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Resumen

Este articulo no pretende ofrecer un anali-
sis completo del qué, cémo y porqué del
proceso que llevd, hace diez afos, a la fir-
ma de los acuerdos de paz de Guatemala, y
posteriormente a su ejecucion. Pretende consti-
tuirse en un instrumento para la reflexion so-
bre el proceso guatemalteco, de creacién de pen-
samiento para la accién; volver la vista atras
para contribuir a crear hojas de ruta hacia de-
lante; plantear preguntas, hipétesis, analisis,
sugerencias que contribuyan a la alquimia de
transformar la memoria en esperanza. Para
ello, este ensayo realiza un recorrido intelectual
en cuatro etapas: unas consideraciones previas
sobre la problemaética de la construccion del
Estado, la paz, la democracia y el desarrollo
en Guatemala; una visién global de la nego-
ciacién; una visiéon global de la ejecucion,
especialmente desde la perspectiva de la co-
munidad internacional; vy, finalmente, la for-
mulacién de algunas tesis, preguntas y lec-
ciones aprendidas que pueden resultar utiles
para la definiciéon de una hoja de ruta.

* Este ensayo fue presentado como ponencia introductoria de las jornadas “10 afios de los acuerdos de paz
de Guatemala, 10 afios de procesos de paz en el mundo”, celebradas en Barcelona, del 6 al 8 de noviembre
de 2006, y organizadas por el Programa para el Instituto Internacional para la Paz de la Generalitat de Ca-
talunya, la Agencia Catalana de Cooperacié al Desenvolupament y la Universidad Autonoma de Barcelona.
Este texto formara parte del libro que se editara a partir de dichas jornadas. El autor suscribe el contenido

de este ensayo a titulo personal.

**  Diplomaético y doctor en Ciencias Politicas. Actualmente, Embajador de Espafia en Albania. Su trayectoria
profesional ha estado vinculada al proceso guatemalteco y a los procesos centroamericanos, y es autor de
diversas publicaciones sobre los mismos. Correo electronico: manuel.montobbio@maec.es.
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El presente ensayo no pretende ofrecer
un andlisis completo del qué, cémo y porqué
del proceso que llevd, hace diez arfos, a la fir-
ma de los acuerdos de paz de Guatemala, y
posteriormente a su ejecucion. Pretende cons-
tituirse en un instrumento para la reflexién
sobre el proceso guatemalteco, de creacion
de pensamiento para la accién; volver la vis-
ta atras para contribuir a crear hojas de ruta
hacia delante; plantear preguntas, hipdtesis,
analisis, sugerencias que contribuyan a la al-
quimia de transformar la memoria en espe-
ranza. Pues si, como decia Maria Zambrano,
ni el pasado ni el futuro existen, sino el pre-
sente del pasado (o la memoria) y el presen-
te del futuro (o la esperanza), la memoria
puede transformarse en esperanza, y necesi-
ta para ello sus alquimias, sus parteras.

No pretende, tampoco, afirmar, sino suge-
rir. Responde a una vocaciéon mayéutica de
contribuir mayéuticamente a unas jornadas
mayéuticas, con ocasion del décimo aniver-
sario de la firma de los acuerdos y la reunién
de muchos de quienes estuvieron en su ne-
gociacién y ejecucién. Se busca, pues, hacer
un alto en el camino y extraer lecciones so-
bre el proceso, sus luces y sus sombras, que
puedan resultar ttiles para la construccion de
la Guatemala del futuro. Se trata, desde lue-
go, de una reflexiéon y vision personal desde
uno de los muchos posibles vértices de una
realidad poliédrica, con la vocacién no tanto
de convencer a quienes la contemplen desde
otros vértices, sino de despertar la pasion o
interés en otros de iluminar el proceso gua-
temalteco y ofrecer y compartir su vision.

Para ello, este ensayo pretende realizar un
recorrido intelectual en cuatro etapas: unas con-
sideraciones previas sobre la problematica
de la construccion del Estado, la paz, la de-
mocracia y el desarrollo en Guatemala; una
vision global de la negociacién; una visidon
global de la ejecucién, especialmente desde
la perspectiva de la comunidad internacional;
y, finalmente, la formulacién de algunas tesis,
preguntas y lecciones aprendidas que pue-
den resultar ttiles para la definicién de una
hoja de ruta.
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1. La problematica de la construccion
del Estado, la paz, la democracia vy
el desarrollo en Guatemala

Toda aproximaciéon a Guatemala y a su
proceso deberia quiza hacerse desde la pre-
gunta sobre cudles son los problemas y los
retos que afronta Guatemala globalmente,
como tantas otras naciones, en su proceso
histérico. Podriamos destacar entre ellos, en
primer lugar, la problemética vy el reto de su
construccién nacional, determinada en buena
medida por su componente indigena; la pro-
blematica y el reto de la construcciéon de un
nosotros (“nos” = “otros”) de cultura com-
partida y de respeto y aprecio de la diversi-
dad cultural. En segundo lugar, los retos de
la viabilidad socioeconémica de ese edificio
de cinco pisos con condiciones de vida, de-
sarrollo y esperanza radicalmente desiguales
—metafora con la que Edelberto Torres-Ri-
vas nos describe la sociedad guatemalteca—.
Lo que nos lleva a la problemética y reto de
su modelo de crecimiento, distribucion de la
renta y estructura social, cuya evolucién fu-
tura esta fuertemente condicionada por las
posibles reformas en los ambitos agrario y
fiscal. Y en tercer lugar, los de la participa-
cién politica, el ejercicio efectivo de la ciu-
dadania y la estructuracién del sistema politi-
co; los de la capacidad de articulacion de las
demandas de los ciudadanos y de respuesta
efectiva a las mismas. Lo que nos lleva a la
problematica y retos de las politicas publicas,
a la necesidad de un Estado no anémico, a
la configuracién de la cultura politica.

Preguntas todas frente a las que caben
diferentes ideas fuerza, palabras talismén,
respuestas conceptuales o posibles caracteri-
zaciones de la problemética y retos de Gua-
temala:

e Democracia. Si bien en Guatemala la
transicion a la democracia puede darse
definitivamente por concluida, esta tran-
sicién ha sido —siguiendo la conceptua-
lizacién del Informe sobre el estado de
la democracia en América Latina del
PNUD— hacia la democracia electoral, a
partir de la cual es necesario avanzar en
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la construccién de la democracia social y
ciudadana.

e Desarrollo humano, que implica, a su vez,
democracia y Estado, y respeto y promo-
cion de la diversidad cultural como com-
ponente esencial de éste.

® Precariedad del Estado!. Problematica de
su anemia o robustez; de los medios de
los que dispone para desarrollar politicas
publicas y responder efectivamente a las
demandas de los ciudadanos; de su legiti-
midad, eficacia y movilizacién —factores
definidos por Leonardo Morlino como de-
terminantes de la estabilidad y el cambio
politico—.

e Paz. En ésta pueden
confluir todas las ca-
racterizaciones o ideas
fuerza anteriores si
adoptamos el concepto
de “paz positiva”, que
Galtung define como

La paz no es estatica, sino
dinamica: se construye
continuamente, y continuamente
se puede destruir. No hay paz
absoluta ni conflicto absoluto,

paz como proceso. O como que el conflicto
es consustancial e inherente a la naturaleza
humana, y el reto de la construccién de la
paz es transformarlo por la via no violenta.
Ideas a la luz de las cuales la construccién
de la paz en Guatemala no consiste, Gnica-
mente, en la supresién de la violencia direc-
ta de manera estructurada, con pretensiéon
de legitimidad y construccién de un sistema
politico alternativo, de modo que todos los
actores relevantes acepten las reglas del jue-
go politico y, en expresién de Linz, la demo-
cracia sea “el tnico casino de la ciudad”. La
construccion de la paz en Guatemala implica,
también, la supresion, superacion o transfor-
macién de la violencia estructural y de la vio-
lencia cultural.

A la hora de afron-
tar la pregunta sobre
los logros y fracasos de
los acuerdos de paz de
Guatemala, se plantea,
a mi juicio, una hipéte-

la ausencia de violen- sino diferentes grados de paz y de sis inspiradora a modo
cia directa, estructural conflicto. La paz no es un estadio, de consideracion pre-

y cultural determinada
por cosmovisiones que
alientan el conflicto
(en definitiva, ausencia o deficiencia de de-
mocracia y desarrollo).

Paz —pues en definitiva abordamos el pro-
ceso guatemalteco como proceso de paz—
sobre la que procede sefialar algunas hipéte-
sis 0 ideas subyacentes, relevantes a la hora
de abordar el caso guatemalteco. Ideas como
que la paz no es estética, sino dinamica: se
construye continuamente, y continuamente
se puede destruir. O como que no hay paz
absoluta ni conflicto absoluto, sino diferentes
grados de paz y de conflicto. La paz no es
un estadio, sino por definicién un objetivo.
O como que la paz es un proceso, lo que
plantea como objetivo de nuestro analisis no
tanto, o no sélo, el proceso de paz, sino la

sino por definicién un objetivo.

via: los acuerdos de paz
tienen siempre, por de-
finicién, un componen-
te utépico, simbodlico, que tiene valor en si
mismo con independencia de su traslado del
papel a la realidad. Valor, en el caso de Gua-
temala, tnico en su proceso de construcciéon
histérica, pues los acuerdos son el verdadero
texto constituyente de la nacién. Dificilmen-
te otro texto ha concitado tanta participa-
cién, representacion y esfuerzo en su alum-
bramiento como referente fundacional de la
Guatemala del futuro. Constitucién subya-
cente que afirma su valor tanto en el qué,
como en el como. En el cémo en la medida
que la asociacién de la Asamblea de los Sec-
tores Civiles (ASC), el Grupo de Amigos y
otros colectivos posibilita la confluencia de la
mas amplia representaciéon de voces relevan-
tes de la sociedad nacional e internacional

1. Para una vision sobre la problemética de la construccion del Estado en Centroameérica y en Guatemala, ver
Montobbio, M., Construyendo Estados viables. Lecciones y retos del proceso de construccion del Estado en
Centroamérica, Madrid, Centro Internacional de Toledo para la Paz, documento de trabajo n° 4, marzo de

2006.

Estudios Centroamericanos

Volumen 62 Numero 703-704



La perplejidad del quetzal

en el proceso negociador. Ademas, su carac-
ter de acuerdos de principios y mecanismos
abre cauces de participacion a los actores re-
levantes en las comisiones que se instituyen.
Por otra parte, los acuerdos son valiosos por
su qué: por su contenido, por el diagnéstico
de las grandes cuestiones de la agenda na-
cional para la paz positiva, rostro/ensuefio
de la Guatemala deseable y deseada, Itaca
hacia la que navegar. Asi, mas alla o mas
aca de su traslado del papel a la realidad, los
acuerdos constituyen, ya en si mismos, un
cambio fundacional para Guatemala.

2. La construccion de la paz en
Guatemala vy la negociacion de los
acuerdos de paz

La foto de la firma del Acuerdo de Paz
Firme y Duradera entre el Gobierno de Gua-
temala y la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG), tomada el 29 de di-
ciembre de 2006, constituyé el simbolo de la
culminacién de un largo camino recorrido y
del inicio de otro, planteando a quien desee
comprender su significado dltimo el doble in-
terrogante respecto a los caminos de los que
constituyé fin y principio.

2.1. En el origen del proceso negociador

En el origen de la negociacion, el con-
flicto que la hace necesaria; en el del con-
flicto, una realidad estructural y unas circuns-
tancias o acontecimientos histéricos. La
realidad de un pais de 108,889 km? y mas
de 10 millones de habitantes, de los cuales
mas del 60% son indigenas (principalmente
de origen maya), mas del 40% analfabetos
v un 59% poblacién rural. Donde se hablan,
ademas del espanol, 20 lenguas mayenses y
se registran notables desigualdades en la dis-
tribucién de la renta, tanto geograficamente
como entre la poblaciéon. Un pais situado en
una zona considerada por Estados Unidos
como vital para su seguridad nacional, con-
dicionada histéricamente en su evolucién
interna por su insercién internacional. Un
pais que se ha planteado histéricamente
—y que se plantea partiendo de la reali-
dad— la construccion de su viabilidad en lo
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econdémico, lo social y lo politico. Reto tam-
bién de la participacion de la mayoria de la
poblacién en la construccion de ese modelo
viable, al que en sus circunstancias hist6-
ricas pretendieron responder las politicas
de los presidentes Arévalo (1945-1950) y
Arbenz (1950-54), tanto en el fondo (al
impulsar reformas estructurales) como en
la forma (al promover la participacién poli-
tica de la ciudadania).

El golpe militar del coronel Castillo Armas
con el apoyo de Estados Unidos, siguiendo
los vientos de la Guerra Fria, trunco brusca-
mente la “primavera guatemalteca” y held
sus flores, inaugurando una larga etapa de
congelacién tanto en el fondo (mantenimien-
to sin alternativas del statu quo) como en la
forma (cierre de los espacios para la partici-
pacién politica). Congelacion justificada por
un discurso de seguridad nacional —del Es-
tado guatemalteco y de los Estados Unidos
de la Guerra Fria— vy traducida en una dina-
mica de recurso a la violencia para defender
el mantenimiento del modelo econémico,
social y politico, o su evolucién alternativa.
Golpe de 1954 que es, en definitiva, cla-
ve explicativa insustituible tanto del conflicto
como —42 anos, mas de 150 mil muertos,
un millén de desplazados y 100 mil refugia-
dos después— de su solucién negociada, en
relaciéon al que el Acuerdo de Paz Firme y
Duradera (diagnéstico y proyecto completo
de las reformas a realizar para la construc-
cion de una Guatemala viable en lo econé-
mico, lo social y lo politico, y fuente de la
participacion de todos los actores relevan-
tes de la sociedad guatemalteca) adquiere
su verdadera trascendencia historica.

