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La seguridad en Guatemala, ¢transicion fallida, ret  orno al pasado o nueva
l6gica de seguridad? Consideraciones sobre Polsede y los estudios sobre el
modelo de seguridad del Estado guatemalteco de posg uerra.

Introduccion

Hacia fines del siglo XX el Estado Guatemalteco experimenté un agudo proceso
de transformacion que involucra el paso de un Estado autoritario a un Estado for-
malmente democratico en 1986 y de un Estado contrainsurgente a un Estado de
paz (o posguerra) en 1996. Dichos cambios en la naturaleza del Estado fueron
acompafiados por un fuerte intento de transformacion de los presupuestos con-
ceptuales, legales, institucionales y operativos que enmarcan la accion de seguri-
dad del Estado, que quedo plasmado en el Acuerdo sobre el Fortalecimiento del
Poder Civil y Funcion del Ejército en una Sociedad Democratica (AFSC) firmado
entre el Gobierno y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG)® en
septiembre de 1996.

El AFSC establecié un nuevo y mas amplio concepto de seguridad a tono con el
Tratado Marco de Seguridad Democratica (TMSD) firmado entre los paises del
Itsmo en 1995. EI TMSD y el AFSC constituyen los primeros intentos concretos de
reformulacion del concepto de seguridad en Guatemala orientado hacia la “seguri-
dad democratica” que vincula a la seguridad con los derechos y obligaciones poli-
ticas, economicas, sociales y culturales de los ciudadanos. Este concepto traslada
el nucleo problematico de la seguridad desde la preservacion del Estado/Naciéon
(propio de la Doctrina de Seguridad Nacional, DSN) hacia la de la democracia y el
bienestar del ser humano.

La amplitud y las reformas estipuladas en el AFSC hacian que fuera el eje del pro-
ceso de paz. Este acuerdo, se podia interpretar como una propuesta de accién
para el desmantelamiento del aparato contrainsurgente guatemalteco.

No obstante, pronto aparecieron las dificultades y los obstaculos para su aplica-
cién. Después de unos primeros avances significativos, como la creacion de la
Policia Nacional Civil (PNC) y la reducciéon de efectivos militares, se estanca el
proceso de reforma de las Fuerzas Armadas y mas en general, el intento de re-
formulacion de la seguridad interna del pais.

Luego de la firma de la paz se produce un incremento significativo de la violencia,
el crimen y la actividad delictiva y cobran visibilidad otras formas de conflictividad
social (maras, narcotrafico, asesinatos por encargo, extorsiones) que se convier-
ten, en lo inmediato, en asuntos centrales para la seguridad del pais. La “seguri-
dad” se convirtié en el asunto politico central, desplazando otros asuntos de gran
relevancia como la pobreza, la exclusion, el racismo. El Estado actué desde en-
tonces de manera represiva y violenta. La politica de seguridad de Estados Unidos

! La UNRG fue fundada en 1982 como resultado de la coordinacién de los cuatro grupos guerrille-
ros mas importantes de Guatemala. Después de la firma de la paz de la que fue participe se con-
vierte en partido politico.
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posterior al 11 de septiembre de 2001 vino a acelerar y profundizar este proceso y
el modelo de seguridad guatemalteco se fue alejando del ideal propuesto en los
acuerdos de paz.

De esta manera, la problematica de la seguridad se convirtié en uno de los temas
mas debatidos dentro de la esfera publica guatemalteca. La importancia que ad-
quirié la tematica se refleja en la cantidad relativa de estudios sobre la misma.

La reflexién, desde un primer momento, estuvo signada por la necesidad de rom-
per la paralisis en torno a las reformas pautadas en los Acuerdos de Paz, particu-
larmente en relacion a las Fuerzas Armadas y, en una perspectiva mayor, de dotar
al Estado posconflicto de un marco conceptual relativo a la “seguridad democrati-
ca”’ que permita la superaciéon de la politica de seguridad contrainsurgente. El pri-
mer estudio de gran relevancia fue el elaborado por el Proyecto Hacia una Politica
de Seguridad para la Democracia (POLSEDE). La mirada particularmente institu-
cionalista de POLSEDE influyé de manera significativa los posteriores estudios en
torno a la seguridad y al Estado posconflicto desarrollados en Guatemala.

