elementos al Régimen Politico como la

mediacion institucional entre ellos?3*.

Concordamos también con el autor citado en que, desde esta perspectiva, el
peso del andlisis recae en los actores, en su constitucion e interaccion,
concebidos como portadores de accion dirigida a estructurar la realidad social,
a conservarla o a cambiarla.

Y especificamente con relacion al modelo econdmico prevaleciente,
coincidimos, como lo desarrollaremos méas ampliamente en el capitulo
siguiente, con Segovia (2006), en el sentido que “Ha ocurrido un cambio
estructural en la economia centroamericana. Las reformas economicas y la
insercion a la globalizacion han contribuido a la transformacién del modelo
economico, a la consolidacién de grupos econémicos poderosos que operan a
escala regional y a un funcionamiento distinto de la economia?®, pero con la
especificidad, tal como el mismo autor lo reconoce en otras de sus
publicaciones, de que, en el caso de Guatemala, ocurre un proceso inacabado
de agotamiento del modelo agroexportador tradicional y otro proceso
inconcluso de surgimiento del nuevo modelo referido en la cita anterior.

234 Garretén M., Manuel Antonio, 2004,a transformacién de la accién colectiva en Américatina”, en
Revista de la CEPAL, No. 76.

235 gegovia, Alex, 2006, “Procesos, iniciativas y &mda en Centroamérica”, presentacion en el Taller
Metodolégico sobre Dinamicas Territoriales en Caantnérica”, en Prisma, Op. Cit. Pag. 8.
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El surgimiento del nuevo modelo econémico se ve apuntalado con la
reciente vigencia del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos.
Asimismo, la Matriz de Constitucion de la Sociedad también ha ido variando,
producto de cuatro elementos centrales. Uno, la politica contrainsurgente que
caracterizo al Estado guatemalteco por muchos afios durante el prolongado
conflicto armado interno, cuyos efectos represivos fueron trascendentales.
Dos, las politicas de ajuste estructural que se impulsaron en el pais,
particularmente después de la firma de la paz (diciembre de 1996). Tres, la
configuracion de los actores hegemodnicos en la nueva etapa, que estuvo
caracterizada por el desplazamiento de las fuerzas armadas, el rol dirigencial
gue asumieron las cupulas empresariales de manera directa y la irrupcion de
un nuevo actor subyacente construido sobre la base de un capital emergente
de origen mafioso. Y cuatro, el hecho que la desarticulacion a nivel mundial de
los actores clasicos ligados a los estados modernos que ha producido la
globalizacién, ha repercutido en Guatemala consolidando la debilidad de los ya
raguiticos actores de dicho tipo (movimiento sindical, principalmente).

Un elemento central cuyos posibles efectos aun no han sido suficientemente
estudiados y previstos es el relacionado con el auge de los agrocombustibles
en el mundo y la incidencia de este nuevo fendmeno en el modelo econémico
que al final prevalezca en el pais.

1.2. La debilidad del régimen politico y la caracte rizacidén de los actores en
las politicas publicas.

El régimen politico, que constituye la mediacion institucional entre el Estado, el
sistema de representacion y la base socio econOmica y cultural, manifiesta una
debilidad estructural que es producto, en gran parte, de los cuatro elementos
mencionados en uno de los parrafos anteriores. De igual manera, los movimientos
sociales®*®, sobrevivientes agrego yo, manifiestan una gran dispersion, lo cual les
provoca debilidad y poca incidencia en la politica nacional.

Lo anterior significa que la debilitacion del régimen politico y de los
movimientos sociales es correspondiente con la existencia de dos poderes facticos
gue son Veto Players (Jugadores con capacidad de veto), unos de manera directa
(las capulas empresariales) y otros de manera subyacente (los poderes paralelos).

Este planteamiento incluso esboza una nueva distincién para clasificar los
regimenes politicos, a partir de esta nocion de los “Veto Players”. La distincion
radica en el grado de permision que posibilita el régimen para que existan actores
con poder de veto sobre las decisiones de politicas publicas. En tal sentido, un
mayor numero de Veto Players o una mayor distancia ideologica entre los
existentes, proporciona mayor estabilidad a las politicas, impidiendo cambios
significativos del status quo. La estabilidad de las politicas afecta otras
caracteristicas claves de las mismas, algunas de forma positiva y otra negativa.

3¢ Con minGsculas, para hacer referencia a “aquatiei®nes colectivas con alguna estabilidad ereelgd y
algun nivel de organizacion, orientados al cambiomservacién de la sociedad o de alguna esfezaieen
Garreton, Op. Cit. Pag. 9.
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Esta nocion de los jugadores con capacidad de veto la tomamos de los trabajos
realizados por George Tsebelis (2002)*’, a los cuales hicimos referencia en el
numeral 2.2.6. (Los Actores y su accion colectiva) del Marco Teorico de la presente
Tesis, pero ampliada a actores “informales”, es decir que estan fuera de la
institucionalidad del Estado, de las arenas oficiales donde constitucionalmente se
deberian definir las politicas publicas.

