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LA PARTICIPACION SOCIAL EN UN
CONTEXTO DE VIOLENCIA POLITICA:
Implicaciones para la promocion y ejercicio
del derecho a la salud en Guatemala

Walter Flores, Ana Lorena Ruano y Denise
Phé Funchal.

Resumen:

La participacién social se ha entendido de muchas formas y
existen tipologias en la literatura que la clasifican por los
niveles de control por parte de la poblacion en la toma de
decisiones. Asi, la participacion puede ser un hecho simbolico,
sin toma de decision, hasta procesos en los cuales es el
principal instrumento para redistribuir el poder entre la
ciudadania. Este articulo sostiene que entender qué es el poder
es una primera tarea y analizar la participacion social desde
una perspectiva de relaciones de poder requiere comprension
de los procesos historicos, sociales y econdmicos que han
caracterizado las relaciones sociales en un contexto especifico.
La aplicacion del andlisis a Guatemala revela relaciones
asimétricas de poder caracterizado por una larga historia de
represion y violencia politica. El conflicto armado de la ultima
mitad del siglo XX afectd a gran parte de la poblacion y ataco el
liderazgo social del pais. Esto ocasiond efectos psicosociales
negativos y generd desconfianza de la ciudadania hacia las
instituciones ademas de bajos niveles de participacion social y
politica. Luego de la firma de la paz, el pais ha avanzado en
crear espacios para la participacion social en politica publica.
Sin embargo, Guatemala todavia se enfrenta a las secuelas del
conflicto. Una tarea importante de las organizaciones que
trabajan en el campo de la salud y del derecho a la salud es
contribuir a regenerar el tejido social y reconstruir la confianza
entre el Estado y sus ciudadanos. También requiere facilitar
habilidades, conocimiento e informacion para que la poblacion
participe e influya sobre procesos politicos formales que son
decididos e impulsados por diversas instancias como el
Congreso, el Ejecutivo, gobiernos municipales y los partidos
politicos; asi como en otros procesos de participacién que
construyen ciudadania como organizaciones barriales, comités
escolares y de salud entre otros.
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Introduccion

La participacion social es un concepto que ha estado presente por mas de 40 afios. Es notable el hecho
que en afios recientes el concepto aparece en el lenguaje de todos los actores. Aun algunos tan diversos
como movimientos sociales anti-globalizacién®, actores a favor del derecho a la salud® y hasta
organizaciones financieras internacionales como el Banco Mundial®, estan pregonando la importancia
de ésta. A primera vista parece que existe un acuerdo entre todas las fuerzas politicas, econdémicas y
sociales por promover la participacion social, ante lo cual es necesario preguntar: ¢Es esto posible?
¢ Estan todos ellos hablando de lo mismo?

Es claro que no todos los actores hablan del mismo tipo de participacion. La literatura sobre
participacion social de los Ultimos cuarenta afios ha desarrollado tipologias para clasificar las
diferentes formas de participacion, las cuales van desde la participacion como un simbolismo -sin
influencia en la toma de decision-, hasta procesos donde la participacién se convierte en una
herramienta efectiva para lograr la redistribucion de poder entre la ciudadania. Esto les permite a los
ciudadanos tomar el control y tener mas poder sobre las decisiones que afectan su vida y las de sus
comunidades”.

El presente articulo aborda la participacion social desde un enfoque de relaciones de poder y se sitla en
Guatemala, pais que presenta un marco de relaciones asimétricas de poder caracterizado por una larga
historia de represion y violencia politica. La primera seccion hace un recuento breve de la participacion
social y los derechos humanos para luego abordar la participacion desde un enfoque de relaciones de
poder. La siguiente seccidn hace un recuento de la violencia politica vivida en Guatemala por mas de
tres décadas y sus efectos en la participacion social. En la seccién final se abordan los enormes retos
actuales para la participacion social y las diferentes estrategias y actividades que se estan
implementando para afrontar dichos retos.

Participacion social como medio para exigir y realizar los derechos humanos

El concepto de participacion ciudadana ha estado presente en la literatura desde la década de 1960°.
Sin embargo, no fue hasta la década pasada cuando el concepto tuvo mayor desarrollo a partir de
enfatizar las reglas democréticas de los procesos de discusion, consulta y movilizacion social y como
estos sirven para influenciar instituciones y politicas pablicas®. La participacién se entiende como un
derecho que tienen los ciudadanos y debe ser activa, libre y significativa. A diferencia de lo que se
entendia por participacion antes de 1990, el concepto ahora enfatiza la caracteristica ‘ciudadana’ de la
participacion. Esto crea una relacion entre el ciudadano y su Estado en la que ambos tienen la
obligaci7én de reducir la distancia entre ellos por medio de procesos de didlogo y la creacion de
agencia’.

