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Presentacion

Dos importantes particularidades caracterizan a la Revista Politicay Sociedad
# 54. Por un lado, como instancia rectora de la investigacion en la Escuela de
Ciencia Politica, el IIPS retoma uno de sus principales objetivos: publicar en
la Revista los resultados de las indagaciones y exploraciones realizadas por
los equipos especializados en las tematicas y en las problematicas politicas,
sociales e internacionales que atafien a nuestro pais, con la finalidad de
incentivar en la palestra universitaria la discusion y el analisis académico.

Por otro lado, a partir de este nimero y luego del cumplimiento satisfactorio
de la mayoria de los requisitos demandados, la Revista pasa a formar parte del
catalogo LATINDEX, sistema de informacion sobre revistas de investigacion
que busca la difusion y la accesibilidad de publicaciones académicas serias y
de calidad producidas y editadas en la region latinoamericana.

Estos procesos no estuvieron exentos de dificultades, pero la perseverancia
de los responsables e involucrados en la consecucion de los mismos rindio
los frutos que ahora presentamos: la divulgacion de dos Informes Finales de
Investigacion y la difusion de cuatro Articulos evaluados y calificados por el
Consejo Editorial de la Revista Politica y Sociedad.

Los dos Informes Finales presentados son el resultado de igual nimero de
investigaciones que realizaron la Areas de Estudios Internacionales y de
Estudios Sociopoliticos, la primera centrando su interés en las “acciones e
intereses en la politica exterior de Guatemala, en el periodo comprendido
entre 1986-2016", y la segunda indagando sobre los “nuevos municipios y
la construccion de ciudadania en las localidades de Sipacate, Escuintla; San
Jorge, Zacapa y El Chal, Petén, en el periodo 2014-2016". Ambos resultados
son expuestos aca, no como la tltima version pulida de las problematicas
investigadas, si como propuestas que pretenden motivar la discusion
académica que procure la ampliacion y comprension de las problematicas
estudiadas.

Respecto a los Articulos de esta edicion, no estd de mas indicar que la
seleccion de los mismos fue, si no dificil, complicada para los responsables
de dicha tarea, en tanto que la respuesta a nuestra convocatoria incluyé 23
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documentos con una amplia y variada propuesta académica y sobre los cuales
se debid escoger aquellos que cumplieron a cabalidad con los requerimientos
establecidos. Ademas, la imposibilidad de publicar mas articulos estuvo
determinada, nuevamente, por los escasos recursos financieros con los que
cuenta el IIPS para cumplir con esta importante labor.

Los escritos elegidos abarcan tematicas amplias y generales en los que
se expresan interesantes inquietudes sobre acciones que afectan nuestra
cotidianidad, y sobre procesos de larga y mediana data que han tenido un
importante impacto e influjo en la construccion y en el devenir de nuestras
sociedades.

Agradecemos desde este espacio a todos aquellos que, de una u otra forma,
han colaborado para que la Revista Politica y Sociedad resista los embates
de la anti-academia, e instamos a toda la comunidad de la Escuela de Ciencia
Politica para que con su apoyo logremos reposicionar al IIPS dentro del
espacio investigativo que le corresponde.

MSc. Manuel Rivera
Director, IIPS
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Acciones e intereses en la Politica Exterior de
Guatemala: 1986 - 2016

IIPS -Area de Estudios Internacionales-

Introduccion

La investigacion sobre la politica exterior de Guatemala en el periodo 1986-
2016 fue desarrollada por el Area de Estudios Internacionales del Instituto de
Investigaciones Politicas y Sociales del IIPS al considerar que se correspondia
a un tema importante para el pais y no suficientemente abordado desde la
academia. Se ha escrito y opinado sobre el mismo, pero no necesariamente
bajo la optica de la teoria y su correlacion con lo que en la practica de la
politica exterior guatemalteca se realiza.

Lainvestigacion se centrd en estudiar las acciones que el Estado guatemalteco
ha llevado a cabo en el plano internacional pero que no necesariamente
responden a una definicion o formulacion de politica exterior, entendiéndose
esta tltima como el resultado de un proceso pensado e inclusivo de la mayor
parte de actores y sectores que de una u otra manera tienen o debieran tener
participacion en él.