Es precisamente en el cierre de espa-
cios de participaciéon politica —como han
reconocido explicitamente las partes en el
Acuerdo de Bases para la Incorporacion de
la URNG a la Legalidad, firmado en Madrid
el 12 de diciembre de 1996— donde cabe
buscar la razén de la aparicion, en 1960,
de las primeras organizaciones armadas con
fines politicos. Cierre a partir de la cual el
contexto nacional e internacional hara de la
dinamica de confrontacién para la resolucién
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del conflicto el elemento definidor de la vida
guatemalteca. Esta dinamica conocera de al-
zas y bajas, y alcanzard su cenit al inicio de
la década de los ochenta. La lectura estado-
unidense en clave Este-Oeste de los aconte-
cimientos en la regién centroamericana tras
la victoria sandinista en Nicaragua, y el de-
sarrollo de una estrategia de baja intensidad
frente al conflicto, lleva a la regionalizacion del
mismo. En este marco, Guatemala, especial-
mente en las zonas rurales e indigenas, vivira
los peores afos de la politica de “tierra arra-
sada”, grandes movimientos de poblacién ci-
vil dentro y fuera de sus limites, y las mas
graves violaciones a los derechos humanos.

Sin embargo, sera también en los ochen-
ta cuando tendra lugar una serie de aconte-
cimientos determinantes para acometer vy
culminar, no sin dificultades, un proceso de
solucién negociada del conflicto. Entre ellos,
pueden destacarse los siguientes. (a) La crea-
cién en 1982, en los momentos mas criti-
cos de la confrontacion militar, de la Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca, en la
que, sin perder su propia autonomia organi-
zativa, confluyen tres organizaciones arma-
das: el Ejército Guerrillero de los Pobres (EGP),
las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR)
y la Organizaciéon Revolucionaria del Pue-
blo en Armas (ORPA), y el Partido Guate-
malteco del Trabajo (comunista e ilegalizado
en 1954). Con el paso del tiempo, la URNG
serad capaz de constituirse en interlocutor en
una eventual negociacién. (b) La elaboracion,
en 1985, de una nueva Constitucién y una
nueva Ley Electoral y de Partidos Politicos;
y la llegada a la Presidencia de un civil, el
democristiano Vinicio Cerezo, tras un proce-
so electoral competido, otorgando renovada
legitimidad a las instituciones del Estado. (c)
El Acuerdo de Esquipulas II, firmado el 7 de
agosto de 1987, que fue punto de inflexion
en la dinamica del conflicto a nivel regional.
Tras él se impone la necesidad del didlogo
y la negociacion frente a la de la confronta-
cién, condicién sine qua non para la imposi-
cién de dicha dinamica en Guatemala.

2.2. Primeros pasos

Es precisamente Esquipulas II el acuerdo
que, técnica y politicamente, abre la puerta
al proceso de didlogo y negociaciéon. Técni-
camente, al contemplar en sus disposiciones
tanto la creacién en cada Estado centroame-
ricano de la Comisién Nacional de Recon-
ciliacién (que, a diferencia de en el resto de
la regién, en Guatemala se configurara en un
actor clave en el impulso de la dindmica nego-
ciadora), como el acometimiento de un pro-
ceso de didlogo —amén de otra serie de me-
didas— para la pacificacién nacional. Fruto
del impulso y el espacio creado por Esqui-
pulas II sera el primer encuentro mantenido
entre el Gobierno, la Fuerza Armada vy la
URNG, en octubre de 1987 en Madrid, el
cual constituye un antes y un después en la
evolucién del conflicto guatemalteco. A pe-
sar de la ausencia de continuidad y de resul-
tados, politicamente Esquipulas II y sus con-
secuencias (entre otras, la aceptacion de la
posibilidad de didlogo y el reconocimiento
del otro como interlocutor) abren una puerta
—al menos en el plano de la legitimidad y
del discurso— a un camino que, aunque no
sera recorrido durante el resto del mandato
de Cerezo, no dejara de ser contemplado
como deseable y posible por amplios secto-
res de la sociedad guatemalteca.

Sera la llegada de Jorge Serrano a la pre-
sidencia lo que hard posible, en marzo de
1990, el encuentro de la URNG con la Co-
mision Nacional de Reconciliacién (CNR). Y
fruto de este encuentro sera el Acuerdo de
Oslo, en el que se disenia el acometimiento
de un proceso en dos grandes etapas, que
deberia culminar en la paz, bajo la concilia-
cion del presidente de la CNR, Monsefor
Rodolfo Quezada Torufo, y la observacion
de un representante del Secretario General
de las Naciones Unidas (quien designa como
tal a Francesc Vendrell). En la primera etapa
se da, a lo largo de 1990, un proceso de
didlogo entre la URNG vy distintos sectores
de la sociedad: con la patronal CACIF?, en

2. Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras, fundado en 1957.
El CACIF representa a la clpula del sector privado organizado guatemalteco.

Estudios Centroamericanos

Volumen 62 Numero 703-704



La perplejidad del quetzal

Ottawa (Canada); con los sectores religiosos,
en Quito (Pert); y con las organizaciones sin-
dicales y populares, y con el denominado
Grupo de Atlixco (por el lugar de su primera
reunién, en el que participan universidades,
colegios profesionales, empresarios y coope-
rativas) en territorio mexicano. En este con-
texto, particular mencién merece la reunién
en El Escorial (Esparfia) entre la URNG vy la
llamada Instancia Politica, aglutinadora de los
partidos politicos. Dicha reunién dio lugar a
la firma del Acuerdo de El Escorial, el 1 de
junio de 1990, que, entre otras cuestiones,
supone la aceptacién por parte de la URNG
—con las necesarias reformas— de la Cons-
titucién como marco juridico para una solucién
negociada. En definitiva, esta fase de didlogo
nacional previa a la negociacién sirve tanto
para articular el consenso nacional en torno
a la necesidad de una solucién politica nego-
ciada al conflicto, como para hacer presen-
tes, de cara a la negociacién, los intereses
y preocupaciones de sectores relevantes de
la sociedad destinados a no participar direc-
tamente en ésta, pero afectados y legitima-
mente interesados por su posible resultado.

La segunda etapa contempla el didlogo y
negociacién directa entre el Gobierno (v la
Fuerza Armada) y la URNG. La primera re-
unié tuvo lugar en abril de 1991, en la Ciu-
dad de México, y dio como resultado el Acuer-
do de México o Acuerdo del Procedimiento
para la Bisqueda de la Paz por Medios Po-
liticos. Este, ademas de definir la mecanica
de la negociacién, configura su agenda tanto
en los temas sustantivos como operativos,
previendo la negociacién de los segundos
una vez concluida la de los primeros, con un
contenido y un orden que no sera ya alte-
rado a pesar de los cambios posteriores en
el marco negociador. La agenda estipulara
como primer punto a tratar el de la demo-
cratizacion y los derechos humanos. Si bien
dicha agenda sera objeto, en julio de 1991,
del Acuerdo de Querétaro o Acuerdo Marco
sobre Democratizacién para la Bisqueda de

la Paz por Medios Politicos, las diferencias
en torno a los derechos humanos sumiran
al proceso en un prolongado estancamiento,
s6lo interrumpido por el “autogolpe” de Se-
rrano, en mayo de 1993.

2.3. Caracteristicas estructurales y nuevo
marco negociador

La crisis que supone el “autogolpe” con-
lleva la del proceso, al retirarse la URNG
de la mesa en respuesta al mismo, acome-
tiendose con el nuevo presidente, Ramiro
de Ledn, una “negociacién sobre la nego-
ciacién” que llevara a la configuracién de un
nuevo marco negociador, esta vez definitivo.
Antes de abordar su analisis, resulta opor-
tuno realizar un alto en el camino para apun-
tar, a la luz de la experiencia acumulada —que
cumple en cualquier caso la funcién de fase
preparatoria, sin la cual el éxito del proce-
so definitivo dificilmente hubiera resultado po-
sible— algunas caracteristicas estructurales del
proceso negociador guatemalteco. Caracteris-
ticas relevantes para la valoracién del nuevo
marco y el posterior desarrollo del proceso.
Entre éstas cabria destacar las siguientes. En
primer lugar, la confluencia entre polariza-
cién y multiplicidad de actores en el conflicto
guatemalteco, lo que configura un importan-
te peso relativo del entorno (en algunos ca-
sos y cuestiones, de veto parcial) respecto a
la mesa de negociacién®. Esto conlleva, por un
lado, el riesgo de que los acuerdos pactados
por los actores para el avance del proceso
sean dificultados por la oposicién del entor-
no; y, por otro, la necesidad de establecer
negociaciones paralelas a la negociacion,
es decir, procesos de didlogo entre los ac-
tores en la mesa y los actores del entorno
(por ejemplo, organizaciones indigenas), re-
levantes tanto para asegurar la legitimidad
como la posibilidad de puesta en préactica de
lo acordado. En segundo lugar, la imposibili-
dad, pese a las excelentes dotes negociado-
ras desplegadas, para encontrar un concilia-
dor o mediador nacional capaz de superar

3. Entendemos por entorno el conjunto de actores, nacionales o internacionales, ausentes de la mesa de ne-
gociacion, pero con interés y capacidad de influencia sobre la evolucién y resultado de la negociacion; consi-
deramos como actores presentes en la mesa de negociacion a las partes y la mediacion.
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posiciones estratégicas de las partes contra-
rias al acuerdo, o de imponer una dinamica
superadora de puntos muertos.

Sin duda, estas caracteristicas no dejaron
de ser tenidas en cuenta a la hora de dise-
far el nuevo marco negociador, definido en
el Acuerdo Marco para la Reanudaciéon del
Proceso de Negociacion entre el Gobierno
de Guatemala y la URNG, firmado en la Ciu-
dad de México el 10 de enero de 1994. El
Acuerdo fue suscrito en los siguientes térmi-
nos. (a) Se mantiene la agenda negociadora
definida en el Acuerdo de México, estable-
ciéndose ademas ciertas reglas de procedi-
miento. (b) Se recurre a la mediacion o mo-
deracion de Naciones Unidas. Asi, se solicita
al Secretario General la designacién de un
representante para tal efecto. Al mediador,
Jean Arnault, se le concede la capacidad de
“proponer todas las iniciativas encaminadas
a agilizar la firma de un acuerdo de paz fir-
me y duradero”. En la misma linea, a peti-
cion de las partes, las Naciones Unidas se
encargan de la verificacién de la totalidad de
los acuerdos. (c) Las partes “solicitan a los go-
biernos de Colombia, Espana, Estados Unidos,
Noruega y Venezuela que integren un Grupo
de Amigos del proceso de paz”, al que se
confian las funciones de apoyar con sus ges-
tiones al mediador de la ONU para agilizar el
proceso de negociacién y dar mayor seguridad
y firmeza a los compromisos adquiridos por
las partes en su calidad de testigos de honor
de los acuerdos. (d) Se mantiene la configu-
racion de las partes y, en sentido contrario,
la del entorno, para el que se define un me-
canismo de asociacién formal al proceso, la
Asamblea de los Sectores Civiles, “abierta a
la participacion de todos los sectores no gu-
bernamentales de la sociedad guatemalteca,
siempre y cuando acrediten legitimidad, re-

presentatividad y legalidad”. En la Asamblea
participaran, a excepcién del CACIF, todos los
sectores del proceso de didlogo del Acuer-
do de Oslo, y las organizaciones indigenas, so-
licitindose a Monsefior Quezada que asuma la
presidencia, y encomendandosele la elabora-
cién de propuestas sobre la tematica sustan-
tiva de la negociacion, y el posterior aval (no
condicionante de su vigencia) a los acuerdos
alcanzados.

Cabe senalar, como la experiencia nego-
ciadora demostrara, que este nuevo marco
negociador tiene en cuenta las caracteristicas
estructurales del proceso apuntadas, favore-
ciendo asi la superaciéon de las dificultades
encontradas bajo el marco anterior. De esta
manera, la moderacién y posterior verifica-
cion de las Naciones Unidas introduce en
el proceso a un tercer actor no nacional y
neutral, que aporta tanto capacidad técnica
como impulso politico, y se constituye en ga-
rantia de ejecucidén posterior. El Grupo de
Amigos, conjunto sui géneris de actores si-
tuado entre la mesa y el entorno, grupo de
actores de la comunidad internacional inequi-
vocamente comprometido con el avance del
proceso, se constituye en cierto modo en la
garantia de la garantia, dando una potencia-
lidad multiplicativa a la accién del moderador
de la ONU frente a las partes y el entorno.
El Grupo de Amigos articula el compromiso
y apoyo internacional al proceso, con poten-
cialidad de constituirse en entorno positivo
neutralizador del entorno interno negativo,
de las resistencias de determinados actores®.
A su vez, la Asamblea de los Sectores Civiles
(ASC) constituye una experiencia novedosa e
institucién sui géneris que permite de alguna
manera incorporar o asociar a la multiplici-
dad de actores al proceso, facilitando la rela-
cion y el didlogo entre la mesa y el entorno.

4. Aungue su actuacion puede darse en cualquier foro o frente a cualquier actor, el Grupo se constituye y fun-
ciona permanentemente en tres sedes (de modo que podriamos considerar que funciona con una cabeza y
tres brazos): Guatemala (apoyo al proceso frente a los actores nacionales e interlocucién), México D.F. (es-
cenario de la negociacion, residencia de la Comandancia General de la URNG y lugar de seguimiento del
proceso negociador e interlocucion con las partes y la moderacién) y Nueva York (interlocucién e impulso del
proceso ante las instituciones de Naciones Unidas, asi como en lo referente a la mision de verificacion).

Estudios Centroamericanos

Volumen 62 Numero 703-704



La perplejidad del quetzal

2.4. El proceso negociador: dinamica vy
contenido

Si bien en el propio procedimiento del
Acuerdo Marco se prevé o intuye la técnica
de la negociaciéon (documentos iniciales de la
ASC y de las partes; oscilacién entre recurrir
al moderador o reuniones directas; borrador
de la moderacién y sucesivas modificaciones
hasta llegar al Acuerdo, considerando a la
ASC el aval al mismo), la dinamica global del
proceso se vera condicionada por sus carac-
teristicas estructurales. A continuacion, conforme
a dicho criterio, abordamos las grandes etapas
vividas en el proceso negociador, analizando
brevemente el contenido mas destacable de
los acuerdos sucesivamente alcanzados en
los puntos establecidos
en la agenda.