El objetivo de este trabajo es analizar los planteos de POLSEDE vy de los posterio-
res estudios sobre la seguridad publica en Guatemala atendiendo a sus conexio-
nesy a las ventajas y limitaciones que surgen de este enfoque.

POLSEDE y la importancia de la reforma juridico-ins  titucional.
a) Algunos datos y cuestiones generales.

El proyecto Hacia una Politica de Seguridad para la Democracia (POLSEDE) inici6
en octubre de 1999 (a casi tres afios de la firma de la paz) y finalizé con la presen-
tacion de sus conclusiones en febrero del 2003. Fue una iniciativa del WSP Inter-
nacional, de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y del
Instituto Guatemalteco para el Desarrollo y la Paz (IGEDEP). Cont6 con el auspi-
cio del Naciones Unidas a través del PNUD y de UNOPS Yy el financiamiento de la
Real Embajada de Noruega, la Embajada de los Paises Bajos y la Agencia Inter-
nacional para el Desarrollo (USAID).

Del proyecto participaron distinguidos académicos y personalidades ligadas a las
fuerzas armadas. Entre ellos se destacan: René Poitevin, Lars Franklin, Alfonso
Portillo, Rubén Zamora, Edgar Gutiérrez, Humberto Corado Figueroa, Juan de
Dios Estrada, Francisco Rojas Aravena, Knut Walter, Gabriel Aguilera Peralta,
Helen Mack, Bernardo Arévalo de Ledn y Otto Pérez Molina.

La experiencia de POLSEDE dio origen, posteriormente, al Proyecto Hacia una
politica de seguridad Ciudadana (POLSEC) desarrollado entre 2002-2003, a la
Red de Seguridad Democratica, asi como al Proyecto de Formacion de Organiza-
ciones de la Sociedad Civil en Seguridad (FOSS) patrocinado por Interpeace. To-
das estas organizaciones apoyan proyectos de capacitacion e investigacion de la
sociedad civil en temas de seguridad y mantienen incidencia con el organismo le-
gislativo sobre leyes de seguridad.
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La actuacion de POLSEDE y las demas instituciones dedicadas a la propuesta en
seguridad publica han conseguido logros importantes. Desarrollaron un nivel ele-
vado de capacidad técnica y de incidencia en el disefio y aprobacion de legislacion
en materia de seguridad vy justicia; en la creacion de institucionalidad y en el im-
pulso de politicas publicas.

b) El contexto.

El proyecto POLSEDE surgié en una coyuntura caracterizada por el estancamien-
to de las transformaciones pactadas en los Acuerdos de paz. Por lo tanto se cons-
tituyé como una iniciativa orientada a romper dicha paralisis, particularmente la
relacionada a la reconversion de las Fuerzas Armadas. Desde una perspectiva
mayor, POLSEDE se propuso dotar al Estado de un marco conceptual relativo a la
politica de seguridad democratica y ahondar en la consolidacion del sistema de-
mocrético ajustando la funcion militar dentro de los requerimientos de un Estado
Democrético de Derecho.

Como vemos, la discusion en torno a la seguridad del Estado emerge en el con-
texto de la transicién a la democracia y se establece como un factor central para la
consolidacion y profundizacion de la misma.

La democracia electoral se instala en el pais centroamericano durante el contexto
del enfrentamiento armado. A mediados de los 80, el ejército impulsa el proceso
electoral® (cuando la ferocidad del conflicto era mayor) y el Estado autoritario pasa
a ser un Estado formalmente democratico pero sigue siendo un Estado contrain-
surgente cuyas fuerzas armadas y de seguridad avanzan en el aniquilamiento de
los “oponentes del Estado” de manera brutal. A diferencia de otras guerras revolu-
cionarias del subdesarrollo, en Guatemala fue primero la democracia y luego la
paz.

De esta manera, “(...) se inicio el proceso de democratizacion politica, sin que se
hayan desmantelado las instituciones del antiguo régimen, con la activa preemi-
nencia militar, con continuidad de la violacion de los derechos humanos, sin lide-
razgo ni iniciativas democraticas y con una débil participacion ciudadana”. (Torres
Rivas, 2007:499). Como sostiene Torres Rivas (2007: 493), el transito a la demo-
cratizacion politica ocurre, mas que por el desarrollo de condiciones socioeconé-
micas para una democracia, por la implantacion de instituciones propias de la de-
mocracia liberal.

