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Guatemala: masalla delos Acuerdos de Paz
La democracia en un pais multicultural
Carlos Mendoza®

I. Introduccién

Después de 36 afios de conflicto armado interno, en Guatemala se estén reconstruyendo las
instituciones democraticasy €l tegjido social. Sin embargo, el Estado continlasiendo excluyente
y ho concuerda con larealidad multicultural del pais. La pobreza afectaalamayoriadelos
hogaresyy las caracteristicas del modelo econdmico adoptado no favorecen unadistribucién
equitativade losingresos. En lasociedad persiste laintoleranciay ladiscriminacion. La
polarizacion ideol 6gica, acentuada durante el enfrentamiento, ha obstaculizado el did ogo franco
y realista que permitatrascender |os Acuerdos de Paz para dar soluciones definitivas alos
problemas que originaron la guerra.

Los Acuerdos de Paz firmados entre el Gobierno de Guatemalay la Unidad Revolucionaria
Naciona Guatemalteca (URNG) han contemplado importantes cambios parareformar el Estado,
modernizar |a economiadel paisy tomar en cuenta alos pueblosindigenas.? Sin embargo, hace
faltaestudiar y discutir de forma més amplialas caracteristicas del nuevo Estado y lanueva
sociedad guatemalteca, pues a un pais multicultural le corresponde un Estado multinacional con
instituciones politicas que faciliten lainteraccion pacificaentre puebl os con distintacosmovision
eidioma, diferentes costumbres, valoresy leyes. Ademas, el horizonte de tiempo de los
acuerdos es rel ativamente corto. Las metas establecidas fijaban |os plazos en €l afio 2000, y
aunque algunas han sido reprogramadas siguen siendo perspectivas de corto plazo o, alo sumo,
de mediano plazo. Por lo tanto, es necesario ir mas alla de lo establecido en los Acuerdos de
Paz, con propuestas de largo plazo, integrales y creativas.

Algunos observadores pesimistas advierten sobre la posibilidad de un conflicto étnico, como
resultado de laindiferencia, de quienes g ercen el poder, ante los legitimos reclamos de los
pueblosindigenas. Sin embargo, lo que laprincipal corriente del movimiento politicoy cultural
del pueblo Maya pretende es participar plenamente en la construccion de una democracia
multicultural basada en una ciudadania diferenciada, por medio de una nuevarelacion, justay
equitativa, entre el Estado y los pueblos indigenas, que garantice la paz como condicion basica
parael desarrollo integral de todos los pueblosy minorias étnicas que conviven en €l territorio
guatemalteco. Surgen, entonces, preguntas vitales parael futuro: ¢Como deben ser las
instituciones democraticas en Guatemala? ¢Cudles deben ser las caracteristicas del Estado en un
pais multinacional, multiétnico y multilingtie?
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L as politicas multiculturales, como se han teorizado y puesto en practica en otros paises, tienen
como pre-requisitos el estado de derecho y una democracia consolidada. Por ello, Guatemala
enfrenta dos enormes desafios: la consolidacién del sistemademocraticoy €l imperio delaley y,
al mismo tiempo, la conformacion de un Estado pluralistay respetuoso de las diferencias étnicas
y culturales. Este doble reto es mucho més serioy complicado que el de los paises
multiculturales que ya poseen una democracialiberal consolidada, y que el de paises en vias de
consolidacién democratica con una poblacién culturalmente homogénea. Lademocracia
multicultural guatemalteca solo se puede alcanzar repensando radicamente el pais, por lo que es
necesario trascender los Acuerdos de Paz y superar dos tipos de obstéculos: las barreras
institucionales (marco legal y sistema politico) que imposibilitan alos pueblosindigenas acceder
en igualdad de condiciones a juego democratico, y las barrerasideol dgicas (falacias,
estereotipos y prejuicios) que impiden reconocer |os problemasy enfrentarl os adecuadamente.

El objetivo de la presente investigacion es aportar nuevasideas pararedisefiar el sistema politico
gue garantice la paz entre |os guatemaltecos. El documento se construye a partir de
investigacién bibliografica sobre politicas multiculturales y procesos de consolidacion
democratica. Ese marco teorico se utiliza paraidentificar |os principal es problemas del sistema
politico guatemalteco, analizar el debate politicoy étnico-cultural, y generar propuestas que
faciliten construir una democracia multicultural. Los principales pensadores que influyen en el
andlisisson: i) Juan Linz y Alfred Stepan con su libro Problems of Democratic Transition and
Consolidation, en lo referente alateoriapolitica; ii) James Anaya con su obra Indigenous
Peoplesin International Law, sobre aspectos del derecho internacional; y iii) Will Kymlickacon
su libro Ciudadania Multicultural, de quien provienen los conceptos de filosofia politica
relacionados con sociedades multiculturales.

Il. Consideraciones sobrelarealidad guatemalteca: barrerasinstitucionales
a) Historiadeinjusticias: realidad de pobrezay discriminacion

Laviolenta conquista espafiola marco profunday definitivamente lasinstitucionesy las
relaciones sociales, econdmicas, politicasy étnico-culturales en Guatemala. Losabusosy la
segregacion contralos puebl os indigenas se sistematizaron y legalizaron durante el prolongado
periodo colonial. Con laindependencia surgieron mecanismos més sutilesy sofisticados de
explotacion laboral y expropiacion de sustierras. EnlaRepublica, | os conservadores retomaban
algunas de las politicas paternalistas de la Corona Espafiola® Cuando los liberales estaban en el
poder se proclamaba laigualdad constitucional para obedecer laley, servir alapatriay pagar los
impuestos, pero solo eran considerados ciudadanos |0s varones mayores de veintiUn afios, con
renta, oficio o profesion que les garantizarala subsistencia® Saber leer y escribir también eraun
requisito paraoptar ala ciudadania, pero el Estado habia delegado en los finqueros latarea de

% Con las reformas constitucionales de | os conservadores, en 1839, losindigenas eran considerados ciudadanos de
segunda categoria: personas sin ilustracion suficiente para conocer y defender sus propios derechos. Arturo
Taracena, Guatemala y susretos desde la Optica de un historiador politico, (Guatemala, 1998), fotocopias.

* La definicion corresponde ala Contitucion Politica de 1879. Ibid.



educar alos indigenas, lo que en la préctica significaba un nuevo tipo de encomienda.”> Ademéas
de laConstitucion, una serie de leyes secundarias contribuyeron amantener alosindigenas fuera
de la categoria de ciudadanos pues, como documenta Greg Grandin, laelite en €l poder
considero alos indigenas como una fuerza laboral a ser movilizada, por lo que lasreformasy
decretos del Estado eran para aumentar el control social, romper la base de subsistenciade las
comunidades indigenas'y hacer disponible su tierray trabajo paralas necesidades del cultivoy
exportacion de café.® Lo confirma Regina Wagner cuando explicaque, en el periodo liberal, “la
produccion y exportacion del café recibio todo el apoyo del Estado, tanto en la obtencion de
tierras como de almacigos, créditos y mano de obra barata suministrada por medio de
instrumentos coercitivosinstitucionalizados.”  Esdecir que, tanto bajo el régimen colonial como
republicano, de conservadores o liberales, los pueblos indigenas de Guatemala han estado
sometidos a diversos mecanismo de servidumbre, sin posibilidades de acceder a plenos derechos
ciudadanos.

Desde 1954, al truncarse la esperanza democréti ca que habia germinado con larevolucion del 44,
el Estado de Guatemalaaumento su poder coercitivo parabeneficio de quienes|o han capturado.
Continué con latradicidn centralistay autoritaria de la Coloniay de los gobiernos dictatoriales
delaRepublica, pero con el agravante de laideol ogia anticomunista que lo introdujo en €l
escenario mundial delaGuerraFria® El conflicto armado interno iniciado en la década de 1960
dej 6 lamentabl es resultados, especiamente paralos pueblos indigenas: cientos de miles de
desplazadosinternos, decenas de miles de muertosy desaparecidos entre lapoblaci éncivil, miles
de refugiados o exilados en €l extranjero y cientos de aldeas destruidas. Ademas del inmenso
costo econémico paratodala poblacion, laerosion del capital social® hasido tan dramética que
puede llevar varias generaciones el restablecimiento de los lazos de confianzay credibilidad
entre la poblacién paraelevar los niveles de solidaridad y reciprocidad.’® Lasinstituciones

® En e periodo liberal de 1871 a 1944 se practic6 lo que algunos historiadores denominan unaciudadania
restringida. El Centro de Investigaciones Regionales de Mesoamérica (CIRMA) esté realizando interesante estudio
sobre laevolucion histérica de las relaciones inter-étnicas en Guatemaa.

® Greg Grandin, The Blood of Guatemala: A History of Race and Nation, (Durham: Duke University Press, 2000),
pp.110-111.

" ReginaWagner, La conformacion del Estado guatemalteco, (Guatemala, 1998), fotocopias.

8 «[F]rente alamagnitud delaviolenciay lo prolongado del enfrentamiento armado no es posible postular
explicaciones smplistas que sitlien & conflicto armado como una manifestacion directa de la confrontacion Este-
Oeste,” pues existen profundas raices histéricas, pero dicha coyunturainternacional alent6 laviolencia
imposibilitando el uso de medios pacificos alternativos para solucionar 10s problemas sociales, econémicos,
politicosy énicos que arrastrael pais. Comision parael Esclarecimiento Historico, Guatemala: Memoria del
Silencio, (Guatemala: CEH, 1999); disponible en Internet http://hrdata.aaas.org/ceh/

° El capital socia se define generalmente como un conjunto de caracteristicas de la organizacion social, como la
confianza, las normasy las redes que permiten y facilitan la cooperacion. Robert Putnam, Making democracy
work: Civic Traditionsin Modern Italy, (Princenton: Princenton University Press, 1993).

1% En los lugares més afectados por el conflicto armando interno se observa un nivel de capital socia relativamente
més bajo que en € resto del pais. El Banco Mundia realiz6, durante 1999, unainvestigacion sobre laviolenciaen
areas urbanas pobres de Guatemala, en la que se muestrala erosion del capital social. Ver Moser y Mcllwaine
(2001).



formales (como la Constitucion Politica, las leyes ordinarias y sus regul aciones especificas) e
informales (como los valores éticosy morales, |os preceptos religiosos y otros codigos de
conductaimplicitos)™ se debilitaron alin més que en el pasado, pues se perdi6 respeto haciaellas
debido a que los ciudadanos sufrieron la persecucion y abusos del Estado y del sistema juridico
gue debian protegerlos.

Seguin el X Censo de Poblacién realizado en 1994, el 42.8% de la poblacién de Guatemala es
indigena® Sin embargo, algunos estudiosos afirman que |os indigenas son aproximadamente el
60% de la poblacién.® Generalmente se acepta que en Guatemala “ existen 23 comunidades
étnicas que conforman 3 pueblos indigenas. El pueblo indigena mayoritario es el de origen
Maya que esta conformado por 21 comunidadeslinglisticas. Los 2 pueblosrestantes, Garifunay
Xinka, estan constituidos, cada uno, por un grupo lingiistico minoritario.” ** Guatemala, ademéas
de ser un pais donde conviven personas de diversas culturas, es un lugar donde la pobreza af ecta
alamayoriadelapoblacion. Utilizando el enfoque de Necesidades Basicas I nsatisfechas (NBI),
con base al Censo de Poblacion de 1994, se determind que mas del 60% de |os hogares del pais
son pobres, es decir que tienen al menos una NBI,™ pero la pobreza afecta sobre todo alas
comunidades indigenas del &rearural donde el 72% de |os hogares tiene a menos unaNBI.*

b) Carenciasdelos Acuerdos de Paz: vision de largo plazo y creatividad

Es cierto que los Acuerdos de Paz, especialmente el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas, fueron novedosos a reconocer politicamente que Guatemala es un pais

multiétnico, pluricultural y multilingte, pero hay preguntas fundamentales para el futuro del pais
gue quedaron sin respuesta: ¢COmo se construye una democracia multicultural ? ¢Cuales son las
caracteristicas del nuevo Estado multinacional que larealidad exige? ¢Qué tipo de instituciones

' Lanocion de instituciones se toma de |a literatura sobre economia institucional. Douglas North, "Intitutions
Matter for Development" en Banco Mundial, Beyond the Washington Consensus, (Washington: World Bank,
1998), pp. 13-29.