Tras la suscripcion
del Acuerdo Marco en
enero de 1994, el pro-
ceso arranca con una
fase de fuerte impulso
y rapido avance. En
marzo, en la Ciudad
de Meéxico, se firma el
Acuerdo Global sobre
Derechos Humanos, y
en junio, en Oslo, el
Acuerdo sobre el Rea-
sentamiento de las Poblaciones Desarrai-
gadas por el Enfrentamiento Armado y el
Acuerdo sobre el Establecimiento de la Co-
misién para el Esclarecimiento Histérico de
las Violaciones a los Derechos Humanos y
los Hechos de Violencia que han Causado
Sufrimientos a la Poblacion Guatemalteca. El
primero —aparte de la definiciéon de com-
promisos y garantias para el respeto a los
derechos humanos, incluso en el enfrenta-
miento armado, o el fortalecimiento de las
instancias para su protecciobn— presenta
como caracteristica méas destacable la de su
aplicabilidad inmediata (a diferencia de los
otros, cuya entrada en vigor se prevé a la fir-

Una caracteristica propia de la
naturaleza del acuerdo sobre
la cuestion indigena es su
planteamiento en términos de
principios (enunciado politico de
los compromisos) y mecanismos
(creacion de comisiones o
instituciones para su desarrollo);
una modalidad con potencialidad
para agilizar el proceso.

ma del acuerdo final) bajo verificacion de Na-
ciones Unidas. El segundo, como su nombre
lo indica, define compromisos y garantias
para el reasentamiento de las poblaciones
desarraigadas, promoviendo su integracién
productiva y el concurso de la cooperacién
internacional, y creando una Comisiéon Téc-
nica y un fondo como mecanismos para la
ejecucion del Acuerdo. El tercero establece
las finalidades, funcionamiento, integracion,
caracter del informe a elaborar y verificacién
internacional de la Comisién para el Esclareci-
miento Histérico, estableciendo que “los traba-
jos, recomendaciones e informe de la Comi-
sion no individualizaran responsabilidades, ni
tendran propdsitos o efectos judiciales”.

Al rapido avance ini-
cial sucede una fase de
relativoestancamiento. Pri-
mero, por la “resaca” pro-
ducida por los resultados
de dicho avance, especial-
mente en relacién a las
limitaciones de la Comi-
sion de Esclarecimiento,
que provocan una actitud
de critica, decepcion y
rechazo en importantes
sectores de la sociedad
guatemalteca, particular-
mente hacia la URNG. Ademas, a pesar de
la aplicabilidad inmediata del Acuerdo de
México, los meses pasan y la Misién de Na-
ciones Unidas no acaba de instalarse. Todo
esto lleva a un punto muerto caracterizado
por el desgaste de las partes frente a los
sectores mas radicales de su entorno; un im-
passe que solo el despliegue efectivo de MI-
NUGUA, en noviembre de 1994, permitira
superar®. Y, en segundo término, esta fase
de estancamiento también estd relacionada
a la complejidad vy trascendencia propias de
la problemética indigena, cuestién definidora
como ninguna de la esencia y construcciéon
nacional guatemalteca. La exitosa negocia-

5. La instalacion de MINUGUA tiene a los ojos de la opinién publica, mas alla de la labor concreta que des-
empefia, un alto valor simbdlico, pues se constituye en prueba de la realidad del proceso y su avance, y del
compromiso de la comunidad internacional con el mismo.
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cién sobre dicha problematica culminara con
el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de
los Pueblos Indigenas, suscrito en la Ciudad
de México, el 31 de marzo de 1995. Este
acuerdo compatibiliza un alto contenido sim-
bélico y de reconocimiento histérico, pues
conduce a la redefinicién constitucional de la
nacién guatemalteca como “unidad nacional,
multiétnica, pluricultural v multilingtie”, y al
reconocimiento de la identidad de los pue-
blos indigenas. Ademas, establece una serie
de compromisos en materia de lucha contra
la discriminacién; derechos culturales; dere-
chos civiles, politicos, sociales y econémicos;
derecho consuetudinario indigena y derecho
a la tierra; previéndose la aplicabilidad inme-
diata y la verificacién por parte de MINU-
GUA de todos aquellos aspectos relativos a
los derechos humanos de las comunidades
indigenas. Una caracteristica propia de la na-
turaleza del Acuerdo es su planteamiento en
términos de principios (enunciado politico de
los compromisos) y mecanismos (creacion de
comisiones o instituciones para su desarro-
llo); una modalidad con potencialidad para
agilizar el proceso.

Podria parecer a simple vista que el pe-
riodo transcurrido entre la firma del acuerdo
indigena y la del Acuerdo sobre Aspectos
Socioecondémicos y Situacion Agraria (Ciu-
dad de México, 6 de mayo de 1996) cons-
tituye el de mayor estancamiento del proce-
so negociador. Sin embargo, a pesar de la
aparente ausencia de avances, se registran
durante este periodo una serie de aconteci-
mientos no directamente relacionados con la
negociacién, pero destinados a influir deci-
sivamente en la acelerada culminacién pos-
terior del proceso. El punto de inflexion se
articula en torno al proceso electoral (elec-
ciones presidenciales, legislativas, munici-
pales y al Parlamento Centroamericano, el
12 de noviembre de 1995; segunda vuelta
a elecciones presidenciales, el 7 de enero
de 1996), que pasa durante dicho periodo

al primer plano de la vida politica guatemal-
teca®. Entre los resultados de las elecciones
destacan dos, que resultaran determinantes
en la posterior dindmica negociadora: la vic-
toria del Partido de Avanzada Nacional (por
mayoria absoluta) en las legislativas, y en las
presidenciales el gane de su candidato Alvaro
Arzi; y los resultados obtenidos, a pesar de
las predicciones adversas, la escasez de me-
dios y su reciente constitucién, por el Frente
Democratico Nueva Guatemala (FDNG) (6
diputados, 30 alcaldias, 8% de los votos).

Para ambas partes, el tiempo empieza a
jugar a favor de la negociacién: para el nuevo
Gobierno, fortalecido internamente por sus
primeras medidas, la culminacién del proce-
SO se constituye en paso previo y base para
el desarrollo de un programa modernizador;
para la URNG, la irrupciéon del FDNG —im-
pulsada vy vista con simpatia— y sus resulta-
dos demuestran que es posible en Guatema-
la una fuerza electoral de izquierda. También
le confirman como escenario de futuro su
constitucién en partido politico como férmu-
la de liderazgo alternativo a la permanencia
en la mesa de negociacion, y la participa-
cién electoral como via efectiva de acciéon
politica, para lo que se requiere, como con-
diciéon previa y capital politico de partida,
la culminacién del proceso. En determinado
momento de crisis de la negociacién salva-
dorena, Alvaro de Soto hablé del miedo de
las partes a arrojarse a una piscina vacia. Si-
guiendo con la metafora, podria decirse que
el proceso electoral y sus resultados llenan
de agua el estanque en el caso guatemalte-
co. El proceso electoral, si, pero también, y
especialmente, la relacion de confianza entre
las partes, creada por el nuevo presidente y
su Gobierno en un proceso de encuentros al
margen de la mesa de negociacion y a dife-
rentes niveles. Este proceso culmina con la
reunion abierta y publica entre Arzi y la Co-
mandancia General de la URNG con ocasién
de la visita de aquél a México, en febrero de

6. El proceso electoral no se plantea, sin embargo, como alternativa al negociador: en agosto de 1995, los
partidos politicos y la URNG firman la Declaracion de Contadora, en la que los acuerdos ya suscritos se
reconocen como compromisos de Estado, y en la que los partidos se comprometen a darle continuidad al

proceso negociador.
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1996. Por su lado, la URNG contribuye a
esta dinamica con medidas unilaterales como
la suspension de las acciones militares ofen-
sivas, en marzo, o del “impuesto de guerra”,
tras la firma del acuerdo socioeconémico.

Estas nuevas circunstancias permitiran la
culminacién de la negociacién, ya avanzada,
del Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmi-
cos y Situacién Agraria, decisivo por su con-
tenido y por su trascendencia para actores
fundamentales del entorno. Este establece
una serie de compromisos y objetivos en ma-
teria de desarrollo participativo (concertacién
social y participaciéon de la mujer), desarrollo
social (educacién, salud, seguridad social, vi-
vienda v trabajo), situacién agraria (acceso a
la tierra y sus recursos, marco legal, registro
y catastro, proteccién laboral y ambiental...)
vy modernizacién de la gestién piblica y po-
litica fiscal; constituyendo en definitiva un
programa de modernizacién y desarrollo en
el ambito socioeconémico que fortalece la
capacidad de actuacién del Estado. Sus as-
pectos mas destacables son el acometimien-
to de una reforma fiscal (asignatura siempre
pendiente en Guatemala) que permita al Es-
tado disponer de una efectiva dotacion de re-
cursos para desarrollar su politica econémica
y de desarrollo, y el establecimiento de metas
cualitativas a cuatro anos, tanto en los objeti-
vos como en términos de aumento porcentual
en la dedicacion presupuestaria. La firma de
este acuerdo constituye, pues, el primer fru-
to tangible de la nueva relacién configurada
en la mesa de negociacion, asi como el rubi-
con a partir del cual la dindmica negociadora
entra en una psicosis de recta final, sélo ra-
lentizada por la capacidad de asimilacion de
los cambios por el entorno o ciertos sectores
del mismo. Una psicosis que lleva incluso a
fijar una fecha (15 de septiembre de 1996)
para la conclusién del proceso, a cuyo fin
las partes y la moderacién se comprometen
publicamente.

En la discusiéon del siguiente punto de la
agenda (fortalecimiento del poder civil y fun-
cion del Ejército en una sociedad democra-
tica) se cuenta con la ventaja de que los ac-
tores decisivos se encuentran en la mesa de
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negociacioén, y se contempla la problematica
clave del origen y desarrollo del conflicto, asi
como la piedra en la que estd destinado a
descansar el edificio de la paz. El contenido
de la discusién hara honor a la trascenden-
cia que se le concede en la mesa y el en-
torno, al disefiarse un completo conjunto de
reformas del régimen politico y del Estado
en sus tres poderes: Legislativo (nuevo regla-
mento del Congreso y otras reformas), Ju-
dicial (creaciéon del Consejo de dJudicatura y
Carrera Judicial, Servicio Pablico de Defensa
Penal, reforma al Cédigo Penal...) y Ejecuti-
vo (seguridad publica, Ejército, Presidencia,
informacién e inteligencia, creaciéon de un
Servicio Civil de Carrera). Ademas de estipu-
larse medidas para la participaciéon social y
de la mujer, y regular los aspectos operativos
derivados de la finalizacién del enfrentamien-
to armado. Este dltimo aspecto constituye el
elemento mas creativo del Acuerdo, al dife-
renciar los aspectos coyunturales y estructu-
rales de la transformacion del Ejército, lo que
permite enmarcar los segundos en el contex-
to mas amplio del modelo global de Estado,
en particular del Poder Ejecutivo. Igualmente
destacable resulta su profundo caracter me-
talegislativo al implicar importantes reformas
constitucionales y de desarrollo legislativo.

Con la firma del Acuerdo sobre el For-
talecimiento del Poder Civil y Funcién del
Ejército en una Sociedad Democriética, el 19
de septiembre de 1996, en Ciudad de Méxi-
co, concluye la negociaciéon de los puntos
sustantivos de la agenda, instalandose defini-
tivamente la conciencia de la irreversibilidad
del proceso, y dedicando la opinién publica
y los actores buena parte de su atencién a
los retos de la nueva fase que se abrira tras
la conclusiéon del proceso negociador. Ello
no significa que la negociacién de los temas
operativos carezca de dificultades y de tras-
cendencia dada su potencialidad de condi-
cionar el contenido real de lo pactado. Es en
este marco que se establece un apretado ca-
lendario para la negociacién que permitia la
conclusién del proceso antes de fin de afo,
y en el cual las partes se comprometen a la
firma de los acuerdos de incorporacion de la
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URNG (en Madrid), de reformas constitucio-
nales y régimen electoral (Estocolmo), y de
cese al fuego (Oslo).

A finales de octubre, la noticia del secues-
tro de una anciana de 84 afnos por un alto
dirigente de una de las organizaciones de la
URNG no sélo alterara las previsiones ante-
riores, sino que supondra la crisis mas grave
de todo el proceso negociador. La situacién
s6lo es superada gracias a la firme voluntad
de continuidad de las partes, a la retirada de la
mesa de Rodrigo Asturias, maximo dirigente
de la organizacién implicada, y a la altera-
cion del orden de los puntos de la agenda: la
URNG, como medida de confianza y prueba
de compromiso con el proceso, ofrece —y el
ofrecimiento es aceptado— que se priorice
el cese al fuego sobre su incorporacién a la
vida politica. Frente al efecto negativo de la
crisis en el entorno, y al riesgo que ello pue-
de suponer para la culminacién del proceso,
se anuncia éste para el 29 de diciembre, ca-
lendarizandose la firma del Acuerdo sobre el
Definitivo Cese al Fuego, en Oslo, el 4 de di-
ciembre; del Acuerdo sobre Reformas Cons-
titucionales y Régimen Electoral, en Estocol-
mo, el 7 del mismo mes; del Acuerdo sobre
Bases para la Incorporacion de la URNG a la
Legalidad, en Madrid, el 12; y la del Acuerdo
sobre Cronograma para la Implementacion,
Cumplimiento y Verificacion de los Acuerdos
de Paz, junto al Acuerdo de Paz Firme y
Duradera, en Ciudad de Guatemala, el 29.
Estos cambios exigen a las partes y la mode-
racién un especial, reforzado y permanente
esfuerzo negociador, cuyos resultados inten-
tamos sintetizar a continuacion.