Este concepto de los Veto Players, entendido con esta amplitud de actores, es
uatil para el caso de Guatemala, particularmente para explicar la dificultad de hacer
cambios significativos en el estatus quo, lo cual tiene efectos siniestros, pues
perpetda las caracteristicas negativas de las politicas publicas. O sea que la
estabilidad predominante, en términos de no poder implementar cambios, permite
una intertemporalidad perversa de las politicas publicas (entendiendo que suelen
haber politicas que consisten en no tener politica). Para el caso del desarrollo
rural, la continua ausencia de una politica que lo impulse y, por el contrario, la
persistente vigencia del estatus quo, es producto de pocos y sectarios veto
players, histéricamente integrantes del poder econémico tradicional y, en términos
mas contemporaneos, al surgimiento de algunos vinculados a poderes econémicos
emergentes de origen mafioso.

Una expresion de esta capacidad de veto que poseen las cupulas
empresariales es haber logrado abortar el intento por formular de manera
consensuada una politica publica de desarrollo rural, tal como se demuestra en la
presente investigacion.

El desproporcionado poder que concentran estos veto players hace poco
relevantes otros poderes sociales o politicos, tales los casos de los partidos
politicos y de las organizaciones sociales.

Es decir que, en la realidad concreta guatemalteca, habiendo un grave déficit
de institucionalidad, se produce, como principal resultado perverso, la influencia
descomunal que tienen algunos actores informales, basicamente dos: las cUpulas
empresariales y el crimen organizado, que componen poderes facticos, uno desde
la legalidad y el otro desde la ilegalidad, constituido en poderes ocultos (que todos
reconocen).

Los poderes ilegales requieren un nivel de analisis cualitativamente distinto, ya
gue no son actores legitimos en un estado democratico de derecho. Sin duda que
el poder factico del crimen organizado es mucho mas dificil de analizar.

El caso de los poderes econdémicos tradicionales, cuya existencia legal esta
constitucionalmente garantizada, al convertirse en veto players, ejercen una
influencia perniciosa en el sistema democratico y, realmente, lo convierten en una
formalidad sin sustento real, porque evita la posibilidad de que se construyan

237 Tsebelis, Op. Cit, 2002.

84



balances significativos de poderes, sin los cuales la democracia no es posible.
Estos poderes econdmicos tradicionales, convertidos en poderes paralelos, son
atentatorios a la existencia de un Estado de Derecho, porque rebasan la legalidad
qgue deberia ubicarlos como grupos de presion.

Un ambito desde el cual podemos evidenciar con mucha claridad la
incidencia de los poderes econOmicos es la situacion de la propiedad de los
medios de informacién. Los escritos tienen propietarios un poco mas diversos,
pero siempre en el marco de la hegemonia de las cupulas empresariales. Su
incidencia en términos masivos es muy limitada. En lo relativo a la television
abierta, es un secreto a voces en Guatemala el monopolio existente, aunque
puedan aparecer diversos nombres en la titularidad de la propiedad de los
derechos respectivos (prestanombres). La radio, que en un pais como Guatemala
resulta el de mayor incidencia nacional, también expresa altos niveles de
concentracién. Segin CERIGUA (2004)%*®, son tres los grupos poderosos en este
ambito: Alius, El Tajin y Emisoras Unidas. Obviamente, la preponderancia de los
intereses empresariales en estas cadenas radiales es un hecho evidente.

Todas las argumentaciones anteriores son pertinentes en la presente
investigacion, porque estamos tratando de sefialar que hay suficiente evidencia
empirica sobre la histérica y contemporanea incidencia directa de los poderes
tradicionales en las politicas publicas en general y, particularmente, en las
relacionadas con el tema rural y agrario, donde han tenido y tienen capacidad de
veto, sobre la formulacion de las mismas.

Pero a pesar de esta realidad politica nacional, también es cierto que la
formalidad institucional resulta un paso imposible de sortear en el marco
democratico vigente (aun con las limitaciones descritas), lo cual significa que el
juego de poderes y correlaciones de fuerza, en un momento u otro, se termina
expresando en la arena legislativa, aunque constituya un escenario secundario, de
cara a otras “arenas” donde realmente se estdn tomando las decisiones
trascendentales. Igual consideracion merecen otros actores institucionales
referidos, como la burocracia y el poder judicial.

Corresponde, por lo tanto, hacer una breve referencia a la situacién en que
se encuentran esos actores formales, es decir los partidos, el sistema de partidos,
la burocracia y el poder judicial.

Comencemos por decir que mantiene su validez la afirmacién del BID,
cuando dice que “Los sistema de partidos influyen en la viabilidad de las relaciones
entre los poderes Ejecutivos y Legislativo, en las posibilidades de coordinacién en
el Congreso y en los incentivos de los funcionarios electos para atender conjuntos
mas estrecho o mas amplios de intereses de la sociedad”**°

Una debilidad sustancial en este &mbito es la correspondiente a los partidos
y el sistema de partidos en Guatemala. EIl Informe citado del BID al hacer un

238 Cerigua, 2004, “Estrategia de comunicacién detganizaciones de Mujeres”. Guatemala.
239BID, 1994, Op. Cit. Pag. 31.
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andlisis comparativo sobre el sistema de partidos politicos en América Latina, a
partir del grado de institucionalizacion y el caracter programatico de los mismos,
sitla este pais con la calificacion mas baja en América Latina al combinar ambos
indices. A esta situacion debe sumarse la volatilidad de los partidos y el
transfuguismo que caracteriza a los congresistas. En el actual periodo legislativo,
mas de un tercio de los diputados ya no pertenecen al partido que los llevo al
cargo.