2 En el censo “serespetd e derecho individual alaautoidentificacion con su grupo énico, por lo que el mismo se
obtuvo por medio de pregunta directay no por simple observacion: ¢esindigena? s o no.” Instituto Nacional de
Estadistica (INE), Republica de Guatemala, Caracteristicas Generales de Poblacion, (Guatemala: INE, 1996), p.
140. Segln la Encuestade Ingresosy Gastos de 1998 un 48% de los hogares son indigenas. Ingtituto Nacional de
Edgtadigtica, Encuesta Nacional de Ingresosy Gastos Familiares 1998, (Guatemala: INE, 1999).

3 Uno de los principales criterios utilizados en Guatemala para definir alos pueblos indigenas hasido €l idioma:
conglomerados humanos conformados por una o varias comunidades linguisticas. Leopoldo Tzién, Mayasy ladinos
en cifras: € caso de Guatemala, (Guatemala: Cholsamaj, 1994), p. 45.

¥ MesaNacional Maya de Guatemala, Situacion de pobreza del pueblo Maya de Guatemala, (Guatemala: OIT &
PNUD, 1998), p. 16.

' | nstituto Nacional de Estadistica, Guatemala: Necesidades Basicas | nsatisfechas, 1981 - 1994, (Guatemala: INE
y CELADE, 1997), p. 33. Adicionamente, Guatemala es uno de los paises de América con mayor desigualdad en la
distribucién del ingreso. Banco Interamericano de Desarrollo (BID), América Latina frente ala desigualdad
(Washington: BID, 1998), p. 10.

1 | nstituto Nacional de Estadistica, Guatemala: Necesidades Basicas | nsatisfechas, 1981 - 1994, p. 35. El 89.5%
de lapoblacion indigena de Guatemala es pobrey € 76.1% es extremadamente pobre, seglin enfoque de lalineade
pobreza. MesaNacional Maya de Guatemala, Situacion de pobreza del pueblo Maya de Guatemala, p. 55.



se requieren paraque las minorias étnicasy todos |os pueblos indigenas y no-indigenas
participen plenamente en lavida politica? Existen lagunas conceptuales, imprecision en la
definicion de los objetivosy, sobre todo, hace faltalavision de largo plazo de lasinstituciones
gue hagan viable una democracia multicultural y un Estado multinacional. Todas las soluciones
y procedimientos propuestos en |os acuerdos se enmarcan dentro de la institucionalidad vigente
en €l pais. Lapropuesta de reformaala Constitucion Politica de la Republica sblo amplia ese
marco institucional pero no lo recrea. No eran cambios profundos, sino reformas.

Una posible explicacion a esas limitaciones creativas de | os Acuerdos de Paz es que, en el
contexto de las negociaciones, erarequisito indispensable acomodarse al orden juridico-politico
establecido y no pretender modificarlo en esencia. Eso eraalgo asumido por laURNG, que
estaba renunciando al cambio violento de las estructuras, paraintegrarse alavida politica
institucionalizada del pais. Era un acomodamiento en la nueva coyunturalocal e internacional.
Por parte de la representacion gubernamental no se esperaban grandes innovaciones, pues €l
Estado hasido el guardian del statusquo. Esarealidad de las negociaciones no permitié que los
actores se atrevieran arepensar el Estado guatemalteco, a cuestionar el modelo democratico
implementado desde 1985, 0 a sugerir |os cambios radical es no-violentos que se necesitan para
efectivamente corregir lasinjusticias pasadas y presentes. El planteamiento de los acuerdos es
de caracter reformista, por lo cual esdificil encontrar propuestasintegralesy creativas con vision
delargo plazo. Sin embargo, no puede negarse que el resultado de las negociacionesfue positivo
parala sociedad guatemalteca, pues se logré terminar con el enfrentamiento armado interno.

Otro aspecto que frecuentemente se critica de |os Acuerdos de Paz es que fueron el resultado de
negoci aci ones entre un grupo muy especifico y reducido, laURNG, y diferentes gobiernos. Por
un lado, se pone en duda larepresentatividad de |la comandancia guerrillera.*” Por otro lado, los
compromisos asumidos por |as diversas comisiones que representaban al Gobierno de Guatemala
nunca fueron formalizados como compromisos de Estado, sino gue simplemente quedaron en
compromisos politicos cuyo cumplimiento depende de la buena voluntad de |os gobiernos
posteriores. Esto dificulta que los acuerdos sean apropiados por la poblacion guatemalteca que,
en general, 10s desconoce, o por los principales actores de la sociedad civil.*® No existe un
mandato popular o consenso politico que empuje a Estado, como un todo institucional, a
implementar completamente |os compromisos adquiridos y trascenderlos para encontrar
solucionesintegralesy definitivas alos problemas historicos del pais. En gran medida, el
cumplimiento parcial y gradual delos acuerdos haocurrido por lapresion politicay financierade
la comunidad internacional.

Al tomar concienciade las limitaciones del proceso paz surge lainquietud sobre: ¢Qué actores
definiran laagenday llevaran €l liderazgo en el debate politico que permitarepensar € paisy no
sblo reformarlo? No es deseable, desde ningln punto de vista, que ocurran confrontaciones

17 Segin laMision de Naciones Unidas parala Verificacion de los Derechos Humanos en Guatemala (MINUGUA),
los combatientes de la URNG eran arededor de 2,500 a momento de su desmovilizacion. En las elecciones
generales del 7 de noviembre de 1999, la Alianza Nueva Nacion, integrada por la URNG y otros partidos de
izquierda, obtuvo 270,891 votos en laeleccion presidencial, lo cual representaun 12% de los votos validos.

'8 Hubo algunas organizaciones mayas que participaron en la Asamblea de la Sociedad Civil, instancia que daba
insumosy serviacomo caja de resonancia alas negociaciones del proceso de paz. Sin embargo, las decisiones
finales eran tomadas por “las partes’ (gobiernoy URNG).



violentas para entonces proceder al didogo politico profundo. Por €l contrario, debe existir la
capacidad de reconocer la urgente necesidad de debatir sobre los principal es problemas del pais,
dentro de las reglas del juego establecidas, para hacer |0s cambios requeridos que garanticen una
verdadera paz.

¢) Lentaconsolidacion de lademocracia guatemalteca: peligro del retroceso

Guatemala avanza lentamente en €l proceso de consolidacion democrética. Lamayoriade
analistas politicos estan de acuerdo en que, al menos formalmente, se ha concluido latransicion.
Sin embargo, se ha caido en lafalacia electoral, es decir que se cree que el necesario proceso de
elecciones libres es suficiente para hablar de democracia. Se ha adoptado una version limitada
del model o de democracia representativa, en lacual |a participacion ciudadanaterminaen las
urnasy luego se pasaa una etapa de del egacion total del poder en manos de los | egisladoresy del
Presidente de la Republica, quienes no enfrentan incentivos correctos paralegislar y gobernar en
beneficio de la poblacion.

Paravisualizar porqué lajoven democracia guatemalteca esta | gjos de consolidarse se puede
acudir al modelo propuesto por Juan Linz y Alfred Stepan,*® segtin el cual lademocracia
consolidada esla situacion politicaen lacual lademocraciaes el Unico juego posible en el pais,
lo cual sucede cuando: i. No hay un grupo significativo que atenta seriamente contra el régimen
democratico o intente separase del Estado. ii. A pesar delas severas crisis politicas o
econdmicas, lamayoria de la poblacién cree que el Unico cambio posible vaa emerger de la
formulademocratica. iii. Los actores politicos se habittan al hecho que los conflictos politicos
se resolveran acorde con las normas establecidas y que la violacion de esas normas podria ser
algo inefectivo y costoso. iv. Lademocracia se convierte en unarutinay hasido profundamente
internalizada socialmente, institucionalmente e, incluso, psicolégicamente. Y cuando existe una
sociedad civil beligerante y activa, una sociedad politica relativamente autbnomay valorada, un
estado de derecho, una burocracia funcional, y una sociedad econémica institucionalizada.

Dichos criterios de consolidacion aln no se satisfacen plenamente en Guatemala. Peor aun,
puesto que no imperalaley, el proceso de democratizacion es reversible. El temor al retroceso
hacia un régimen autoritario es justificado porque es comun encontrar entre la poblacion el
fendmeno del “desencanto” con lademocracia. Lademocracia, tal y como se ha experimentado
en Guatemala, se asocia negativamente con €l crimeny lapobreza. Dicho fendmeno puede ser
explicado en parte, como Dinorah Azpuru sugiere, por los elevados niveles de delincuenciareal
y percibiday, sobre todo, por lafaltade capacidad del sistema politico para disminuirlos. El
impacto politico del crimen se puede ver en €l apoyo de |os ciudadanos a gobiernos de mano
dura o Iideres con dudosa vocacién democrética. “ También los resultados de |as politicas
econdmicas, adoptadas durante la actual etapa democrética, se relacionan con el desencanto,

19 Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and Consolidation, (Batimore: The Johns
Hopkins University Press, 1996), pp. 3-7.

|bid., pp. 10-15.

2 Dinorah Azpuru, The Political Impact of Crime: The Case of Guatemala, (Pittsburgh: University of Pittsburgh &
ASIES), LASA paper 2000, pp. 23-24.



porque la pobrezay ladesigualdad persisten.?? Lasfallasy fracasos de laeconomiade libre
mercado son también argumentos poderosos para una nueva generacion de politicos populistas.

d) Supuestos de las politicas multiculturales: estado de derecho y democracia

Lateoria sobre politicas multiculturales desarrollada en paises como Canad4, Australiay Nueva
Zelandia, especialmente en torno a los derechos de las minorias étnicas de inmigrantesy los
pueblos indigenas, tiene como supuesto fundamental la preexistencia de una democracialiberal
consolidada, donde prevalece el estado de derecho y opera un sistemajudicial efectivo. En esos
paises, dentro del marco de la Common Law, las Cortes consideran validos | os tratados firmados
entre los primeros colonosy |os pueblos indigenas, para resolver disputas sobre |a propiedad de
latierra. En Canada, por gy emplo, €l reconocimiento de los tratados coloniales es un poderoso
incentivo paraque |os gobiernos provincial y federal negocien con las primeras naciones.? Por
otro lado, el sistemademocrético funcionade tal maneraque si |os el ectores ponen atencion alas
demandas de |os pueblos indigenas, |os politicos se ven obligados a satisfacer dicha
preferencia® También loslideres indigenas han sabido tener presenciaen los medios de
comunicacion parasensibilizar alaopinion pablicasobre larealidad que padeceny los derechos
gue se les han negado. Los valores fuertemente interiorizados por una poblacion con sblida
tradicidn democrética permiten gue argumentos de principios, como justiciay equidad, impacten
en los votantesy politicos. Esdecir que, ante una situacion de injusticia, existe la suficiente
sensibilidad parareaccionar en favor de unasolucion, pues hay exigencias éticas que resultan ser
mas convincentes que argumentaciones de rentabilidad econdémica o estabilidad politica.
Seguramente, también se dan consideraciones puramente técnicas, hay conflictos de intereses,
juegos de poder y hasta cinismo politico, pero todo esta dentro del arreglo institucional
democratico.

En el caso de Guatemala, se avanza lentamente en la consolidacion democréticay nadie
garantiza el no-retorno a regimenes no-democraticos. Aun no esrealidad el estado de derecho
gue permitalas negociaciones justas y equitativas con los pueblosindigenas. El sistemade
justicia esta en proceso de modernizacion y hace falta mucho camino por recorrer para que gane
credibilidad. Los politicos enfrentan incentivos perversos. El sistema es solo formamente
democratico pues no hay suficiente participacion y es muy escasa la representacion de los
pueblosindigenas en laarena politica. Adicionalmente, laopinién publicano esta sensibilizada
respecto al problema de continua violacion alos derechos de los pueblos indigenas. En dicho
escenario, es muy dificil utilizar los argumentos éticos de justiciay libertad. Mas complicado es
encontrar incentivos parala negociacion de buenafe entre el gobierno y los pueblos indigenas.
El Estado ha sido capturado por la elite econdmica, criollay mestiza, que no esta dispuestaa
negociar “privilegios’ alos pueblosindigenas, pues ni siquieralesreconoce el status de pueblo,

2 Muchos atribuyen a sistema econdmico, en especial alas reformas de liberalizacion y modernizacion econémica,
laresponsabilidad por los elevados niveles de pobrezay desigualdad. Sin embargo, frecuentemente se olvida que e
mercado necesita de su contraparte: lademocraciay las reformas politicas para consolidarla.