Como parte de las observaciones y recomendaciones generales sobre los tratados de Derechos
Humanos, elaboradas en 2004 por el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de
Naciones Unidas (CDESC), se enfatiza el papel de la participacion social como un medio para el
involucramiento de la poblacion civil en la toma de decisiones, en diversos aspectos de la vida social y
politica. Asi, la participacion social es considerada como un medio para alcanzar la igualdad de
oportunidades a través de la propuesta, formulacion y ejecucion de politicas publicas desde diversos
sectores sociales (Parrafo 54 de la Observacién General 14) 8,

La efectividad de los procesos de participacién social han de apoyarse en el ejercicio de derechos
civiles y politicos especificos tales como el derecho a tomar parte en la conduccién de los asuntos
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plblicos y el derecho a buscar, recibir y compartir informacion e ideas de todo tipo®. En el caso de
paises con poblacion étnicamente no homogeénea, el proceso de participacion implica derechos
especificos de los pueblos indigenas a participar en la toma de decisiones sobre politicas que afectan su
desarrollo y su acceso a la tierra (Convenio 169 de la OIT, Articulo 7) '°, y Declaracién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, Articulos 10 y 18**.

También se reconoce que la participacién social es central para la implementacién del derecho a la
salud. Dicha participacion no se reduce Unicamente a la prestacion de servicios, sino también incluye
decisiones politicas alrededor de la organizacion y estructura del sistema de salud y del derecho a la
salud. En adicion, las decisiones politicas deben ser llevadas tanto al nivel nacional como al nivel
local/comunitario®?.

Alicia Yamin®® sostiene que trabajar bajo un marco de derechos humanos es ir mas alla de los criterios
bioldgicos y conductas aisladas para focalizarse en las relaciones de poder. A pesar de estar en acuerdo
que la verdadera participacion esta relacionada con el ‘poder’**, muy pocos autores describen qué se
estd entendiendo por poder. Esto es de suma relevancia, pues las concepciones que se tiene sobre la
nocién de ‘poder’ reflejan distintas ideologias,™ tal y como se vera a continuacion.

Las relaciones de poder y la participacion social

Al igual que la participacion social, el poder se puede definir de muchas formas y estd asociado a
distintas escuelas teéricas™. Segiin Haugaard®’ la dificultad de definirlo esta en la familiaridad del
término y en lograr capturar su significado en una unica definicion. Si vemos al poder como la
capacidad para producir cambios en la sociedad’® debemos comprender que estos cambios pueden ser
fruto del conflicto o del consenso™.

Desde la perspectiva del conflicto, el poder es una fuerza determinista que un actor ‘posee’ y que
puede ser arrebatado por otro a través de luchas que llegan incluso a ser procesos revolucionarios.
Los actores pueden legitimar su poder y dominacion a través de las estructuras sociales que reproducen
sus intereses y que crean relaciones dindmicas de autonomia y dependencia®’. Asi, el conflicto es
inherente al poder y el poder es inherente a las relaciones sociales®.

Desde otra gerspectiva también podemos crear y multiplicar poder a partir del consenso. De acuerdo
con Arendt®® el poder se basa en la capacidad humana de actuar en conjunto. Asi, el poder no es
propiedad de un actor sino de un grupo social®* y se genera a través de la creacién de agencia. Sin
embargo, es nuestra posicion que en el contexto latinoamericano en general y en el guatemalteco en
especifico, la aplicacion de esta perspectiva genera percepciones ingenuas de las relaciones sociales.
La inclusion de grupos tradicionalmente excluidos en procesos de toma de decision no genera agencia
si no existen acciones o politicas que mejoren las condiciones materiales de la poblacion. Asimismo, la
asignacion de recursos para mejorar el status quo puede generar oposicion y conflicto con aquellos
actores que se benefician del balance de poder, lo cual también interfiere en la creacion de agencia.

Sin embargo, nosotros pensamos que ambos enfoques no son mutuamente excluyentes. Tanto en el
contexto latinoamericano como en el guatemalteco la creacion de agencia y consenso coexiste con
relaciones conflictivas de poder y dominacion. Esto ocurre porque los intereses propios de los actores,
de los objetivos del proceso de participacion y las reglas del espacio social inciden en limitar y formar
tanto el poder como consenso y el poder como el conflicto®. Existen ejemplos de esta co-existencia de
conflicto/consenso en los movimientos de “piqueteros’ de Argentina, en las protestas indigenas del
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Ecuador en el afio 2000 y en la movilizacién de trabajadores campesinos sindicalizados en Bolivia®.
En todos estos procesos sociales existieron elementos de conflicto y de consenso que promovieron el
cambio social.

