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Introduccion

Entre 1997 y 2006, la cooperacion europea ha invertido alrededor de 90 millones de
euros en programas de apoyo y asistencia técnica para contribuir a la reforma judicial y
policial en Guatemala.” La cooperacién ha privilegiado el apoyo al cumplimiento de los
compromisos establecidos en los Acuerdos de Paz; sin embargo, aunque muchos de los
compromisos especificos se han alcanzado, los resultados indican que el proceso de
reforma no ha logrado su proposito principal: mejorar la seguridad y la justicia para los
ciudadanos. Por el contrario, la gran mayoria de guatemaltecos no confia ni en la Policia
ni en el sistema de justicia.

Guatemala continua siendo un pais sumamente violento. Segin cifras oficiales, entre
1997 y 2006 se han registrado 39,315 muertes violentas.” La gran mayoria de las
victimas son jovenes procedentes de areas marginales de la capita; seguido por un alto
namero de asesinatos de mujeres. No solamente la cifra es alarmante, sino también la
safia y brutalidad con que se cometen los crimenes. Gran parte de esta violencia se
vincula a la expansion de la criminalidad organizada, particularmente al trafico de drogas,
armas }‘/ personas; asi como al crecimiento de pandillas juveniles y la delincuencia
comun.

La situacion de las fuerzas de seguridad publica es escandalosa. El 19 de febrero de 2007
tres legisladores salvadorefios que acudian a wuna sesion en el Parlamento
Centroamericano, con sede en Guatemala, fueron secuestrados, baleados y quemados por
un grupo elite de la unidad de investigacion criminal de la policia de Guatemala. Cuatro
de los policias que cometieron el crimen fueron detenidos casi inmediatamente después
del hecho; dos dias después, los policias fueron brutalmente masacrados en la cércel
previamente a prestar declaracion por la ejecucion de los parlamentarios. Estos hechos
horrorizaron tanto a los guatemaltecos como a la opiniéon publica internacional; se
evidencio lo que organismos internacionales y organizaciones de derechos humanos
vienen denunciado desde hace afios: la existencia de grupos criminales en las
instituciones del estado.

En repetidas ocasiones diferentes informes de derechos humanos (CIDH, 2003,
MINUGUA, 2001-2004; OACDH, 2006, 2007;; PDH, 2005, 2006; Informe de Philip
Alston, relator especial de la ONU en materia de ejecuciones extrajudiciales, 2007), han
reportado que miembros de la policia estan involucrados en actos de corrupcion; de

? Cifra estimada en base a la informacién de los programas y proyectos a que se tuvo acceso para este
estudio, seguramente la cifra exacta es superior. La informacion se refiere a la cooperacion oficial, es decir
la cooperacion de la Comision Europea y los estados miembros de la UE, no incluye la cooperacion
canalizada a través de ONGs.

’ El nimero de muertes violentas muestra un comportamiento descendente durante los primeros tres afios
después de la firma de la paz, en 1997 se registraron 3,998 homicidios; en 1999 se redujo a 2,655. Sin
embargo, a partir del cuarto afio la tendencia ha sido ascendente, en el 2000 se reportaron 2,905; en el 2004
se conocieron 4,147; y en el 2006 la cifra se elevo a 5,885 (Ver informe de MINUGUA, Asesoria de
Fortalecimiento del Poder Civil, Noviembre 2004; y el Informe de la OACDH 2007).

* Segun un estudio de PNUD (2006), en el 2005 el costo econémico de la violencia en el pais alcanzé la
cifra de Q17.900 millones, equivalente al 7.32% del PIB. Esta cifra combina los costos en salud, gastos
privados en seguridad, la afeccion en el clima de inversion, las pérdidas materiales y el costo institucional.



cometer torturas y detenciones ilegales; y de realizar ejecuciones extrajudiciales contra
segmentos especificos de la poblacidn, particularmente contra adolescentes y jovenes de
zonas marginales.

Las cifras de impunidad son todavia mas alarmantes, el sistema se justicia no logra
esclarecer ni siquiera el 10% de las muertes violentas. La impunidad no se limita a la
criminalidad del presente, existe un cimulo de crimenes de lesa humanidad, decenas de
masacres y actos de genocidio perpetrados durante el enfrentamiento armado, que no han
sido investigados ni sancionados. (MINUGUA, 2000, 2003, 2004a). Organizaciones de
victimas y de derechos humanos, asi como personas individuales han presentado
denuncias al MP sobre estos casos, han aportado testimonios y evidencias para su
esclarecimiento, pero el MP no ofrece ningiin resultado.’

Las investigaciones y los procedimientos legales son lentos y engorrosos. Existen
multiples obstaculos legales que detienen los procesos y facilitan la impunidad (FMM,
2004). Un claro ejemplo de la negligencia del sistema de justicia es el caso de la
ejecucion extrajudicial de Myrna Mack (1990), el proceso llegd a extenderse por trece
afos hasta lograr una sentencia definitiva contra los autores intelectuales. La sentencia se
logrd gracias a la tenacidad y persistencia de la familia de la victima y la permanente
atencion de la comunidad internacional; aun asi, la ineficiencia de las instituciones
favorecid la fuga de uno de los militares coautor intelectual del hecho, quien habia sido
condenado a 30 afios de prision por el crimen de la antropdloga (MINUGUA, 2004a).