% Generalmente |0s gobiernos negocian con |as autoridades representativas de los pueblos indigenas antes deir a
juicio, pues delo contrario las sanciones o0 compensaciones pueden ser muy atasy los costes judiciales también.

% Incluso, se ha propiciado la competencia entre los gobiernos provincialesy e gobierno federal respecto aquién
tiene politicas més adecuadas a ideal de una sociedad multicultural.



sino solo de campesinos o comunidades de inditos, paisanos o naturales. Otradiferencia
fundamental, sin caer en determinismo o fatalismo, eslahistoria. Aunque el sistemajudicial
funcionara aceptablemente, dado que latradicion juridicaesladel Derecho Romano, |os escasos
antecedentes de leyes o tratados anteriores a favor de los derechos y territorios indigenas no se
pueden reivindicar.?

1. Andlisisdel debate politicoy étnico-cultural en Guatemala: barrerasideol 6gicas

Para alcanzar una democracia consolidaday multicultural es necesario reconocer las barreras
ideoldgicas. Sobretodo, es preciso superar las actitudesy prejuicios de las dlites, paralograr un
didlogo constructivo sobre las reivindicacionesy derechos de los pueblosindigenas. Es
importante analizar y criticar los diferentes discursos, de lo que también se ha denominado el
debate inter-étnico, para hacer las preguntas rel evantes, redefinir los términosy sefialar los
errores gue impiden avanzar en la construccion de consensos; de tal maneraque se pueda brindar
alos interlocutores un mismo lenguagje y una base objetiva donde se construyala dialécticade la
vidapolitica. No se pretende hacer un riguroso estudio de todas las posturas. So6lo se toman
algunos de los argumentos del discurso que se opone aque en lalegislacion y en las politicas
publicas existan derechos y acciones diferenciados en funcién de los pueblos indigenas.”

a) Falacias méas comunes en el debate politico y étnico-cultural
i. “Indigena eslo mismo que campesino’

Cuando el discurso de lalucha de clases I1eg6 a L atinoamérica se encontré con un problema: no
habia proletariado. El nimero de obreros eramuy escaso parainiciar larevolucion socialista,
porgue ni siquiera habiaocurrido unarevolucion industrial. En el sistemacasi feudal delo que
habia sido parte de la Corona Espafiola, se necesitaba de otro actor: el campesinado. De esta
formael binomio europeo capitalista-prol etario, se transformo en terrateniente-campesino parael
caso de latinoamericano. Con la categoria de campesino se homogeneizo, paratratar de adaptar
larealidad alaideologia, alos grupos que no poseian ningln poder econdmico ni politico. Se
obvid por completo que en el subcontinente americano no habia obreros sino pueblosindigenas.
Seidentificé a pobre como agricultor de subsistencia aunque su principal actividad econémica
fuerade otranaturaleza. Lavision economicistadel marxismo no tomo en cuenta los factores
culturales. Laidentidad Unicamente provenia de la conciencia de clase y, necesariamente, la
clase campesinatendria que luchar por latierray por abolir, contradictoriamente, |a propiedad
privada. Laexguerrillaguatemaltecareconoce que el desarrollo del movimiento insurgente se

% Durante laconquistay lacolonia, lafuerzay e engafio fueron “laley” delos espafiolesy las normas que
eventua mente emitid la Corona para disminuir los abusos de los peninsularesy criollos jamas fueron gjecutadas
plenamente.

% Uno de los principales aportes de |os Acuerdos de Paz ha sido su disponibilidad para ser criticados, pues han
contribuido a que se incremente la discusion, aunque la calidad de lamismano hallenado las expectativas. En este
campo de la vida ciudadana alin quedan residuos de la polarizacién propiadel enfrentamiento. Ladesconfianza
entrelosinterl ocutores blogqueala comunicacion y limitalas posibilidades de un didlogo abierto, profundo y sincero.
Se necesita superar los ataques personales, € uso recurrente de todo tipo de falacias, €l inapropiado empleo delos
términos, el desconocimiento de, o cinismo respecto a, la historia; laincapacidad para enfrentarse alas verdades, la
realidad propiay del otro; y superar |os dogmas ideol 6gicos.



basd en laideadel “campesino” (durante las décadas de 1960 y 1970) pero luego, “sobrela
reivindicacion de latierra, se desarroll6 lareivindicacién étnico-cultural” (en la década de
1980)." Desde entonces, en el debate politico y econémico ha predominado la concepcion del
indigena como campesino, ligado fatalmente a la agricultura de subsistenciay, por lo tanto,
dependiente exclusivamente de latierra. Sin embargo, esaidentificacidn no es congruente con la
realidad.

En Guatemala, latradicion ancestral Maya respecto a comercio explicalaimportanciay
sobrevivenciade instituciones como el dia de mercado, que no solo es un mecanismo eficaz para
el intercambio mercantil, sino que se constituye en una auténtica manifestacion cultural.”® El
comercio delas comunidades indigenas es parte esencial de su vida econdmica, social y cultural.
En muchos municipios del Altiplano Occidental se podriaafirmar que laagriculturagiraen torno
al comercioy no alainversa. El comercio no solo hafacilitado lamovilidad social, sino que
también se ha constituido en uno de los vinculos méas importantes de las rel aciones
interculturales en el pais. Lainmensared de mercados indigenas es un testimonio vivo de la
forma en gue se enriquecen mutuamente | as diferentes culturas.

Carol Smith también sugiere que es unafalacia muy difundidalade que todo indigena es
campesino, en el sentido de que depende exclusivamente del trabajo agricola. Paraella, el
concepto de campesino podria ser entendido en formamés amplia:

“Paralamayoriade lagente del campo en Guatemala, ser campesino significa estar
ubicado en un status particular y no gjercer una ocupacion definida: es el status de ser
gente rural, relativamente privada de poder y relativamente pobre, y que ademés trabaja un
poco latierra” %

Losindigenas de la Guatemal a contemporanea son mas que simples campesinos dependientes de
laagriculturade subsistencia. Si se dedican alaslaboresdel campo no es por razones
meramente culturales, sino porque ha habido una obligatoria division del trabajo dirigida desde
el Estado, que |los ha obligado atrabajar la agricultura de escasa productividad.*® Es decir que a

% Danilo Rodriguez, Movimiento Campesino y Estado de Derecho, Articulo de opinién publicado en el diario Siglo
XXI, (Guatemala, 14 abril 2000). El involucramiento de los indigenas en e conflicto armado interno los convirtio

en blancos indefensos de |as politicas represivas del Estado, atal punto que la Comision parael Esclarecimiento
Histérico (CEH) afirmaque los Mayas fueron considerados como enemigo colectivo del Estado. La CEH también
concluye que “lainnegable redlidad del racismo, como doctrina de superioridad expresada permanentemente por €l
Estado, constituye un factor fundamental para explicar la especia safia e indiscriminacién con que serealizaron las
operaciones militares contra centenares de comunidades Mayas en € occidente y noroccidente del pais, en particular
entre 1981 y 1983, cuando se concentraron mas de lamitad de las masacres y acciones de tierra arrasada en su
contra.” Comision parael Esclarecimiento Histérico, Guatemala: Memoria del Silencio, (Guatemala: CEH, 1999),
disponible en Internet http://hrdata.aaas.org/ceh/report/spanish/concl.html.

% Carlos Mendoza, Aproximacion al funcionamiento de los mercadosindigenas de Guatemala, (Guatemala:
Universidad Francisco Marroquin, 1999).

# Carol Smith, "Destruccién de las bases materiales de la culturaindigena: cambios econémicos en Totonicapén,”
en Robert Carmack (editor), Guatemala: cosecha de violencias, (San José: FLACSO, 1991), pp. 348-349.



los puebl osindigenas no se les hapermitido desarrollar actividades comerciales, industriales o de
servicios porque, en definitiva, no se les ha dejado en libertad para reproducir todos los
elementos de su propia culturay se les han negado las oportunidades.

¢Por qué es tan importante diferenciar la categoria campesino del concepto indigena?
Posiblemente tenga alguna utilidad hablar de “cl ases sociales’ en paises culturalmente
homogéneos, parareferirse a diferentes estratos socioecondmicos definidos por los niveles de
ingresos. Sin embargo, en paises multiculturales como Guatemala es un reduccionismo
conceptual y una burda generalizacién identificar atodos los indigenas como campesinos. Es
mas apropiado hablar de pueblosindigenas o minorias étnicas. Estadiferenciacion esimportante
por motivos politicos. Mientras un grupo de campesinos podria reclamar tierras (minifundios)
parasembrar en funcién de su propia alimentacion, un pueblo indigena puede reclamar
territorios (amplias extensiones) que constituyen la base material y espacial parael
sostenimiento y libre desarrollo de su cultura. Mientras una organizacion campesina solicita
acceso al crédito, fertilizantes y herramientas, un pueblo indigena solicita que se respete su
derecho al autogobierno dentro delos limites de su territorioy €l derechoala
autodeterminacion politicay econdmica. En tanto que el Estado se rel aciona con |os campesinos
através de politicas de empleo y salarios, las relaciones con los puebl os indigenas se deben dar
en condiciones de igualdad, reconociendo lajurisdiccion que a sus propias autoridades les
corresponde sobre |os asuntos internos de la nacion o pueblo indigena. En conclusion, es una
falacia afirmar que indigena es 1o mismo que campesino y politicamente es un error estratégico
pues en el derecho internacional lo relevante eslafigurajuridica de pueblo indigena que puede
utilizarse para argumentar en favor de sus reivindicaciones.

ii. “Losgruposindigenas son simplemente grupos de interés o de presion”

Frecuentemente, al movimiento indigena se le identifica simplemente como un “grupo de
campesinos’ que reclamacterrenos paralaagricultura, o seles consideraigual acualquier otro
grupo que cabildeaen laarenapolitica. De estamanera se niega su status de pueblo. Sin
embargo, |os pueblos indigenas no son comparables con las minorias étnicas de inmigrantes o
con los grupos de personas marginadas (minusvalidos o ancianos), ni mucho menos con los
grupos de presion o interés. Los pueblos indigenas no son una camara empresarial, ni un
sindicato, ni un gremio. ElI movimiento indigena es una expresion de lavida propiade las
naciones o puebl osindigenas. Por eso la critica despectivaa movimiento Mayano es
congruente con larealidad que representa: 10s legitimos reclamos de un pueblo. Quiza podria
cuestionarse el grado de representatividad de los lideres del movimiento, pero no puede negarse
gue son la manifestacién méas inmediata de latoma de conciencia de un ente colectivo real: el
pueblo Maya. En este sentido, se debe hablar de pueblos indigenas porque:

“[P]oseen una continuidad histérica previaalaconquistay lacoloniaen lacua se
desarrollaron en sus propios territorios, se consideran a si mismos como distintos respecto
aotros sectores de la sociedad que ahora habitan en esosterritorios o en parte de ellos.
Constituyen actualmente un sector no dominante de la sociedad y estan determinados a

% Aproximadamente un 52% de |a Poblaci6n Econémicamente Activa, de 7 afios y més de edad, se dedicaalas
labores agropecuarias segin € Ultimo censo de poblacidn. Instituto Nacional de Estadistica, Republica de
Guatemala, Caracteristicas de Generales de Poblacion, p. 64.
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preservar, desarrollar y transmitir alas futuras generaciones sus territorios ancestrales y su
identidad étnica, asi como |las bases para su continua existencia como pueblos, de acuerdo
con sus propios patrones culturales, instituciones sociales y sistemas legales.”