En relacién con la burocracia, cuya estabilidad y profesionalismo constituyen
elementos importantes para estar en condiciones de ser actores relevantes, en el
caso de Guatemala su debilidad es significativa. Aplicando la llamada “tasa de
designaciones politicas” que plantean Zuvanic y lacoviello (2006), la cual mide el
porcentaje de puestos administrativos que son definidos por criterios y
mecanismos politicos en relacion al total de puestos existentes en la
administracion, Guatemala ocupa el primer lugar en América Latina, ya que
manifiesta una tasa del 17.76%..."*°.  Esta cifra, aunque significativa, pareciera
estar por debajo de lo que realmente sucede con la burocracia guatemalteca,
donde cada cuatro afios el acceso a cargos publicos es uno de los temas del
clientelismo electoral.

Los autores citados concluyen en su estudio que Guatemala estéa entre los
paises que presentan “... burocracias con un desarrollo minimo, por lo que el
sistema de servicio civil no puede garantizar la atraccion y retencion de personal
competente, ni dispone de mecanismos de gestion que permitan influir la conducta
laboral de los funcionarios™*!. La alternativa a la que se ha recurrido en las
esferas gubernamentales ha sido la contratacion por servicios profesionales, que
se conoce por su referencia presupuestaria como Renglén 0-29, lo cual termina
por debilitar ain mas la posibilidad del fortalecimiento de la institucionalidad, ya
que se establecen lo que se ha denominado “burocracias paralelas” (Repetto
2006: 42)**?, construidas por fuera de la formalidad institucional, donde consultores
van y vienen, permaneciendo la estructura burocrética cada vez menos capacitada
para cumplir su funcién.

A los anteriores déficit habra que agregar la corrupcion existente en el
aparato burocratico, los margenes de discrecionalidad que suelen derivar en
arbitrariedad y los bajos niveles técnicos, asi como la percepcion negativa de la
ciudadania respecto de la burocracia estatal, en parte fundada y en parte inducida
desde la propaganda anti Estado que acompafd la implementacion de las politicas
neoliberales de reduccion del mismo (las politicas de “ajuste estructural”).

Por consiguiente, la burocracia tampoco puede ser considerada un actor
relevante, mas que por la natural ineficiencia que determina la imposibilidad de su

240 7yvanic, Laura y lacoviello, Mercedes, 2085 Rol de la Burocracia en América LatinBackgroud
paper, Informe de Progreso Econémico y Social (JPEB6, Departamento de Investigaciones, Banco
Interamericano de Desarrollo.

41 |pid.

242 Repetto, et al, 2006, “La politica de la politizsial en Latinoamérica. Anélisis de algunos retos
fundamentales y esbozo de sus escenarios sobngssglieDocumento del INDES.
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profesionalizacion mientras no se supere la referida tasa de designaciones
politicas en su constitucion.

Y con relacién a otro actor institucional que es trascendental en el proceso
de formulacidn y ejecucion de las politicas publicas, el Poder Judicial, en
Guatemala su desempefio también es extremadamente ineficaz y no se han
podido lograr los propoésitos que al respecto se plantearon en el Acuerdo de Paz
llamado “Acuerdos sobre fortalecimiento del poder civil y papel del ejército en una
sociedad democratica” (Gobierno de Guatemala/URNG, 19 de septiembre de
1996). En Septiembre de 2004, Minugua®®, en su informe respectivo donde
reconocié algunos avances logrados, afirmdé que “... estos y otros esfuerzos han
tenido escaso impacto en el desempefio del sistema judicial..”**. Esta apreciacion
se basa en la persistencia de la impunidad, ya que tal como el citado informe lo
expresa, “Actualmente la impunidad judicial sigue siendo mas la norma que la
excepcion...”.

MINUGUA en el Informe citado llegd a afirmar que “Aunque en diferentes
grados, todas las instituciones que conforman el sistema de justicia en Guatemala
adolecen de las mismas deficiencias que viciaban su desempefio cuando se
firmaron los Acuerdos de Paz, a saber: escasos recursos, presencia insuficiente en
el medio rural, inadecuada formacion de los oficiales, corrupcion y falta de
coordinacion”.**.

Diez afios después de firmada la paz, ya en Marzo de 2007, la situacion de
impunidad parece agravada, asi como la inoperancia no sélo del Poder Judicial,
sino que del sistema de justicia en su conjunto. Los hechos mundialmente
conocidos relativos al asesinato de tres parlamentarios salvadorefios y su chofer
(capturados ilegalmente por fuerzas de seguridad, torturados y luego calcinados),
asi como la ejecucion extrajudicial de los cuatro policias presuntos responsables
de esos hechos que se encontraban en prisién, son una grotesca muestra de esta
debilidad extrema (este hecho ocurrio a principios del afio 2007).

En estas circunstancias, el rol del Poder Judicial, como actor relevante en el
proceso de formulacion e implementacion de las politicas publicas, resulta muy
débil y su incidencia no iria mas alla de la correspondiente ineficiencia que resulta
de la situacion en que se encuentra. Su debilidad lo hace presa facil de las
presiones de los factores de poder, tanto los legales como los ilegales. La
conflictividad agraria que afecta las posibilidades del desarrollo rural no encuentra
en el Organismo Judicial un factor con capacidad para, por lo menos, atemperarla.
La mayor y grosera expresion de la vulnerabilidad de la Corte Suprema de Justicia
(CSJ) ante las presiones empresariales se dio con ocasion del proceso que ella
impulsaba para formular una iniciativa de ley para la implementacién de la
jurisdiccién agraria, misma que fue brutalmente abortada de un dia para otro, a
partir de una visita del CACIF (organizacion sombrilla de las cupulas

243 Minugua fue la Misién de la ONU para verificarceimplimiento de los Acuerdos de Paz en Guatemala.
244 MINUGUA, 2004, “Informe del Secretario Generallds Naciones Unidas sobre la Verificacion de los
Acuerdos de Paz en Guatemala”.