En el caso de Guatemala, las relaciones de poder que existen dentro de los procesos de participacion
social se han llevado a cabo en el contexto de la historia de represion y de violencia politica que ha
afectado al pais desde la colonia®’. El caso del levantamiento indigena liderado por Atanasio Tzul y
Lucas Akiral en 1820 y las consecuencias sociales y politicas que hubo para los pueblos indigenas
muestra que la violencia y la represion ha formado parte del funcionar del Estado guatemalteco aun
antes de declarar la independencia®®. Asimismo, la forma en que el gobierno de la revolucién liberal de
1871 aplastd los deseos independentistas del Estado de los Altos contribuyd negativamente a la
creacion de las categorfas bipolares de la etnicidad que existen actualmente en Guatemala®. Estas
dinamicas de levantamiento y represion se encuentran a lo largo de la historia del pais, siendo
probablemente las mas documentadas y conocidas las ocurridas durante la segunda mitad del siglo XX
en el contexto de la guerra fria y la lucha anticomunista.

En resumen, el analizar la participacién social (incluyendo la participacion en salud) desde una
perspectiva de relaciones de poder requiere el abordar y entender los procesos historicos, sociales y
econdmicos que han caracterizado las relaciones sociales en un contexto especifico. En las siguientes
secciones se aborda un proceso historico especifico en el contexto Guatemalteco: la violencia politica.

La participacion social en un contexto de violencia politica

Durante el periodo de 1960 a 1996, Guatemala vivié uno de los conflictos armados mas violentos del
Continente Americano®. La Comisién de Esclarecimiento Histérico de Guatemala (CEH) estimé en
200,000 las personas afectadas por ejecucion arbitraria o desaparicién forzosa y en hasta 150,000 la
cantidad de huérfanos por el conflicto armado. Las masacres y devastacion de aldeas originaron
procesos de desplazamiento forzado de la poblacion civil, tanto hacia afuera del pais como
desplazamiento interno. El reporte de la CEH también estimd en un millon y medio las personas
desplazadas en la fase critica del conflicto armado (afios 1981-1983). Los datos anteriores indican que
mas de una cuarta parte del total de la poblacion del pais fue afectada por la violencia politica
(asesinato, desaparicion forzosa y secuestro) o por los desplazamientos forzosos de sus lugares de
vivienda.

Aln cuando la violencia fue sufrida por la poblacion en todos los grupos de edad, estuvo
principalmente dirigida a la poblacion el rango de 16 a 45 afios de edad (ver grafica 1). Este rango
representa hijos adolescentes que ayudan al sustento de la familia, padres de nifios menores de 5 afios y
adultos en plena edad productiva. En otras palabras, la violencia atacé la esencia del capital humano de
la sociedad Guatemalteca y afecto el potencial de liderazgo social en el pais.
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Gréfical. Total de victimas de asesinatos y desapariciones forzadas estratificadas por rangos de edad.
Periodo 1959-1995
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La represion del liderazgo social

Al mismo tiempo que el Estado de Guatemala firmo la declaracion de Alma-Ata (la cual incluia el
compromiso de promover la participacion social) en el pais se reprimia todo tipo de liderazgo social
que pareciera contrario a la ideologia del Estado de esos afios. En los afios siguientes a Alma-Ata, mas
de 650 lideres sociales fueron asesinados en el pais®. La universidad nacional fue uno de los blancos
en los cuales se concentr6 la represion. La grafica 2 presenta las ejecuciones arbitrarias sufridas por esa
poblacion y evidencia que el pico de la represion sucedio a inicios de la década del 80, es decir los
afios posteriores a la declaracion de Alma-Ata.

La represion dirigida al liderazgo estudiantil y académico tiene un simbolismo particular en Guatemala
debido al retraso historico del pais en materia educativa comparado con el resto de paises en la region.
A inicios de la década de 1980, menos del 2% de la poblacion en edad universitaria (entre 20 y 29 afios
de edad) estaba registrada en alguna universidad. Este porcentaje era de 7.8% en México, 10% en
Costa Rica y 8.8% en Panama en esos afios. Aun en los otros paises centroamericanos mas pobres que
Guatemala tenian una matricula mayor de educacion universitaria en esos afios: Honduras 4.1% y
Nicaragua 3.7%%. Los datos anteriores indican que Guatemala presentaba una brecha importante de
profesionales en comparacion con los otros paises. Por lo tanto, los estudiantes y otros profesionales
eran vitales para el desarrollo del pais. Sin embargo, fue precisamente en ese grupo en donde se
concentra una de las mayores represiones.
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Gréfica 2. Ejecuciones arbitrarias de estudiantes y profesores de la Universidad de San Carlos. Periodo
1978 a 1996
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La represion al liderazgo social no fue sufrida Unicamente por lideres estudiantiles y profesionales. La
misma también fue dirigida al liderazgo ejercido a nivel local y comunitario. La CEH documenté mas
de 319 casos de lideres comunitarios que fueron victimas de violencia politica (asesinato, desaparicion
forzosa) durante el conflicto. Los casos documentados incluyen trabajadores comunitarios de la salud
(promotores de salud y comadronas tradicionales), maestros rurales, extensionistas agricolas,
catequistas, y sacerdotes mayas*®. Entre los casos especificos de violencia dirigida a promotores de
salud recopilados por la CEH se detalla lo siguiente:

“Entre 1980 y 1984, en el departamento Chimaltenango, entre 30 y 40 personas, la mayoria
promotores de salud, capacitados por la Fundacion Behrhorst, fueron victimas de
desapariciones forzosas, ejecuciones extrajudiciales o desplazamientos llevados a cabo por el
ejército de Guatemala®”

En la década de 1970 y 1980, los promotores de salud eran lideres sociales que jugaban un rol politico
importante, no Unicamente en temas de salud sino en el desarrollo comunitario en general. Ello
ocasiono que la figura de “promotor de salud” fuera asociada con subversion por el ejército y que los
grupos guerrilleros buscaran reclutarlos en el movimiento armado. Un promotor de salud
sobreviviente del conflicto armado resume esa situacion de la siguiente manera:
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“Los promotores estuvimos en medio del conflicto armado y muchos compafieros fueron
obligados por los bandos en conflicto a tomar posiciones para salvar la vida. Si no se unian a
trabajar con el ejército eran acusados de guerrilleros y si no se enrolaban en la lucha armada
con el movimiento guerrillero se les acusaba de ser informantes del ejército.”*

El derecho a informar y ser informado también era violado durante el conflicto armado. Un lider de
promotores de salud de esos afos expresa:

““...nos reuniamos en las siembras de maiz y frijol a discutir los problemas que estdbamos
sufriendo y la forma en que los podiamos resolver...teniamos que aparentar que trabajamos la
siembra, pues no nos era permitido reunirnos...asi era como informabamos lo que estaba
ocurriendo, los riesgos que teniamos y la forma en que podiamos solventarlos™>®

La represion al liderazgo social de profesionales, estudiantes universitarios y lideres comunitarios
formé parte de la estrategia represiva y contrainsurgente del Estado. En muchos casos, la estrategia
consistia en la eliminacion selectiva de lideres sociales con el proposito de debilitar a los movimientos
sociales y causar el temor entre sus miembros. Sin embargo, ante el aumento de la represion y aumento
de las demandas sociales, muchas organizaciones de los movimientos sociales se politizaron y
radicalizaron sus posturas. En adicién, la insurgencia creo vinculos con algunas organizaciones del
movimiento social lo cual creo una respuesta represiva de mayores dimensiones. Del asesinato
selectivo de lideres se pasO al asesinato al interior de las bases sociales, demostrando con ello la
voluntad del Estado por destruir las organizaciones sociales y politicas® .

La violencia politica y sus efectos en la participacion social

Uno de los efectos mas extendidos y profundos del enfrentamiento armado fue el rompimiento de las
estructuras comunitarias. Esto afecto los sistemas de autoridad, las normas de convivencia e incluso los
elementos de identidad*®.

A las practicas ancestrales de participacion social para promover el desarrollo local que se realizaba en
comunidades indigenas rurales, se sobrepone mecanismos obligatorios de ‘participacion’ como las
‘patrullas de autodefensa civil’ que eran grupos paramilitares apoyados por el ejército y cuyo objetivo
era combatir la incursion de guerrillas en las comunidades. La autoridad local indigena ya no residia
en un consejo de ancianos sino en el jefe de los patrulleros (fuerzas paramilitares) que podia disponer
del uso de la violencia, la cual en muchos casos fue dirigido a familias y lideres de sus propias
comunidades®®.

Otro efecto negativo del conflicto armado interno fue el terror generalizado que se apoderd de la
poblacion. Las victimas han reportado sentimientos intensos de miedo, desesperanza, desconfianza e
inseguridad. Sin embargo, no saben explicar exactamente de donde proviene o identificar claramente a
un ‘culpable’. Esto ocurrio porque los mecanismos de represién crearon un ‘fantasma’ que
desorientaba a la poblacién y la hacia sentir altos grados de inseguridad®.

Los efectos represivos de la violencia politica tienen secuelas en el presente. Entre éstas se incluye la
nocion de muchas comunidades, particularmente rurales, de entender lo espacios publicos como
puramente administrativos, sin una dimensién politica**, lo cual puede interpretarse como una
consecuencia del conflicto armado, ya que durante los afios de la violencia, cualquier comunidad
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organizada estaba en peligro de ser reprimida o atacada, al ser considerada una amenaza politica para
el Estado™.