Por ello, se puede afirmar con propiedad que Guatemala es un pais multicultural o multinacional.
Eso significaque en él habitan personas de diferentes culturas, pertenecientes a distintos puebl os
0 naciones, donde nacién significa: “una comunidad histérica, mas o menos completa
institucionalmente, que ocupa un territorio o unatierranatal determinaday que comparte una
lenguay una culturadiferenciadas. Lanocion de nacion, en este sentido sociol6gico, esta
estrechamente rel acionada con laidea de pueblo o de cultura.” *

Para el caso de paises multiculturales o méas apropiado es omitir laidea de una solanacion e
incorporar al debate larealidad multinacional y, por ende, lanocion del Estado multinacional. El
concepto de pueblo y nacién esfundamental paradefender juridicay politicamente el derecho al
autogobierno y el principio de autodeterminacion.

iii. “Conceder derechos adicionales alosindigenas esviolar €l estado de derecho”

Quienes se oponen al reconoci miento de los derechos colectivos de |os pueblos indigenas
argumentan que ello violariael estado de derecho. El principal problemadel argumento es cémo
seinterpretael concepto de estado de derecho. Generalmente, no seinterpretacorrectamente en
el debate guatemalteco, pues se ha pretendido incluir en su definicion el principio de leyes
iguales paratodos. Sin embargo, de acuerdo a John Rawls, el estado de derecho (rule of law
literalmente se traduce como autoridad, dominio o imperio de laley) implicael papel regulador
de ciertasinstitucionesy sus practicas legalesy judicial es asociadas para que, entre otras cosas,
todos los funcionarios de gobierno estén bajo el imperio delaley y sus actos estén sujetos al
escrutinio judicial; parague el organismo judicial seaindependientey que laautoridad civil esté
por encimade lamilitar. Rule of law implica que las decisiones de |0s jueces descansan en la
legislacion existente y que loslegisladores no pueden cambiar lalegislacion con fines puramente
politicos sino solo dentro de lo permitido por la Constitucién y deben rendir cuentas sobre sus
decisiones.®

Otro problemaes cémo se entiende el principio de igualdad ante laley. Dicho principio no esta
contenido en el concepto de estado de derecho y su interpretacion mas restringida proviene de
una particular comprension del ideal de ciudadania universal, en lacua ademas de hacerse
referencia ala extension de la ciudadania paratodos, se entendié universalidad en el sentido de
leyesy reglas que dicen |o mismo paratodosy aplican paratodos en el mismo sentido; leyesy
reglas que son ciegas ante diferencias individuales o de grupos. Pero, como explicalris Marion
Y oung, eseideal de ciudadania universal como unaimparcialidad general y homogenei zacion de
la sociedad es un mito que tiende a excluir o poner en situacién de desventaja aalgunos gruposy

%! United Nations, Study of the Problem of Discrimination against Indigenous Populations en James Anaya,
Indigenous Peoplesin International Law, (Oxford: Oxford University Press, 1996), p. 5.

#Will Kymlicka, Ciudadania Multicultural, (Barcelona: Paidés, 1996), p. 26.

3 John Rawls, “The Domain of the Political and Overlapping Consensus,” en R. Goodiny P. Pettit (editores),
Contemporary Political Philosophy, (Oxford: Blackwell, 1997), p. 283.
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afortalecer los privilegios de otros. En lugar de una ciudadania homogeneizadora se requiere de
una ciudadania diferenciada en lacual se provee de medios institucionales alos grupos
oprimidos (quienes han sido explotados, marginados y han vivido bajo sometimiento politico y
cultural) parasu explicitarepresentacion y reconocimiento. * Por ello parece més adecuado
delimitar el concepto de igualdad ante laley como o hace la Constitucion canadiense de 1982,
cuando proclama: “Cadaindividuo esigual antey bajo laley y tiene el derecho aigual
proteccion e igual beneficio de laley sin discriminacion, en particular, sin discriminacion por
motivos de raza, origen nacional o étnico, color, religién, sexo, edad o incapacidad mental o
fisica”> Pero inmediatamente aclara que dicha afirmacién “no excluye cualquier ley, programa
0 actividad que tenga como objeto el mejoramiento de las condiciones deindividuos o gruposen
desventgja, incluyendo aquellos en desventaja a causa de su raza, origen nacional o étnico, color,
religién, sexo, edad o incapacidad mental o fisica.”

Con unaciudadaniadiferenciaday |egislacién especificaparaproteger |os derechos colectivosde
los pueblos indigenas no se viola el estado de derecho. Por el contrario, un marco juridico
completo que toma en cuenta la existencia, las necesidades y 1os derechos de | os pueblos
indigenas, contribuye a que las instituciones estatales no excluyan o abusen del poder en
detrimento de losindividuos, familiasy pueblos indigenas. Por lo tanto, para hacer justicia es
necesario hacer los cambios en el andamigje legal del paisy garantizar que prevalecerael
imperio delaley.

iv. “Reconocer derechos colectivos a losindigenas discrimina a los no-indigenas”

Otro de los argumentos en contra de legisl acion especifica que permita concluir con las
relaciones asimétricas entre |os pueblosindigenasy el Estado, consiste en afirmar que las
medidas legidlativas (derechos |egal es) para garantizar |os derechos col ectivos de |os pueblos
indigenas, que de hecho existen como derechos morales, *° irian en detrimento de los derechos
individual es de quienes no pertenecen adichos pueblos, pueslos excluiria. Eso significaafirmar
que lalegislacion actual se encuentraen el limite de un pareto dptimo*’ o que existe un juego de
suma cero en el proceso y resultado legislativo, donde unos ganan necesariamente a costa de la
pérdidade otros. Se confunde el reconocimiento juridico de los derechos moralescon laideade

% |risMarion Young, “Polity and Group Difference: A Critique of the Ideal of Universal Citizenship,” en R. Goodin
y P. Pettit (editores), Contemporary Political Philosophy, pp. 256-260.

¥ “Equality Rights. 15. (1) Every individual is equal before the and under the law and has the right to the equal
protection and equal benefit of the law without discrimination and, in particular, without discrimination based on
race, national or ethnic origin, colour, religion, sex, age, or menta or physical disability. (2) Subsection (1) does not
preclude any law, program or activity that has as its object the amelioration of conditions of disadvantaged
individuals or groups including those that are disadvantaged because of race, national or ethnic origin, colour,
religion, sex, age, or mental or physical disability.” Constitution Act, 1982. Part |. Canadian Charter of Rightsand
Freedoms.

% Unailustrativa diferenciacion entre derechos legales y derechos morales se encuentraen Nicol4s Lépez Calera,
¢Hay derechos colectivos? Individualidad y socialidad en la teoria de los derechos, (Barcelona: Ariel, 2000), pp.
91-102.

3" En economia, se afirma que se estaen el limite del Gptimo de Pareto cuando en el intercambio unade |as partes,
para mejorar su posicion, requiere empeorar lade laotra
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proteccionismo econdmico, que consiste en privilegios comerciales convertidos en derechos
legales.

¢Qué motivaciones hay para negarse areconocer |os derechos colectivos de |os puebl os
indigenas? Quienes han disfrutado del poder estatal paraexcluir a, y abusar de, 1os pueblos
indigenas saben que el uso de lafuerza convierte en ilegitimalaadquisicién inicial delos
recursos naturales, por lo cual los derechos actuales resultan ilegitimosy en consecuencialos
efectos de laadquisicidn ilegitima deben ser rectificados y 10s recursos devueltos a sus | egitimos
propietarios.® El escenario, ante el intento de implementar dichas reformas redistributivas, se ha
vislumbrado similar alo que ocurrio recientemente en Zimbabwe donde lainjustadistribucion de
latierra, cuyo origen se encuentraen la épocacolonial delaRodhesiaBriténica, y la
inestabilidad politica provocaron que lapoblaci6n negraocuparaviolentamentelas granjasdelos
antiguos colonos blancos. Es decir que se teme un levantamiento indigena de gran magnitud
como consecuencia de concederles “ demasiados’ espacios politicos, que los podria alentar a
reclamar no solo el respeto a sus derechos, sino compensacionesy resarcimiento por lasituacion
sufridaen el pasado y en el presente. Otro temor se hace evidente ante el reconocimiento de que
laincipiente democracia guatemalteca no hasido €l gobierno de lamayoria, sino de la minoria.
Las elites tienen miedo a que los indigenas quieran “darle lavueltaalatortilla’ y surjauna
dictadura de lamayoria, donde los oprimidos se conviertan en opresores. Sin embargo, habria
gue analizar qué tanto fundamento tienen esos temores ladinos que, por parte del Estado, si se
han traducido en estereotipos racistas y discriminacion, en politicas publicas de exclusion,
asimilacién y hastaeliminacion.

El reconocimiento de derechos colectivos alos pueblos indigenas no discrimina alos no-
indigenas pues, entre otras consideraciones, |0 que la corriente predominante del movimiento
Mayareclama es, precisamente, la plena participacion en lavidapoliticadel pais. Paraque esa
total insercidn en latoma de decisiones politicas ocurrade formajustay equitativa se requiere
terminar con las relaciones coloniales entre el Estado y |os puebl os indigenas de Guatemala, a
través del reconocimiento de su status de pueblo.

b) Reconocimiento de las diferenciasy del mestizaje cultural

Lacomplejidad en ladefinicion de lasidentidades culturales no imposibil ita aceptar 1o evidente:
en Guatemala no existe un Unico pueblo, homogéneo culturalmente, sino diversos pueblos o
culturas. Sin caer en el simplismo dualista de describir larealidad guatemalteca con solo dos
actores: indigenas'y ladinos, es necesario reconocer las diferencias culturales que existen en €l
pais. El discurso segun el cual “todos somos guatemaltecos” pretende invisibilizar las
diferencias que dejurey de facto existen. Losindigenas guatemaltecos nunca han gozado de
plenos derechos ciudadanos y esarealidad histérica se explica porque efectivamente se han
aplicado, desde el Estado, politicas diferenciadas con impacto negativo paralos pueblos
indigenas. Actualmente, sediscute s el proyecto estatal enlossiglos XI1X y XX pretendiala
integracion de losindigenas ala“vida nacional” bajo una estrategia asimilacionistao si, en

% «“Nozick apoya que se devuelva buena parte de Nueva Inglaterra alos aborigenes norteamericanos, que fueron
privados ilegitimamente de sus derechosinicides,” Will Kymlicka, Filosofia Politica Contemporanea, (Barcelona:
Ariel, 1990), p. 125; tomado de Lyons, D. (1981), The New Indian Claims and Original Rightsto Land, en Paul, J.
(1981), Reading Nozick, Rowmany Littlefield, Totowa, NJ.
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evidente inconsistencia con el discurso liberal que predomind, se aplicd unaestrategia
segregacionista. Lo que no se puede negar la existencia de los pueblos indigenas como culturas
diferentes ala que se denomina culturaladina o mestiza, la cual se ha constituido en la
dominante.

Por otro lado, la historiatambién muestra como lainter-relacién, generalmente violenta e injusta,
entre los pueblos que han habitado el territorio guatemalteco ha producido un mestizaje cultural.
Es cierto que entre indigenas y no-indigenas existen muchos elementos culturales compartidosy
no es posible diferenciar claramente una cultura“pura,” pero eso no imposibilita el
reconocimiento de las diferencias entre |os pueblos'y |as particularidades de cada uno. El
igualitarismo legal y politico se ha utilizado como supuesto para evitar la discusion sobre la
necesidad de una ciudadania plena, diferenciaday multicultural. Aceptar las diferencias no
implica negar laexistenciade vinculosy “traslapes culturales,” sino que significa reconocer la
realidad de personas que pertenecen a un pueblo concreto, a quienes se les han negado los
derechos civiles, politicosy sociales. Por eso, €l concepto de pueblosindigenas, como ente
diferenciado, debetrascender el debate académico deidentidades étnico-culturales(linglisticaso
regionales, en |os casos mas restringidos) y situarse en el de la construccion de identidades
politicas.

c) Constitucion Politicay reformas constitucionales

Uno de | os casos paradigmaticos del debate étnico en Guatemala hasido lareforma
constitucional aprobada por el Congreso de la Republicaen 1998, pero no ratificadaen la
Consulta Popular de 1999.% Andlizar lareformamisma, en lo relacionado con los derechos de
los pueblos indigenas, y algunos de los argumentos en su contra, es interesante para poner de
manifiesto las falacias antes mencionadas y la necesidad de articular un discurso més coherente
por parte delosinterlocutores en el debate.

En el Acuerdo sobre Reformas Constitucionalesy Régimen Electoral (7 diciembre 1996) el
Gobierno de Guatemala se comprometié a promover ante el Congreso de la Republicalas
reformas constitucional es requeridas por |os acuerdos anteriores. Dicho acuerdo preveia, entre
otras propuestas, reconocer constitucionalmente laidentidad de los pueblos Maya, Garifunay
Xinca, y “caracterizar al Estado guatemalteco como de unidad nacional, multiétnica, pluricultural
y multilingtie.” Las reformas no eran la panacea pararesolver todos |os problemas generados
por siglos de abusosy marginacion, pero constituian un punto de partida parala descol onizacion
y liberacién de los pueblosindigenas.