245 | pid.
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empresariales) a la Corte. Este aborto fue abiertamente reportado por los medios
de comunicacion y la CSJ no tuvo pudor alguno en aceptar la intromision
empresarial.

Para finalizar esta parte del andlisis, consideremos que, inmersos en la
realidad descrita, los procesos de dialogo y negociacion tienden a fracasar cuando
se tocan los intereses mas sentidos o los preconceptos mas arraigados en los
sectores econdmicos tradicionales, situacion que se expresa muy claramente en el
caso de la politica de desarrollo rural, especificamente en lo relacionado con el
tema agrario.

2. UNA MIRADA HISTORICA A LAS INTERVENCIONES DEL
ESTADO EN LA PROBLEMATICA RURAL.

En el presente apartado, haremos una muy rapida y superficial mirada a la
historia relativa a las intervenciones del Estado en la problemética rural, con el
proposito de evidenciar dos cosas. Una, que las mismas no son politicas de
desarrollo rural, sino que persiguen realizar los intereses de los sectores
econdmicos dominantes; y dos, que se hacen visibles las raices historico
estructurales de esta continuamente reiterada conducta del Estado guatemalteco.

Para el efecto, tengamos presente el planteamiento sostenido por Palma
(2005), cuando afirma que “En el ambito estructural, el Estado —tanto colonial
como republicano— siempre ha privilegiado los intereses de los grupos dominantes,
dando como resultado una constante adecuacion de su ser y existir a dichos
intereses. De tal manera que las sucesivas politicas estatales puestas en
funcionamiento en Guatemala siempre han sido elaboradas desde la optica e
intereses dominantes. Y (...) el fruto de esta relacion simbiotica Estado-grupos
dominantes, ha sido una permanente imposicion de estructuras econdmicas,
politicas, sociales y culturales excluyentes y discriminatorias™*°.

En su argumentacion, Palma dice que histéricamente la sociedad
guatemalteca ha sido construida a partir de lo que denomina “dos grandes nudos
giordanos” que €l los sitia en el tema de la tierra y que precisa de la siguiente
manera: “El primero, consolidado durante el periodo colonial y mantenido con
bastante estabilidad a lo largo de los primeros setenta afios del siglo XIX, se anudo
a partir de la dualidad propiedad comunal-propiedad privada de la tierra. Y el
segundo, estructurado a partir de la reforma liberal de 1871 y con plena vigencia
hasta la actualidad, en torno al binomio latifundio—minifundio. En ambos, se trata
no solo de una determinada modalidad de tenencia de la tierra sino, también, de
formas, mecanismos, practicas y relaciones econdémicas, politicas y sociales que
giran en torno a estos ejes que han llevado a la sociedad guatemalteca a funcionar
y reproducirse de manera antagonica, sustentados y legitimados en las formas
estatales dentro de las que se conformaron y reprodujeron, con efectos
diferenciadores y excluyentes profundos en la poblacién campesina y, sobre todo,

246 palma, Gustavo, 2009,a problemética agraria en Guatemala hoy: algurasuntes histéricos para su
comprension; en Revista Centroamericana de Ciencias Socidlengro 2, Vol. Il, Pag. 7.

88



"247  Estas “dualidades estructurales y antagénicas en torno a la tierra”,

la indigena.
como las define el citado autor, “...han sido en gran medida resultado y
adecuacion a condicionantes de caracter fundamentalmente externo.”?*,
respondiendo a logicas que “... siempre han privilegiado la acumulacion desigual y
han sido esencialmente reactivas a procesos coyunturales externos.”?*°. El
caracter coyuntural que el autor subraya abona en la argumentacion sobre el tipo
de intervenciones que el Estado guatemalteco histéricamente ha realizado en el

area rural.

O sea que, adelantando la conclusibn mas general de esta vision que
nosotros ubicamos en lo que denominamos enfoque histérico estructural®®,
digamos de una vez que esta relacionada con la manera a través de la cual se
inserta la economia nacional al orden econdémico mundial, afirmando el autor
citado que, contemporaneamente, “... la insercion al nuevo orden econémico
mundial que ahora plantean vuelve a repetir el error histérico cometido a finales del
siglo XIX: modernizar las relaciones econémicas hacia el exterior pero sobre una
estructura econdmica interna arcaica, atrofiada y sin posibilidades de desarrollarse
plenamente. En otras palabras, se apuesta nuevamente a la exclusién y a la
conflictividad social.”?**

En este mismo sentido pretende argumentar el autor de la presente tesis, en
una publicacién de prensa donde sefiala que el gobierno de Oscar Berger ha
impulsado “... un modelo econémico que no admite discrepancias, donde las
demandas de la mundializacién neoliberal obligan a las élites economicas criollas a
adaptarse a un rol subordinado, igual que lo hicieron sus padres, sus abuelos y sus
tatarabuelos. Los intereses de la mayoria de la poblacion no estan presentes en
esta desenfrenada vocacion de subdito que, repitiendo la historia, aprovecha en
beneficio propio los frutos de su sumision a los determinantes externos. Por eso,
la reforma educativa, el desarrollo rural, los megaproyectos y sus concesiones, la
mineria, etc., estan articulados al proposito que condensa su propuesta
programatica: la vinculacion “exitosa” (¢ para quiénes?) a la globalizacion. En este
marco, los didlogos con la sociedad civil s6lo son para validar ese absoluto
integrador: la llamada competitividad, pero entendida como la adaptacion
incondicional del pais a los requerimientos de la globalizacion neoliberal en
beneficio de los intereses de las élites empresariales.”?. Esta apreciacién sigue
siendo valida al analizar los planteamientos que al respecto tienen los candidatos
finalistas a la presidencia de la republica que competiran el cuatro de noviembre
proximo (2007).