Encuestas recientes de participacion ciudadana en Guatemala revelan que los niveles de participacion
politica y social en general son bajos. Esto se debe en parte a la represion y la violacion de los
derechos humanos durante el conflicto armado interno y a la historia de violencia que contribuye a
explicar la dificultad para consolidar el Estado de derecho en la actual época democrética. Por lo
general, los ciudadanos reportan desconfianza hacia las instituciones politicas y sociales®.

Efectos de la impunidad sobre la confianza de la poblacion hacia el Estado

Desde un enfoque de derechos humanos, la relacion de los ciudadanos (as) con sus Estados es vital
debido a que tnicamente los Estados pueden garantizar los derechos humanos de sus ciudadanos**. En
sociedades postconflicto como la guatemalteca, uno de los mayores retos consiste en transitar de un
Estado represor a un Estado que promueve la reconciliacion nacional, la justicia y los derechos de la
ciudadania. En este transito, la impunidad se convierte en una de las mayores barreras que afectan
tanto la budsqueda de justicia y resarcimiento como la confianza de la ciudadania. La situacion de
Guatemala a partir de la firma de la paz se discute a continuacion.

En 1999 la CEH, surgida a partir de los acuerdos de paz, publicd un reporte que en adicién a presentar
hechos y nimeros de victimas del conflicto armado interno, también presentd informacion especifica
acerca del contexto social e histérico y las experiencias de las personas que fueron victimas de la
represion y violencia politica. Las partes firmantes acordaron que la CEH no deberia identificar autores
individuales de los hechos, lo cual limitd las posibilidades de utilizar la informacién recabada por el
reporte para enjuiciar a los autores intelectuales y materiales de las violaciones ocurridas. Por lo tanto,
el reporte se concentré en recomendaciones® especificas para reparar a las victimas y crear las
condiciones sociales y politicas que eviten que estos hechos vuelvan a suceder. Sin embargo, muchas
de las recomendaciones clave nunca fueron implementadas*. Cumplir con las recomendaciones era
una oportunidad de sanar el tejido social y avanzar hacia la reconciliacion, pero éstas escasamente se
han seguido.

Existe otro informe sobre el conflicto armado interno, el cual fue elaborado por la iglesia catolica a
través del proyecto Recuperacion de la Memoria Historica (REMHI). El informe fue liderado por
monsefior Juan Gerardi y la Oficina de Derechos Humanos del Arzobispado en Guatemala (ODHAG).
El trabajo en el informe inicia antes de que se conforme la CEH y el informe completo se presenta en
abril de 1998 ante la CEH y ante el publico en general. A diferencia del reporte de la CEH que tiene
como mandato no identificar autores individuales de las violaciones, el REMHI si lo hace. El informe
Guatemala: Nunca Mas, presenta una relatoria de los hechos de violencia institucional acontecidos en
el pais a partir del afio de 1960. Incluye descripciones de las estrategias contrainsurgentes formuladas
especialmente durante las décadas de 1970 y 1980. Se sefialan nombres de presidentes, el Ejército, las
Patrullas de Autodefensa Civil (PAC) y grupos guerrilleros, como los responsables de la violencia en
comunidades identificadas, de las cuales se extrajeron testimonios. El informe cuenta tanto con
testimonios de victimas como de victimarios y militares que relatan la manera como se produjeron y
planificaron los actos de violencia, y del modo en el que funcionaba el Estado contrainsurgente.

El informe del REMHI presenta testimonios de casos que han sido llevados ante las cortes nacionales e

internacionales para peticion de justicia, como el caso Bamaca, el caso de Rio Negro, el caso Plan de
Sanchez, el caso de la masacre de Xaman. A pesar de que se cuestiono en algin momento la calidad
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probatoria de los informes del REMHI y de la CEH, en los ultimos afios, estos han sido considerados
como pruebas en casos por violencia durante el Conflicto Armado Interno, tanto por parte de cortes
nacionales como internacionales. Ejemplos de esto son el caso de la masacre de Xaman y el caso de
Plan de Sanchez*’.

Aun cuando se han dado los avances arriba mencionados, existe una percepcion generalizada en la
poblacion que dichos avances son minimos y que aun campea de manera excesiva la impunidad en el
pais. Se ha ampliado en un 74% los tribunales de primera instancia y juzgados de paz asi como el
personal y las instituciones que acercan la justicia a las poblaciones como la Defensoria de la Mujer
Indigena, bufetes populares, el Servicio Publico de la Defensa Penal®®. Sin embargo, el impacto en el
aumento de los operadores de justicia es limitado debido a la alta ineficiencia de los 6rganos de justicia
en donde un 96% de los casos quedan sin resolver®.