¥ De 4.8 millones de empadronados acudieron avotar Ginicamente 757,987, o sea, un 18.55 por ciento dela
poblacion registraday en condiciones de emitir € sufragio. De 330 municipios, en 54 de estos el NO obtuvo la
victoria. Mientras que en € resto, gand el Sl, particularmente en los municipios ubicados en los departamentos de
Solold, Chimaltenango, Huehuetenango, San Marcos, El Quiché, Bajay AltaVerapaz, areas geogréficas que fueron
golpeadas por e conflicto armado y donde lamayoria de la poblacién esindigena. Reporte diario de andlisisde
tendencias N0.86, La Consulta Popular, un aniversario aleccionador, (Guatemala: | PES, 2000), p. 1.
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i. Comentarios sobre la Constitucién vigente

Laactual Constitucion Politicade la Republica de Guatemala, decretada por la Asamblea
Nacional Constituyente el 31 de mayo de 1985, entr6 en vigenciael 14 de enero de 1986.% En
ella“sereconoce el derecho de las personasy de las comunidades a su identidad cultural de
acuerdo a susvalores, su lenguay sus costumbres’ (articulo 58). Posee una seccién, dentro del
Capitulo Il titulado “ Derechos Sociales,” y bgjo e Titulo || denominado “ Derechos Humanos,”
[lamada “ Comunidades Indigenas,” con cinco articulos (del 66 a 70) sobre proteccién a grupos
étnicos, proteccion alastierrasy las cooperativas agricolas indigenas, tierras para comunidades
indigenas, traslacion de trabajadores y su proteccién, y la creacion de unaley especifica sobre
comunidades indigenas. Si bien es cierto que la Constitucion vigente fue novedosa a tratar
especificamente el tema de las comunidades indigenas, su concepcién sobre los pueblosy
culturas indigenas no cuestiona absol utamente en nada la situacion ala que han sido sometidos,
Sino que mas bien parece contribuir a su legitimacion y continuidad.

En la Constitucion se encuentralafalacia de los “ gruposindigenas’ al considerarlos como
cualquier otro grupo, con lo cual se niegasu status de pueblo.** Refiriéndose alas*comunidades
indigenas,” simplemente afirma que “ Guatemala esta formada por diversos grupos étnicos’ sin
distinguir entre ellos y sin reconocer la existencia de pueblos indigenas con historiaanterior ala
existenciadel Estado mismo. Unicamente se hace referenciaal pueblo Maya pero calificandolo
como “grupos indigenas de ascendencia Maya” y, claramente, en toda la seccion seidentificaa
los indigenas como campesinos de subsistencia o como fuerza de trabajo agricolatemporal enlas
fincas, quienes requieren la proteccion paternalistadel Estado. El mandato constitucional de una
ley especifica sobre las comunidades indigenas no se ha hecho realidad después de casi quince
affos y cinco distintas legislaturas.”

ii.  Observaciones sobre las reformas propuestas

En lareformaal articulo uno, solo se reconoce la existencia de la personay lafamilia. * No se
mencionalaexistenciade pueblos. El Estado debe proteger también |os derechos de | os pueblos
para efectivamente proteger alosindividuosy susfamilias. En esa mismareforma seintroduce
el término nacién, en el capitul o sobre finesy deberes del Estado, |0 que podria crear alguna
confusién conceptual y de praxis politica pues esimportante mantener la diferenciaentre los
conceptos Estado y nacion. Ademas, parece una contradiccion reafirmar la naciony, al mismo

“° Fue reformada por medio del Acuerdo Legislativo 18-93 del 17 de noviembre de 1993, ratificado mediante
consultapopular. Ninguno de los articulos de la seccidn correspondiente alas comunidades indigenas fue
modificado en esa oportunidad.

I Articulo 66. Proteccién a grupos étnicos. Guatemala esta formada por diversos grupos étnicos entre los que
figuran los grupos indigenas de ascendencia Maya. El Estado reconoce, respetay promueve sus formas de vida,
costumbres, tradiciones, formas de organizacion socia, € uso del trgje indigenaen hombresy mujeres, idiomasy
dialectos.

“2 Articulo 70. Ley especifica. Unaley regulara o relativo alas materias de esta seccion.
* Articulo 1. Delapersonahumanay la nacién. El Estado de Guatemala se organiza paraproteger ala

persona humanay alafamilia; su fin supremo eslaredizacion del bien comin. LaNacién guatemaltecaesuna
y solidaria; dentro de su unidad y laintegridad de su territorio es pluricultural, multiétnicay multilingle.
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tiempo, reconocer larealidad pluricultural del pais, porque un pais pluricultural es,
consecuentemente, un pais multinacional. Diversas culturas es|o mismo que diversos pueblos o
naciones. Sereflgja, entonces, cierto temor ala desintegracion de esa abstraccién llamada la
nacién guatemalteca, que corresponde aun Estado asimilacionista. El discurso de unitariedad
parece estar mas ligado al deseo de uniformidad que alarealidad de diversidad.

Uno delos objetivos fundamental es que se pretendia alcanzar con lareformaal articulo 66, sobre
identidad y espiritualidad de los pueblosindigenas,™ era el reconocimiento de la existencia de
pueblos en lugar de simples “ grupos étnicos,” porque esto significaun cambio de status legal a
nivel nacional e internacional con importantes repercusiones, como la aplicabilidad del derecho
internacional y del principio de autodeterminacion que corresponde alos pueblos. Cuando €l
derecho internacional mencionaa los pueblos, dicho término se refiere a colectivos de seres
humanos que son sujetos sociales, no solo individuos, que funcionan dentro de una comunidad
con su propiahistoriay atributos culturales, socialesy politicos.* En este sentido, estaclaro que
el término pueblosincluye alos, [lamados por la Constitucion, “grupos étnicos’ o0 “comunidades
indigenas.” Si tan solo se hubiese dado ese cambio de status, lareforma habria colaborado a
terminar con las relaciones coloniales entre el Estado y |os pueblos indigenas de Guatemala.
También en lareformaal articulo 66, el Estado se compromete areconocer, respetar y proteger,
yano “promover,” los derechos de los pueblos indigenas. Sin embargo, se limitaalos derechos
culturales enumeradosy se omite el reconocimiento de los derechos politicos: al autogobiernoy
alaautodeterminacion, que implicaria gue los pueblos indigenas tienen el derecho a determinar
libremente su status politico y a buscar libremente su desarrollo econémico, socia y cultural.

Respecto al reconocimiento de las autoridades tradicional es de |as comunidades indigenas, 1a
reformaal articulo 66 remite alareformadel articulo 203, sobre laindependencia del Organismo
Judicial y la potestad de juzgar,® por 1o que lareformalimitaclaramente los al cances del
derecho consuetudinario indigenaal afirmar que esvalido “siempre que la sujecion a mismo sea
voluntariay que no se violen derechos fundamental es definidos por el sistemajuridico nacional,
los tratados y conveniosinternacional es en materia de derechos humanos aceptados y ratificados
por Guatemala, ni se afecten intereses de terceros.” También el articulo 203 conservaba el

“ Articulo 66. Identidad y espiritualidad de los pueblosindigenas. El Estado reconoce, respetay protege e
derecho alaidentidad de los pueblos Maya, Garifunay Xinca; susformas de vida, organizacion social,
costumbresy tradiciones; € uso del trgje indigena en hombresy mujeresy sus distintas formas de espiritualidad,
idiomasy didectosy € derecho atransmitirlo a sus descendientes; y paralosfinesy en lostérminos del Gltimo
parafo del articulo 203 de esta Congtitucidn, € Estado reconoce alas autoridades tradicionales de las
comunidadesindigenas, prevaleciendo launidad delaNacion, laintegridad del territorio y laindivisibilidad del
Estado de Guatemala. También reconoce, respetay protege su derecho de usar, conservar y desarrollar su arte,
cienciay tecnologia; asi como el derecho de acceso alugares sagrados de dichos pueblos, bajo las modalidades
que establezcalaley.

*® James Anaya, | ndigenous Peoplesin I nternational Law, p. 77.

“® Articulo 203. Independencia del Organismo Judicial y potestad de juzgar. [...] El Estado reconoce el
derecho consuetudinario indigena, entendido como las normas, principios, valores, procedimiento, tradiciones y
costumbres de los pueblos indigenas para la regulacion de su convivencia interna; asi como la validez de sus
decisiones, sempre que la sujecién a mismo sea voluntariay que no se violen derechos fundamentales definidos
por € sistema juridico nacional, los tratados y convenios internacionales en materia de derechos humanos
aceptados y ratificados por Guatemala, ni se afecten intereses de terceros.
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principio de que “lafuncion jurisdiccional se gjerce, con exclusividad absoluta, por la Corte
Suprema de Justicia, y por los demas tribunales que laley establezca. Ninguna otra autoridad
podraintervenir en laadministracion delajusticia.” Con dichas condicionantesy limitaciones
todo cuestionamiento sobre |as posibles consecuencias negativas del uso del derecho
consuetudinario en el area penal parece perder fundamento.

Lareformaal articulo 70, referente aleyes especificas paralas comunidades indigenas®’, es
conservadora pues no menciona nada sobre la consulta respecto a medidas legislativas, politicas
0 socioecondmicas. S6lo se queda a nivel administrativo, por lo que yano se permite alos
lideres o representantes indigenas af ectar | as decisiones tomadas por otros, adistinto nivel, para
evitar politicas publicas n%ativas 0 para hacer cambios con impacto positivo en la calidad de
vida de sus comunidades.

Lareformaal articulo 143 consiste en el reconocimiento delaexistenciade idiomasindigenasen
lugar de“lenguas vernaculas’ o dialectos, |o cual tiene una connotacion politicai mportante pues
se elevasu status,™ parano ser simple “patrimonio cultural delaNacién” sino lenguas vivas de
los pueblos; lo cual tiene implicaciones en las politicasy practicas del Estado. Lo que se
pretendia no eramas que reconocer larealidad einiciar €l proceso de rectificacion respecto alos
derechos linguisticos de més del 50% de la poblacién. Sin embargo, no parece apropiada una
listadelosidiomas anivel constitucional pueslos lingiistas ni siquiera han |legado a consenso
sobrelaclasificacion delosidiomasy dialectos de origen Maya. Por gy emplo, el Achi habiasido
considerado como un idioma, pero ahora se cree méas conveniente reconocerle como una
variacion del Kiché.™® A pesar de estos problemas rel acionados con los avances de la
investigacion lingistica, no debe evadirse la responsabilidad de reconocer el derecho politico y
cultural delos ciudadanos arecibir los servicios de su Estado en su respectiva lengua materna.

iii.  Andlisisdelos argumentos en oposicién a las reformas

Durante el debate en torno alas reformas constitucional es, la mayoria de argumentos por €l “no”
provenian de grupos politicosy religiosos de caracter conservador. Su principal mensaje eraque

" Articulo 70. Leyes especificas. Unaley regularalo relativo alamateria de esta seccién. Cuando se prevean
medidas administrativas susceptibles de afectar directamente alos pueblos indigenas, se consultara a dichos
pueblos por medio del mecanismo que establecerd unaley especifica

“8 Podria decirse que |os mecanismos formal es de consulta se contemplaron en las reformas alos articulos 173
(Procedimiento consultivo) y 225 (Consgjos de Desarrollo: “[...] Cuando se provean medias administrativas
susceptibles de afectar directamente a pueblosy poblaciones, éstas serén consultadas através del Sistema Nacional
de Consegjos de Desarroll0”). Pero ambos cambios no toman en cuenta a los puebl os indigenas como sujetos
colectivos, como unacomunidad de intereses.

“ Articulo 143. Idiomas. Sonidiomas oficidlesdel Estado: e Espafiol paratodo € territorio nacional y los
idiomasindigenas que establezcalaley, fijando su dmbito de aplicacion material de acuerdo a criterios técnicos,
linglisticosy territoriadles. El Estado reconoce, respetay promueve los siguientes idiomas indigenas: Achi,
Akateko, Awakateko, Chalchiteco, Ch’orti, Chuj, 1tz4, Ixil, Kanjoba, Kaqchike, Kiche, Mam, Mopan, Popti,
Pogomam, Pogomchi, Q' eqchi’, Sacapulteko, Sipakapense, Tektiteko, Tz’ ultujil, Uspanteko, Garifunay Xinca.