El acuerdo de cese al fuego distingue en-
tre las fases de cese al fuego, separacion de
fuerzas y desmovilizacién, previendo su ve-
rificacién por Naciones Unidas y su realiza-
cién en un periodo de 60 dias a partir del
dia en que se instale el mecanismo de verifi-
cacion. El Acuerdo de Estocolmo especifica
las reformas constitucionales necesarias para
la entrada en vigor del acuerdo indigena y
del acuerdo sobre el fortalecimiento del po-
der civil; y establece una serie de principios
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y la creaciéon de una comisiéon para la re-
forma electoral. El Acuerdo de Madrid, tras
definir las implicaciones de la incorporacién
de la URNG a la legalidad, establece para
tal proceso una fase de incorporacién inicial
y otra de incorporacién definitiva, asi como
una serie de objetivos y principios, a realizar-
se a través de un programa de incorporacién
que contempla acciones v medidas en varias
areas (juridica, politica, seguridad, socioeco-
ndmica, cultural y subprogramas especiales).
Asi, se establecen dos mecanismos institucio-
nales para la ejecucion del acuerdo: la Comi-
sion Especial de Incorporacion (de composi-
cién paritaria de las partes con presencia de
los donantes en caracter consultivo) y una
fundacion para la incorporacién, constituida
para tal efecto por la URNG, responsable
directa de la ejecuciéon. Por haber constitui-
do la cuestion de mayor dificultad politica
en la negociacion de los temas operativos
y haber articulado la movilizacién de secto-
res del entorno, particular mencién merece
la figura legal para la incorporaciéon de la
URNG. Luego de un proceso de discusion, se
llega a una férmula compleja y completa que
al tiempo que otorga a los miembros de la
URNG una razonable seguridad juridica para
su incorporacion, evita el automatismo de una
amnistia, respetando el procedimiento judicial
y fomentando el esclarecimiento histérico.

El acuerdo sobre el cronograma contem-
pla tres cuestiones fundamentales, operativi-
zando la ejecucion de lo pactado y otorgando
a los compromisos su dimensién real. En pri-
mer lugar, la calendarizacién de la ejecucion,
para la que se definen tres fases (los pri-
meros 90 dias, el resto de 1997 y el periodo
1998-2000) y cuatro ejes tematicos (reasenta-
miento, incorporacién de la URNG y recon-
ciliacién nacional; desarrollo humano integral;
desarrollo productivo sostenible; y moderni-
zacion del Estado democratico). En segundo
lugar, los mecanismos de ejecucion, estable-
ciéndose como instrumentos para la canali-
zacion de la ejecucion de los compromisos,
la Secretaria Técnica de la Paz, la Fundacion
para la Incorporacién de la URNG y la Co-
misién de Acompafniamiento (integrada por
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una representacién paritaria de las partes,
cuatro ciudadanos de diversos sectores desig-
nados de comin acuerdo, un representante
del Congreso vy el jefe de la misiéon de veri-
ficacién, con voz pero sin voto), a la que se
atribuyen diferentes facultades para el cono-
cimiento e impulso de la ejecucién. Mecanis-
mos globales a los que habria que anadir los
especificamente previstos en cada acuerdo.
En tercer lugar, el mecanismo de verifica-
cién, encomendando a Naciones Unidas el
establecimiento de una misién de verificacion
de la totalidad de los acuerdos; mision de la
que se definen las funciones, facultades, du-
racion y estructura.

Finalmente, el Acuerdo de Paz Firme y
Duradera, aparte del va-
lor simbélico evocado al
inicio de este articulo,
sintetiza en lo funda-
mental el contenido de
los acuerdos alcanzados
y, tras hacer referencia a
ellos, proclama su entra-
da en vigor, al tiempo
que expresa el reconoci-
miento de las partes a
los actores nacionales e
internacionales que han coadyuvado a la cul-
minacién del proceso negociador.

2.5. Un alto en el camino: mirando
hacia atras vy hacia delante

Mirando hacia atras, la experiencia del
camino recorrido por el proceso negociador
nos muestra algunas caracteristicas y leccio-
nes del mismo. Primero, para la consecu-
ciéon de la paz negativa (ausencia de enfren-
tamiento armado y de violencia directa) es
necesaria la realizacion de la paz positiva
(situacion de viabilidad en lo econémico, lo
social y lo politico, respeto a la diversidad cul-
tural y ausencia de violencia estructural y cul-
tural) a partir de la asuncién por los actores,
nacionales e internacionales, implicados en
el conflicto de la globalidad de la problema-
tica que lo caracteriza. Esto en un proceso

El proceso negociador
guatemalteco puede considerarse va incorporacién de la
v presentarse como modélico
desde la perspectiva de la
coherencia de las politicas en el
seno de la sociedad internacional, 5 participacion de las
tanto en su planteamiento como
en su desarrollo.

en que la frontera entre lo interno y lo in-
ternacional se difumina en una interrelacion
creciente. En este sentido, cabe senalar que
el proceso guatemalteco constituye un paso
mas e incorpora las lecciones de una serie
de procesos previos, que determinan la acu-
mulacién de experiencia por parte de Nacio-
nes Unidas y la comunidad internacional en
operaciones de paz y la evolucién de éstas
hacia una mayor complejidad y globalidad.
Un paso al frente en tanto implantacién cre-
ciente de la concepcién positiva de la paz y
apertura hacia nuevos ambitos de preocupa-
cién y accidén, otorgando asi a los aspectos
estrictamente militares una menor dimensién
relativa. Particular mencién merece, por su
especial cercania a pesar de notables dife-
rencias estructurales y
coyunturales, la positi-

experiencia del proceso
salvadoreno, superando
sus lagunas o evitando
sus deficiencias, como la

instituciones econdmicas
multilaterales en la ne-
gociacion (por lo cual se
impulsé un programa de ajuste estructural no
siempre compatible con el proceso de paz),
como reconocid a posteriori Alvaro de Soto’.

Por otra parte, el proceso fue fruto de
sus condiciones estructurales y coyunturales,
las cuales determinaron su extrema comple-
jidad e hicieron necesaria una larga madura-
cién que, producto de sus debilidades, tuvo
sin embargo la potencialidad de otorgar a la
ejecucion de los acuerdos una especial so-
lidez. Ello fue posible gracias a una elabo-
racion reflexionada y en profundidad de su
contenido, asi como a la progresiva asuncién
por los actores, dentro y fuera de la mesa de
negociacién, de sus implicaciones. En defi-
nitiva, los acuerdos alcanzados encarnaron
la luz tras la larga noche que en Guatemala
cay6 en 1954. Acuerdos iluminadores tanto
en el fondo, al constituir un diagnéstico y un

7. Soto, A.y Castillo, G., “Obstacles to peacebuilding”, Foreign Policy, 94, pp. 69-83.
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proyecto de construccidon nacional a partir
de la viabilidad (gobernabilidad) en lo eco-
ndémico, lo social y lo politico, y la asuncién
de la diversidad cultural y el caracter pluricul-
tural, multiétnico y multilingtie de la nacién
guatemalteca; como en la forma, al ser fruto
de y abrir la puerta a la participaciéon sin
excepciones de los actores concernidos. Por
ello, mirando hacia delante, la ejecucién de
los acuerdos se constituia para los guatemal-
tecos en oportunidad y reto para dicha cons-
truccién. Sin olvidar que la transformacién
de las reglas del juego puede plantear a los
actores la necesidad de su propia transfor-
macion.

3. La ejecucion de los acuerdos de paz:
una perspectiva internacional

3.1. La sociedad internacional y la cons-
trucciéon de la paz en Guatemala:
aportacion al proceso negociador
v planteamiento de los acuerdos

A la sociedad internacional los acuerdos
le planteaban el reto de acompaifar al pro-
ceso —sin sustituir a sus protagonistas— en
esta nueva etapa de traslacion del papel a
la realidad, aportando para ello tres elemen-
tos potencialmente decisivos: la financiaciéon
y cooperacion internacional, la verificacion,
y, eventualmente, el impulso politico. Asi,
el papel de la sociedad internacional en el
proceso negociador, articulado fundamental-
mente a través de la moderaciéon de Nacio-
nes Unidas y el Grupo de Amigos, es de
acompanamiento, convencimiento, asesora-
miento y aportacion de soluciones técnicas
a los problemas de la agenda negociadora, y
garantia.

Cuando el proceso guatemalteco inicia su
formato final bajo la moderacién de Nacio-
nes Unidas, profundas transformaciones han
tenido lugar en la sociedad internacional al
calor del fin de la Guerra Fria: desde la des-
aparicion de la tensiéon Este-Oeste y la con-
sideracion de Centroamérica como escenario
de ésta, a la acumulacién de experiencias
y conceptos que intentan articular el nuevo
orden internacional en construccién. En un
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contexto en el que conceptos como desarro-
llo humano o gobernabilidad se abren paso
como nuevos paradigmas frente a visiones
economicistas tradicionales, en el que las pro-
pias organizaciones econdémicas internacio-
nales van asumiendo la relevancia de lo po-
litico y lo social para sus propios fines, en el
que cabe ya extraer importantes lecciones de
los procesos de paz acometidos al calor del
deshielo de la Guerra Fria, desde la Secreta-
ria General de Naciones Unidas se plantea el
proceso guatemalteco como caso-test para
avanzar en la operativizacion de la concep-
cién positiva de la paz y la incorporaciéon de
las lecciones aprendidas de otros procesos
y experiencias. En especifico, como caso-
test para la superacién de los problemas de
coherencia en las politicas detectados en el
proceso salvadorefio.

Asi, la moderacion liderada desde la Se-
cretaria General incorpora a la negociaciéon
a expertos de todo el sistema de Naciones
Unidas, incluidas las instituciones de Bretton
Woods. Una larga lista de expertos de las
distintas agencias del sistema y de fuera de
él (de la OIT, Banco Mundial, FMI, CEPAL,
BID, etc.) desfilara por las reuniones de la
moderacion y las partes. Los peritos con-
tribuiran no solo a la asesoria técnica y a
la determinacién del contenido de los acuer-
dos, sino también a la asuncién del proyecto
como propio por parte de la sociedad inter-
nacional en su conjunto. En este sentido, en
el plano politico se da un posicionamiento
claro de la totalidad de los actores relevantes
de la sociedad internacional a favor de la re-
solucién negociada del conflicto; resolucién
en la que la paz es entendida como objetivo
y parametro por parte de aquellos actores
determinantes de la agenda socioeconémica
internacional. Asi pues, el proceso negocia-
dor guatemalteco puede considerarse y pre-
sentarse como modélico desde la perspec-
tiva de la coherencia de las politicas en el
seno de la sociedad internacional, tanto en
su planteamiento como en su desarrollo.

Esta asuncién de la agenda de la paz y
del proyecto para su construccién por parte
de la sociedad internacional en su conjunto
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es correspondida por una clara comprension
de la dimensién internacional del proceso
por parte de los actores nacionales, quienes,
sin ignorar el caracter fundamentalmente
nacional de la problematica afrontada, in-
corporan desde el principio el interés y la
participacién internacional para su solucion.
Esta interrelacion de los planos nacional e
internacional, caracteristica del proceso gua-
temalteco, es fundamentalmente positiva, si
bien conlleva el riesgo (v la tentacién) de
conflar a la sociedad internacional la asun-
cién de esfuerzos y aportaciones cuya reali-
zacion nacional no resulta sustituible.

La ejecuciéon de los acuerdos es objeto
de un minucioso disefio en la dltima fase del
proceso negociador, especialmente tras la fi-
nalizacién de la negociaciéon de los acuerdos
sustantivos. Asi, los compromisos adquiridos
son distribuidos por el Gobierno en cuatro
grandes grupos, y traducidos en proyectos
y acciones susceptibles de la financiaciéon y
aportacién de la cooperacion internacional. La
realizacion de dichos compromisos se escalona
en tres etapas (los primeros noventa dias, el
resto del afo 97 y una fase final que culmina
en 2000) para una ejecucién en cuatro afios.
Ademas, se disefia una compleja estructura
para la ejecucién, que pasa a ser presidida
por una Comisién de Acompafiamiento y es
compuesta por diecisiete comisiones para el
desarrollo y cumplimiento de los compromi-
sos en los diferentes ambitos contemplados
por los acuerdos. En la composiciéon de la
estructura se incorpora a los actores relevan-
tes en cada uno de los ambitos; actores con
alto potencial de legitimidad vy eficacia.

En resumen, en los acuerdos a la socie-
dad internacional se le confia la verificacion,
la participacién en dos de las diecisiete co-
misiones —aquéllas en las que el peso de
la financiaciéon descansa en la cooperacién
internacional: la dedicada a la incorporacién
de la URNG a la legalidad y la de reasenta-

miento de las poblaciones desarraigadas— v,
especialmente, la aportacion de recursos fi-
nancieros y humanos para la ejecucion. Para
esto dltimo se convoca un grupo consultivo,
en Bruselas, en enero de 1997, en el que
la apuesta internacional por la paz en Gua-
temala se concreta en compromisos finan-
cieros y de cooperacion sin precedentes y
mas alla de lo previsto. Por otro lado, cabe
destacar la ausencia de mencién al Grupo
de Amigos, lo que conlleva la practica des-
aparicién de éste como instancia de impulso
politico durante la ejecucion®.

3.2. La ejecucion de los acuerdos v la
sociedad internacional

Los acuerdos guatemaltecos pueden de-
finirse como unos papeles destinados a dar
lugar a otros papeles (los informes finales de
las comisiones), a su vez destinados a generar
otros (Constitucién y leyes) y politicas publi-
cas. La conversion del papel de los acuerdos
en realidad nacional guatemalteca se susten-
ta en dos columnas vertebrales: su sostenibi-
lidad juridica (la aprobacién de las reformas
constitucionales que implican y su desarrollo
legislativo) y su sostenibilidad econémica (la
reforma fiscal que a medio plazo dota al Es-
tado de los recursos necesarios para finan-
ciar las politicas publicas y las instituciones
derivadas de la transformacion del Estado, la
aplicacion de las leyes y la asuncién nacional
de los proyectos puestos en marcha por la
cooperacioén internacional).

En el contexto marcado por las conside-
raciones y el planteamiento de los acuerdos
respecto al papel de la sociedad internacional
en la ejecucion, la cooperacion se configura
como la via fundamental de participacion en
el proceso por parte de los actores interna-
cionales. Cooperacién que responde a dife-
rentes motivaciones segin los cooperantes,
y oscila entre los siguientes casos extremos®:
por un lado, aquellos con una agenda per-

8. No necesariamente tendria que haber sido asi, como lo demuestra el funcionamiento efectivo del Grupo 4 + 1
durante la ejecucion de los acuerdos salvadorefios, a pesar de la ausencia de mencioén especifica al respec-

to en éstos.