Como en otros paises de la region, los condicionantes externos, particularmente,
norteamericanos, son centrales en el proceso de transicién a la democracia. El fin
de la Guerra Fria hizo que la politica exterior de Estados Unidos se desinteresara

? Varios analistas indican que el establecimiento del régimen democratico formé parte del proyecto
politico de los militares: Edelberto Torres Rivas (2004); Jennifer Schirmer (1999); Héctor Rosada
Granados (2011).
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por la eliminacién del comunismo y buscara ordenar democraticamente su patio
trasero.

Después de una década de implantada la democracia electoral, y por la propia
inanicion del conflicto armado, sumado al deseo local de la paz, la intervencion
politica y financiera internacional y de la iglesia catdlica, se firma la paz.

Los acuerdos de paz firmados entre el Estado y las fuerzas insurgentes después
de largas negociaciones, mas alla de buscar el fin del conflicto, pretendieron forta-
lecer el caracter democratico del Estado en los aspectos econdémicos, sociales,
politicos, culturales e institucionales. Los Acuerdos, ademas de poner fin al conflic-
to, llegaron muy lejos en su vision de una nueva sociedad.

El Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder civil y funcion del Ejército en una
Sociedad Democrética (AFSC) se constituyéo como el eje central de la paz. “Este
acuerdo habia sido considerado como la prueba de fuego para la demostracién de
la voluntad de transformacion, o la capacidad de resistencia, de las autoridades
politicas del pais y de las fuerzas armadas.” (Arévalo de Ledn, 2005:31).

La mayoria de las disposiciones del AFSC reducian las muchas funciones del en-
tonces omnipresente Ejército a la defensa de la soberania y la integridad territorial,
y establecia la creacion de una Policia Nacional Civil, profesional y autdnoma, co-
mo unico cuerpo de seguridad interna bajo jurisdiccion del Ministerio de Goberna-
cion. Se disponia la eliminacion del Estado Mayor Presidencial, la desmovilizacion
y el desarme de las Patrullas de Autodefensa Civil y de la Policia Militar Ambulan-
te. Asimismo, se convenia en la reduccion de las tropas y del presupuesto del
ejército, la reorientacion del entrenamiento militar y su adaptacion a los nuevos
valores expresados en el acuerdo.

El acuerdo contenia, ademas, reformas disefiadas para modernizar y fortalecer
todos los poderes del Estado: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. Y dedicaba
una seccion especial a la participacion comunitaria y social.

Para su logro el gobierno se comprometio a promover las leyes de seguridad y las
reformas constitucionales necesarias para el cumplimiento de lo pactado.

En términos generales, este acuerdo se podia interpretar como una propuesta de
accion para el desmantelamiento del aparato contrainsurgente del Estado y la de-
mocratizacion de Guatemala.

Tras la firma de los acuerdos de paz, si bien se cumplieron muchas de las obliga-
ciones formales de los acuerdos, surgieron los obstaculos y las luchas para su
efectivo cumplimiento. EI cambio en el equilibrio de fuerzas y la situacion de segu-
ridad del pais hicieron que la transformacion propuesta sea cada vez mas dificil de
efectuar.

c) Desarrollo teorico y disefio institucional.
El proyecto POLSEDE desarroll6 una base conceptual sobre la naturaleza del Es-

tado a partir de la cual elabor6 un disefo juridico-institucional para el desarrollo de
un modelo de seguridad estatal que deje atras su objetivo contrainsurgente. Con-
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sideraba que el paso fundamental para la democratizacién del pais era modificar
las relaciones entre sociedad, Estado y Fuerzas Armadas, lo que implicaba, en
una primera instancia, transformar el modelo de seguridad del pais.