*® Nikte' SisIb’ oy, Dos pueblos con un idioma: € caso K’ichee' -Achi’, (Guatemala: Oxlagjuuj Kegj Mayal
Ajtx’iib’, 2000), LASA paper 2000.

17



la Constitucion no debe ser modificada debido a coyunturas politicas sino que, idealmente, debe
permanecer inalterable. Coherentes con su conservadurismo se opusieron a cambio mismoy
condenaron todo lo que pusieraen peligro e status quo. Sin embargo, también hubo grupos de
pensamiento liberal, en el sentido filosdfico, que expresaron sus dudas sobre |os posibles
beneficios delareforma. Basicamente sus argumentos se sostenian en lapremisaliberal dela
igualdad ante la ley, de donde proviene la negacion de todo privilegio y laconviccion de que las
politicas publicas ciegas en materia de color son las 6ptimas. El andlisis sobre algunos de estos
ultimos argumentos es el que se presenta a continuacion.

Una objecién frecuente alas reformas es que la proteccion de los grupos indigenas, como la
proteccién de cualquier otro grupo, ya esta contenidaen el articulo primero de la Constitucion:
“El estado de Guatemala se organiza para proteger alapersonay alafamilia; su fin supremo es
larealizacion del bien comun.” Pero dicha suposicion cae en el reduccionismo dualista, de la
tradicional perspectiva tedrica de Occidente, que limitala humanidad a dos categorias de
percepcion: e individuoy el Estado.®® Al no tomar en cuentala existencia de pueblos se esta
omitiendo una categoria fundamental, la que Will Kymlicka denomina cultura societal, esto es:

“[U]na cultura que proporciona a sus miembros unas formas de vida significativas através
de todo el abanico de actividades humanas, incluyendo lavida social, educativa, religiosa,
recreativay econdmica, abarcando las esferas publicay privada. Estas culturastienden a
concentrarse territorialmente, y se basan en unalengua compartida. [...] No sdlo
comprenden memorias o valores compartidos, sino también institucionesy précticas

comunes.” >

Desde esta perspectiva, las culturas societal es deben tomarse en cuenta en lalegislacion pues
garantizar lalibertad de los pueblos es, en consecuencia, proteger laslibertades fundamentales de
cada individuo perteneciente a cada pueblo. Asi como lafamiliaes el seno primario dela
persona, la cultura societal es el seno delafamilia, por lo tanto también es deber del Estado
protegerla explicitamente. Paracomprender mejor esto, desde lavision liberal, esimportante
recordar que lalibertad implica:

“[E]legir entre diversas opciones y nuestra cultura societal no solo proporciona estas
opciones, sino que también hace que sean importantes para nosotros. [...] Para que una
eleccion individual significativa sea posible, los individuos no solo necesitan acceso ala
informacion, sino también capacidad de evaluarlareflexivamente y libertad de expresiony
asociacion. También necesitan acceder a una cultura societal.” >

Otro cuestionamiento frecuente es. ¢Existe actualmente algunaley que prohibe el gercicio de
costumbres, formas de vida u organizacion social, para que tenga que garantizarse anivel

*! Nicol4s L6épez Calera, ¢Hay derechos colectivos? I ndividualidad y socialidad en la teoria de |os derechos, pp.
13-52.

2 Will Kymlicka, Ciudadania Multicultural, p. 112.

%% | bid., pp. 120-122. Estarelacion de Kymlicka entre la cultura societal y |alibertad converge con e concepto de
libertad de bienestar de Amartya Sen, Bienestar, justicia y mercado, (Barcelona: Paidés, 1997).
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constitucional?. Dicha pregunta forma parte del argumento de la omision bienintencionada o
desatencion benigna, segun el cua:

“El Estado no se opone alalibertad de las personas para expresar su filiacién cultural
concreta, pero no abonatales expresiones, [...]. Los miembros de los grupos étnicosy
nacionales tienen por tanto libertad para intentar mantener todos aquellos aspectos de su
herencia o identidad étnica que deseen, siempre que ello no entre en contradiccion con los
derechosdelosdemas. [...] Estaseparacion del Estadoy laetnicidad imposibilita
cualquier reconocimiento legal o gubernamental de los grupos étnicos, asi como cualquier
uso de criterios étnicos en la distribucién de derechos, recursosy deberes.”>*

Sin embargo, como explica Kymlicka, la omision bienintencionada no puede responder alas
complgjidades de larealidad multicultural de un pais, porgue:

“Un Estado multinacional que concede derechos individuales universales atodos sus
ciudadanos, con independenciadel grupo al que pertenezcan, puede parecer neutral entre
los diversos grupos nacionales. Pero, de hecho, este Estado puede (y a menudo lo hace)
privilegiar sistematicamente ala nacién mayoritaria en diversos aspectos fundamental es;
por giemplo, en el trazado de las fronteras internas; en lalengua que se usa en las escuelas,
los tribunalesy los servicios gubernamental es; en la eleccion de las festividades publicas y
en ladivision del poder legislativo entre los gobiernos centralesy locales. Todas estas
decisiones pueden reducir espectacularmente el poder politicoy laviabilidad cultural de
unaminorianacional, a tiempo que refuerzan los de la cultura mayoritaria.” >

Aludir alanecesarianeutralidad del Estado y susinstituciones respecto ala pertenencia
etnocultural parece un cinismo historico, pues ahorase piden politicas publicas ciegas en materia
de color cuando por muchos afios fueron deliberadamente disefiadas parafavorecer aun grupo, a
costade otro. Lahistoriade privilegios para unos, que se tradujo en exclusion para otros,
refuerza el argumento ético seguin el cual es justificable conceder derechos especiales de
representacion a grupos historicamente marginados que, debido a esa historia de discriminacion
y opresion, hoy contintian sufriendo injusticias.™

También se ha argumentado que sdlo el individuo posee derechos, o que implica que los
derechos colectivos reivindicados por |os pueblos indigenas no existen como talesy que,
adicionalmente, podrian ser contrarios alos derechos individuales. Se cree que basta con
garantizar los derechosindividualesy que las politicas del Estado son mejores si no hacen
distinciones etnoculturales. Por otro lado, se atacala expresion “proteger €l derechoa...,” enla
reformaal articulo 66, relacionandola con el proteccionismo econémico. Sin embargo, lo que se
pretendia proteger son legitimos derechos delas culturas societal esindigenas. Como reconoce €l
gobierno australiano, o que los puebl os indigenas estan buscando es “ fortal ecer susidentidades,

*Ibid., p. 16.
**|bid., p. 80. Enél caso guatemalteco, lanacion o cultura mayoritaria debe entenderese como la dominante.

% MelissaWilliams, Voice, Trust and Memory: marginalized groups and the failings of liberal representation,
(Princeton University Press, 1998), pp. 176-178.
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preservar susidiomas, culturasy tradicionesy alcanzar un mayor grado de autogobiernoy
autonomia, libres de lainterferencia de un gobierno central.” > Por |o tanto, las genuinas
preocupaciones liberales por el abuso del poder coercitivo y discrecional del Estado deberian dar
cabidaal consecuente reconocimiento de derechos politicos colectivos, como el autogobierno de
los pueblos indigenas, que constituye una forma efectiva de proteger los derechos de su cultura
societal y de las personas que la conforman.

Se cuestiona el alcance que podriatener unaley pararegular el derecho de acceso alugares
sagrados, pues se podria poner en peligro los derechos de propiedad privada. Se sugiere respetar
absolutamente | os derechos de propiedad “ debi damente establecidos,” pero se obviael derecho a
la propiedad colectiva cuyo establecimiento es anterior al régimen legal vigente en €l pais. Los
lugares sagrados son la base material del culto publico y son reconocidos por la tradicion, como
ocurre en todas lasreligiones. El problema es que dichos lugares sagrados son legalmente
clasificados como sitios arqueol 6gicos.”

Conrelacion alareformadel articulo 143 se manifestaba duda por las consecuencias de una
posible oficializacion de todos losidiomas, en todo el pais, paratodas |lasinstancias
gubernamentalesy algunas actividades privadas. En realidad, tal extremo es poco probable, pero
se ha utilizado como una caricatura pararidiculizar |as propuestas de oficializacion. Sin
embargo, si deben tomarse en cuenta las implicaciones practicas del modelo que se utilice para
garantizar los derechos linguisticos de las minorias. También se ha sugerido que el costo
econdmico de su implementacion puede ser muy alto y generaria unaineficiente asignacion de
recursos. En términos generales, la comision paritaria sobre oficializacion delosidiomas
indigenas ha recomendado el uso de |os idiomas predominantes en cierta regiones geograficas
paralos servicios publicos basicos: justicia, educacion y salud; por 1o que la solucion es
relativamente simple: contratar y capacitar personal que conoce €l idioma de laregion. De esta
forma se mejorardla calidad de los servicios publicos mencionados.

Lacriticaa reconocimiento del derecho consuetudinario indigena se plantea recurrentemente
como un rechazo alaconcesion de“ privilegios,” desconociéndose el derecho delos pueblosasu
propio sistemalegal. También se planteaque con lareformaal articulo 203 se discrimina contra
el ladino, quien no posee un derecho consuetudinario. Sin embargo, el ladino no es
discriminado, no hay juego de sumacero en el reconocimiento del sistema de normas propio de
los pueblosindigenas. Los no-indigenas han gozado del sistemajuridico formal del Estado
mientras que |los pueblos indigenas han sufrido laimposicion del mismo en situacién de
desventaja, como en lorelativo al idiomay al sistema escrito, obviandose por completo la
existencia de un sistema de derecho anterior a Estado mismo. *°

" Australian Government Delegation, Speaking Notes on Self-Determination, at 2 (July 24, 1991) en James Anaya,
Indigenous Peoplesin I nternational Law, p. 86.

% Ciertamente habra conflicto sobre el manejo de los lugares sagrados en el caso de propiedades estatales,
consideradas patrimonio cultura, y propiedades privadas. Lo dificil serdencontrar €l incentivo paraque los
gobiernos municipalesy central, al igual quelos particulares, quieran negociar. Por otro lado, el sistemade justicia
guatemalteco es muy débil para esperar unasolucion justay labase legal podria desfavorecer alos pueblos
indigenas dado que toda la legidlacion anterior ha obviado € tema
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Otras criticas bien fundamentadas |laman la atencién sobre el discurso internacional de
preservacion de las culturas autéctonas, como si se tratara de recursos naturales o sitios

arqueol dgicos, lo cual hagenerado actitudes esencialistas en algunos movimientosindigenas que
buscan reafirmar su identidad anclandose en el pasado.*® Uno de los principal es peligros de ese
esencialismo, tiene que ver con el respeto de |os derechos humanos al interior de la propia
cultura societal indigena cuando se aplica su sistema de normas, consideradas propias de la
tradicion. El afan por preservar la“puratradicién cultural” puede significar que lamujer
continde jugando papeles secundarios en lavida politica, social y religiosa de las comunidades,
pues la costumbre obvia |a discriminacion de género existente.®*

IV. Repensando Guatemala: nuevasinstituciones para una democracia multicultural

Por |o abordado en los dos apartados precedentes, se puede concluir que parala construccién de
lademocraciamulticultural hay necesidad de importantes cambiosinstitucional es (especialmente
delasinstituciones politicas) y se requiere también la modificacion de actitudes (persisten, sobre
todo, los prejuicios, el miedo y la desconfianza, €l ethocentrismo, ladiscriminacion y e
sentimiento de superioridad colonial delas elites, de fuerte caracter conservador y autoritario).
No puede haber democracia sin un adecuado marco institucional, y no puede ser multicultural s
no prevalece en ellala actitud intercultural, que consiste en apreciar la propiaculturay ladelos
otros (generalmente los grupos que han sido oprimidos han adquirido una baja autoestimay los
grupos opresores han despreciado alos que son diferentes). Institucionesy actitudes se
condicionan mutuamente. ¢Como cambiar lasinstituciones si no se cambiaprimero la
mentalidad y actitud conservadora que no reconoce la existencia de los puebl os indigenas ni sus
derechos? ¢Como modificar las actitudes de intolerancia, violenciay autoritarismo si el mismo
sistema politico, econémico y socia que prevalece lasrefuerzay premia? Posiblemente, si €l
sistema democrético funcionara no habria necesidad de cambiar |as premisas morales o
filostficas de las elites conservadoras, pues |os indigenas son mayoriay lademocracia, se
supone, es el gobierno de lamayoria. Sin embargo, parece que pararomper las barreras
institucional es existentes se debe previamente, o simultaneamente, superar las barreras mentales
0 ideolgicas que no permiten repensar el paisy ver més alla del espacio politico coyuntural. A
continuacion se reflexiona sobre algunos de los cambios institucional es necesarios. Més que
propuestas de acciones concretas, son temas clave en |os que se debe profundizar:
perfeccionamiento del sistema electoral, reestructuracion de los poderes del Estado y

mecani smos paraincrementar la participacion de los puebl os indigenas en lavida politica.