9. Para una vision completa de la cooperacion internacional y la ejecucién de los acuerdos, ver Fuentes y Caro-

thers (1998).
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manente e intereses nacionales en Guatema-
la, para los que el proceso de paz constituye
una circunstancia que incorpora y condiciona
una cooperacién que en cualquier caso ca-
nalizarian hacia Guatemala; por otro, aque-
llos cuya motivacién es fundamentalmente la
contribucién a la construcciéon de la paz, y
que dirigen su cooperacién hacia Guatemala
y la priorizan entre los paises receptores con
el objetivo de contribuir a la ejecuciéon de los
acuerdos.

En base a ello, podemos distinguir grupos
o actores clave entre la comunidad coope-
rante para Guatemala. En primer lugar, el
de los bancos de desarrollo (BM y BID), que
cuentan con una agenda permanente hacia
Guatemala, y para quienes, desde una pers-
pectiva bancaria, dado el bajo endeudamien-
to externo guatemalteco, el pais constituye
un Optimo cliente potencial, por lo que in-
tentaran colocar sus créditos para financiar
proyectos previstos en los acuerdos. Es de
destacar, por otro lado, el compromiso del FMI
con las metas fiscales de los acuerdos. En se-
gundo lugar, el PNUD vy las restantes agencias
del sistema de Naciones Unidas, que igual-
mente poseen una agenda permanente en
Guatemala, si bien con el compromiso ins-
titucional de contribuir a la ejecucién de los
acuerdos (que para MINUGUA constituyen
la razén de ser). Un tercer actor es Estados
Unidos, que debe compatibilizar su agenda
permanente para Guatemala con la priori-
dad y el compromiso de ejecucion de los
acuerdos, asi como con otros temas de su
agenda continental respecto a los que el pais
centroamericano es escenario (por ejemplo,
narcotrafico, migraciones, integracién eco-
némica).

Para la Unién Europea, por su lado, Cen-
troamérica ha sido objeto de especial priori-
dad y accién al hilo de la voluntad de contri-
buir a la solucién negociada de las crisis de
la regién. Algo que se reflejara también en el
decidido compromiso de cooperaciéon para la
ejecucion de los acuerdos guatemaltecos. Por
ello, si bien existe una agenda permanen-
te con Guatemala, el grado de cooperacién
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de la Unién hacia ella estd estrechamente
relacionado con el proceso de paz. Similar
consideracién podria hacerse respecto a Es-
pafa y su cooperacion, con los afadidos de
que ésta se inscribe en la continuidad de una
larga trayectoria de contribucién diplomatica
al proceso centroamericano en su conjunto
y al guatemalteco en particular (cuya acta de
nacimiento se suscribe en la primera reunién
entre el Gobierno y la URNG, en Madrid,
en octubre de 1987), y en una politica ibe-
roamericana que es componente esencial de
su politica exterior.

En quinto lugar, es posible agrupar a los
Estados que hacen de Guatemala una espe-
cial prioridad para su cooperacién en fun-
cién del proceso de paz, sea como reflejo de
un compromiso politico o de la construccién
de la paz como prioridad de su politica de
cooperacion. Tal seria el caso de los paises
noérdicos (Noruega, Suecia...), Paises Bajos
y, de algin modo, Japén. Y finalmente, hay
que senalar la especial importancia que ad-
quiere Guatemala en la agenda de coopera-
cion de las ONG (muchas con experiencia
previa en el pais, y con vocacién de perma-
nencia en éste), en apoyo al proceso de paz,
y especialmente a la sociedad civil guatemal-
teca (contribuyendo a su fortalecimiento y
participacién en el mismo).

Aparte de las diferencias que se despren-
den de las posiciones descritas, dos lineas
de diferenciacién resultaran relevantes para
la ejecucion de los acuerdos: por un lado,
la distincién entre crédito y donacién como
modalidades de aportaciéon de los cooperan-
tes; y, por otro, el sistema politico legal del
cooperante, especialmente relevante en los
proyectos de cooperaciéon encaminados al
fortalecimiento institucional, reforma legal
y transformacién del Estado. La primera es
relevante porque da lugar a diferencias de
posicién entre los cooperantes en cuanto a
las condiciones de la ayuda, pudiendo plan-
tearse la disyuntiva de optar por la donacién
para la ejecuciéon de determinado ambito de
los acuerdos, o la preferencia por el recur-
so al crédito, en razén de su menor condi-
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cionalidad politica, técnica o econémica. La
segunda, en razdn tanto de la necesaria co-
herencia con la naturaleza histérico-politica
del sistema politico y juridico guatemalteco,
como por la posible competencia por influir
para que el proceso de transformaciéon del
Estado se haga en la direccion de la mo-
dernizacién conforme a su idiosincrasia o el
modelo anglosajon. Lineas de diferenciaciéon
que, como la experiencia demostrara, seran
focos de incoherencia de politicas en el pro-
ceso de ejecucion de los acuerdos.

El Grupo Consultivo de enero de 1997
da lugar a compromisos de cooperacién por
valor de dos mil millones de délares como
aportacion a la ejecucion de los acuerdos. A
partir de ahi, en la perspectiva del Gobierno
se plantea el reto de configurar la capaci-
dad real de absorcién de dicha cooperacién
y la problematica de coordinar y canalizar su
desembolso y ejecucion al ritmo y conforme
a las prioridades establecidas por los acuerdos
y por el propio Gobierno. Desde la perspec-
tiva de la comunidad cooperante, o de una
buena parte de ella, la velocidad exterior del
proceso no debe superar a la velocidad inte-
rior; el esfuerzo internacional debe acompa-
far pero no sustituir las medidas nacionales
de ejecucion de los acuerdos, en especial
aquellas destinadas a garantizar la sostenibi-
lidad juridica vy econémica del esfuerzo glo-
bal de cara al futuro. Se trata, en definitiva,
frente a un planteamiento de coherencia y
coordinaciéon entre las politicas de los coope-
rantes, de crear coherencia entre las politicas
nacionales y las externas.

Dichos planteamientos, unidos a la evolu-
cion en la ejecucion de los acuerdos (que se
desarrollan al ritmo previsto en cuanto a la
instalacién de su institucionalidad v el trabajo
de las distintas comisiones, asi como en el
proceso de cese al fuego y la desmouviliza-
cion de la URNG, pero que van acumulando
retrasos en cuanto a su traduccién juridica y
la reforma fiscal) y a la ausencia de foros o ins-
tancias de didlogo politico (como el Grupo de
Amigos) con la sociedad internacional sobre
la evolucién global del proceso, contribuyen
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a la transformaciéon del Grupo Consultivo.
Planteado originalmente por sus organizadores
y por el Gobierno como instancia de recauda-
cién de fondos y coordinacién de la coopera-
cién, el Grupo se convierte en la instancia
maxima de didlogo politico entre actores na-
cionales e internacionales, y de otorgamien-
to y confirmacién del apoyo politico v de la
cooperacion internacional al proceso.

Asi, el Grupo Consultivo de enero de
1997, en Paris, escenifica el apoyo interna-
cional masivo y decidido a la ejecucién inci-
piente de los acuerdos de paz. La reunién
de seguimiento, celebrada en Antigua Gua-
temala, en septiembre de dicho afo, confirma
dicho apoyo, pero en ella se senala la nece-
sidad de avanzar en la ejecucion en determi-
nados ambitos decisivos de cara a la siguien-
te reunién plenaria del Grupo, en junio de
1998. A partir de ahi, el didlogo entre acto-
res nacionales e internacionales se centrara
en los avances minimos que garantizarian el
endoso internacional al proceso: aprobacién
de las reformas constitucionales derivadas de
los acuerdos, y progresos en los ambitos fiscal,
de justicia y de tierras. El intento del Gobierno
de acudir a la reunién del Grupo Consultivo
prevista en junio de 1998, en Bruselas, sin
los deberes hechos por falta de tiempo, pero
con la promesa de realizarlos, es fuertemen-
te contestado por la Unién Europea, que llega
a plantearse su asistencia, v la URNG, lo que
llevaréd a la decision de posponer su celebra-
cién a octubre. A medida que se avanza hacia
dicha fecha, la aprobacién de las reformas
constitucionales se configura como prueba
clave para el éxito del Grupo. La aprobacion
in extremis de las reformas, justo antes de la
celebracion de la reunién, garantiza el éxito
de la misma, la renovacién del apoyo poli-
tico y la cooperacion internacional hacia el
proceso, que queda asi encaminado poten-
cialmente en su sostenibilidad juridica.

Potencialmente, pues el negativo resulta-
do del referéndum sobre las reformas cons-
titucionales (17 de mayo de 1999) imposi-
bilitara la traduccién y sostenibilidad juridica
de los acuerdos y la continuidad del proceso
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guatemalteco conforme al guion establecido. El
posterior fracaso en los intentos de reforma
fiscal afecta de manera igualmente decisiva
al otro pilar en el que se sostenia el edifico
de la ejecucion de los acuerdos: la sostenibili-
dad econémica. Los acuerdos quedan enton-
ces como referentes, como objetivos, como
proyecto nacional orientador del proceso de
transicién y transformacién, ya no necesaria-
mente disfrazado de proceso de paz, que los
guatemaltecos afrontan el reto de culminar
exitosamente.

Procede resaltar especialmente entre los
haberes de la ejecucion, por otro lado, el In-
forme de la Comisién de Esclarecimiento His-
térico, hecho publico en febrero de 1997: su
contenido  supera las
expectativas y limitacio-
nes de las que habia
sido objeto. Precedido
por el informe Guatemala
Nunca Mas de la Ofici-
na de Derechos Huma-

del Grupo Consultivo y de la opcién por la
aportacion “técnica” de la sociedad interna-
cional. Aportacién que lleva a la distorsion del
propio foro, a la conversién del Grupo —no
diseniado ni concebido para ello— en foro
de dialogo politico entre la sociedad nacional
y la internacional sobre el proceso de paz y
su evolucion. Distorsion en el formato y en
el foro que lleva a distorsiones de, entre y en
los actores en la contribucién de la sociedad
internacional a la construccién de la paz.

Como nos demuestra la experiencia sal-
vadorefa, v la guatemalteca durante la ne-
gociacioén, los actores de la sociedad inter-
nacional tradicionalmente presentes en la
construccion de la paz han sido los Estados,

generalmente un grupo

En una coyuntura de disminucién de Estados reducido, con

de los fondos aportados por
los donantes, se descubre

la oportunidad de hacer del

guatemalteco el caso-tipo que tes. Como demuestra

intereses especiales en el
conflicto, o con cercania
y capacidad de generar
conflanza entre las par-

nos del Arzobispado de demuestre que si se puede invertir el caso de Contadora,

Guatemala —que a la lar-
ga le costaréa la vida a su
director, Monsefnor Ge-
rardi— vy desarrollando

en paz y gobernabilidad,
que convenza a los
suministradores de fondos

no necesariamente el
mayor poder en el con-
flicto ni los mayores re-
cursos de cooperacion,

su trabajo a partir de la de la utilidad de sus aportaciones. sino la similitud relativa,

labor emprendida por el

Arzobispado, el Informe, que documenta el
genocidio de los pueblos indigenas guatemal-
tecos en los afos de la politica de tierra arra-
sada, producira suficiente conocimiento de la
verdad y del pasado como para afrontarlo y
crear memoria que evite su repeticion y re-
conozca moralmente a las victimas. Asi, se
constituye en instrumento insustituible para
el enfrentamiento y conocimiento del futuro
en que necesariamente se basa la reconcilia-
cién y la construccién de la paz tras el con-
flicto.

3.3. Sociedad internacional, coherencia
de politicas y construccion de la
paz en Guatemala: las paradojas
de la ejecucion

De alguna manera, la experiencia guate-
malteca es una experiencia de paradojas: la
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la credibilidad del inten-
to, la capacidad de comprension, el tratarse
de potencias regionales que podrian verse
directamente afectadas por la extensiéon del
conflicto, puede constituir, entre otros, el
factor que hace de determinado actor inter-
nacional un facilitador, impulsor o construc-
tor de la paz. Con la centralidad del Grupo
Consultivo en la articulaciéon de la contribu-
cién internacional al proceso de ejecucion, se
impone el principio “el que participa paga”:
la necesidad de adquirir la condicién de co-
operante para acceder al foro decisivo para
dicha articulaciéon. Lo que da lugar a dos
cambios en los actores protagénicos de la
sociedad internacional en el proceso de paz.

El primero, la “deslatinoamericanizacién”
del proceso. Durante su etapa de ejecu-
cion, el proceso guatemalteco, que tiene sus
raices en Contadora (parteaguas e hito en
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la bisqueda de soluciones latinoamericanas
a problemas latinoamericanos y en la cons-
trucciéon del orden internacional en América
Latina, cuyos actores esenciales —Colombia,
México y Venezuela— forman parte del Gru-
po de Amigos tanto en El Salvador como
en Guatemala), ve desaparecer a los actores
del subcontinente del foro de interlocuciéon
internacional. Particularmente significativa re-
sulta la ausencia de México, gran vecino del
norte de Guatemala, actor decisivo para su
insercion internacional, pais anfitrion de las
negociaciones de paz y sede de la Coman-
dancia General de URNG durante éstas. El
segundo cambio es el paso de la “deslatinoa-
mericanizaciéon” a la “Norte-Surizacion” del
proceso. En ese sentido, éste experimenta la
emergencia protagbénica de nuevos actores,
tanto Estados (Paises Bajos, Japén...) como
organismos multilaterales, financieros y no fi-
nancieros, al tiempo que el predominio de la
cooperacién como contribucién internacional
al proceso. Aunque esto no suprime ni “conta-
mina” los buenos oficios del tercero neutral a
menudo requeridos para la construcciéon de
la paz.