A diez afios de la firma de los Acuerdos de Paz, el panorama de la seguridad y la justicia
es desalentador, entre algunos cooperantes existe una sensacion de fracaso con relacion a
los resultados y la proporcionalidad de los recursos invertidos (Berraondo, 2006).
Algunos incluso se preguntan si vale la pena seguir apoyando la reforma de la justicia y
la policia en Guatemala. Pero ;en qué ha consistido la cooperacion europea en estos diez
afios?, (cudl ha sido la estrategia de cooperacion para promover el fortalecimiento de la
institucionalidad de la justicia y la seguridad interna? ;Cuéles han sido los alcances de la
cooperacion? ;Por qué el sistema de justicia y la policia no avanzan en Guatemala?

Para promover reflexion y contribuir al debate sobre este y otros temas de los Acuerdos
de Paz y la cooperacion europea, las Redes CIFCA, CIDSE y Grupo Sur han organizado
una Conferencia en la sede del Parlamento Europeo con ocasion del Décimo Aniversario
de la Firma de los Acuerdos de Paz. La Conferencia tendra lugar los dias 2 y 3 de mayo
de 2007. Este estudio fue solicitado por las tres redes como un aporte para la
Conferencia. El estudio se centra en dos aspectos establecidos en el Acuerdo de
Fortalecimiento del Poder Civil: la reforma de la justicia y la reestructuracion de la
Policia.

> En el MP permanecen estancados desde hace afios las investigaciones sobre casos de gran relevancia
social, como los casos de genocidio y de masacres como las de Dos Erres, Plan de Sanchez, Puente Alto,
Cuarto Pueblo, Rio Negro y Laguna Seca; tampoco se ha investigado el caso del "Archivo Militar Secreto”
que contenia informacion sobre las circunstancias en las que un comando del Ejército secuestrd y/o ejecutod
extrajudicialmente a 183 personas en 1983.



Este informe se divide en dos secciones. En la primera seccion se describen brevemente
los principales programas y proyectos de cooperaciéon impulsados por CE y los estados
miembros de la UE, particularmente Espafia, Holanda y Suecia. También incluye
informacion sobre la cooperacion de otros donantes que ha sido significativa en la
reforma judicial y policial, como Noruega, los Estados Unidos y organismos financieros
multilaterales. Luego se analizan los alcances y limitaciones de la cooperacion europea
con relacion a los compromisos establecidos en los Acuerdos de Paz. En ultima parte de
esta seccion se discute la efectividad de la modalidad de cooperacién a través de
programas y proyectos, para esto se revisa con detenimiento uno de los proyectos
implementado en la Academia de la PNC a manera de estudio de caso. En la segunda
secciodn se revisan los espacios de coordinacion y actividades de incidencia politica de la
cooperacion para impulsar la agenda de la paz en Guatemala, en particular la reforma del
sistema de justicia y de la policia.

El informe esta dividido en cuatro capitulos: (1) apoyo a la reforma judicial; (2)
cooperacion para la reestructuracion de la policia; (3) estrategia y modalidad de
cooperacion; y (4) coordinacion y didlogo politico. Al final se presentan algunas
conclusiones y reflexiones; también se adjunta la lista de siglas utilizadas en el informe,
el nombre de las personas entrevistadas, las referencias y documentos consultados.

Metodologia

La informacién para este estudio se recolect6 entre enero y marzo de 2007. De acuerdo a
los términos de referencia -definidos por las redes CIDSE, CIFCA y Grupo Sur- el
propdsito del estudio es identificar los logros, vacios y desafios de la cooperacion
internacional europea, que incluye lineas politicas y la implementacién de programas y
proyectos de la CE y los estados miembros de la UE, en la promocion de los Acuerdos de
Paz (1997-2006).

Los TdR estan definidos para tres investigaciones relacionadas al cumplimiento de los
Acuerdos de Paz: (1) Acuerdo de Fortalecimiento del Poder Civil y Acuerdo Global de
Derechos Humanos; (2) Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas; y
(3) Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria. Con relacion al
estudio sobre el AFPC y AGDH, los TdR delimitan tres temas especificos: reforma
judicial, reestructuracion de la policia y la desarticulacion de los aparatos ilegales y
aparatos clandestinos.

Para identificar los programas y proyectos de apoyo al sistema judicial y la policia se
consultaron distintas fuentes. Se solicitd informacion directamente a las sedes de la
Delegacion de la CE en Guatemala®, a las oficinas del PNUD vy a las Embajadas de
Suecia y Espafia; se consultaron estudios e informes preliminares relacionados al tema; y
se consulto la pagina electronica de las agencias encargadas de administrar o implementar
los proyectos. No fue posible registrar la informacién completa de todos proyectos, en
muchos casos no se tuvo acceso a los planes originales ni a los presupuestos. En el caso

% Gracias a Asa Bjorklund, task maganer de la Delegacion de la CE en Guatemala, por su valiosa
colaboracion para obtener la informacion de la CE para este estudio.



de los proyectos de MINUGUA, la informacion se obtuvo en fuentes secundarias debido
a que la mision concluyd su mandato en diciembre de 2004 y no se tuvo acceso a sus
archivos.

Para tener una opinion critica del alcance y limites de la cooperacion, se consultaron
algunas evaluaciones de proyectos y de las agencias de cooperantes a las que se tuvo
acceso; informes de derechos humanos y algunos estudios especializados. También se
reviso informacion de prensa y bibliografia que registra el periodo historico en que se
implementaron los proyectos.