47 palma, Ibid

248 palma, Ibid.

249 palma, Ibid.

%91 0 que hemos denominado “enfoque histérico esiratitesta relacionado con planteamientos hechos en
documentos de la Mesa Intersectorial de Dialogaryiépacion (cuyo trabajo es un referente empiceatral

en la presente investigacion) que intentan explacaroblematica del area rural.

#! palma, 2005, Op. Cit.

52 7apata, Adrian‘Todos los Didlogos Fracasan” 2006, Columna “Alternativa”, en diario Siglo X)a de
Marzo de 2006. Pag. 17.
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En este contexto analitico, afirmamos que la escasa autonomia del Estado
de cara a los intereses econdmicos predominantes (relacion simbidtica entre el
Estado y los grupos dominantes, segun la denomina Palma) ha hecho que las
politicas publicas relativas al area rural estén dirigidas a responder a las demandas
externas a partir de los intereses de las élites econémicas criollas y no a una vision
de desarrollo rural que se quiera alcanzar. Son, por lo tanto, intervenciones del
Estado que no pueden ser consideradas politicas de desarrollo rural, lo cual
sustenta la diferencia que hacemos en el presente trabajo entre politica de
desarrollo rural e intervenciones del Estado.

A continuacion hacemos una sintética mirada histérica de estas
intervenciones del Estado en la problematica rural del pais.

2.1. De la época colonial.

En el marco de la tesis que pretendemos fortalecer®®, el anélisis de la
época colonial nos muestra, como lo refiere diferente bibliografia®*, dos cosas.
Primero, que las intervenciones del Estado colonial hacia el area rural, de ninguna
manera pueden considerarse orientadas hacia el desarrollo de esos territorios. Y
segundo, que dichas intervenciones estan relacionadas con dinAmicas que tienen
como sustento la adecuacion de intereses locales (de los colonizadores) y de la
Corona, ambos de naturaleza colonialista.

Al respecto, comenzamos por ratificar el caracter “periférico” que determiné
la importancia de la tierra y la agricultura ante la ausencia de materiales preciosos
que interesaran a los conquistadores, asi como recordar que las llamadas
“capitulaciones”, que fueron ni mas ni menos que empresas privadas de conquista,
también significaron un mecanismo de satisfaccion de intereses de ambos sujetos
colonialistas (los conquistadores y la Corona).

De igual manera, el repartimiento y la encomienda fueron instituciones que,
constituyendo dos caras de una misma moneda, se adecuaron hasta hacer
compatibles ambos intereses (otra vez los de la Corona y la de los conquistadores,
ahora ya convertidos en colonizadores). Los pueblos de indios, por su parte,
también se adecuaron a la satisfaccion de dichos intereses. Tal vez el ejemplo

53 Nos referimos a que en Guatemala, en generalamabido politica publica de desarrollo rural naalp
sino que intervenciones del Estado en dichos ¢eio# para garantizar los intereses de los sectores
tradicionalmente dominantes.

54 Entre la bibliografia que se puede consultar pastentar estas conclusiones, podemos citar lesigu
Hernandez S.. Bonar L, 2006, “La historia de Guataren sus libros”. En CIDE, Revista de Historia
Internacional Istor, Afio VI, NiUmero 24, Primaver2f¥06, México; Fernandez Fernandez, Cambranes, 1992
“Aspectos socioecondmicos de la propiedad agrari@watemala bajo el feudalismo colonial”, en J.C.
Cambranes (Editor), “500 Afios de lucha por lagie¥folumen 1", FLACSO Guatemala,; Mac Leod, Murdo
J., 1973, “Spanish Central America’A CocioeconoHigtory, 1520-1720", Berkeley, University of
California Press; Bertrand Michel, 1992, “La lugha la tierra en Guatemala Colonial. La tenencitade
tierra en la Baja Verapaz en los siglos XVI-XIXT) €ambranes J.C. (Editor), “500 Afios de lucha por |
tierra. Vol. 1", FLACSO Guatemala; Martinez Pelageyero, 1998, “La Patria del Criollo. Ensayo de
interpretacion de la realidad colonial guatemalteleando de Cultura Econémica, Segunda EdicionmRal
Murga, Gustavo et al, “Procesos Agrarios desdéghb XVI a los Acuerdos de Paz- Tomo 1", FLACSO
Guatemala-Minugua.-Contierra, Guatemala.
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mas explicito de este mimetismo lo constituye la manera como las Leyes Nuevas
terminaron aplicandose en las colonias.

Y con relacién a los escasos productos a través de los cuales se vincularon
los colonialistas a la economia de la metrépoli, éstos respondieron a demandas
muy coyunturales, tal como lo demuestran tanto el cacao como el afiil.