Por otra parte, entre los actores asistimos
a una disminucién del peso relativo de los
Estados frente a los organismos multilatera-
les, y, entre éstos, al auge protagdnico de
los bancos de desarrollo, especialmente el
Banco Mundial y el BID, que con ofertas
de crédito para proyectos de la paz de 400
y 800 millones de délares, respectivamente,
se sitGan a la cabeza de los contribuyentes
al proceso de ejecucion. Auge multilateral al
calor de la atraccién del Guatemalan case:
en una coyuntura de disminucién de los fon-
dos aportados por los donantes, se descubre
la oportunidad de hacer del guatemalteco el
caso-tipo que demuestre que si se puede in-
vertir en paz y gobernabilidad, que convenza
a los suministradores de fondos de la utilidad
de sus aportaciones. Caso-tipo también de
la ambicién de entrar en nuevos ambitos de
cooperacién hasta entonces protagonizados
por los Estados, como la gobernabilidad o la
reforma del Estado y la construccion institucio-
nal (reformas judicial, electoral, policial, etc.).
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También se da una distorsiéon en los ac-
tores, pues en el seno de éstos se verifica
un cambio de protagonismo en el proceso
de decision y participacion para la paz. Asi,
por ejemplo, en los gobiernos de los Estados
involucrados en el proceso negociador por
pertenecer al Grupo de Amigos, la participa-
cién habia sido dirigida por funcionarios de
las respectivas cancillerias (o ministerios de
Asuntos Exteriores), quienes giraban instruc-
ciones para tal efecto a sus embajadas en
Guatemala y México D.F., y a su misién ante
las Naciones Unidas, en Nueva York. En
contraste, en el caso de algunos gobiernos,
la participaciéon en el Grupo Consultivo no
se realiza a través de los ministerios de Exte-
riores, sino a través del de Economia o el Te-
soro. Incluso en el caso de que la participacion
descansara en Exteriores, la responsabilidad
no recae en los funcionarios de la politica
exterior hacia América Latina, sino en los
de cooperaciéon para el desarrollo. Ello no
imposibilita, desde luego, que la experiencia
acumulada vy la visién del proceso de los res-
ponsables politicos que participaron durante
la negociacién siga presente y determinante
en la configuracion de la posicién de cada
Estado en el Grupo Consultivo. Pero inclu-
so en el caso de la mayor voluntad politica
de todos los actores implicados en el seno
de cada gobierno, la participacion exige un
esfuerzo de coordinacién, concentracion de
visiones, sensibilizaciéon y coherencia inter-
na mucho mayor que en el proceso anterior
de configuracién de posiciones, con mayores
riesgos de pérdida de la aportacion de la ex-
periencia y visién acumulada.

Si bien el Grupo Consultivo constituye la
instancia central de articulaciéon de la parti-
cipacién internacional en el proceso, cabe
sefialar también otros foros, instancias y me-
canismos para la misma, aparte de la ac-
cion diplomatica y de cooperacién realizada
individualmente por los distintos actores in-
ternacionales. En primera instancia, la inten-
sa labor de coordinaciéon realizada sobre el
terreno, a un doble nivel: temética, en torno
a ambitos especificos de los acuerdos (entre
los que destaca, por su dimensién politica,
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por la diversidad de modelos presentes, por
el debate en torno a las condiciones para
cooperar y por el alto niimero de actores en
el sector, el de la Justicia); y global, en tanto
labor de coordinacién, que en algunos casos
se convierte en un objetivo en si misma, so-
bre todo para los mecanismos multilaterales
(PNUD vy bancos) que compiten por su lide-
razgo. Asimismo, es de destacar el esfuerzo,
coordinacién, complementariedad, coheren-
cia y toma de posicién activa realizado en el
seno de la Unién Europea.

También se destaca la labor de MINUGUA,
que se canaliza a través de su participacién
en la Comisibn de Acompafnamiento y su
presencia en las diferentes comisiones ema-
nadas de los acuerdos; la publicaciéon de in-
formes periddicos sobre la evoluciéon de los
derechos humanos, por un lado, y del pro-
ceso de ejecucion de los acuerdos en su con-
junto, por otro; el acompanamiento, asesoria
y buenos oficios a las partes y otros actores
relevantes; y la realizacién de proyectos de
cooperacion. Es de mencionar la prioridad
dada al acompanamiento sobre la verifica-
ciébn como instrumento de impulso politico,
asi como el riesgo de distorsién que supone
la realizaciéon de proyectos de cooperacion,
tanto por justificar una dedicacién alternativa
a la verificacién como por la parcialidad que
puede implicar respecto a la verificacion de
la institucién con la que se coopera.

En tercer lugar, cabe mencionar la parti-
cipacién de representantes de la comunidad
internacional en dos de las comisiones crea-
das por los acuerdos: la Comisién Técnica
para el Reasentamiento de las Poblaciones
Desarraigadas y la Comisiéon Especial de In-
corporacién de la URNG a la legalidad!®. En
ambos casos, se trata de acuerdos destinados
a poblaciones directamente afectadas por el
conflicto y en los que se confia a la coope-
racion internacional el especial esfuerzo fi-
nanciero para su incorporacion a la sociedad
guatemalteca. Pero el papel desempeiiado
por los representantes de la comunidad in-

ternacional no se circunscribe ni se limita a
la aportaciéon de recursos financieros y hu-
manos para hacer posible el proceso de in-
corporacion, sino que cumple una funcién de
tercero neutral que aporta soluciones creati-
vas, impulso politico y garantia, imprescindi-
ble para el avance y culminacién exitosa de
ambos procesos.

¢Constituye esta centralidad de la coope-
racion y del Grupo Consultivo una opcién
idoénea, o siquiera adecuada, para la articula-
ciéon de la contribucién internacional al pro-
ceso de ejecucion guatemalteco en términos
de coherencia de politicas? La experiencia
demuestra que, a pesar de las diferencias de
planteamientos e intereses de los actores de
la sociedad internacional implicados en el
proceso, ésta, o cuando menos una parte
suficiente de ésta, supo mantener claramente
la vinculacion de su esfuerzo de cooperaciéon
al de la ejecuciéon nacional de los acuerdos en
cuestiones clave para su sostenibilidad, como
las que llevaron a la posposicion y celebra-
cién finalmente exitosa del Grupo Consultivo
en Bruselas, en 1998. Ello no oculta que
las tensiones —senaladas en su potenciali-
dad— entre crédito y donacién, entre mode-
los politico-juridicos, entre actores y en los
actores llegaran a darse en la realidad, con
consecuencias mas o menos negativas para
el proceso. Consecuencias cuyo resultado glo-
bal, en cualquier caso, puede y debe expli-
carse fundamentalmente en funcién de las
posiciones y acciones (0 ausencia de éstas)
de los actores nacionales. Lo que no evita la
pregunta de si el modelo adoptado resultaba,
pese a la conciencia de la problemética, el
maés adecuado para garantizar la coherencia
de politicas.

3.4. Espaiia, constructora de paz en
Guatemala

La pertenencia de Espafia al Grupo de
Amigos, y que su territorio fuera escenario
de la primera reunién entre el Gobierno de
Guatemala y la URNG (1987), del Acuerdo

10. En la Comision Especial de Incorporacion participaron el PNUD, la Comision Europea, USAID y Espaiia.
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de El Escorial en (1990) y del Acuerdo sobre
Bases para la Incorporaciéon de la URNG a
la Legalidad (1996), hablan por si solos y
constituyen expresion publica del importante
papel y aportacion de Espana a la consecu-
cion de la paz a través de este largo proce-
so. Pues dichos hechos son en cierto modo
la punta del iceberg, expresion visible de una
aportacién que va y viene de mas alla, de-
sarrollada fundamentalmente bajo el signo
de la discrecién y de la constancia, de la
busqueda de resultados mas que de aparien-
cias. Una aportaciéon que se ha basado en la
confianza, mantenida contra viento y marea,
de que podia y debia haber una solucién po-
litica, incluso en los momentos mas dificiles,
para un conflicto cuyas consecuencias llegd a
sufrir en carne propia con los acontecimientos
en su embajada en 1980. Apuesta mantenida
frente a actores nacionales e internaciona-
les; base de una estrategia de accién en di-
ferentes ambitos y a través de instrumentos
diversos, como la construccién progresiva de
canales de didlogo y confianza mutua con to-
dos los actores de la sociedad guatemalteca,
asi como con otros actores internacionales
relevantes en el conflicto.

Una labor a través de la cual Espana de-
sarrollé6 un conocimiento sobre la naturaleza
del conflicto y sus posibilidades de solucién
negociada que fue fundamental para contri-
buir al impulso politico hacia ésta, v que per-
mitié canalizar los instrumentos de accién exte-
rior, tanto diplomaéticos como de cooperacion.
Y ello tanto a nivel bilateral como a través de
los foros a los que pertenece —y en los que
ha gozado de una especial credibilidad en su
posicionamiento respecto al conflicto guate-
malteco—, como la Unién Europea, las cum-
bres iberoamericanas o las Naciones Unidas.
Esto en el marco de una activa estrategia di-
plomatica global, desarrollada desde inicios de
los 80, de impulso a la solucién negociada de
las crisis centroamericanas, en un proceso de
cuyo avance progresivo —a nivel regional pri-
mero; nacional, después— los acuerdos guate-
maltecos constituyen el dltimo paso y culmina-
cién. Asi, no es extrafno que al conformarse
—a la luz de la exitosa experiencia similar en

Volumen 62 Numero 703-704

el proceso salvadorefio— el Grupo de Ami-
gos, Espafia formara parte de él, constituyén-
dose en sus diferentes sedes y ambitos de ac-
tuacién en uno de los principales impulsores,
al tiempo que completaba la aportacion del
Grupo con su propio esfuerzo bilateral y en
otros ambitos (formal o informal, publico o
discreto). El éxito del proceso negociador gua-
temalteco, por lo tanto, fue también el de la
diplomacia espafiola, de la posibilidad de la
Espafia en democracia de hacer diplomacia
en el sentido mas trascendente del término.
De esta manera, Espafia se constituye en ac-
tor internacional relevante para la construc-
cion de la paz en un ambito geografico al
que se siente tan especialmente unida.

De cara a la ejecucion, las transformaciones
en las posibilidades y modalidades de contribu-
cién de la sociedad internacional llevan a Es-
pafa a realizar un importante esfuerzo, cuan-
titativo v cualitativo, de cooperaciéon para la
paz. Cuantitativo, pues el compromiso de 42
millones de délares de cooperacién no reem-
bolsable en tres afios (18 millones en 1997,
12 en 1998 y 12 en 1999) para contribuir
a la ejecucion de los acuerdos constituye un
esfuerzo sin precedentes hasta entonces, tanto
por su cantidad como por su plurianualidad.
Cualitativo, pues al asumir, con un millén de
délares en cada caso, el apoyo institucional,
técnico y financiero de la Secretaria de la Paz
y de la Fundacion Guillermo Toriello para la
incorporacién de la URNG, se sitta en una
posiciéon particularmente estratégica por su
cercania a los mecanismos de ejecucion. Po-
sicién que es reforzada por sus proyectos para
la creacion de la Policia Nacional Civil y de la
Defensoria Publica Penal; de fortalecimiento
municipal y apoyo a la Escuela Judicial; pro-
puestas para la reforma judicial, la Fiscalia
General y otros que posibilitan la presencia
de la Cooperaciéon Espanola en practica-
mente todas la areas de la ejecucion de los
acuerdos. Lo anterior, unido a la activa par-
ticipacién y capacidad de propuesta en la di-
plomacia de la cooperacién, su participacién
en la Comisién Especial de Incorporacion en
representacién de la comunidad internacio-
nal v su influencia en las posiciones de la
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Unién Europea, configura a Espafia como
uno de los actores internacionales decisivos
para la ejecucion de los acuerdos y, en gene-
ral, del proceso en su conjunto. A la vez, su
experiencia constituira fuente de importantes
lecciones para la diplomacia y la coopera-
cién para la paz.

4. La construccion de la paz: tesis, pre-
guntas vy lecciones aprendidas

Al proceso guatemalteco es posible carac-
terizarlo por la pluralidad de lineas de con-
flicto, o de conflictos en el conflicto (politico,
socioeconémico y, muy particularmente, in-
digena, cultural e identitario), por la plurali-
dad y multiplicidad de actores, y por su ex-
trema polarizaciéon —tanto por el nimero de
polos o actores como por la distancia entre
éstos—. Esto plantea el problema del escaso
poder de los actores presentes en la mesa de
negociacién respecto a los ausentes de ésta
y presentes en el entorno. Por ello, el éxi-
to del proceso negociador depende no sélo
del acuerdo en la mesa, sino también entre
los actores en ésta y los actores relevantes
del entorno. Sobre todo en su fase final, la
negociaciéon se convierte en una férmula de
escenificacion para la suscripcion de un gran
pacto nacional que permita sacar al pais de
su crisis, dibujar para éste un futuro desea-
ble y viable en lo politico, lo socioeconémico
y lo intercultural. Algo que sélo es posible
a partir de la conciencia compartida sobre
la necesidad de ese gran pacto nacional no
s6lo entre los actores en la mesa, sino en-
tre la mayoria de los actores nacionales re-
levantes y la opinién puiblica guatemalteca.
En este sentido, cabe senalar que asi como
el proceso salvadorefio es un proceso de po-
der, de fuerza, de mesa, de tiempos cortos y
estrecha interrelacién entre mesa de nego-
ciacién y campo de batalla, el guatemalteco
es un proceso de pasillos, de seduccion y de
maduracién, de conservacién y de busqueda
de férmulas para dar respuesta a una con-
ciencia y demanda generalizada de cambio y
construccién de futuro.
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Lo anterior determina en buena medida
que en su contenido los acuerdos sean fun-
damentalmente de principios (por ejemplo, res-
pecto a la reforma de la justicia o la oficializacion
y regulacion legal del uso de las lenguas indi-
genas) v de mecanismos (instituyendo una Co-
mision para la Oficializacion de las Lenguas
Mayas o una Comisién para el Fortalecimiento
de la Justicia, compuestas por representantes
con competencia y legitimidad de la sociedad
guatemalteca, v con el mandato de producir in-
formes y proyectos de ley destinados a inte-
grarse en el ordenamiento juridico o a confor-
mar politicas publicas). Acuerdos de principios
Yy mecanismos con consecuencias determi-
nantes para la ejecucién, al hacer de ésta,
al menos en una primera fase, una continua-
cion de la negociacién en las comisiones
instituidas, abriendo espacios de presencia
y participacion a aquellos actores relevantes
del entorno que no estaban presentes en la
mesa de negociacidon originaria, de modo
que las propuestas finales en cada ambito
cuenten con la participacion, legitimidad y
consenso de todos los actores relevantes.