Se tratd de responder a cuestiones como (cuales han sido los principales
temas y los principales mecanismos utilizados en materia de politica exterior
por el gobierno guatemalteco y el Ministerio de Relaciones Exteriores
particularmente? Asi como identificar a qué intereses obedecieron esos temas
y mecanismos.

La metodologia de trabajo incluy6 la localizacion y revision documental y
hemerografica sobre el tema, asi como la realizacion de entrevistas a personas
que en distintos momentos estuvieron vinculadas a la ejecucion de la politica
exterior y que podian ayudar a confirmar, contextualizar e interpretar la
informacion previamente recopilada.
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Se construy6 también una aproximacion teorica que orientara el proceso de
recopilacion y de trabajo con los datos y que facilitara la contrastacion entre
teoria y practica. En este punto, se incluyo6 informacion sobre la formulacion
y utilidad de politicas publicas, atendiendo a la idea de que la politica exterior
debe ser asumida precisamente como una de ellas.

Por cuestiones de ordenamiento, los resultados obtenidos se presentan de
acuerdo a los periodos constitucionales de gobierno transcurridos desde el
afio 1986, por lo que dos de ellos abarcaran lo realizado por dos distintos
presidentes en cada uno. En ese sentido, no habiendo una politica transversal
a todos los periodos, se optd por identificar los temas que si han sido visibles
en la mayor parte de ellos, éstos se encuentran descritos en esos espacios, asi
como en un cuadro resumen elaborado con ese fin.

El ultimo apartado, presenta las conclusiones sobre la manera en que se ha
dado la politica exterior de Guatemala en el periodo estudiado.

El proceso de indagacion, analisis y elaboracion del Informe Final que ahora
compartimos estuvo a cargo de los siguientes profesionales: Licenciado
José Cortéz (Coordinador del Area de Estudios Internacionales del IIPS),
Licenciado Williams Alvarez, Licenciada Ixmucane Gémez, Licenciado
Emilio Porres, Licenciada Cecile Tahuico y Karen Arévalo Auxiliar de
Investigacion.

El concepto de politica exterior

Un concepto varias veces utilizado, pero no necesariamente bien comprendido.
Regularmente asociado al tema de las relaciones internacionales de un Estado,
a veces incluso es confundido con éste. A ese respecto, debe hacerse notar
que, aunque en lo que al Estado se refiere si guarda relacion, el concepto y
campo de estudio de las Relaciones Internacionales es mucho mas amplio que
el de la politica exterior (Polex), siendo que el primero incluye el accionar
y la interaccion de otros actores internacionales, mientras que el segundo se
centra mas en lo que a las acciones estatales se refiere.

En ese sentido, es til la conceptualizacion que brinda Ethier (2014) en
cuanto a que:

16 IIPS-Area de Estudios Internacionales
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Las relaciones internacionales constituyen un objeto de estudio
extremadamente vasto puesto que engloba las relaciones de toda
naturaleza que los organismos publicos y privados, los grupos de
personas y los individuos de diversos Estados han tejido entre
ellos en el pasado, mantienen en el presente y prevén desarrollar
en el futuro. (p. 5)

De tal suerte, las relaciones internacionales no se ocupan tinicamente de lo
que el Estado como entidad politica pretende; ademas, que como disciplina
cientifica exigen el abordaje y explicacion de cualquier situacion a la luz de
informacién objetiva y previamente validada.

Por su parte, la Polex suele estar determinada por el concepto clasico del
interés nacional del Estado, respondiendo de esta manera a este tltimo como
actor preponderante pero no unico en el sistema internacional. Se convierte en
un mecanismo del Estado para conseguir sus intereses frente a otros Estados,
aunque para lograrlo debe prever eso si, la existencia de otros actores e
intereses vinculados a si mismo o bien a los Estados con quienes interactia.