Pero lo mas importante, en términos de la definicion de la naturaleza de la
estructura agraria guatemalteca, fue la dualidad latifundio-minifundio, que también
esta relacionada con esa adecuacién de los intereses de los colonizadores y de la
Corona para hacerse compatibles.

2.2. De la Independencia *°.

En este periodo nuevamente se evidencio que las élites locales dominantes
(ya la patria era del criollo) definieron los procesos internos en virtud de su
vinculacion con el exterior, aunque no tuvieran respuestas acertadas ni
coherentes. La “independencia” no modifico la naturaleza de las intervenciones
del Estado en los territorios rurales, ya que, en esencia, siguieron prevaleciendo
las mismas visiones y orientacion que existieron durante la colonia. Los criollos,
pues, no modificaron esta naturaleza, mas bien la adecuaron a sus intereses.

2.3. Del “fracaso” del predominio liberal 1821-1937

Los mas importante a concluir en esta etapa, a nuestro juicio, es que el
planteamiento que privO en la vision conservadora hegemonica de que la
agricultura era la fuente primaria de riqueza y que debia, por lo tanto, ampliarse el
namero de propietarios individuales, no se expresé de manera contundente en la
realidad, puesto que “... no se produjo un proyecto econémico que se asentara de
manera fundamental sobre la tierra, como si lo hara el café posteriormente.”®

2.4. Del liberalismo de un siglo (1871-1944).

En esta etapa, fueron los intereses de las élites cafetaleras los que,
habiendo prevalecido en el régimen liberal, orientaron las intervenciones del
Estado guatemalteco, primero hacia la constitucion de esta burguesia cafetalera vy,
luego, al sostenimiento y reproduccién del modelo. Todo en funcidén de aprovechar
para sus particulares intereses la demanda que provenia de la economia mundial.
Privé asi la “economia de postre”®’ (café y banano), con toda su vulnerabilidad,
pero permitiendo premiar esos intereses particulares, tanto de la ya para entonces
oligarquia cafetalera, como de los Estados Unidos.

2% Ademas de la bibliografia citada en la nota aotetambién referimos: Sandoval, Leopoldo, 1982, *
problema agrario guatemalteco: evolucion y opcigrexsJ.C. Cambranes (Editor), “500 afios de luavda
tierra. Vol. 2", FLACSO Guatemala, Paz Carcamo,lléumo, 1997, “Guatemala: Reforma Agraria”, 32.
Edicion, FLACSO Guatemala; Torres, Edelberto, 19fiterpretacion del desarrollo social
centroamericano”, EDUCA, 92, Edicion.;

256 palma Murga et al, 2002, Op.. Cit. Pag. 44.

%57 Que algunos califican de economia de sobremesaids del postre).
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2.5. De la crisis de los afios treinta.

La crisis del sistema capitalista mundial de los afios treinta permitié dibujar
con mucha nitidez la naturaleza de las intervenciones del Estado en el area rural.
Estas respondieron siempre a la pregunta de como conviene a los intereses de las
élites dominantes responder ante las demandas coyunturales del exterior. Tal
como concluye Paz Carcamo, refiriéendose a la crisis de 1929, “Asi,
implacablemente, sobre las espaldas de cientos de miles de campesinos y
trabajadores, y preservando a la oligarquia, (se) salva el escollo que planted la
crisis del 29..."%®

2.6. Del paralelo enclave bananero.

En relacion a este fendmeno, las intervenciones del Estado estuvieron
siempre dirigidas a garantizar los intereses de las empresas transnacionales
bananeras. Cuando temporalmente el Estado hizo lo contrario (defender los
intereses nacionales y populares afectando los correspondientes a las empresas
estadounidenses, durante el periodo revolucionario, particularmente con la
Reforma Agraria del Jacobo Arbenz) los efectos fueron tragicos, en términos de
definir la posicion del gobierno de los Estados Unidos hacia el gobierno
revolucionario y la reforma agraria que impulsaba, produciéndose su
derrocamiento y el proceso contrarrevolucionario que revirtio los logros de la
reforma agraria.

2.7. De la Revolucién de 1944 2>y |a Contrarrevolucién de 1954 2%

El periodo revolucionario (1944-1954)*" significé la Gnica etapa de la historia
guatemalteca, donde se impuls6 una politica publica que pretendia el desarrollo
rural, en la cual la reforma agraria era una pieza esencial. Su proposito final, por lo
menos el planteado explicitamente, era modernizar la economia nacional,
consolidando un capitalismo y superando los remanentes feudales. Aunque
ambos propositos son cuestionados por algunos autores porque supuestamente no
tienen sustento real, las condiciones de vida en el area rural se modificaron y
podria haberse marcado una tendencia sustancial en tal sentido.

28 paz Carcamo, 1997, Op. Cit. Pag. 74.

259 Al respecto es ilustrativo consultar los discurdedos presidentes revolucionarios Juan José Arévae
Jacobo Arbenz Guzmaén, en la toma de posesion delésno, los cuales se encuentran en: Tipografia
Nacional, 1951, “Discursos del doctor Juan Jos&a#céy del Teniente Coronel Jacobo Arbenz Guzméel en
acto de transmision de la Presidencia de la Regaibll5 de marzo de 1951, Pag. 26.

260 Al respecto es ilustrativo consultar: Tishelersiierra, Sergio, 1998, “Guatemala 1944: crisis y
revolucién, ocaso y quiebra de una forma estatatjtito de Investigaciones Histéricas, Antropobagi y
Arqueoldgicas de la Universidad de San Carlos daté€doala.