De cierta manera, los acuerdos pueden
compararse a una Constituciéon a ser desa-
rrollada en leyes para su aplicacion y aplicabi-
lidad. Y si el poder de la primera se encuentra
en la mesa de negociacién con sus mecanis-
mos para coadyuvar y articular consensos ha-
cia fuera, el de las segundas se sitia en las
comisiones 0 mecanismos creados por esos
consensos. Asi, de alguna manera, recono-
ciendo implicitamente la insuficiente repre-
sentaciéon del entorno, los negociadores de
los acuerdos abren su poder de negociaciéon
a otros actores, relevantes en cada ambito,
invitados a integrarse en los mecanismos de
ejecucion y haciéndolos coparticipes de la
elaboracién de los papeles a llevar definitiva-
mente a la realidad. Naturaleza de acuerdos
de principios y mecanismos que determina,
por otro lado, la traslacién de la negociaciéon
a la ejecucion del momento de la verdad, de
la presion decisiva, del momento clave en
que el rompimiento del nudo gordiano haga
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irreversible la traslacion del papel a la reali-
dad, la conversién del papel en realidad.

Como va se dijo, los acuerdos son unos
papeles que crean unas comisiones destina-
das a producir otros papeles. Papeles desti-
nados a transformarse bien en Constitucién
y leyes, en ordenamiento juridico positivo;
bien en politicas publicas; bien en alimento de
archivos de investigacién, seminarios y jorna-
das sobre lo que pudieron ser y no fueron, y
sobre los porqués no transformaron la reali-
dad, sobre cémo todavia podrian inspirar su
transformacién. Para que su destino sea uno
y no otro, para que terminen encarnandose
en ordenamiento juridico y politicas publicas,
y no en archivos y pasto para la meditacién
y la nostalgia, resulta determinante tanto el
contenido como el disefio del proceso de eje-
cucién definidos en la negociacion, la institu-
cionalidad, el cronograma y los mecanismos
de ejecucion y verificacion.

Al contemplarse en retrospectiva el proce-
so negociador guatemalteco, no puede menos
que sefalarse su habilidad de convertir la ne-
cesidad en virtud y la debilidad en fortaleza,
por su manera creativa y propositiva de su-
perar obstaculos, tanto en el cdmo como en
el qué. En el como, al convocar una amplia
gama de actores de la sociedad nacional y
de la sociedad internacional a través de los
mecanismos de cooperacién. Sin embargo,
el proceso adolece, como gran pasivo, de la
insuficiente asociacion del Poder Legislativo,
tanto en la institucionalidad de la negocia-
cion como en la de la ejecuciéon (la Asam-
blea de los Sectores Civiles como principal
mecanismo de coadyuvancia nacional en la
primera; la mera presencia de un represen-
tante en la Comisién de Acompafiamiento
en la segunda). Ello sera determinante en
las dificultades de traduccién juridica de los
acuerdos y en la insostenibilidad juridica del
proceso.

En el qué, al reflejar el contenido mas
amplio y completo posible de paz positiva,
al constituir los acuerdos sobre un proyecto
de pais y de futuro comin en comin. Un
proyecto conformado a partir de la articula-
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cién del consenso sobre el maximo comin
denominador para atraer a todos los actores
relevantes sobre todos los temas. La parado-
ja del proceso guatemalteco radica, sin em-
bargo, en que su brillantez encierra al tiem-
po su oscuridad; sus logros, sus riesgos; sus
activos, sus pasivos. De ahi la perplejidad del
quetzal, que nos plantea sus preguntas.

Si la articulaciéon del consenso, dadas las
caracteristicas del proceso, resulta sélo posi-
ble sobre el maximo comiin denominador en
torno a principios y mecanismos que pospo-
nen la ruptura de los nudos gordianos a la
ejecucion, ;resulta a su vez sélo posible para
quedarse en el papel, para no ejecutarse del
todo? ;Se trataba en el fondo, en perspecti-
va histérica, de la conformacién de acuerdos
de méximos en el qué, y posposicién a pos-
teriori del momento de la verdad a la ejecu-
cién en el mejor escenario posible? ;O hubo
acaso un exceso de confianza, un insuficien-
te grado de conciencia de que la posibilidad
de llegar a acuerdos en la mesa no signifi-
caba su traslacion automatica a la realidad?
¢Qué pudo, en el contenido de los acuerdos,
haber sido diferente para que su traslacién a
la realidad fuera mayor? He aqui algunos in-
tentos de respuesta, esbozados con el animo
de contribuir a la reflexion y el debate.

La institucionalidad de la ejecucién y las
férmulas de asociacion del Poder Legislativo
suponen la desapariciéon de los dos mecanis-
mos de coadyuvancia, nacional e internacio-
nal, de la negociacién (la Asamblea de los
Sectores Civiles y el Grupo de Amigos), y
la articulacién de una institucionalidad de la
ejecucion basada en la creaciéon de dos insti-
tuciones en el seno del Gobierno y la URNG
(la Secretaria de la Paz y la Fundacion Gui-
llermo Toriello); una Comisién de Acompa-
famiento como 6rgano central del proceso
de ejecucién y contacto entre las partes (de
acompanamiento, no de decisiébn o ejecu-
cién), compuesta por dos representantes del
Gobierno, dos de la URNG vy cuatro ciuda-
danos representativos pero no representan-
tes, con MINUGUA vy un representante de la
Asamblea Legislativa como observadores; y
17 comisiones de alta representatividad y
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legitimidad en sus respectivos ambitos, con
el mandato de elaborar informes o propues-
tas normativas para la ejecucién de sus res-
pectivos acuerdos.

Un vistazo al proceso salvadorefio nos
muestra a la Comisién Interpartidaria (agluti-
nadora de representantes de todos los partidos
parlamentarios) como principal mecanismo
de coadyuvancia junto al Grupo de Amigos en
la negociacion; y a una Comisién de Paz com-
puesta por dos representantes del Gobierno
(uno de ellos un militar), dos del FMLN y
uno de cada uno de los grupos parlamen-
tarios, con ONUSAL vy el Arzobispado de
San Salvador como observadores. La Comi-
sion de Paz disponia de competencias ejecu-
tivas y de propuesta legislativa, de modo que
cualquier proyecto de ley consensuado en la
misma era automaticamente aprobado por el
Legislativo, que formalizaba un compromiso
va adquirido por sus representantes. En Guate-
mala, la Comisién de Acompanamiento pierde
sus ventajas, derivadas de ser asociacion de la
sociedad civil en la negociacién, al ser incapaz
de ligarse con el Legislativo durante el proceso
de ejecuciéon. Queda, de algiin modo, en el
vacio. Lo que nos plantea las preguntas de
qué hubiera pasado si la Comisién no hubie-
ra sido solo de Acompafamiento, si hubiera
incluido entre sus miembros la representa-
cion de los partidos politicos parlamentarios;
si se hubiera mantenido en la ejecucion al
Grupo de Amigos como mecanismo interna-
cional de coadyuvancia e impulso politico; si,
de alguna manera, se hubiera articulado la
complicidad y asociacién de la Asamblea de
los Sectores Civiles a la ejecucion.

Todo proceso, toda mesa de negociacion,
necesita de unas partes que lo negocien. Todo
proceso de ejecucion de acuerdos negociados
necesita también, de una manera u otra, de
la negociacién de la ejecucion, y por ello de
la implicaciéon activa de las partes en ésta.
De alguna manera, en todo proceso en el
que participa un grupo insurgente se da un
cambio de papeles entre negociacion y eje-
cucién. Pues si en la primera el rol de pro-
puesta corresponde fundamentalmente al
movimiento insurgente y el de aceptaciéon al
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Gobierno, en la ejecuciéon la mayoria de los
compromisos —excepto el fundamental: la
transformacién del grupo insurgente y su
incorporacion al sistema politico— corren a
cargo del Gobierno, y corresponde al grupo
insurgente la aceptacion de si con determi-
nadas medidas se cumple lo acordado.

La experiencia del proceso guatemalteco
nos muestra, en el caso de la URNG, una im-
portante capacidad de propuesta en la mesa
de negociacién, al canalizar exitosamente las
demandas de la Asamblea de los Sectores
Civiles y de otros grupos de la sociedad civil.
Si bien sigue en el campo de batalla como
grupo armado y tal condicién es la que per-
mite su participacién en la mesa de nego-
ciacion del futuro de Guatemala, la URNG
desempena eficazmente el rol que le corres-
ponde. En la ejecucién, sin embargo, en vir-
tud del contenido de lo negociado, la URNG
se ve atendiendo tres frentes distintos: su
condicién de parte del proceso, su transfor-
macién en partido politico, y su incorpora-
cion. Ello con la contradiccion o tensién de
que si bien desde la perspectiva del proceso
y de la construccion histérica de Guatema-
la el orden de importancia estratégico es el
descrito, desde el horizonte de su propia su-
pervivencia material y como actor politico es
justamente el inverso. Durante la ejecucion
sera factor de desequilibrio entre las partes
el hecho de que —a diferencia de El Sal-
vador, en donde los acuerdos previeron la
transformaciéon automatica del FMLN como
consecuencia de su desmovilizacion— a la
URNG se le someta a complejos, costosos y
trabajosos requisitos legales para su consti-
tucién en partido politico. De igual manera,
sera fuente de tension el que buena parte
de la financiaciéon de sus cuadros y de la ca-
pacidad técnica de éstos se concentre en la
Fundacién Guillermo Toriello.

En el caso del Gobierno, procede senalar la
creacion de la Secretaria de la Paz como arma
de doble filo para la ejecucion. Pues si la crea-
cién de una estructura especifica en el seno del
Gobierno, y la concentraciéon de la coordina-
cién y la interlocucién nacional e internacio-
nal en la misma puede tener indudables ven-
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tajas técnicas y operativas, implica igualmente
el riesgo de considerar a la construccién de la
paz y a la ejecucion de los acuerdos como una
politica més de un ministerio del Gobierno.
Con ello se evita la implicacion de las otras
instancias estatales y se elude la asuncién por
éstas del costo politico de su no implicacion;
costo politico trasladado a la Secretaria de la
Paz, que puede correr asi el riesgo de con-
vertirse en la cara amable y comprometida de
un Gobierno que no necesariamente sigue sus
compromisos. El reto de explotar sus poten-
cialidades y evitar sus riesgos se constituye
asi en decisivo no sélo para la Secretaria,
sino también para el proceso de ejecucion
en su conjunto, que necesita del compromi-
so e implicacién de todo el Gobierno y de
las instituciones del Estado para dar el paso
transformador del papel a la realidad.

Sobre el cronograma y los mecanismos
juridicos estipulados solo caben preguntas:
;fue demasiado corta la paz armada? ;Pudo
haberse previsto que finalizara coincidiendo
con algunas de las transformaciones politicas
decisivas de los acuerdos, o con la incor-
poracién y constitucién en partido politico de
la URNG? ;Y si se hubiera previsto la coinci-
dencia o celebracion del referéndum para las
reformas constitucionales con la finalizacion de
la desmovilizaciéon de la URNG (y no, como
tuvo lugar, dos afnos después)? ;Y si la Asam-
blea Legislativa hubiera participado en la
formulacién de las propuestas de reformas
constitucionales que la Comisiéon de Acom-
pafiamiento envid a ésta para su aprobacion,
de modo que no hubiera habido ampliacién
y alteracion de su contenido? ;Y si se hubie-
ra previsto la automaticidad de la constitu-
cion de la URNG en partido politico tras su
desmovilizacién mediante una férmula juridi-
ca especial al efecto? ;Y si la Comision de
Acompafnamiento no sélo hubiera sido tal, y
hubiera contado en su seno con la presencia
de los grupos representados en la Asamblea
Legislativa?, ;y si hubiera contado, en defini-
tiva, con otra composicién y otros poderes?

Para el paso del papel a la realidad tam-
bién fue determinante la problematica del
tiempo politico en Guatemala. El principio cons-
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titucional de no reeleccién y la practica de la
vida politica guatemalteca, conforme a la
cual ningin partido ha permanecido en el
poder por dos mandatos consecutivos, hacen
que de hecho sélo en la primera parte de su
mandato el Presidente de la Repiiblica tenga
el poder de impulsar grandes transformacio-
nes, lo que dificulta no solo la ejecucion de
los acuerdos, sino, en general, las politicas y
la gobernanza.

¢Qué decir de MINUGUA? ;Moderador
es igual a verificador? Si de la negociacion
de la negociacién se pasa de hecho a la ne-
gociacion de la ejecucion, qué duda cabe que
el mediador en la ejecucion tiene un impor-
tante papel que jugar en ésta. La cuestion es
si ese papel debe ser al mismo tiempo el de
verificador. Pues si bien la ejecucién nece-
sita de negociacion, y ésta de mediacion, y
para ella la confianza, conocimiento y auto-
ridad adquiridos en la negociacién resultan
insustituibles, también requiere verificacion,
y para ello es fundamental la distancia, el
desconocimiento de cuél pueda ser la reac-
cion del verificador, la sensacién de que el
cumplimiento no es negociable. El nombra-
miento del moderador como jefe de la mi-
sién de verificacion —caracteristica del mo-
delo guatemalteco en la primera fase de la
ejecucion— sustrae a ésta, y al propio jefe
de la misién de verificacién y a las partes,
la posibilidad de recurrir al mediador para
la interpretaciéon de los acuerdos durante la
ejecucion; una posibilidad que si estuvo pre-
sente en El Salvador en momentos de crisis.