Para el Estado entonces, la delimitacion de lo que debe considerar su
interés nacional es un primer escollo, principalmente en Estados con una
débil institucionalidad y al carecer de mecanismos adecuados para captar
el sentir de su sociedad nacional, a menudo son los intereses de gobierno,
marcados por las coyunturas externa e interna, los que se ven reflejados en
la Polex y no reales intereses como nacion, dandose asi segiin Luis Enrique
Sanchez “no existe una politica exterior de Estado, sino de gobierno”; porque
“generalmente no responde a intereses generales de la mayoria de la poblacion
sino al grupo que detenta el poder” (Sanchez, 2010).

En el plano formal, la mayoria de Estados llega a definir lo que ha de
considerarse su Polex, mediante el procedimiento de formulacion de una
politica publica para el tema, con lo cual, se espera atender a la necesaria
vinculacién entre los intereses externos del Estado y la situacion e intereses
internos que le definen. Esa formulacion de Polex debe desembocar en lo que
Tomassini (1988) denomina “la agenda” con intereses y temas mas precisos
y mas susceptibles de ser operacionalizados, ademas de la determinacion de
los cursos de accion para alcanzar los objetivos planteados.

Acciones e intereses en la Politica Exterior de Guatemala: 1986 - 2016 17
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En ese sentido, observando al caracter estatal de la Polex, Calduch (1993)
la conceptualiza de la siguiente manera: “aquella parte de la politica general
formada por el conjunto de decisiones y actuaciones mediante las cuales
se definen los objetivos y se utilizan los medios de un Estado para generar,
modificar o suspender sus relaciones con otros actores de la sociedad
internacional.” Ese caracter, segiin el mismo autor, deviene del hecho que
unicamente el Estado posee dos requisitos necesarios “capacidad juridica
reconocida internacionalmente y capacidad politica plena, autbnomay eficaz.”
No obstante, dichas capacidades deben ser utilizadas con base en una clara y
analizada formulacion de Polex, que tome en cuenta las necesidades, intereses
y situacion nacional, en un marco de accion en la sociedad internacional que,
a su vez, tiene sus propias motivaciones.

De no ser asi, se estaria unicamente realizando acciones que permitan al
Estado sobrevivir y responder a estimulos o, dicho de otra manera, siendo
reactivo y no proactivo, quedando en desventaja y a merced de otros actores
internacionales que si tienen claridad y definicion en lo que esperan lograr
en la comunidad internacional. En palabras de Calduch (1993) “Entonces
podemos hablar de que politica exterior y accion exterior se confunden al
faltar una capacidad decisional autonoma y verdaderamente politica.”

Para el caso, Thompson y Macridis, proponen una serie de elementos claves
para el estudio de la Polex, entre las cuales se consideran tres variables
indispensables: a) los elementos de la politica de exterior (elementos
materiales permanentes, no permanentes, elementos humanos: cualitativos y
cuantitativos), b) el proceso de formulacion de politica exterior que aglutina
a agencias de gobierno y no gubernamentales; y , ¢) tendencias y temas de
interés (Vargas-Alzate, 2010).

La operacionalizacion de esas tres variables pasa por reconocer el tiempo y
las circunstancias internacionales en que la Polex habra de formularse. Hasta
los afios setenta por ejemplo, el centro de atencion lo constituy6 el tema de
la seguridad internacional, siendo sustituido por lo referente a la economia
internacional (Parker Gumuci, 2004), posteriormente y ante los avances
vertiginosos en la ciencia, la tecnologia y las comunicaciones, que incluso
pusieron en entredicho la figura del Estado como actor central en el sistema
internacional, otros temas fueron convirtiéndose en los elementos a tener en
cuenta a la hora de formular Polex. Cuestiones como vigencia de valores
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democraticos, sostenibilidad del medio ambiente, lucha contra el terrorismo,
entre otras, se esperaria fueran visibilizadas en una Polex integral.