Desde la perspectiva de las victimas, la impunidad significa alargar su sufrimiento pues la idea de
‘obtener justicia’ se encuentra todavia alejada de sus imaginarios no soélo por lo inaccesible del sistema
judicial del pais sino por las represalias que podria haber contra ellos®. El asesinato del Monsefior
Gerardi®® dos dias después de haber presentado oficialmente el informe del REMHI, refuerza el
imaginario de represalia asociado a la impunidad.

La impunidad no afecta Gnicamente a las victimas sino que también crea sentimientos generalizados de
desconfianza hacia el Estado y sus instituciones en el resto de la poblacion. Por lo tanto, la
reconstruccion del tejido social y de la relacion entre la ciudadania y el Estado, tan vitales para la
reconciliacién y el desarrollo social, parecen tareas de suma complejidad. Ante ello, es preciso
preguntarse: ¢Que oportunidades existen para echar a andar éstas tareas?

Los nuevos espacios para la participacion social: oportunidades para construir confianza y
renovar el tejido social.

Entre toda la adversidad descrita anteriormente, una encuesta de opinion, realizada recientemente a
nivel de las élites locales (politicas, sociales y econdmicas) y con la ciudadania, identificd una
percepcién de avances significativos en las libertades de asociacién, de manifestacion, reunion,
eleccion y expresion, a partir de la finalizacion del conflicto armado. Asimismo, se reconoce una
ampliacion de los espacios de participacién, una apertura en la discusion de la agenda nacional, el
surgimiento de nuevos actores politicos y el fortalecimiento de los mecanismos de dialogo entre el
Estado y la sociedad?.

La percepcidn arriba mencionada tiene consistencia con el marco legal que ha sido creado a partir de la
firma de los Acuerdos de Paz. El Congreso Nacional de la Republica sanciond una serie de leyes que
promueven y garantizan la participacion social de la poblacion en el desarrollo, implementacion y
evaluacion de la politica publica. También implementd procesos de descentralizacién a nivel
municipal. De mayor trascendencia es la ‘Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural’ la cual
crea mecanismos de participacion en la asignacion de los presupuestos publicos desde el nivel
comunitario hasta el gobierno central.

La estructura de los consejos cuenta con cinco niveles diferentes de representacion. A nivel local se
encuentran los consejos de desarrollo comunitarios (COCODES), que se forman a partir de asambleas
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comunitarias, y el consejo de desarrollo municipal (COMUDES), en el que participan representantes
de los COCODES, de la municipalidad y de organizaciones de la sociedad civil y econdémica del
municipio. El siguiente nivel, el departamental, cuenta principalmente con la presencia de autoridades
departamentales de instituciones gubernamentales (ministerios y secretarias). La participacion de la
sociedad civil se da a partir de organizaciones no gubernamentales de desarrollo-ONG, representantes
de la poblacion indigena y del sector de mujeres y de las universidades presentes en la region. Los
representantes de los COCODES son sustituidos por representacion de pueblos indigenas y o mismo
ocurre a nivel regional y nacional.

Una de las tares principales de los consejos de desarrollo es priorizar y asignar la inversion publica en
infraestructura en los municipios. Para ello, reciben una asignacion de alrededor del 11% del total de
recursos fiscales del pais. La ley de consejos de desarrollo y su implementacion estd muy lejos de ser
perfecta y tiene muchas limitantes que van desde la legitimidad de los representantes hasta las cuotas
de representacion en los consejos mismos. EXiste una representacion desproporcionada de instituciones
gubernamentales en relacién a la ciudadania y en particular de la poblacion indigena y mujeres. Asi, a
nivel nacional los representantes indigenas representan Unicamente el 11% de los miembros. La
representacion de mujeres es aun menor: 3%. Esto no es muy diferente a nivel regional (9% de
participacion indigena y 6% del sector de las organizaciones de mujeres) ni a nivel departamental
(10% de representacion de los pueblos indigenas y 3% del sector de las organizaciones de mujeres).
Ademas, existen sefialamientos constantes de manipulacion de los Consejos por parte diputados
distritales y los gobernadores departamentales®®.

A pesar de las limitantes anteriores, el sistema de Consejos de Desarrollo es el espacio publico de
debate y dialogo entre las autoridades municipales y la ciudadania (para el nivel municipal) y de los
representantes ciudadanos y los representantes gubernamentales en los niveles departamental, regional
y nacional. Por lo tanto, constituyen una oportunidad para trabajar en conjunto de una forma que
permita reestablecer los vinculos de confianza. Sin embargo, es claro que dichos propdsitos deben ir
acompariados de mecanismos que generen una mayor transparencia y eficacia en todo el sistema.