% Conviene aclarar que los ladinos pobres del Oriente del pais tampoco han tenido acceso a sistemajuridico formal
y haadoptado un sistema propio basado en la Ley del Talién. Las diferencias culturales podrian explicar las dtas
tasas de homicidio que se observan en dicharegion con relacion alas bajas tasas en |os departamentos indigenas.

% Sobre e “esencialismo mayista’ esinteresante Mario Roberto Morales, La articulacion delas diferenciaso
sindrome de Maximoén, (Guatemala: FLACSO, 1999).

¢! Rachel Sieder y Jessica Witchell, “Impulsando |as demandas indigenas a través dela ley: reflexiones sobre el

proceso de paz en Guatemald’ en Pedro Pitarch (editor), Representaciones de los Derechos Humanos en el Area
Maya, (Madrid: Universidad Auténomade Madrid, 2000).
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a) Democracia: el gobierno de lamayoria

En Guatemal a se ha promovido un model o bastante limitado de democracia representativa:
participacion ciudadana en las urnas cada cuatro afiosy completa delegacion del poder parala
tomade decisiones en los Organismos Legislativo y Ejecutivo, sin respeto al imperio delaley, ni
al principio de separacion de poderes, sin mecanismos de rendicion de cuentas, ni un sistema
judicial efectivo. Lacorrupcién, el nepotismo, los abusos del poder de coercitivo, lapersistencia
del poder militar detrés de las decisiones politicas y lainfiltracion del crimen organizado en las
entidades encargadas de garantizar seguridad y justicia, son caracteristicas de este débil sistema
democratico.

Ladebilidad del modelo guatemalteco se evidencia al hacer una pregunta conceptual: ¢Esla
democracia guatemalteca el gobierno de lamayoria? Si democraciasignifica“el gobierno dela
mayoria,” entonces el modelo guatemalteco no satisface la definicion. Se asemegjamasaun
proceso autoritario de tomade decisiones, queincluye el ecciones periddicas donde lamayoriade
lapoblacién no participa. Lapoblaciénindigenasuperael 42% delapoblacion pero tiene escaso
acceso al sistema politico pues, seguin célculos de laMesa Nacional Maya de Guatemala, solo un
15% de los Mayas estan empadronados. ® Méas del 60% de |a poblacién total vive en situacion
de pobreza, |0 que limita sus condiciones materiales para el gjercicio ciudadano.®® El marco
legal vigente es una barrera parala participacion de los pueblos indigenas en la politica, puesla
mismaley electoral dificulta, paralas personas que viven muy lejos de las ciudades o pueblos, ir
avotar. Esto significa que, ademés de tener una sistema gue se sostiene sobre la falacia
electoral, se promueve legalmente la escasa participacion indigena en | as el ecciones.

Es erréneo creer que en el sistema politico guatemalteco hay participacién indigena solo por €l
hecho quelos“ propietarios’ delos partidos politicos, que no son democréticos en su interior,
colocan, como estrategia electoral, algunos candidatos indigenas paralas alcaldias y las
diputaciones; o porque el Presidente de la Republica nombra algunos indigenas como altos
funcionarios de su gobierno para no apartarse de lo considerado “ politicamente correcto.”
Tampoco parece adecuado pensar que con la creacion de una Secretaria o Ministerio de Asuntos
Indigenas se puedan solucionar |os problemas socioecondémicos de |os pueblos indigenas, pues
dependiendo del enfogque que se adopte podria causar més dafios, como ha sucedido con la
paternalista oficina de asuntos indigenas en Canada o Estados Unidos. **

Unalegislacion electoral moderna, orientada por €l objetivo de una democracia multicultural,
podriaayudar a crear los incentivos correctosy contribuir aresolver el problemadel
“desencanto,” y permitiriaavanzar hacia un sistema verdaderamente representativo y
participativo. Entrelos principales retos de un nuevainstitucionalidad democréticaestariael que

®2 prensa Libre, (Guatemala, 14 abril 2000).

83 «Sin |aefectiva participacion de la poblacion maya en la politica nacional, la democracia guatemalteca seré
siempre débil einestable.” Edelberto Torres-Rivas, “LaPaz y laDemocracia: Un Futuro Impredecible,” en Cynthia
Arnson (editora), La Consulta Popular y € Futuro del Proceso de Paz en Guatemala, (Washington, D.C.:
Woodrow Wilson International Center for Scholars, 1999), p. 68.

8 Kathy Brock, “Finding Answersin Difference: Canadian and American Aboriginal Policy Compared,” en David
Thomas (editor), Canada and the U.S.: Differencesthat Count, (Peterborough: Broadview, 2000).
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todos los pueblos y ciudadanos tengan voz en la arena politicay que todos se escuchen unos a
otros. Solo la plena participacion politica de los indigenas, como pueblosy como ciudadanos,
conducirdhaciaun sistemapolitico verdaderamente democrético que permitaconstruir un Estado
multinacional. Posiblemente, a partir de los gobiernos locales se puedainiciar esaredefinicion
del Estado guatemalteco.

b) Del gobierno local a gobierno nacional

El proceso para poner fin alalargay lamentable relacion colonia entre el Estado y los pueblos
indigenas de Guatemalay sentar |as bases para una nueva relacién de respeto mutuo, entre
iguales, donde se reconozca el derecho al autogobierno de los pueblos indigenas que habitan el
territorio guatemalteco, comienza por cambiar el limitado modelo politico electoralista.

El escaso trabajo de investigacion electoral realizado en Guatemala ha mostrado que las

€l ecciones municipal es son las mas importantes parala mayoria de |os ciudadanos en el area
rural, porgque saben del impacto inmediato que las decisionesdel alcaldey corporacion municipal
tienen para el vecindario, y pueden tomar parte en €l juego democratico, especialmente en las
decisiones sobre obras de infraestructuraanivel local. Sin embargo, |os votantes estdn menos
interesados en la eleccion presidencial (anivel detodo el pais) porque creen que no pueden
afectar losresultados el diadelas eleccionesy saben que no son tomados en cuentaen el proceso
detomadedecisiones. En laseleccionesa Congreso delaRepublicalos diputados son elegidos
anivel departamental y de todo el pais, por |o que tampoco estan vinculados directamente con
los ciudadanos ni con los pueblosindigenas, lo que cuestionasu calidad de representantes.®® Por
ello esindispensabl e repensar |os nivel es pol itico-administrativos en funcién del nivel municipal.
Losniveles“nacional” y “ departamental” son abstracciones quefacilitan el poder politico deuna
minoria. Por otro lado, la participacion politica de |os pueblos indigenas se ha desarrollado mas
en el nivel local, en lavidamunicipal.

Tomando en consideracién el interés ciudadano por €l nivel municipal, podria fortalecersela
legitimidad del Congreso de la Republica eligiendo diputados aese nivel, con lo cual también se
lograria una representacion mas directa de los pueblos'y los ciudadanos, y se mejorarian los
incentivos paralarendicién de cuentas de cada diputado. Conforme se avance en el proceso de
creacion de un Estado multinacional, lo més conveniente podria ser el traslado de la potestad
legidlativa alos pueblos mismos bajo la adopcion de un model o federal.

Bastante se ha discutido en €l pais sobre diversos mecanismos de descentralizacion. Sin
embargo, la descentralizacién administrativa hacia el nivel municipal de algunas funciones del
gobierno central, como servicios de educacion y salud, no es suficiente. Incluso podria ser un
pretexto paraolvidar ladiscusion sobre una més ampliay profundatransferenciadel poder hacia
los pueblos indigenas en latoma de decisiones no sélo administrativas sino politicas,
socioeconémicasy culturales, y se podria desatender el nivel nacional. De acuerdo con Nancy
Postero, €l peligro de un model o limitado de descentralizacion es que puede llevar las luchas por
el poder aun nivel mucho méslocal:

® Articulo 157 de la Constitucion Politica de la Reptblica.
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“ Ahoralos aldeanos indigenas encuentran que |os partidos politicos tratan de influir en la
politicainternade lacomunidad y laintrusion en la politica municipa halimitado
efectivamente el rango de preguntas que |los pueblos indigenas hacen. En vez de hacer
demandas acerca de autonomia o derechos culturales, estos nuevos ciudadanos estan méas
preocupados sobre el aprendizaje para entender | os presupuestos municipales.” ®

Por |o tanto, es necesario no solo pensar en una estrategia de descentralizacion masintegral, sino
en un cambio radical en € disefio de las estructuras politico-administrativas para el sistema
democrético multicultural guatemalteco. Ademéas de un Congreso L egislativo conformado por la
adicién de todos | os diputados el egidos directamente en cada municipio, otro cambio interesante
podria consistir en elegir representantes de cada municipio para conformar |os otros dos poderes
del Estado. Este nuevo disefio institucional podria ser €l primer paso hacia un modelo de Estado
multinacional. Sin embargo, todas esas innovaciones requeririan de cambios profundos en la
legislacién nacional, incluyendo la Constitucion Politica.

c) Cambiosalalegislaciéony creacidn delaley especifica sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas de Guatemala

L as reformas constitucional es aprobadas por el Congreso de la Republica se redactaron en
términos ambiguosy contradictorios, tratando de compatibilizar la unidad nacional con la
diversidad cultural, bajo el temor injustificado delas elites politicasy econdmicas de un eventual
movimiento separatista o0 secesionistaen el pais. Se pretendiareconocer que Guatemala es un
pais multicultural pero sin que eso significara cambio alguno, era sélo un reconocimiento
formal.®” En laactualidad, la coyuntura politica no parece invitar alareconsideracion de un
nuevo intento parareformar la Constitucion, pero es valido reflexionar sobre algunos cambios
gue podrian ser beneficiosos para democratizar el pais, teniendo presente larealidad
multicultural.

Posiblemente una de | as reformas méas importantes a la Constitucion, para que los pueblos
indigenas puedan participar decisivamente en la vida politicadel pais, consistiriaen modificar
los distritos electorales (articulo 157),%® de tal manera que ya no correspondan alos
departamentos de la Republica sino que se acomoden alas caracteristicas culturales dela

% Nancy Postero, Bolivia's I ndigena Citizen: Multiculturalismin a Neoliberal Age, (Berkeley: University of
California), LASA paper 2000, p. 10.

%7 El gobierno quedd bien con los paises que financian e proceso de paz, cumpliendo con e compromiso de
promover las reformasy los congresistas no molestaron alas elites porque hicieron todo o posible paraque la
Consulta Popular fracasara; pues en contenido, formay procedimientos la reforma estabamal |ograda desde un
inicio. Unaextensareflexion sobre la Consulta Popular se encuentra en Cynthia Arnson (editora), La Consulta
Popular y el Futuro del Proceso de Paz en Guatemala, (Washington, D.C.: Woodrow Wilson International Center
for Scholars, 1999), Working Paper No. 243.

% Articulo 157. Potestad legislativay eleccion de diputados. [...] Cadauno de los departamentos de larepiblica,
congtituye un distrito electoral. El municipio de Guatemalaformael distrito central, y los otros municipios del
departamento de Guatemala constituyen € distrito de Guatemala. Por cada distrito electoral debera elegirse como
minimo un diputado. Laley establece e nimero de diputados que correspondan a cada distrito en proporcién ala
poblacion. Un nimero equivalente a veinticinco por ciento de diputados distrital es sera el ecto directamente como
diputados por listanacional [...].
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poblacién y al nimero de ciudadanos de cada municipio. Dadaladificultad de reformar la
Constitucion, se pueden modificar |os departamentos con base al articulo 224 delamisma: “[...]
cuando asi convengaalosintereses de laNacion, el Congreso podra modificar ladivision
administrativadel pais, estableciendo un régimen de regiones, departamentosy municipios, o
cualquier otro sistema, sin menoscabo de laautonomiamunicipal.” Estareformadela
legislacion relacionada con ladivision administrativa del pais puede hacerse de tal manera que
los departamentos se conformen por municipios con mayoria de poblacién indigena del mismo
grupo linguistico. Esto significaria que los distritos el ectorales quedarian redefinidos para
asegurar larepresentacion de una comunidad de intereses, |o cual fomentala participacion civica
y otorga legitimidad politica® Sin embargo, el ideal seriaque la definicién de los distritos
electorales no tuviera categoriaconstitucional, sino de ley ordinaria para que se adecle conforme
los cambios en la composicién de |os ciudadanos que habitan determinada region geogréfica.