Segun POLSEDE, la problemética de seguridad de un Estado esta determinada
por el grado de fortaleza estructural del mismo, que depende de su capacidad de
cumplir con sus funciones basicas de promover el bienestar y el desarrollo social,
brindar seguridad a la poblacion; e integrar los distintos elementos del Estado (po-
blacion, territorio, instituciones politicas). Un “Estado fuerte” es aquel que cumple
con sus funciones basicas. La fortaleza estructural de un Estado esta relacionada
con la fortaleza hegemodnica, que se mide por la capacidad del Estado para des-
arrollar funciones con un minimo de recursos coercitivos, gracias a la legitimidad
social. El tipo de recursos que utiliza un Estado para gobernar: la coaccion, es de-
cir, el poder coercitivo, o los recursos politicos e ideoldgicos, es decir, el poder
hegemaonico definira el grado de fortaleza hegemonica del mismo.

Si un Estado es fuerte estructuralmente tendrd poder hegemonico, en tanto con-
duce a obtener el respaldo social que se traduce en legitimidad politica, base del
poder hegemoénico. Y a la inversa: un Estado débil estructuralmente, se encuentra
en una situacion de legitimidad precaria que le dificulta afirmar su autoridad.

A partir de estan definiciones, POLSEDE establecié una clara diferencia dicotomi-
ca entre democracia y autoritarismo. Segun POLSEDE (2001) “La distincién entre
democracia y autoritarismo implica una clara diferencia en cuanto a los recursos
de poder utilizados por las autoridades estatales.”.

La medida en que un Estado privilegia uno u otro recurso de manera recurrente y
sostenida depende de las caracteristicas estructurales del orden politico: institu-
ciones y cultura politica (valores, normas y mecanismos disponibles).

Un Estado fuerte estructuralmente, consolidado, legitimado por la poblacion del
pais, no enfrenta amenazas a su viabilidad y supervivencia desde el interior de sus
fronteras. Al contrario, un Estado débil, con problemas de integracion, y con cues-
tionamientos a su autoridad provenientes de sectores de poblacion, enfrenta ame-
nazas a su seguridad existencial que son la expresion de luchas de poder a su
interior. En un Estado débil se produce el “aseguramiento” de la politica: los pro-
blemas relativos a la administracién de la cosa publica -distribucion de recursos
asignacion de responsabilidades, toma de decisiones, etc., es decir, una proble-
matica eminentemente interna- pasan a convertirse en problemas de seguridad del
Estado. De ahi que los Estados débiles devenidos autoritarios generan condicio-
nes propicias para el “desborde de la funcién militar”.

Tal es, segun POLSEDE, lo sucedido en Guatemala, donde, en un contexto de
legitimidad precaria derivado de la ineficiencia funcional del Estado, la capacidad
de las autoridades politicas para mantener el orden sin apelar al poder coercitivo
fue disminuyendo y derivd en el aumento del poder politico y en el consecuente
desborde institucional y funcional de las Fuerzas Armadas. El alcance del desbor-
de militar y de su politica de seguridad contrainsurgente convirtié a la probleméatica
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de la relacion entre Estado, Sociedad y Fuerzas Armadas en el eje central del pro-
ceso de transicion hacia la democracia.

El proceso de transformacion de un orden politico de una sociedad del autoritaris-
mo a la democracia implica tres etapas: liberacion, transicion y consolidacion. La
primera refiere al proceso de apertura politica. La segunda etapa corresponde al
periodo que transcurre entre el inicio de la democratizacién del sistema politico y
el establecimiento efectivo de las normas democraticas en el sistema politico. En
esta etapa, “la gestacion de un cuerpo juridico coherente y claro, y la capacidad de
las autoridades de cumplirlo y hacerlo cumplir, se constituyen en una herramienta
central para el esfuerzo transformador. No porgue las leyes por si mismas sean el
resultado de — o den lugar a — nuevas realidades sociales, sino porque son instru-
mento fundamental para orientar el esfuerzo politico de construccion institucional.”
(POLSEDE, 2001:25)

Finalmente, la consolidacion es el periodo durante el cual las normas y valores
gue ya rigen formalmente al sistema politico comienzan a permear a la estructura
general de la sociedad.

En funcién de todo ello POLSEDE dedic6 sus mayores esfuerzos en disefiar toda
una arquitectura institucional que permita establecer las bases de la transforma-
cion de las Fuerzas Armadas y de las relaciones entre éstas, el Estado y la socie-
dad. La propuesta de POLSEDE si bien se encuadré conceptualmente en la idea
de seguridad democratica establecida en el Tratado Marco de Seguridad Demo-
cratica y en el Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y funcion del Ejér-
cito en una Sociedad Democratica, sento las bases para confeccionar una politica
concreta de seguridad delimitada a las medidas destinadas a contrarrestar las
amenazas que coloquen a la sociedad en situacién de desproteccion o inseguri-
dad y dejando de lado aquellas cuestiones relacionadas con la promocién del
bienestar de la poblacion.