Pero, la Polex debe atender dentro de su realidad a los recursos con que cuenta
el Estado, ya que este factor marca sustancialmente la inversion que se puede
hacer, desde la formacion de sus cuadros técnico politicos disponibles para
alcanzar sus objetivos, hasta la disponibilidad de condiciones 6ptimas para
su desempefio. Surge aqui otra circunstancia igualmente real, los recursos
para la implementacion de la Polex en muchos casos estaran disponibles en la
medida en que el Estado responda a los intereses de quienes definen también
la politica interna. Tal vez sea este el espacio donde mas claramente se vea
la correlacion que se da, y que ademas debe darse, entre lo internacional con
lo nacional. La clave aqui estaria en la capacidad y sagacidad que tengan los
formuladores de la Polex para atender las demandas de individuos, grupos y
organizaciones que, desde el plano nacional, tienen intereses hacia el plano
internacional, sin sacrificar los legitimos intereses nacionales.

Visto asi, y en palabras de Parker Gumuci (2004) la Polex de un Estado en su
formulacion y analisis:

Dependera de la estructura sociopolitica, tradicion histérico-
politica, campo politico y partidos politicos predominantes
y coyuntura politica especifica, el énfasis que se otorgara a
cada orientacion: o bien lo central de la politica exterior estara
constituido por lo eco-némico o bien por lo demo-politico, pero
dos cuestiones son decisivas: a) las motivaciones geopoliticas
orientadas por la Seguridad del Estado tal como eran entendidas
bajo la guerra fria- ya no estan vigentes; y b) las nuevas estructuras
de la sociedad capitalista global emergente en los inicios del siglo
XXI, si bien atravesadas por factores vinculados la informacion
y comunicacion, establecen como prerrequisito la atencion de lo
economico-financiero-comercial. El analisis de la politica exterior
de cada estado en cada momento histérico nos revelara en forma
especifica cudl o cudles seran los principios orientadores que
estaran guiando las decisiones fundamentales de politica.

Acciones e intereses en la Politica Exterior de Guatemala: 1986 - 2016 19
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Politica exterior y politicas publicas

La Polex para cumplir con su cometido debe ser formulada como una politica
publica que sintetice los intereses de Estado, entendiéndose que las politicas
publicas son utiles para “estudiar diversos aspectos de la politica, tales como
la discusién de la agenda publica por toda la sociedad, las elecciones entre
candidatos y sus programas, las actividades del gobierno, las actividades de la
oposicion, los esfuerzos analiticos sobre estos temas” (Lahera, 2013, pag. 8).

La eficacia de la politica ptblica deviene de que haya sido bien formulada, al
respecto, Lahera (2013) plantea que:

Una politica publica de excelencia corresponde a aquellos
cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un
objetivo politico definido en forma democratica; los que son
desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con
la participaciéon de la comunidad y el sector privado. Una
politicapublica de calidad incluird orientaciones o contenidos,
instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones
institucionales, y la prevision de sus resultados (pag. 8).

Debe tenerse claro también, que aun con la importancia que una politica
publicareviste, no es equivalente a una ley, constituye mas bien una orientacion
consensuada de lo que el Estado estd dispuesto a hacer para cumplir con sus
objetivos, aunque la promulgacioén de una ley puede contribuir a facilitar la
implementacion de la primera, que para Torres Melo & Santander (2013)
describen:

Las leyes son un componente formal de una politica publica,
no la politica publica en si. Dada la importancia que tienen las
normas formales al interior de un arreglo institucional, son
comunmente empleadas para sellar un acuerdo alrededor de
un asunto de politica. La ley es un mecanismo fundamental
para garantizar que la decision de politica que se tomo se
mantenga y guie el curso de accion de la politica publica

(pag. 60).

La diferencia entre la Ley y la politica publica deviene del caracter propio
de cada una; la primera permite ejercer coercitividad desde el Estado para
conseguir su cumplimiento normativo, mientras que la segunda, orienta y

20 IIPS-Area de Estudios Internacionales
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prevé los mecanismos y recursos necesarios para cumplir con lo que se ha
propuesto el Estado.