Los espacios de participacion ciudadana, aun con sus imperfecciones y limitaciones, deben ser
aprovechados por la sociedad civil para generar y proponer soluciones. La tarea no es sencilla, pues se
necesita lidiar con los poderes reacios, la falta de voluntad politica, un sistema de partidos politicos sin
credibilidad y sin legitimidad®*. Sin embargo, es precisamente en estos espacios desde donde se puede
contribuir a generar los cambios sociales, entre ellos, los que fueron recomendados por la propia CEH.

Implicaciones para la promocién y ejercicio del derecho a la salud

La experiencia de Guatemala ilustra y aporta a la nocién de varios autores que han afirmado que una
vision ‘legalista’ de los derechos humanos no es siempre util o suficiente para comprender los
contextos sociales y promover el ejercicio de los derechos humanos™. El Estado Guatemalteco ha
ratificado los principales tratados internacionales y se ha adherido a las declaraciones internacionales
(incluyendo la de Alma- Ata). A pesar de ello, los violé impunemente en forma sistematica y desato
una ola represiva hacia poblacion Guatemalteca por casi cuatro décadas.

Guatemala es una sociedad postconflicto cuyas secuelas se encuentran muy presentes. El fomento de la
participacion social impone grandes desafios tanto a nivel de la poblacién como de las instituciones y
organizaciones que la promueven. La poblacion debe relacionarse con un Estado que violentd los
derechos mas elementales en un pasado reciente. Las organizaciones que promueven la participacion
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social (entre ellas del sector salud y de derechos humanos) tienen la obligacién de conocer la historia
de Guatemala para entender las conductas individuales y grupales de la poblacién en torno a la
participacion social. También deben entender y reconocer los espacios nuevos de participacion
surgidos en los ultimos 12 afios. Las organizaciones pueden jugar un rol muy importante de
intermediacion que ayude a reconstruir la confianza entre las instituciones del Estado y la ciudadania.
En el contexto de Guatemala, ésta reconstruccién, asi como la regeneracion del tejido social, son
elementos esenciales y basicos que no pueden separarse de los procesos de participacion social.

El Estado Guatemalteco, a través de sus instituciones, debe ganar la confianza de la ciudadania. Uno
de los pasos esenciales para ello es la atencion a las demandas por servicios de salud, educacion y
mejoramiento de la vivienda. Asi, al avanzar en la realizacion progresiva de los DESC, el Estado
estaria cumpliendo con sus obligaciones y compromisos, y al mismo tiempo estaria implementando
acciones concretas que permiten generar la confianza de la ciudadania.

A nivel de la sociedad civil, es necesario ir mas alld del marco legal y facilitar habilidades,
conocimiento e informacion para que la poblacion participe e influya sobre procesos politicos formales
que son decididos e impulsados por diversas instancias como el Congreso, el Ejecutivo, gobiernos
municipales y los partidos politicos; asi como en otros procesos de participacion que construyen
ciudadantia, tales organizaciones barriales, 0 comités escolares, entre otros®.

El reto de fomentar la participacién social que promueva redistribucion de poder a través de procesos
democraticos es enorme. Sin embargo no hay otro camino. Unicamente a través de un desbalance en el
status quo del poder y un re-balance hacia una mayor equidad e inclusion ciudadana podemos
acercarnos al propésito de la justicia social. En adicién a ello, es necesario repensar y modificar los
enfoques ‘utilitaristas’ de la participacién y los conceptos ‘reduccionistas’ de poder. Una visién
‘ingenua’ de la participacion, divorciada de los elementos sociopoliticos inherentes a la misma, no
ayuda al objetivo de promover cambios sociales que generen condiciones para alcanzar una vida
digna para todas las personas.

Un primer paso en la direccion arriba mencionada es que todas las organizaciones (de salud y derechos
humanos) ampliemos y diversifiguemos nuestros equipos de trabajo y fortalezcamos nuestras
habilidades para que realmente seamos equipos multidisciplinarios que analizan y facilitan la
participacion social como la principal herramienta para hacer exigible el derecho a la salud.
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serios problemas para aumentar su presupuesto y manejar efectivamente el nimero de casos que
atiende anualmente. Asimismo, carece de la capacidad de dar resarcimiento mas alla del econémico.
En Programa Nacional de Resarcimiento, Informe de la evaluacion conjunta del PNR y de los
programas de apoyo al PNR de GTZ y PNUD (Documento mimeo, 2007); y en Programa Nacional de
Resarcimiento, La vida no tiene precio. (Guatemala: PNR, 2007).

“® En Amnesty International, Justicia e impunidad: la comisién para el esclarecimiento histérico diez
afnos después (Amnesty International, 2009). Disponible en
http://www.amnesty.org/en/library/asset/ AMR34/001/2009/en/0af3e340-f6b2-11dd-b29a-
27125ha517bb/amr340012009spa.html. Ver también E. Oglesby, Problemas politicos y metodoldgicos
que ha implicado la incorporacion de la Historia reciente en el Sistema Educativo Formal en
Guatemala (Guatemala: AVANCSO, 2008).Disponible en
http://168.96.200.184:8080/avancso/avancso/taller8.