La informacion relacionada a las actividades de coordinacion con otros donantes y del
dialogo politico de la UE con el gobierno de Guatemala se obtuvo de documentos e
informes relacionados al tema, y se revisaron pronunciamientos publicos los paises
miembros y resoluciones del PE. También se realizaron entrevistas semi-estructuradas
con actores clave que han participado o continflan involucrados en programas de
cooperacion (ver lista de entrevistados en la parte final del informe). Las entrevistas
ofrecieron informacién valiosa con relacion a las lineas de cooperacion de la UE,
proyectos especificos, el rol de los distintos cooperantes en el contexto politico del pais, y
el cumplimiento de los Acuerdos de Paz.

El andlisis que a continuacion se presenta responde a una interpretacion critica de los
documentos, informes, notas de prensa y bibliografia consultada para este estudio; y a
una lectura atenta de las entrevistas realizadas. No se trata de un estudio exhaustivo sino
de un instrumento de referencia para abrir el debate sobre el rol de la cooperacion
europea en la promocion de la reforma judicial y policial en Guatemala en el periodo
post-conflicto. Por limites de espacio (los TdR establecen que el informe debe consistir
de un promedio de 25 paginas) no es posible presentar una descripcion detallada de los
acontecimientos, dindmicas y el rol de los actores clave que incidieron en la cooperacion
durante este periodo (1997-2006). Espero que los lectores estén suficientemente
familiarizados con el marco histdrico reciente de Guatemala.



1. Apoyo a la Reforma de la Justicia

Los principales cooperantes europeos del proceso de reforma judicial han sido los
gobiernos de Espafia, Holanda y Suecia. La mayor parte de esta cooperacion se ha
canalizado a través de programas y proyectos de apoyo y asistencia técnica ejecutados
por MINUGUA y el PNUD. También han contribuido de manera significativa a este
proceso la CE y los gobiernos de Noruega y los Estados Unidos; asi como organismos
financieros multilaterales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo.

Inicialmente la agenda de cooperacion europea estuvo guiada por los compromisos
establecidos en el AFPC (1996). El Acuerdo propone varias modificaciones legales y
acciones especificas para reformar el sistema judicial. La cooperacion luego se amplio a
varias de las recomendaciones de la Comision de Fortalecimiento de la Justicia
contenidas en el Informe Una Nueva Justicia para la Paz (1998); y otros proyectos se
derivaron de necesidades que se identificaron en las instituciones judiciales en el
desarrollo de los proyectos iniciales.

Para entender la dindmica que ha seguido el proceso de reforma y el aporte de la
cooperacion internacional, en esta seccion se describen brevemente los compromisos
establecidos en el AFPC, luego se presentan los principales programas y proyectos
implementados por la cooperacion europea y otros donantes, finalmente se discuten los
alcances y limitaciones de los programas y proyectos con relacion a los contenido de los
Acuerdos de Paz.

Los compromisos del AFPC

El AFPC propone modificaciones legales que incluyen cambios a la Constitucion para
garantizar el acceso a la justicia y en el propio idioma; el respeto por el caracter
multiétnico y pluricultural del pais; la defensa de quien no puede pagarla; la
imparcialidad e independencia del juzgador; la solucion razonada y pronta de los
conflictos sociales y la apertura a mecanismos alternativos de resolucion alternativa de
conflictos. Las reformas a la Constitucion también incluyen cambios a la Ley de Carrera
Judicial para regular los derechos y responsabilidades de los jueces; el sistema de
nombramientos y ascensos; la profesionalizacion; y el régimen disciplinario.

El Acuerdo también propone cambios legales para establecer la Carrera Judicial, crear el
Servicio Publico de Defensa Penal; reformas al Coédigo Penal para priorizar la
persecucion de delitos de impacto social; y tipificar como actos graves las amenazas y
coacciones contra funcionarios judiciales, el cohecho, soborno y corrupcion.

En cuanto a las medidas operativas, el Acuerdo propone dotar al OJ, el MP y al Servicio
Publico de Defensa Penal de recursos financieros suficientes para avanzar en su
modernizacion, ampliar su cobertura e introducir el sistema multilingue. El Acuerdo
también establece la integracion de la Comision de Fortalecimiento de la Justicia, la
Comisién debia producir un informe y una serie de recomendaciones para contribuir a la



reforma del sistema judicial, particularmente en lo que se refiere a la modernizacion, el
acceso a la justicia, la agilizaciéon de los procesos, la excelencia profesional de los
operadores de justicia y el papel de actores no estatales en el proceso de reforma. La
Comisioén estaria integrada por representantes del Estado y entidades sociales y privadas
con participacion y conocimiento del sistema de justicia. El Acuerdo solicita la asesoria
de MINUGUA para sacar adelante los trabajos de la Comision.

Comision de Fortalecimiento de la Justicia

La CF]J fue creada a través del Acuerdo Gubernativo No. 221-97, y quedo instalada el 9
de marzo de 1997. La Comisidn contd con el apoyo y asesoria de MINUGUA. La CFJ
acogio la agenda establecida en el AFPC y agregd los temas de: corrupcién e
intimidacion en el sistema de justicia, amparo contra resoluciones judiciales, el rol de las
Facultades de Derecho en las universidades del pais, violencia social y delincuencial, y el
sistema penitenciario.