Si comparamos a MINUGUA con ONUSAL
de El Salvador, observamos que en ésta los
jefes de division tenian un mayor rango en
el sistema de Naciones Unidas, y por ello
mayor interlocucién politica. Tras la de éstos
venia légicamente la capacidad de interlocu-
cion del Jefe de Mision de ONUSAL, quien
a su vez, en caso de no conseguir el cumpli-
miento de determinado compromiso, tenia
el recurso inmediato a la intervencién de los
embajadores del Grupo de Amigos, la del
mediador Alvaro de Soto, la del Secretario
General Adjunto para Operaciones de Paz,
Marrack Goulding, v la del propio Secretario
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General de Naciones Unidas, quien convocd
en mas de una ocasién a la Comandancia
General del FMLN a Nueva York o se dirigi6
al presidente Cristiani. De alguna manera, se
crea la percepcién en las partes y en los ac-
tores de que la negativa a alguna propuesta
puede llevar a la intervencién posterior de
todas las instancias sucesivas, lo que provo-
ca la tendencia a ceder en la medida de lo
posible. En El Salvador, pues, el jefe de la
misién de verificacién conté con peones por
delante y con paracaidas por detras para im-
pulsar la ejecucion del
proceso. En Guatema-
la, en cambio, dispo-
ne de una confianza
Gnica e insustituible
con las partes, y nada
mejor para un proce-
SO que avanzar sobre
el convencimiento vy
la confianza. Pero en
el caso de que el im-
pulso politico necesite
de otros ingredientes,
¢doénde estan los pa-
racaidas y los peones?

MINUGUA, ademas de verificacién, hace
también cooperacién, impulsando proyectos
tendentes a la ejecucion de los acuerdos me-
diante la participacién de donantes, incluido
el PNUD vy otras agencias del sistema de Na-
ciones Unidas. Ello tiene sin duda la ventaja
de contribuir a la verificacion de los acuerdos
en la medida en que dichos proyectos contri-
buyen a su cumplimiento. Pero en el caso de
que los proyectos no alcancen sus objetivos,
se plantea el riesgo de que la verificacion
pueda ser autoevaluacion, y la evaluacion,
autojustificacién de romper el principio ge-
neral de que no se puede ser juez y parte,
incluso en el caso de que para la verifica-
cién sea absolutamente pertinente el riesgo
de ser presentada como influenciada por la
labor del verificador como cooperante. ¢Es
conveniente que confluyan la cooperacién y

la verificacién en el mismo actor? ;Es nece-
sario que el verificador coopere cuando pue-
den hacerlo y lo hacen otros actores de la
comunidad internacional comprometida en
la ejecucion? ;Zapatero a tus zapatos?

Por otra parte, si un proceso de paz con-
siste, como se ha sefalado, en la conversion,
a cambio de la desmovilizacién de un grupo
armado, de unos papeles en ordenamiento
juridico y politicas publicas, vy si a raiz del
resultado negativo del referéndum para las
reformas constitucionales dicha transforma-

cién en ordenamiento ju-

En un proceso cuya naturaleza ridico resulta imposible
v esencia es interna, resulta
determinante para su avance
global la participacion de los

actores internos. La cooperacion
v la aportacion internacional
pueden acompaiiar pero no
sustituir la decisiéon y accion
nacional. La velocidad externa
no puede superar a la velocidad
interna del proceso.

en cuestiones esenciales,
¢;tenia sentido que MINU-
GUA siguiera verificando
la ejecucion de lo que va
no era ejecutable? ;Lo
hubiera tenido la modifi-
cacion de su mandato o
de su nombre, alguna for-
mula de transformacién
sustancial de la wverifica-
cién internacional ante
la modificacién sustancial
del proceso? ;No entrana
su continuidad el riesgo de que el medio para
un fin se convierta en el fin en si mismo, ma-
rioneta que adquiere su propia vida?

Dicho lo anterior, y ante las distorsiones
de la diplomacia del desarrollo en la ejecu-
cion de los acuerdos, planteemos ahora al-
gunas tesis!!. (a) En un proceso cuya natu-
raleza y esencia es interna, resulta en udltima
instancia determinante para su avance global
la participacion de los actores internos. La
cooperacién y la aportacién internacional
pueden acompanar pero no sustituir la deci-
sién y accién nacional. La velocidad externa
no puede superar a la velocidad interna del
proceso.

(b) Un proceso que responde a una pro-
blematica en esencia politica y no técnica
necesita fundamentalmente aportaciones po-

11. Dichas tesis han sido recogidas ya por el autor en Montobbio, M., “Coherencia de politicas y construccion de
la paz”. En Alonso, J. A. y Fitzgerald, V. (eds.), Financiacion del desarrollo y coherencia en las politicas de

los donantes, Madrid: Libros de la Catarata, 2003.
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liticas para avanzar en los momentos deci-
sivos. Todo proceso implica metamorfosis y
haraquiri, puntos de no retorno, decisiones
transcendentales, especialmente para los ac-
tores nacionales. Lo técnico es fundamental,
pero no sustituye a lo politico. En perspecti-
va internacional, la cooperacién acompana,
pero no puede sustituir a la accién diploma-
tica y de impulso politico. Cuando dicha ac-
cién sea necesaria en la negociacion, lo sera
también en la ejecucién: la ausencia de su
instrumentacion llevara a la ejecuciéon por
otras vias, con riesgos de distorsion.

(c) La coherencia fundamental y determi-
nante del resultado final de un proceso es la
que se da entre actores y politicas nacionales
e internacionales. Dificilmente la paz podra
constituirse y consolidarse a medio plazo si
la coherencia que pueda alcanzarse entre los
actores relevantes de la sociedad internacional
no se corresponde en sus posiciones y accio-
nes con la alcanzada en la sociedad nacional. Por
ello, los actores internacionales efectivos en un
proceso de paz serdn aquellos que asuman
la problematica v la agenda de los actores
nacionales. Si bien ello puede predicarse res-
pecto al proceso negociador, en el proceso de
ejecucion cabe una consideracion positiva de la
supeditacién de la cooperacion y el alineamiento
de la accidén internacional al cumplimiento de
los acuerdos de paz que los actores nacionales
se han impuesto a si mismos.

(d) Si bien determinados fines pueden ser
alcanzados por un actor internacional como
efecto secundario de instrumentos cuya fi-
nalidad principal es otra, y todos los instru-
mentos deben ser utilizados en perspecti-
va global y con la conciencia de todas las
consecuencias de su uso, ello no obsta que
deban utilizarse los mas adecuados y los de
menores efectos colaterales para cada objeti-
vo. Cuestion que se plantea particularmente
en la distincién entre lo técnico y lo politico,
y en la disyuntiva entre el recurso a la accién
diplomatica o a la cooperacion. Para lo que
resulta conveniente en cada momento pre-
guntarse qué se puede conseguir, y qué no
se puede conseguir, con una u otra.
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(e) Si bien la incorporacién de todos los
actores al proyecto, objetivo, paradigma y
agenda de la paz resulta altamente positivo,
la accién de cada uno deberia concentrarse
en el ambito mas propio de su naturaleza y
especializacién relativa. (Tantos riesgos pue-
de haber en que un Estado intente disenar
programas de ajuste estructural como en que
un banco haga diplomacia para la paz.) Este
principio de especializacidon es también apli-
cable entre los actores internacionales y en
el seno de ellos.

(f) Incluso en el caso de que exista mucha
voluntad politica por parte de los actores na-
cionales para la ejecucion de los acuerdos
de paz, la aportacién de la sociedad interna-
cional no se circunscribe a la cooperacion.
Sin embargo, la cooperacién aporta recursos
técnicos y conocimientos en ocasiones insus-
tituibles para la construcciéon de la paz; evita
la argumentacion de excusas técnicas ante la
falta de voluntad politica por parte de los ac-
tores nacionales; y constituye un instrumento
fundamental, pero no unico, en términos de
misiones de paz, impulso politico, buenos ofi-
cios, accion diplomatica y funciones de garan-
tia. En este sentido, la experiencia demues-
tra también que una misién de verificaciéon
no solo es tal, sino también una instancia de
impulso y de garantia politica. Igualmente, el
principio de especializaciéon deberia conllevar
la exclusion de tareas de cooperacién en la
misién de verificacion.

(@) La coherencia imprescindible es la cohe-
rencia planteada en negativo: si bien el esce-
nario ideal es que todos los actores, nacionales
e internacionales, hagan converger sus po-
liticas, acciones e instrumentos hacia el ob-
jetivo de la paz, lo cierto es que para todos
ellos la agenda de la paz convive con otras
agendas. El minimo vital para el proceso de
paz radica entonces en que dicha conviven-
cia no suponga la superposicién de agendas
incompatibles con la de la paz.

Siendo estas las tesis, qué lecciones es
posible entresacar del proceso de paz gua-
temalteco. En primer lugar, los pilares de la
sostenibilidad del proceso son, en definitiva,
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el juridico (la transformacion de los acuerdos
en ordenamiento juridico y la aprobacion
de las reformas constitucionales que posi-
biliten las reformas legales) y el econémico
(los acuerdos en su esencia significan mas y
mejor Estado y politicas publicas, y para ello
mas recursos del Estado: la reforma fiscal).
El desmoronamiento o ausencia de ambos
pilares conlleva la imposibilidad de trasladar
los acuerdos del papel a la realidad.

En segundo lugar, la leccién sobre las vi-
siones alternativas del proceso y la transicion
disfrazada. El proceso de paz de Guatemala
es, sobre todo, proceso, parte de un proceso
que viene de antes y sigue después. De alguna
manera mas proceso que de paz. Y en cuanto
tal adquiere paradéjicamente su sentido tltimo
como proceso de paz. Proceso que tal vez
en su esencia no haya sido del todo un pro-
ceso de paz. Que tal vez haya sido, sea, una
transicion disfrazada de proceso de paz. Dis-
fraz por impotencia, por imposibilidad de se-
guir avanzando. Imposibilidad de avance desde
el sistema y sus instituciones que lleva a acep-
tar la negociacién de las reformas requeridas
para desentrampar la situacién y articular el
pacto fundacional e incluyente que defina la
hoja de ruta hacia el futuro deseado.

Desde tal perspectiva, con el resultado
negativo del referéndum concluye el proceso
de paz; pero no el proceso: éste se despoja
simplemente de su disfraz de proceso de paz.
Y puede continuar por otras vias, por otros
pactos, en otros foros, como resultado de elec-
ciones y expresiones de la voluntad popular en
las que participan todos los actores y expre-
siones politicas significativas a fin de transfor-
mar Guatemala en el sentido sefialado en los
acuerdos. Quiza, segin como se planteen
las cosas, se despoje del disfraz del proceso
de paz porque no lo necesite ya para seguir
avanzando como proceso transformador. Tal
vez, incluso, pueda llegar a avanzar mas sin
él. Las consecuencias de un resultado demo-
cratico pueden superarse siempre con otro.

En tercer lugar, es posible extraer leccio-
nes a partir de una aproximacién compara-
da —sin entrar en un andlisis detallado que
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trasciende al planteamiento del presente tra-
bajo— a los procesos de Nicaragua, El Sal-
vador y Guatemala. Asi, el proceso centro-
americano en su conjunto puede describirse
como de efecto dominé a la inversa, o si se
prefiere, de principio de evitacién o de promo-
ver cambios que eviten otros cambios: evitar
en El Salvador lo que ha pasado en Nicara-
gua (por ejemplo, los capitanes salvadorefios
instauran un régimen civico-revolucionario y
cambian las alianzas del poder para evitar el
triunfo de la revolucién); v en Guatemala lo
que ha pasado en Nicaragua y en El Salva-
dor (los generales guatemaltecos promueven
la transformacién del régimen antes de que
lo hagan los capitanes). En los procesos de
paz centroamericanos, pues, unos influyen
sobre otros. Dificilmente el de Nicaragua hu-
biera podido tener lugar fuera del marco de
la pacificaciéon regional, ni el de El Salvador
sin el de Nicaragua previamente, ni el de
Guatemala sin los de Nicaragua y El Salva-
dor. Sin embargo, maés allda de la dinamica,
podemos preguntarnos, desde el punto de
llegada, qué no ha pasado en Guatemala que

si forma parte de la realidad de Nicaragua y
de El Salvador.

Si bien en Nicaragua y El Salvador se han
acometido importantes reformas agrarias
como resultado de sus procesos —con lo
que ello conlleva de superacién del limite es-
tructural para el cambio politico—, en Gua-
temala la reforma agraria no ha tenido lugar,
lo que configura un modelo de desarrollo
que incide en el politico. Por otra parte, en
Guatemala no se ha dado una reforma fis-
cal, y la presion fiscal y el gasto del Estado
por habitante es sustancialmente menor al
de los otros dos paises del istmo. Ademas,
en el marco de sus procesos, tanto Nicara-
gua como El Salvador han realizado refor-
mas constitucionales de los textos adoptados
en los ochenta, lo que tiene un valor juridico
y politico en tanto nuevo pacto constituyente
como consecuencia y encarnacién de la paz.
En Guatemala no ha sucedido asi. Finalmen-
te, en los tres casos nos encontramos en el
punto de llegada con un nuevo régimen po-
litico democratico. Sin embargo, el sistema
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politico comprende, junto al régimen y sus
instituciones, las estructuras de intermedia-
cion, el sistema de partidos politicos y la cul-
tura politica. Y si esta dltima por su propia
naturaleza se encuentra en evolucion, el sis-
tema de partidos de Nicaragua y El Salvador
esta consolidado y cuenta con alternativas de
Gobierno; Guatemala, en cambio, destaca por
la volatilidad de su sistema de partidos, que
dista de haber alcanzado la consolidacion.

En conclusiéon, lecciones aprendidas, tesis,
hipétesis, preguntas... y tras ellas el papel en
blanco, el que siempre queda por mucho que
escribamos para anular su vacio, el que po-
demos intentar llenar a partir de ahora. En
su vocacidbn mayéutica, este ensayo, esta
aportacion, esta indagacién sobre la perple-
jidad del quetzal, quiere contribuir a mirar
hacia atras para hacerlo hacia delante, quie-
re invitar a producir pensamiento para la
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accibn —no necesaria ni principalmente en
coincidencia con lo expuesto—. Pues el futu-
ro es un folio en blanco: aguarda escritura y
necesita hojas de ruta.
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