Para garantizar los derechos de |os pueblos indigenas |o méas inmediato, en términos de
procedimiento legislativo, es obedecer el mandato de la misma Constitucion en su articulo 70:
“Ley especifica. Unaley regulardlo relativo alas materias de esta seccion” [comunidades
indigenas]. Aunque laactual Constitucion no lo mande, se puede establecer en dichaley los
mecanismos de consulta directa con |os puebl os indigenas, incluyéndose el derecho aveto sobre
las decisiones de carécter legislativo, politico, socioecondmico, cultural y administrativo que les
afecten directamente. Lamayoriade los lideres del movimiento indigena coinciden en que €l
desarrollo de laley especifica sobre pueblos indigenas puede ser un paso importante parala
efectivareivindicacion de sus derechos. Sin embargo, € status que la Constitucién otorgaalos
indigenas como ente colectivo es de “comunidades’ y no de pueblos, |o cual podria ser utilizado
en contra de su reconocimiento en unaley ordinaria, debido al principio de preeminencia
constitucional. Detodas formas, habria que estudiar la posibilidad de utilizar €l reconocimiento
gue lamisma Constitucion hace sobre la preeminenciadel Derecho Internacional sobre el
derecho interno.”™ Por o que utilizando la definicién implicita de pueblos indigenas contenida
en diversos instrumentos internacional es (Organizacion de las Naciones Unidas y Organizacion
de Estados Americanos) se puede elaborar unaley especifica sobre Derechos de |os Pueblos
Indigenas de Guatemal a.

En Guatemal a, méas del 65% de la poblacion total viven en €l drearural y este porcentgje es
mayor a 79% si sdlo se consideraalapoblacion indigena.’® Sin embargo, laLey Electoral y de
Partidos Politicos (LEPP) emitidaen dici embre de 1985 por la Asamblea Nacional Constituyente
impone unabarrera alos electores que viven lg os de |os centros urbanos pues indicaen su

# Will Kymlicka, Ciudadania Multicultural, p. 243.

" Egto fue lo que, de algunaforma, seintentd hacer con lareformaal articulo 157: [...] LaLey Electoral establece
losdistritos electoraesy e sistema para determinar € nimero de diputados distritales|...].

™ Articulo 46. Preeminencia del Derecho I nternacional. Se establece @ principio general de que en materiade
derechos humanos, los tratados y convenciones aceptados y ratificados por Guatemala, tienen preeminencia sobre el
derecho interno.

"2« Se considera drearural alos lugares poblados que se reconocen oficialmente con la categoria de aldeas, caserios,
pargjes, fincas, de cadamunicipio. [...] Se consideracomo areaurbanalas cabeceras departamentalesy
municipales.” Instituto Naciona de Estadistica, Replblica de Guatemala, Caracteristicas de Generales de
Poblacion, pp. 29y 133.
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articulo 231 que: “Las Juntas Electorales Municipales estan obligadas ainstalar |as Juntas
Receptoras de Votos en las respectivas cabeceras municipales.” Estaesuna claralimitacion
legal alos derechos ciudadanos de “elegir y ser electo” y “participar en actividades politicas,”
establecidos en €l articulo 136 de la propia Constitucion. Dichalimitacion se explica
parcialmente por la coyuntura politica que vivia el pais cuando se emitid laley, pues seiniciaba
el proceso detransicion democréticay el gjército no garantizabala seguridad delas elecciones en
las zonas rurales, donde la guerrilla continuaba operando. Al respecto, el Acuerdo sobre
Reformas Constitucionales y Régimen Electoral propone que, parafacilitar el acceso delos
ciudadanos alos centros de votacion, “en base alos padrones el ectorales, el Tribunal Supremo
Electoral, en consulta con los partidos politicos, definalos lugares en que seinstalaran los
centros de votaciones en €l interior de los municipios donde existan importantes nucleos de
poblacién distantes de la cabeceramunicipal y que resulten asimismo accesibles alosfiscales de
los partidos y observadores electorales.” Esindispensable modificar el articulo 231 dela LEPP
paraeliminar larestriccion de Unicamente instalar Juntas Receptoras de Votos (JRV) en las
cabeceras municipales.” Sin embargo, no parecen acertados |os criterios del acuerdo, pues|os
partidos politicos tendrian conflicto de intereses paradecidir donde colocar lasJRV, y éstasno se
deben colocar a conveniencia de los fiscales ni de los observadores, sino a convenienciade los
electores. Dado que alas JRV seles asignaun maximo de 600 el ectores, entonces donde quiera
gue se encuentre al menos esa cantidad de ciudadanos empadronados debe instalarse una JRV,
sin importar que sea 0 no cabeceramunicipal.

d) Congreso delos Pueblos Indigenas de Guatemala

En algunos paises multiculturales con democracias consolidadas se han implementado diversos
arreglos institucionales para garantizar |a representacién de | os pueblos indigenas en latomade
decisiones de lasinstituciones del Estado.” En NuevaZelandia, por ejemplo, lalegislatura
cuenta con cuatro puestos reservados para el pueblo Maori. En el estado de Maine, Estados
Unidos de América, cada una de las tribus Penobscot y Passamaquoddy eligen un representante
paralalegislatura. Otraalternativa son los parlamentos indigenas que se han implementado en
los estados escandinavos. Hay tres parlamentos del pueblo Sammi, en Suecia, Noruegay
Finlandia. En el caso de Noruega el Parlamento Sammi se aprob6 en 1987 y selimitaaser un
mecanismo de consulta. En Canada se piensa crear unatercerainstancia parlamentaria, ademas
delaHouse of Commons y € Senate: laHouse of First Peoples, que daria alos pueblos
indigenas una voz permanente en el proceso nacional de toma de decisiones, poder para
presentar iniciativas de ley, opinion en asuntos de legislacion e interpretacion constitucional
relacionados con los pueblosindigenas y funciones de revision e investigacion. ™

En Guatemala, ¢Cual eslaviabilidad de constituir un Congreso de los Pueblos Indigenas donde
exista una representacion proporciona y geografica de los distintos grupos étnicosy
lingUisticos? Podria ser unainstancia politicaparalacual |os representantes sean electos de

" Por ser una ley constitucional requiere e voto favorable de las dos terceras partes del total de diputados que
integran €l Congreso, segin € articulo 175 de la Constitucion, y del visto bueno de la Corte de Constitucionalidad.

™ David Hawkes, I ndigenous Peoples: Self-Government and | ntergovernmental Relations, (Quebec: Royal
Commission on Aborigina Peoples, 1999).

™ Royal Commission on Aborigina Peoples, Restructuring the Relationship, Vol.2 Part |, pp. 377-382.
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forma democratica bajo |os criterios y modalidades propias de | os pueblos indigenas, como €l
coNsenso, y no necesariamente bajo el sistemade un votante un voto. Seriaun espacio dondelos
representantes reflgjarian la diversidad cultural, incorporando ala discusion |os distintos puntos
de vistaideol 6gicos (politicos, religiosos y académicos).” Su conformacién podriacontar con la
supervision del Tribunal Supremo Electoral y el acompariamiento de lacomunidad internacional
paralegitimarlo y garantizar su transparencia. El Congreso de |os Pueblos Indigenas puede
constituirse en un foro de discusion sobre |os temas de interés para los pueblos indigenas, y
luego convertirse en un interlocutor directo y de peso frente al Estado y 1os demés sectores de la
sociedad civil, politicay econdmica. Lasreglasdel juego politico interno del Congreso de los
Puebl os Indigenas deben ser determinadas por su primeraasamblea. Cada pueblo deberadecidir
sobre las modalidades de el eccion, representacion y participacion de sus miembrosy
representantes. El grado delegitimidad y el poder de negociacidn dependerade la dindmica
propia que adquiera el proceso de formacion del congreso.

V. Conclusiones

Guatemalatiene el doble desafio de alcanzar una democracia multicultural. Doble porque debe
consolidar la democracia como sistema politico que facilite la solucién pacifica de los conflictos
y canalice adecuadamente las demandas sociales y, simultaneamente, debe adecuar las
instituciones politicas a su realidad multicultural para que ningun pueblo, ni minoria étnica,
guede excluido del juego democratico. Paraconstruir lademocracia multicultural es necesario
derribar las barrerasinstitucional es eideol 6gi cas que obstaculizan los cambios. LosAcuerdosde
Paz son un punto de partidaimportante en el camino haciala democracia multicultural. Sin
embargo, precisair mas allade lo establecido en ellos paratransformar la situacion deinjusticia,
pobrezay exclusién que tiene hondas raices histéricas.

Entre esos cambios trascendental es se encuentrala creacion de un marco juridico y politico que
favorezca un nuevo tipo derelaciones, justasy honestas, entre el Estado y los pueblosindigenas.
El reconocimiento de los derechos de |os puebl os indigenas en Guatemala no se debe limitar a
declaracionesformales en lalegislacion, sino que debe implicar laconversion del Estado mismo.
El Estado debe renunciar alas pretensiones asimilacionistas o integracionistas, debe dejar en el
pasado las politicas paternalistas y excluyentes. Se requiere de un Estado multinacional que sea
laexpresion del pluralismo étnico y cultural del pais, donde las naciones o pueblos indigenas
tengan voz y voto en latomade decisiones.

El debate politicoy étnico-cultural en Guatemal a debe abordar 1a discusion sobre |os medios mas
adecuados para que | os puebl os indigenas puedan retomar el control de su propio destino como
culturasocietal, de tal manera que se garantice a sus miembros lalibertad. El principio de
autodeterminacion de los pueblos debe ser punto principal de la agenda, para que por medio de
susterritorios, recursosy su propio gobierno, los pueblos indigenas puedan reconstruir su orden
econdmico, politico y social. Parahacer justicia sobre |os abusos pasados y presentes que han

" Se puede usar lafigurajuridicadel partido politico, ya contempladaen lalegisiacion guatemaltecaen laLey
Electora y de Partidos Politicos (articulos 18 al 96). Al inicio del proceso, el Congreso de los Pueblos Indigenas
seriaun ente pardelo alasingtituciones formales del Estado pues no se debe esperar aque e sistema se abrasino
abrirlo de estamanera. Estainstancia podriallegar atener més poder, mas legitimidad y mas presencia que el
sistema establecido.
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sufrido los pueblosindigenas, y para que se den relaciones en igualdad de condiciones con los
gobiernos, esindispensable el estado de derecho. También es necesario que alos pueblos
indigenas se les deje de tratar como simples grupos de campesinos o grupos de presion, y seles
reconozca como haciones no subordinadas al Estado sino coordinadas con él, puestienen el
inherente derecho y capacidad al autogobierno, bajo sus propiasleyesy cultura.

La creacion de una democracia multicultural en Guatemalaimplicarepensar lasinstituciones
politicas del pais. Paraque lademocracia seaverdaderamente el gobierno delamayoria, y en

ella se respeten tambi én los derechos de las minorias, es necesario mejorar el marco politico
institucional con leyes que faciliten la participacion efectivay continua de |os ciudadanos
durante todo €l proceso democrético y no solo durante el proceso electoral. Hay cambiosen la
legislacién, sobretodo electoral, que son determinantes para avanzar en €l corto plazo. Se debe
redisefiar ladivision del poder politico y administrativo en todos los niveles, partiendo desde el
nivel local o municipal, para que los politicos enfrenten incentivos correctos, tengan contacto
directo con los ciudadanosy rindan cuentas, y para que las decisiones politicas se tomen, en cada
nivel, de acuerdo a discusiones, consensos 0 votaciones que sean participativasy representativas
de los distintos pueblos gue conviven en el pais.
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