51 pyeden consultarse también, entre otras: Bawmeiduardo, 2007, “Guatemala: consideracionesedabr
reforma agraria 1952-1954 y posibilidades de mejalistribucion de la tierra en la actualidaddrEaor
para la discusion; Gleijeses, Piero, “La Reformaafia de Arbenz”, en J.C. Cambranes (Editor), 19520
Afos de lucha por la tierra. Vol. 17, FLACSO Guasay Handy, Jim, 1992, “Reforma Agraria y
Contrarreforma: Politica Agraria en Guatemala,2t®847, en J.C. Cambranes (Editor), 1992, “500 Ad®s
lucha por la tierra. Vol. 1", FLACSO Guatemala; @ya, José Aylwin, 2002, “Los Derechos indigends a
tierra hasta los Acuerdos de Paz”, en Palma Mwgaj, 2002, Op. Cit.; AID/Wahington, 1983, “Tierya
Trabajo en Guatemala: una evaluacion”, Edicinesr@apuatemala.
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Este proceso tenia como un componente fundamental el empoderamiento de
los sectores campesinos. Sin embargo, la confluencia de intereses oligarquicos
con los correspondientes a empresas transnacionales, en el marco de la guerra
fria, dieron al traste con este esfuerzo, en 1954.

Con la contrarrevolucion finalizd este periodo excepcional (1944-1954). Se
volvio asi a lo que la Comisiéon del Esclarecimiento Historico (1998) denomind el
caracter antidemocratico de la tradicion politica guatemalteca, la cual, segun afirma
en su informe “... tiene sus raices en una estructura econémica caracterizada por
la concentracion en pocas manos de los bienes productivos, sentandose con ello
las bases de un régimen de exclusiones multiples, a las que se sumaron los
elementos de una cultura racista, que es a su vez la expresién mas profunda de
una sistema de relaciones sociales violentas y deshumanizadoras... ... La
ausencia de una politica social eficaz por parte del Estado, con excepcion de la
época que abarca de 1944 hasta 1954, acentu6 esta dinamica excluyente.”?*%.

La mejor muestra de la naturaleza de las politicas agrarias de 1954 en
adelante es la persistencia de la estructura agraria altamente concentradora, la
cual se ha evidenciado en todos los censos agropecuarios, incluyendo el dltimo
realizado en al aflo 2003, asi como sus efectos en la perpetuacion de la

desigualdad, la pobreza y la exclusion?®.

2.8. De la Constrainsurgencia, periodo 1960 -1986.

La idea central que queremos resaltar es que durante la etapa de la
contrainsurgencia, el desarrollo fue entendido en el mismo marco conceptual que
la inspiraba, es decir como las acciones de todo tipo que estuvieran dirigidas al
logro de la seguridad, entendida ésta en los términos que la plantea la doctrina de
seguridad nacional de inspiracion estadounidense. Las intervenciones del Estado
en el area rural estuvieron guiadas por este propoésito cuasi totalitario. La politica
de tierra arrasada, las masacres y el genocidio fueron parte de estas
intervenciones®®.

2.9.  Un modelo que no funciono.

Por su coincidencia en el tiempo con la etapa historica que estamos
comentando, nos parece necesario hacer referencia a la estrategia impulsada por
la CEPAL conocida como la Industrializacion por Sustitucién de Importaciones
(ISl), para hacer ver cémo fracas6é en su propésito de modernizar la estructura
econOmica y la sociedad en Centroamérica y, por consiguiente, en la posibilidad de
mejorar el agro. Edelberto Torres, en su obra citada, es clasico en el analisis de
esta fracasada estrategia de modernizacion.

262 Comisién para el Esclarecimiento Histérico, 19@8yatemala, memoria del silencio. Conclusiones y
recomendaciones del Informe de la Comisién paEselarecimiento Historico, Guatemala. NumeralgH4
263 Este andlisis se hara en el préximo capitulo

264 Es jlustrativo consultar el “Plan Nacional de Sétad y Desarrollo’marzo de 1982, mimeo.
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El fracaso se debi6 a que, en lugar de basarse en un necesario incremento
sustancial de los mercados internos de los paises de la region para elevar la
capacidad de consumo y posibilitar asi la industrializacion, se optd por una
estrategia que obviara esta necesidad (juntando los mercados limitados de los
cinco paises), ya que en paises como Guatemala, dicha estrategia hubiera
implicado la necesidad de impulsar una reforma agraria. O sea que la estructura
agraria logro “sobrevivir” a este esfuerzo de modernizacion. Inclusive, el modelo
agroexportador logré hacer funcional a sus intereses la estrategia de la
industrializacidon por sustitucion de importaciones, en la medida en que el acceso a
los insumos externos que la industria requeria se resolvia mediante las divisas que
eran proporcionadas por la actividad agroexportadora.

2.10. De la transiciéon

En este periodo (1986-1996), aunque no se dieron intervenciones estatales
que se puedan identificar como desarrollo rural, si hubo un proceso de paz en su
etapa de negociaciones, que obligdo al Estado, a través de cuatro gobiernos
consecutivos (Vinicio Cerezo, Jorge Serrano, Ramiro De Leon Carpio y Alvaro
ArzU) a reorientar el rumbo del proceso politico en marcha, hasta el punto que, en
lugar de producir una recomposicion de la contrainsurgencia, desembocara en una
transicion democratica. Esta dinAmica politica creo las condiciones para impactar
positivamente la situacion del area rural, principalmente en términos de perspectiva
hacia el futuro, ya que se permiti0 abordar esta tematica que siempre fue
invisibilizada.