La Comision funciond con representacion de actores estatales y no-gubernamentales. En
abril de 1998 publico su informe final Una Nueva Justicia para la Paz, con
recomendaciones que hacen énfasis en la reconceptualizacion de la justicia, el
fortalecimiento de la independencia judicial, la pluriculturalidad y la carrera judicial. Se
compone de dieciocho documentos agrupados en los temas de: modernizacion,
excelencia profesional, acceso, agilizacion, seguridad y justicia. Cada uno de estos se
aplica a las instituciones del sistema de justicia, por medio de reformas legales y cambios
en las politicas institucionales.

En diciembre de 1998 se instal6 una segunda comision, por Acuerdo Gubernativo No.
576-98, con el mandato de dar seguimiento a las recomendaciones que emitiera la
primera comision. Esta instancia entreg6 su informe de trabajo en enero de 2000. Un mes
después se conformd la tercera comision, la Comision Nacional para el Seguimiento y
Apoyo Al Fortalecimiento de la Justicia, la cual estd activa hasta la fecha. Estas
comisiones han contado con el apoyo de MINUGUA y el PNUD, con respaldo financiero
del gobierno de Suecia, SEPAZ y la Fundacion Soros.

Las recomendaciones del Informe de la CFJ han servido de guia para sacar adelante la
reforma del sistema de justicia. Muchos de los programas y proyectos de la cooperacion
internacional se han inspirado en algunas de estas recomendaciones.

Programas y Proyectos segiin Cooperante

A continuacion se presenta una breve descripcion de los principales programas y
proyectos impulsados por diferentes cooperantes. No se trata de una lista exhaustiva,
pero si indicativa de las areas y aspectos especificos de la reforma judicial donde se ha
hecho mayor inversion.



MINUGUA

MINUGUA ofreci6 apoyo y asistencia técnica a través de proyectos al OJ, al MP y al
Sistema Penitenciario entre 1997 y el 2000. Los proyectos contribuyeron a la instalacion
de dos Centro de Administracion de Justicia (CAJ); el fortalecimiento de la Escuela de
Estudios Judiciales en el OJ; la instalacion de la Escuela de Estudios Penitenciarios; y el
reconocimiento y aplicacion del derecho indigena en coordinacion con el sistema oficial
de justicia. Los proyectos fueron financiados por los gobiernos de Suecia, Holanda y
Noruega.7

Los Proyectos del Centro de Justicia de Nebaj (1997) y el Centro de Santa Eulalia
(1999), tenian como objetivo facilitar el acceso de la poblacién a los servicios de justicia;
coordinar mejor los esfuerzos de las distintas instituciones del sector justicia; incorporar
el uso de los idiomas indigenas en la administracion de justicia; y capacitar a la poblacion
sobre sus derechos. El Centro esta conformado por la PNC, un Juzgado de Primera
Instancia y de Paz, el MP, el IDPP y un Centro de Mediacion. Los proyectos fueron
apoyados por Suecia. Cada centro cont6 con un financiamiento de US$ 944.7 mil.

El proyecto Fortalecimiento de la Escuela de Estudios Judiciales en la primera fase del
proyecto se realizo un diagnostico para identificar las necesidades formativas y se disefio
de una estrategia formativa para quienes ya desempenan cargos de juez o magistrado.
Esta fase tuvo un financiamiento de US$ 894.0 mil. La segunda fase reforzé la
institucionalizacion de la Escuela. Los ejes centrales del proyecto son la independencia
del juzgador, el cambio de actitudes y el trabajo sobre resoluciones judiciales.

El Proyecto Sistema Penitenciario contribuyd a la consolidacion de la Escuela de
Estudios Penitenciarios; fortalecimiento de 1la Direcciéon General del Sistema
Penitenciario; y apoyo a los mecanismos de participacion social organizada, en favor de
la transformacion de las prisiones. El proyecto contd con apoyo organizaciones de la
sociedad civil y promovié la aprobacion de la Ley del Sistema Penitenciario. Cont6 con
un financiamiento US$ 649.5 mil.

Con relacion al reconocimiento de los sistemas juridicos indigenas, se implementaron dos
proyectos: (1) Administracion de Justicia y Multiculturalidad (1998-1999) se llevo a
cabo con hablantes mam y k’iche’; y (2) Investigaciones en Derecho Consuetudinario y
Poder Local, el proyecto realizo una investigacion participativa en ocho regiones
lingiiisticas del pais para promover el conocimiento del derecho indigena maya.

PNUD

La agenda de cooperacion del PNUD es mas amplia que la de MINUGUA, el PNUD
apoy6 la administracion de algunos proyectos de MINUGUA y ha dado seguimiento a

7 No fue posible establecer el monto de todos los proyectos de MINUGUA. La Misién cerrd sus
actividades en diciembre de 2004 y no se tuvo acceso al archivo de los proyectos. La informacion que aqui
se presentan es extraida del estudio de WOLA (2001) y la pagina electronica del PNUD Guatemala
http://www.pnudguatemala.org
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procesos iniciados éstos. El trabajo del PNUD se orienta principalmente al
fortalecimiento de la institucionalidad central de la justicia, el OJ, el MP y el IDPP. Los
proyectos han sido financiados mayoritariamente por Espafia, Suecia, Holanda y
Noruega; algunos proyectos han sido co-financiados con fondos del PNUD y del
gobierno de Guatemala.®

Los programas y proyectos privilegiaron la agilizacién de los procedimientos judiciales,
la eficacia en la gestion, capacitacion de los operadores de justicia, el respeto al debido
proceso y a los derechos humanos, el reconocimiento del pluralismo juridico y la defensa
de los derechos de la mujer, particularmente la mujer indigena. El cuadro 1 muestra la
variedad de temas administrados por el PNUD vy el aporte financiero de los paises
europeos.