Partiendo de estas premisas elaboré un modelo institucional y operativo de la se-
guridad, en funcion de tres ejes centrales:

- Transformacion de los valores, orientaciones y estructura de la instituciéon
militar para adaptarla al nuevo entorno estatal democratico.

- Fortalecimiento institucional del Estado para proveer el marco juridico, la
orientacion estratégica, el liderazgo y conduccién politica, para asegurar la
eficiencia de las fuerzas armadas y de las agencias de seguridad interna en
el cumplimiento de sus funciones de defensa y de seguridad interna, res-
pectivamente. Para ello, se considera fundamental la delimitacion de una
Politica de Seguridad y de una Agenda de Seguridad del Estado que sirva
de orientacién practica a la accion institucional del mismo.

- Involucramiento social que establezca parametros claros para una partici-
pacion constructiva de la sociedad en la problematica de la seguridad.

Los aportes tedricos y practicos de POLSEDE, nutridos de las “teorias de la tran-
sicion” de los afios 80’, conceden una importancia fundamental a lo politico-
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institucional. Apuntan a la construccion de un sistema de seguridad orientado a la
democracia que funcione aceitadamente, con la colaboracion de todos los poderes
del Estado, como un antiguo reloj, con sus ejes y engranajes acoplados sin pro-
blemas.

Desde esta perspectiva, una Politica de Seguridad clara, especificada en una
Agenda de Seguridad que oriente el accionar de las instituciones de seguridad del
Estado, cuyas funciones se encuentren previamente delimitadas, es la base fun-
damental para lograr el transito desde una politica de seguridad contrainsurgente
a otra de tipo democratica.

La transicion fallida. Polsede y los estudios sobre el sistema de seguridad
del estado posconflicto.

Los trabajos de POLSEDE constituyen la base analitica y conceptual sobre la que
se apoyo la gran mayoria de los estudios sobre el modelo de seguridad del Estado
guatemalteco posconflicto.

En este trabajo destacaremos, a modo de ilustracidn, algunos de los mas significa-
tivos.

Bernardo Arévalo de Ledn (2002) entiende que la etapa transicional que atraviesa
el Estado conlleva dos caracteristicas: la coexistencia de normas y valores perte-
necientes a dos sistemas contrapuestos: el autoritario y el democratico; y la debili-
dad estructural para cumplir con sus funciones basicas. Ambas caracteristicas
constituyen herencias del estado autoritario. Para comenzar a revertirlas considera
imperioso el desarrollo de un disefio conceptual y operacional a tono con los nue-
vOs preceptos que permita el desarrollo eficiente y eficaz de las politicas publicas
de seguridad.

En esta linea, Manolo Vela (2002) sefiala que son escasos los pasos dados en la
democratizacion en torno al sistema de seguridad. Segun el autor la indefinicién
de la politica de seguridad del estado, la carencia de una adecuada institucionali-
dad, de una doctrina general y de marcos juridicos son la causa por la cual los
militares seguian entrometidos en la seguridad interior del pais dificultando su
transformacion.

Claudia Samayoa (2007) focaliza su estudio en el gobierno de Berger, pero sus
conclusiones apuntan al sistema de seguridad del Estado posconflicto en general.
Sostiene que a pesar de los avances durante los primeros afios de la paz en la
implementacion del Tratado Marco de Seguridad Democrética, no se llegaron a
realizar las reformas legales necesarias para afianzar la institucionalidad en mate-
ria de seguridad democratica. Esta situacion, segun la autora, permitié que, luego
de los atentados del 11 de septiembre del 2001, se efectuara un retroceso en ma-
teria de seguridad impulsado por una vuelta al concepto de enemigo interno y a
las précticas autoritarias de manera similar a como ocurria en el contexto de
hegemonia de la DSN.