4" Caso Tiu Tojin vs. Guatemala (2008) (Voto razonado concurrente del juez ad-hoc Alvaro
Castellanos Howell, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 26 de noviembre, 2008). Disponible
en http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/votos/vsc_castellanos 190 esp.doc.
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Participacion social en un contexto de violencia politica... CEGSS I

*8 Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales, Construyendo la democracia en sociedades
postconflicto: Un enfoque comparado Guatemala y El Salvador (Guatemala: F&G Editores, 2006).
Disponible en http://www.asies.org.gt/FUNDAUNGO1.pdf.

*° Fundacién Myrna Mack, Guatemala: el posconflicto imperfecto y las nuevas amenazas para la paz
(FMM, sin afio) Disponible en http://www.irenees.net/fr/fiches/analyse/fiche-analyse-774.html.

0 En'S. Navarro y P. Pérez, Judicializacién de masacres en Guatemala: Estrategias psico-juridicas en
el contexto de exhumaciones (2007). Disponible en
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD _316548997/Susana%20Navarro.doc;
también en Beristein (2001), ver nota 40)

> En junio del afio 2001, tres militares y un sacerdote fueron condenados por la muerte. El tribunal
califico el crimen de ejecucion extrajudicial y considerd que el mdvil era la venganza por la
presentacion del Informe del REMHI. Segun la sentencia, se encontr6 culpable al capitan Byron Lima
Olivay al suboficial Obdulio Villanueva -miembros de la guardia presidencial del entonces presidente
Alvaro Arzu- por haber alterado la escena del crimen, ya que éstos se hicieron presentes en la casa
parroquial luego del asesinato. También se encontré culpable al coronel retirado Byron Lima Estrada,
por haber vigilado la operacion; y al sacerdote Mario Orantes, por haber prestado apoyo a los
anteriores y por no haber dado parte a las autoridades de inmediato. Inicialmente, los militares fueron
condenados a treinta afios de prision como coautores y el sacerdote a veinte afios, por complicidad,
pero a través de una apelacion se redujo la condena de los militares a veinte afios, por considerarseles
solamente complices. A mas de 10 afios del asesinato de Monsefior Gerardi, no se han identificado los
autores intelectuales ni materiales del crimen, a pesar de que la investigacion continda abierta.

%2 Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (Ver nota 48)

>3 Ibid.

> Fundacién Myrna Mack (ver nota 49)

> P, Farmer (ver nota 14); también en A. Yamin (ver nota 9).

% E. Bustelo, “Expansion de la Ciudadania y Construccién Democratica”, en E. Bustelo y A. Minujin

(eds), Todos Entran. Propuesta para Sociedades Excluyentes (Santa Fé de Bogota, Colombia: Editorial
Santillana, 1998)
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CEGSS

Centro de Estudios para la Equidad y
Gobernanza en los Sistemas de Salud

¢ Quienes somos?

El CEGSS es una asociacion civil sin fines de lucro, académica, con sede en ciudad
Guatemala. Su principal proposito es contribuir a la equidad y gobernanza democratica
de los sistemas de salud a través de la investigacion social. Los propdésitos son:

e Implementar programas de investigacion académica en donde se aplican las
ciencias sociales al estudio de la equidad y gobernanza en los sistemas de salud.

e Brindar capacitacion a investigadores y estudiantes a través de talleres de
formacion y pasantias.

e Apoyar el desarrollo de jovenes investigadores a través de la asesoria de tesis de
pregrado y postgrado.

e La publicacion de investigaciones cientificas relacionadas a las ciencias sociales y
sistemas de salud.

e Conceder becas de investigacion para tesis de pregrado y posgrado a estudiantes
interesados en la investigacion en Sistemas de Salud, Equidad y Gobernanza.

e Brindar asistencia técnica a instituciones gubernamentales, no gubernamentales,
académicas, de la sociedad civil y agencias internacionales de cooperacion al
desarrollo, que requieran de la opinion experta del CEGSS.

e Establecer un centro de documentacion especializado en temas de sistemas de
salud, gobernanza y aplicacion de ciencias sociales a la investigacion y analisis de
los sistemas de salud.

Para mas informacion, contéactenos a través de los medios siguientes:

Email: informacion@cegss.org.gt
Tel: +502 23346988
Fax: +502 23317437
Direccioén: 6 av. 11-77 zona 10 Edificio PUNTO 10 Oficina 1F
Guatemala, Guatemala
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Centro de Estudios para la Equidad y
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