Cuadro 1: Programas/Proyectos del PNUD financiados por paises europeos

Titulo del Proyecto Principales Periodo Monto Cooperante
Beneficiarios US$

Fortalecimiento del Servicio Publico de IDPP 1997 — 2002 1,380,000 Espafia
Defensa Penal
Programa de Fortalecimiento del Estado de ICMSJ 1997 — 2000 5,122.037 Suecia Holanda
Derecho (PROFED) / Coordinacién y CFJ Noruega UK
Fondo Fiduciario 0ol PNUD
PROFED / Gobierno Judicial oJ 1997 — 1999 243,966 Espana

PNUD
PROFED / Apoyo al Organismo Judicial oJ 1998 —2003 2,343,080 Suecia

PNUD
Agilizacion del Proceso de Notificaciones 1997 — 1999 147,031 Espafia
Judiciales
Apoyo al Organismo Judicial / agilizacién OJ — capital 1998 — 200 1,130,118 Noruega
de procesos judiciales Gob Guatemala
Apoyo al Organismo Judicial / agilizacion 0OJ — ocho 2001 —2003 1,413,776 Noruega
de procesos judiciales Fase 2 departamentos Gob Guatemala
Fortalecimiento del Estado de Derecho / oJ 2001 —2003 2,432,250 Holanda
Jueces de Paz
Apoyo al Ministerio Publico Fase 1 MP 1999 —2001 720,845 Noruega
Fortalecimiento del Ministerio Pablico MP 2001 —2003 1,616,940 Noruega
Fase |
Defensorias Indigenas Fase 1 IDPP 2001 —2002 250,000 Espaiia
Defensorias Indigenas Fase 2 IDPP 2002 — 2005 870,000 Noruega
Apoyo a la Comision Nacional de CNSAFJ 2001 —2003 274,726 Suecia
Seguimiento al Fortalecimiento a la Justicia
Apoyo a la Defensoria de la Mujer Indigena IDPP 2004 —2007 230,870 Suecia

PNUD
Fortalecimiento del Ministerio Publico MP 2006 —2007 Noruega
Fase II
Proyecto de Fortalecimiento del Instituto de IDPP 2005 — 2008
Defensa Publica Penal Fase 11

A través del PNUD se canalizaron también fondos del BM y del BID para la
modernizacion del sistema de justicia. Este paquete de programas y proyectos convierte
al PNUD en el actor externo mas influyente en el proceso de reforma judicial en
Guatemala.

¥ La informacion se obtuvo en diferentes fuentes: Yujnovsky, O. y Binder, A. (2003); Pillay, R. (2006);
WOLA (2001); y la pagina electronica del PNUD Guatemala http://www.pnudguatemala.org
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Comisién Europea

La CE inici6 un programa de Apoyo a la Reforma de la Justicia a finales de 2004 y prevé
su finalizacion en diciembre de 2007. El proposito principal del programa es reducir el
uso de la prision preventiva por delitos menores y faltas; asi como mejorar las
condiciones de atencion de las personas privadas de libertad, considerando la perspectiva
de género, la multiculturalidad y la situacion de la nifiez y adolescencia en conflicto con
ley penal. El Programa tiene un costo de 13 millones de euros, de los cuales la
Comunidad Europea aportard diez millones y el Gobierno de Guatemala aportara como
contrapartida tres millones. La contraparte nacional es la ICMSJ.

Otros cooperantes

El proceso de reforma judicial también ha sido apoyado por el gobierno de los Estados
Unidos a través de USAID, por organismos financieros multilaterales como el BM y el
BID; asi como por pequenas contribuciones de la Fundacion Soros y el gobierno de
Finlandia.

USAID' ha implementado dos programas a través de la compaiifa Checchi: el Programa
de Justicia (1999-2004) y el Programa de Estado de Derechos (2004-2009). EI Programa
de Justicia ofreci6 asistencia técnica al MP, OJ y al IDPP para apoyar reformas que van
desde el establecimiento de unidades especializadas de investigacion criminal en el MP
hasta el disefio e implementacién de sistemas modernos de manejo y seguimiento de
casos en las cortes. El programa apoyo el establecimiento y fortalecimiento de Centros
Regionales de Justicia y facilitd6 mecanismos de coordinacion interinstitucional entre las
agencia del sector justicia. También apoyo la creacion de Centros Comunitarios de
Mediacion para promover el uso de mecanismos alternativos de conflictos y reconocer el
derecho indigena. El proyecto tuvo un costo estimado de US$ 12 millones.

El Programa Estado de Derecho busca incrementar el uso de los procedimientos orales en
el sistema de justicia, mejorar la capacidad de persecucion del MP, fortalecer la unidad
anticorrupcion del MP, fortalecer los esfuerzos de prevencion del delito a nivel local y
nacional, incrementar el uso de medidas alternativa para resolver conflictos, mejorar la
cualidad de la educacion legal, y ayudar a las organizaciones de la sociedad civil a
mejorar sus capacidades de incidencia en el proceso de reforma judicial.