La ley contiene elementos esenciales que le dan forma a
una idea de politica publica, pero esta es decision, accion,
por lo que el gobierno tiene que, con base en la ley, disefiar
toda una estrategia de gestion para lograr los objetivos de
la norma, es decir, tiene que disefiar la politica publica para
lograr su materializacion. La norma por si sola no garantiza
el cumplimiento de sus objetivos y por esto el gobierno
requiere de una estrategia de gestion que permita una
adecuada implementacion. (Torres Melo & Santander, 2013,

pag. 60).

Para el caso de Guatemala, la Secretaria de Planificacion y Programacion de
la Presidencia (Segeplan, 2015) las define de la siguiente manera:

Las politicas publicas constituyen cursos de accion estratégica
del Estado y del gobierno basadas en la participacion y
legitimidad ciudadana, los marcos juridicos y politicos
nacionales e internacionales, orientadas a propiciar el
bienestar y el goce de los derechos humanos de la poblacion
guatemalteca en su diversidad y en los diferentes niveles
de organizacion del territorio nacional, sobre la base de los
diferentes instrumentos de gestion publica y el sistema de
planificacion nacional que favorezcan procesos efectivos
de coordinacién, transparencia, seguimiento, monitoreo
y evaluacion, asi como de rendicion de cuentas (...) las
politicas publicas son para el gobierno, un instrumento de
planificacion y gestion del Estado que le permite orientar,
dirigir, gestionar e implementar de manera estratégica los
asuntos de interés nacional, de tal manera que, cualquier
accion que los organos o entes ejecutores realice en torno
un tema de interés particular, este bajo el referente de dicha
politica publica (pags. 16-17).

De acuerdo con Segeplan, Guatemala cuenta actualmente con 62 politicas
publicas que cubren diversas tematicas y define el modelo de institucionalidad
de la siguiente manera:

Acciones e intereses en la Politica Exterior de Guatemala: 1986 - 2016 21
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La institucionalidad del sistema de politicas publicas
estd encabezada por el Presidente de la Republica, cuyo
mandato emana de la Constitucion Politica de Guatemala
correspondiéndole presidir, coordinar y dirigir los asuntos
relacionados con la Politica de Desarrollo de la Nacion
y/o General de Gobierno teniendo para ellos el apoyo del
Vicepresidente y de los Ministros. A estos, los Ministerios, les
corresponde ejercer la rectoria de las politicas institucionales
y sectoriales propias de su cartera. El Presidente acta en el
Consejo de Ministros, que conocera y aprobara las politicas
sometidas a su consideracion. Todas las politicas publicas
deben ser presentadas ante estas instancias y sancionadas por
el Presidente actuando en el Consejo de Ministros. En otras
palabras, deben ratificar las politicas que sean de carécter
publico y emitir los acuerdos ministeriales o acuerdos
gubernativos correspondientes para dar vida a las politicas
publicas (Segeplan, 2015).

Formulacion y praxis de la politica exterior de Guatemala

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala (1985) en sus
Articulos 149, 150 y 151 establece la manera en que han de desarrollarse las
relaciones internacionales del Estado. Debe hacerse notar en este sentido que,
aunque la Constitucion contempla el titulo de relaciones internacionales, por
la manera en que se desarrolla, este define también la formulacion y ejercicio
de la Polex. Particularmente, el primero de dichos articulos hace referencia
a la integralidad con que debieran verse las relaciones del Estado al normar:

Articulo 149.- De las relaciones internacionales. Guatemala normarad sus
relaciones con otros Estados, de conformidad con los principios, reglas y
practicas internacionales con el propdsito de contribuir al mantenimiento
de la paz y la libertad, al respeto y defensa de los derechos humanos, al
fortalecimiento de los procesos democraticos e instituciones internacionales
que garanticen el beneficio mutuo y equitativo entre los Estados.

El segundo de los articulos citados esta dirigido a la integracion
centroamericana y manda la adopcion de medidas tendientes a lograr “en
forma parcial o total, la union politica o econémica de Centroamérica”
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ademas que las autoridades deben apuntar a la integracion econdémica de la
region sobre bases de equidad.