En consonancia con estos postulados, se elaboraron varias tesis de grado en la
Universidad de San Carlos. Entre ellas se destaca la escrita por Ingrid Rivera
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(2008) ya que introduce en la discusion sobre seguridad la situacion de dependen-
cia econOmica y politica de Guatemala. Para la autora, esta caracteristica y la de-
bilidad institucional del Estado, son las razones por las que el Estado guatemalte-
co no puede contar con una Agenda propia de Seguridad democratica, y se ve
impulsado a adherirse a la estrategia norteamericana de Seguridad, como ya lo
hiciera con la DSN.

Héctor Rosada Granados (2010) considera que la politica norteamericana des-
pués de los sucesos de 2001 introdujo transformaciones sustantivas en las per-
cepciones y orientaciones sobre la seguridad induciendo una tendencia a retroce-
der hacia las concepciones propias de la DSN. Por ello, plantea la necesidad de
retomar los aportes de lo que él llama los “momentos fundantes” de un Sistema de
Seguridad Democrética en Guatemala: el AFSC, los proyectos POLSEDE Y POL-
SEC, La Ley Marco del Sistema Nacional de Seguridad y EI Acuerdo Nacional pa-
ra el Avance de la Seguridad y la Justicia, para avanzar la institucionalizacion de
un Sistema Nacional de Seguridad efectivo. Sobre esos antecedentes, Rosada
presenta una priorizacion de reformas institucionales que el Estado guatemalteco
debe implementar para que se pueda avanzar en la concrecion de una seguridad
democratica dejando atras las concepciones autoritarias

En los estudios resefiados se pueden ver las conexiones con los postulados del
Proyecto POLSEDE. El primer punto en comun es el modelo de seguridad al que
acuden. El disefio institucional para la realizacion de una “seguridad democratica”
elaborado por POLSEDE es el referente ideal utilizado por estos analisis. En algu-
nos casos para profundizarlo y en otros como “tipo ideal” para medir el grado de
transformacion del sistema.

A tono con el proyecto, todos los casos sefialados asumen que la modificacion a
nivel institucional, que comprende actores, practicas y valores, es el aspecto cen-
tral para una democratizacion del modelo de seguridad.

Una segunda conexion con POLSEDE se vislumbra en los argumentos que se
construyen para evaluar o caracterizar el sistema de seguridad postconflicto. To-
das las reflexiones mencionadas concuerdan en afirmar que el recurso a medios
coercitivos del estado postconflicto para hacer frente a la problemética de seguri-
dad se relaciona con las caracteristicas histéricas del orden politico. De esta for-
ma, se entiende que la persistencia de instituciones, actores y patrones culturales
autoritarios impiden la transformacion del modelo perpetuando las practicas y per-
cepciones de seguridad propias del Estado contrainsurgente.

Todas las reflexiones apuntan a una transicion inconclusa en materia de seguridad
publica o, en el peor de los panoramas, a un retorno al pasado.

Ante ello, se plantean los siguientes interrogantes: la constatacion de continuida-
des autoritarias en las instituciones y en los procedimientos de las agencias de
seguridad del estado, ¢implica necesariamente que la seguridad del Estado pos-
conflicto mantiene la misma logica que la propia del estado contrainsurgente? Si
comparamos las caracteristicas centrales de ambos modelos de seguridad ¢ po-
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demos afirmar la existencia de una ldgica politica novedosa en materia de seguri-
dad? Planteado en otros términos, ¢es una vuelta al pasado lo que acontece en
Guatemala en relacion a la seguridad?

Consideramos que el apego al concepto de transicidon, y como consecuencia la
importancia dada a lo procedimental e institucional, obstaculiza una comprensién
del fendmeno que tenga en cuenta la interrelacion entre la probleméatica de seguri-
dad del Estado y las nuevas l6gicas econdmicas y socio-politicas desarrolladas en
la Guatemala posconflicto.

Los estados construyen conceptos, instituciones y politicas de seguridad a la me-
dida de sus necesidades y valores como estructuras politicas insertas en un sis-
tema de dominacion. Consideramos que un estudio de la seguridad que tenga en
cuenta las nuevas formas de dominacion que emergieron con el fin del conflicto
armado puede resaltar las especificidades propias del sistema de seguridad del
Estado postconflicto y, asimismo, iluminar sobre las caracteristicas de la seguridad
del Estado contrainsurgente.
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