El BID apoy®¢ el inici6 del proceso de reforma con un préstamo de US$ 31 millones en
1999. El programa Apoyo a la Reforma Judicial tue implementado por la ICMSJ en un
periodo de cuatro afios. La Instancia la cointegran el OJ, el MP, el IDPP y el Ministerio

? Programa de Apoyo a la Reforma de la Justicia, Convenio n. GTM/B7-310/98/0366.

' USAID fue el primer donante para el sistema de justicia y el tmico antes de la llegada de MINUGUA y
del PNUD. El primer proyecto, Apoyo a la Reforma del Sector Judicial (1994-1998), tenia como proposito
contribuir a la modernizacion de la justicia, a través del manejo adecuado del Codigo Procesal Penal. Tuvo
un monto de US$8.3 millones.
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de Gobernacion. El Programa tiene tres areas de intervencion: (1) acceso a la Justicia, la
instalacion de Centros de Administracion de Justicia y Juzgados de Paz, y la facilitacion
del acceso a la justicia para la poblacion indigena; (2) fortalecimiento Institucional,
trabajo de la ICMSIJ, el plan estratégico del MP, la transicién del Servicio de Defensa
Publica a una institucion independiente y el fortalecimiento de la Policia y el sistema
penitenciario; (3) coordinacién Institucional, mecanismos de coordinacion entre las
instituciones del sector justicia.''

El BM aprob6 US$ 33 millones para apoyar el Plan de Modernizacion del OJ en 1998.
Inicialmente el Programa estaba disefiado para cinco afios, pero se ha extendido para
finalizar en 2007. Prioridades identificadas por el BM para reformar al OJ son la carrera
judicial, la capacidad de jueces, la separacion de funciones administrativas y juridicas,
establecer una serie de sistemas y equipo, mejorar acceso a la justicia y elaborar una
estrategia de difusion de imagen del OJ."

Prioridades segun cooperante

Una revision detallada de los programas y proyectos muestra diferencia entre los aspectos
apoyados por la cooperacién europea y los otros donantes internacionales. La
cooperacion europea, a través de MINUGUA y el PNUD, ha privilegiado el apoyo a la
CFJ, la ICMSJ, el IDPP y el OJ; y ha apoyado con menos fondos al MP y el Sistema
Penitenciario. Con relacion al contenido de los programas, la cooperacion europea ha
respaldado principalmente la coordinacion interinstitucional entre las diferentes agencias
de la justicia; la agilizacion de los procedimientos judiciales; el respeto a los derechos
humanos en las distintas fases del proceso legal; el acceso a la justicia y los servicios de
defensa para los grupos mas vulnerables, particularmente los pueblos indigenas y las
mujeres; también ha promovido el reconocimiento del derecho indigena como alternativa
o complemento al sistema oficial de justicia.

Llama la atencion la cantidad de proyectos implementados por MINUGUA y el PNUD
(més de veinte), la variedad de temas y la corta duracion de los mismos. En muchos
casos, debido a la brevedad del tiempo, los proyectos se extendieron a una segunda o
tercera fase para alcanzar los resultados iniciales; lo que significa que muchos de ellos no
fueron planificados con base realista o se enfrentaron a dificultados o retrasos
inesperados.

La cooperacion de los Estados Unidos ha apoyado principalmente al MP y al OJ; se ha
centrado en el fortalecimiento de las unidades de investigacion criminal y anticorrupcion.
También ha contribuido a facilitar el acceso a la justicia apoyando la instalacion de CAJs
en diferentes regiones del pais y la creacion de centros de mediacion y reconciliacion. La
cooperacion del BM y el BID ha contribuido a la modernizacion del OJ y la ICMSJ,
particularmente en lo que se refiere a gestion, cobertura y capacitacion de los operadores
de justicia.

" Disponible en http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=453762
2 Disponible en http://web.worldbank.org
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No existen indicios de que las diferencias en las lineas de apoyo correspondan a una
estrategia deliberada de la cooperacion internacional. Algunos de los entrevistados para
este estudio, consideran que las diferencias se deben a que la cooperacion europea
prefiere apoyar temas relacionados a los Acuerdos de Paz y no interferir en asuntos que
son considerados de interés para los Estados Unidos. Desde hace varios afios, los Estados
Unidos y Guatemala tienen una estrecha relacion en temas de seguridad, la cooperacion
norteamericana tiende a respaldar aspectos técnicos y operativos que considera
“estratégicos para la seguridad de la region”, como el combate al trafico de drogas, armas
y personas.

Alcances y Limites

Resulta dificil hacer una evaluacion detallada de la contribucion de cada uno de los
programas y proyectos de la cooperacion europea al proceso de reforma judicial, debido a
la cantidad y variedad de los mismos, tampoco es el propodsito de este estudio. Sin
embargo es posible identificar algunos aportes visiblemente significativos como:

e K] establecimiento de la Comision de Fortalecimiento de la Justicia, la cual
present6 un diagndstico de la situacion del sistema de justicia y formul6 una serie
de recomendaciones para una reforma general. También han apoyado a la
Comisién para el Seguimiento y Apoyo al Fortalecimiento de la Justicia,
encargada de dar seguimiento a las iniciativas de reforma y modernizacion.

e [a creacion y fortalecimiento de la Instancia Coordinadora para la Modernizacion
del Sector Justicia.