Para el establecimiento de relaciones internacionales y diplomaticas del
Estado, es el Articulo 151, el que define el tipo de Estados con el que
Guatemala deberia mantener relaciones de la siguiente manera:

Articulo 151.- Relaciones con Estados afines. El Estado
mantendra relaciones de amistad, solidaridad y cooperacion con
aquellos Estados, cuyo desarrollo econémico, social y cultural,
sea analogo al de Guatemala, con el propdsito de encontrar
soluciones apropiadas a sus problemas comunes y de formular
conjuntamente, politicas tendientes al progreso de las naciones
respectivas.

Por lo especial y complejo que ha sido el tema de Belice, la Constitucion
lo norma especificamente en sus Disposiciones Transitorias y Finales de la
siguiente manera:

Articulo 19.- Belice. El Ejecutivo queda facultado para realizar
las gestiones que tiendan a resolver la situacion de los derechos
de Guatemala respecto a Belice, de conformidad con los intereses
nacionales. Todo acuerdo definitivo debera ser sometido por el
Congreso de la Republica al procedimiento de consulta popular
previsto en el articulo 173 de la Constitucion.

El gobierno de Guatemala promovera relaciones sociales, econémicas y
culturales con la poblacion de Belice. Para los efectos de nacionalidad, los
belicefios de origen quedan sujetos al régimen que esta Constitucion establece
para los originarios de los paises centroamericanos.

Asi como define la manera y los actores estatales con que se ha de
mantener las relaciones internacionales del Estado, la misma Constitucion
establece a quiénes les corresponde la direccion de la Polex y las relaciones
internacionales, recayendo esta funcion en el Presidente de la Republica,
Articulo 183 y el Vicepresidente de la Republica, Articulo 191.

Al Presidente le asigna entre sus funciones, tres dirigidas especificamente
al tema: “fi) Mantener la integridad territorial y la dignidad de la nacion. o)
Dirigir la politica exterior y las relaciones internacionales, celebrar, ratificar
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y denunciar tratados y convenios de conformidad con la Constitucion.
p) Recibir a los representantes diplomaticos, asi como expedir y retirar el
exequatur a las patentes de los consules.”

Mientras al Vicepresidente, le confiere dos funciones especificas en materia
de Polex y relaciones internacionales: “c) Coadyuvar, con el Presidente de la
Republica, en la direccion de la politica general del Gobierno; d) Participar,
conjuntamente con el Presidente de la Republica, en la formulacion de la
politica exterior y las relaciones internacionales, asi como desempenar
misiones diplomaticas o de otra naturaleza en el exterior”.

En otro nivel, la Ley del Organismo Ejecutivo (LOE) (1997), en
su Articulo 7, atribuciones del Presidente y Vicepresidente de la
Republica, dicta: “el Presidente de la Republica debe velar porque
la administracion publica se desarrolle en armonia con los principios
que la orienten, y porque el régimen juridico-administrativo del
Estado propicie la eficiencia y eficacia.” Con lo que al igual que para
todos los otros temas que competen al Estado, el Presidente queda
obligado a que la politica exterior se desarrolle en armonia con lo
normado en la Constitucion Politica de la Republica, cuerpo legal
superior a la misma LOE. Visto asi, las relaciones internacionales
y la Polex de Guatemala deben darse en funcion de los principios,
reglas y practicas internacionales, la consecucion de la integracion
centroamericana y el establecimiento y mantenimiento de las mismas
con estados afines.

No es equivocado decir entonces que la propia Constitucion es la base para
la formulacion de la Polex del Estado, quedando la responsabilidad de esta
ultima en el Presidente con el auxilio del Vicepresidente. Sobre ambos recae
la delicada labor de interpretar, apoyados en un equipo politico, técnico y
profesional, las necesidades e intereses nacionales que debieran darle cuerpo
a lo mandatado en la Constitucion.

Para lograr lo anterior, la figura del Vicepresidente resulta un factor de
primer orden, ya que al estudiar la misma LOE, y el mismo Articulo 7, le
establece entre sus funciones “El Vicepresidente de la Republica adem