Se crean asi las condiciones para el inicio de un nuevo periodo que
abordaremos con amplitud en un capitulo posterior, en el cual se analiza el
proceso de formulacion participativa de la politica publica de desarrollo rural ya en
la pos guerra.

2.11. Del periodo de la pos guerra

Es en este periodo (1996-2006) donde se ubica, de manera concreta,
nuestro objeto de estudio, es decir el proceso de formulacion participativa de la
politica publica, referido al desarrollo rural que, en Guatemala, como ya lo hemos
expresado reiteradamente, es casi correspondiente con el desarrollo nacional.

Nuevamente, después del excepcional periodo revolucionario de 1944 a
1954, se habrian creado las condiciones, lamentablemente desaprovechadas en
toda su potencialidad, para que el Estado interviniera en el area rural con politicas
publicas que, por su contenido y proceso de formulacién, podrian, al fin, abordar el
desarrollo rural y dejar de ser intervenciones que soélo persiguen garantizar
determinados intereses de los sectores econdmicos tradicionales, historia que
hemos tratado de revisar someramente en el presente numeral (2) del Capitulo II.

Adelantemos sin embargo, una afirmacion que nos sera muy util para leer el
siguiente capitulo y es que, durante el periodo de la pos guerra (donde, como
hemos dicho, se concreta nuestro objeto de estudio) la politica de desarrollo rural
fue formular la politica de manera participativa.
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2.12. La etnicidad en la Historia, la l6gica de la  insercion

Este tema, aunque no corresponde al ordenamiento cronolégico que ha guiado
esta parte de la Tesis, es importante incluirlo, dado el contexto multicultural del
pais y la realidad de exclusibn basada en la discriminacion étnica que
histéricamente ha prevalecido. En tal sentido, comencemos por afirmar que la
dimension cultural en las intervenciones del Estado hacia el area rural también
esta relacionada con los términos de la insercion nacional al contexto externo.

En la época colonial la anterior afirmacion es redundante, por la naturaleza del
régimen. Pero también es cierta en la etapa independiente. La orientacion de las
politicas implementadas, siguiendo a Taracena et al (2002), fueron asimilacionistas
0 segregacionistas, pero en ambos casos los propositos no estaban relacionados
con el desarrollo de los territorios rurales, sino que, igual que siempre, con la
prevalencia de los intereses de los sectores dominantes.

Al respecto, los autores mencionados afirman que “Desde 1808, primero
con el proyecto de construccion de una nacion espafiola que incluyese a
peninsulares y americanos, se tuvo como obijetivo la asimilacion de los indigenas y
las castas ... para lo cual éstos debian de superar su condicion de “barbarie”. Era
necesarios civilizarlos...”®. Y el principal instrumento para cumplir esa tarea fue
la educacion.

Para ratificar estas afirmaciones baste recordar los elementos (o requisitos)
que definian la “civilizacion” de la poblacion (para que superase el estado de
barbarie) y que Taracena et al, sistematizan en siete, entre los cuales dichos
autores mencionan los siguientes: “... que tanto indigenas como ladinos debian
“vestir y calzar a la espafiola” o a la “occidental”.... Que se convirtiesen en
consumidores de productos esparfioles u occidentales.... Que como consecuencia
de todo ello fuesen productores de cultivos ligados al mercado mundial.... Estos
productos serian afil, grana, café y cafia de azucar, sucesivamente, a lo largo del
siglo XIX" "2,

Ya en pleno periodo republicano, “... dicho proceso civilizador —asumido ya
por la élite criolla- se volvio prerrequisito de la obtencion de la ciudadania. Para el
Estado y las élites que condujeron a Guatemala como pais independiente,
“civilizacion” era hablar el castellano —y en menor medida leerlo y escribirlo- vestir
a la usanza occidental, salir del aislamiento econémico y consumir, estar liberado
de los trabajos y las cargas serviles. Luego, con la integracion de esos nuevos
Estados soberanos al concierto de las naciones, exigia ademas que, ya no solo
como trabajadores sino como productores agricolas, los indigenas y las castas .ya

2% Taracena Arriola, Arturo, et. al, 200Etnicidad, estado y nacién en Guatemala, 1808-7944olumen 1.
Guatemala, Nawal Wuj, Pag. 36.
¢ Taracena, et. al, 2002, Op. Cit, P4g. 391 y 392
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denominadas ladinos- encaminasen sus esfuerzos al desarrollo de los productos

de exportacion triunfantes: la grana y el café.”®’

Es decir que, los contenidos y maneras en que las élites dominantes
decidian su insercién en el concierto internacional también definian, en gran
medida, los elementos culturales de las politicas del Estado hacia el area rural,
que, como ya hemos dicho, respondian a los particulares intereses de dichas élites
en funcion de responder a la demanda externa.

%7 Taracena Arriola et al, 2002, Op. Cit. P4g.s 3y Su abordaje e interpretacién nos es (tilagnédida
en que reconstruyen, como los mismos autores &ngic.. el papel —en la larga duracién- que ha jogald
Estado republicano guatemalteco en torno a la maredn de la identidad nacional...” (Pag. 39).
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