La instauracion y fortalecimiento del Instituto de Defensa Publica Penal.

¢ La modernizacion del Organismo Judicial, el Ministerio Publico y el Sistema
Penitenciario.

e La creacion de centros de administracion de justicia, para facilitar el acceso de la
justicia a las comunidades indigenas.

e También han contribuido a la aprobacion de la Ley de la carrera judicial, la Ley
del servicio civil y la Ley del Sistema Penitenciario.

Parado6jicamente, estos avances no han logrado fortalecer el sistema de justicia,
lamentablemente el sistema contintia siendo débil, lento e ineficiente. Esto se debe a que
los programas y proyectos se desarrollaron en un contexto adverso que no ha permitido el
avance del sistema de justicia: las limitaciones historico-estructurales del Estado
guatemalteco; la falta de voluntad politica del Estado y de la elite economica del pais
para fortalecer las instituciones democraticas; el incremento de la criminalidad
organizada, la delincuencia comun y la violencia juvenil; pero sobre todo, los intereses
adversos de grupos de poder que se benefician de la impunidad (CFJ, 1998; CIDH, 2003;
FIDH, 2004; MINUGUA, 1995-2003; Informe del Relator Especial de la ONU para la
Independencia Judicial, Param Coomaraswamy, 2001; OACDH, 2007; PDH, 2006).

El Estado de Guatemala padece una serie de limitaciones estructurales, resultado de su

historia de exclusion y represion, que dificultan el avance del sistema judicial: falta de
legislacion apropiada, limitada independencia e imparcialidad de las instituciones
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judiciales; escasa capacidad profesional de la mayoria de funcionarios; multiples
necesidades y presupuestos insuficientes. A esto se suma la permanente resistencia y
oposicion de algunos funcionarios y actores externos a las reformas; asi como practicas
de discriminacion del sistema judicial hacia los indigenas y las mujeres.

El ultimo Informe de MINUGUA sobre Derechos Humanos (2003) sefiala que la falta de
voluntad politica del gobierno, el Congreso y los empresarios para fortalecer las
instituciones de la seguridad y la justicia ha sido evidente desde 1999, con la derrota de la
consulta popular para incorporar los acuerdos de paz a la Constituciéon guatemalteca.'
Los empresarios se han opuesto repetidamente a elevar la tasa de impuestos al 12% como
lo establecen los acuerdos de paz y a emitir bonos para financiar las prioridades del gasto
social. Ni el gobierno ni el Congreso han financiado adecuadamente el fortalecimiento de
la Policia, el OJ y el MP. Muchas leyes en materia de judicial y de seguridad, cuya
aprobacion era obligatoria en los acuerdos de paz, siguen sin ser aprobadas.

Pero sin duda, el obstaculo mas grave que impide el avance de la justicia en Guatemala es
la corrupcion y la participacion/vinculo de grupos criminales que ejercen poder en las
instituciones del Estado, principalmente en el sistema judicial. La CIDH (2003) sefiala
que “en Guatemala existen cuerpos ilegales y aparatos clandestinos de seguridad que
operan en el pais. Estos grupos han sido asociados con el narcotrafico, secuestros,
asesinatos con caracteristicas de “limpieza social”, contrabando, robos en gran escala y
en particular con ataques y amenazas a los defensores de derechos humanos, operadores
de justicia, testigos, periodistas, sindicalistas y otros sectores sociales” (p. 141). Todos
los Informes sobre Derechos Humanos de MINUGUA (1995-2003) hacen referencia a la
existencia de estos grupos ilegales y se registra informacién sobre sus actividades
clandestinas y su vinculo con instituciones del Estado. Estos informes sefialan que
aunque la actuacion de estos grupos es autonoma y no es parte de una politica de Estado
como lo fueron las violaciones a los derechos humanos cometidas durante el
enfrentamiento armado, existe informacion publica que relaciona las actividades de estos
grupos con autoridades del gobierno, empleados de la PNC, la inteligencia militar, el
sistema judicial y el MP.

El problema no es nuevo, la existencia, actuacion y poder de estos grupos es un legado
del enfrentamiento armado interno. En el AGDH (1994) los firmantes reconocen la
existencia de estos grupos y el Estado se compromete a combatirlos. En los ultimos afios,
estos grupos han extendido su poder en el sistema de justicia y la policia, hostigando y
atemorizando a jueces, testigos clave, fiscales, lideres politicos, y defensores de derechos
humanos, entre otros. “El muro de impunidad que estos grupos y sus patrocinadores han
logrado construir para evitar ser sometidos a la justicia y para proteger sus actividades
ilicitas ha debilitado seriamente el funcionamiento del sistema judicial” (WOLA, 2006).

> E1 80% de la poblacion no acudi6 a votar en la consulta popular de mayo de 1999, que buscaba
incorporar en la Constitucion una parte importante de los compromisos de los Acuerdos de Paz. Esto
refleja que “al menos cuatro de cada cinco ciudadanos se siente ajeno a la construccion de pais” (Pasara,
2002: 107).
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En marzo de 2003 con base al contenido del AGDH, se firmé un acuerdo entre el PDH y
el Ministro de relaciones Exteriores para crear una Comision de Investigacion de los
Cuerpos llegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad (CICIACS), la comision se
encargaria de investigar los casos de violaciones de derechos humanos cometidos por
agentes o grupos vinculados al gobierno, al crimen organizado y a los aparatos de
seguridad privada. Tras una serie de estudios de factibilidad y negociaciones entre el
gobierno, la sociedad civil y la ONU, en enero de 2004, el gobierno saliente de Alfonso
Portillo y el Subsecretario de la ONU firmaron un acuerdo para crear la CICIACS.

El acuerdo de CICIACS fue rechazado por dos comisiones del Congreso en el proceso de
ratificacion, sefialando que contenia inconstitucionalidades. Luego la Corte de
Constitucionalidad emitié opinién en contra en agosto de 2004, concluyendo que el
Acuerdo no puede ser considerado un instrumento internacional de derechos humanos; y
que atribuye a la CICIACS funciones que corresponden exclusivamente del OJ y el MP,
como la capacidad de investigar, provocar la persecucion penal, iniciar procesos y
proseguirlos en forma auténoma. Los promotores de la iniciativa rechazaron la
interpretacion de la CC considerando que se trataba de una opinion sesgada.

Casi tres afios después, en diciembre de 2006, el gobierno de Oscar Berger firmé un
nuevo Acuerdo con la ONU para el establecimiento de la Comision Internacional contra
la Impunidad en Guatemala (CICIG), que sustituye el proyecto anterior CICIACS. El
acuerdo corrige las supuestas inconstitucionalidades de CICIACS. EIl gobierno envi6 el
acuerdo al Congreso para su ratificacion, las comisiones del Congreso que conocieron la
iniciativa solicitaron una consulta a la CC. Al momento que se realizo este estudio la CC
no habia emitido todavia su opinion.

Existe seria preocupacion de que el Congreso tenga voluntad real no solamente para
ratificar el Acuerdo de CICIG sino de combatir a los grupos ilegales de poder paralelo.
Coexisten otros hechos que hacen dudar de la voluntad del Estado para combatir la
impunidad de estos grupos, por ejemplo, la falta de accioén del gobierno y los multiples
tropiezos legales en el sistema judicial para concretar la orden internacional de captura
contra Rios Montt, Oscar Mejia Victores, Benedicto Lucas y otros exmilitares y civiles
acusados de multiples crimenes cometidos durante el enfrentamiento armado. En julio de
2006, el juez Santiago Pedraz de la Audiencia Nacional de Espafia emitio orden de
captura contra siete exfuncionarios responsables de crimenes de genocidio y de lesa
humanidad. A casi diez meses de la orden judicial, el tramite continia estancado en el
sistema judicial guatemalteco.'

MINUGUA (2003) senala que hay pruebas de la existencia de vinculos entre la
inteligencia militar con esfuerzos para obstaculizar investigaciones y juicios sobre
violaciones de derechos humanos cometidas durante el conflicto; hay una mutacion de las

'* Aparte de la querella interpuesta ante la justicia espafiola en 1999, en Guatemala organizaciones de
victimas y de derechos humanos iniciaron en el 2000 un proceso con la intenciéon de perseguir a los
culpables por los mismos crimenes. La primera querella se interpuso contra el gobierno de Romeo Lucas
Garcia en junio del 2000, a la que sigui6 otra en el 2001 contra el gobierno del general Efrain Rios Montt;
el procedimiento sigue en la fase de recopilacion de pruebas en el MP.
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estructuras clandestinas de la época del conflicto en redes multiformes, involucradas en la
corrupcidn y el crimen organizado; también sefiala la preocupacion por la reorganizacion
de los miembros de las PACs para exigir el pago de sus servicios durante el conflicto
armado interno.

En medio de este panorama hostil es importante reconocer el trabajo valiente de las
organizaciones de victimas y de derechos humanos en Guatemala, quienes han
contribuido al fortalecimiento del sistema de justicia a través de los casos presentados, el
acompafiamiento al proceso legal y las permanentes denuncias a la denegacion de
justicia. En muchas ocasiones los lideres de las organizaciones y sus afiliados han
sufrido hostigamiento y persecucion por reclamar su derecho a la justicia. Algunas de
estas organizaciones, como el ICCPG y la FMM, han monitoreado de cerca el proceso de
reforma judicial, producido importantes publicaciones y ofrecido capacitacion a
funcionarios del sistema. Este proceso ha sido acompanado y, en muchos casos,
financiado por ONGs europeas.

Los programas y proyectos de cooperacion enfrentaron multiples obstaculos estructurales
y los intereses adversos de grupos de poder que impiden el avance de la justicia en
Guatemala, esto ha minimizado el aporte de la cooperacion. Pero la cooperacion también
ha cometido errores estratégicos de tipo politico y administrativo que no han permitido
que los proyectos tuvieran un impacto mas significativo en la reforma judicial, algunas de
estas limitaciones se revisan con mas detenimiento en los capitulos 3 y 4 de este informe.
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2. Cooperacion para la Reforma de la Policia

Los principales cooperantes del proceso de reforma policial han sido la CE, MINUGUA
y el gobierno de los Estados Unidos. Al igual que en el proceso de reforma judicial, las
directrices de la reestructuracion de la Policia estan contenidas en el AFPC. EIl Acuerdo
establece las funciones y caracteristicas de la nueva Policia: actuar bajo la direccion de
las autoridades civiles del Ministerio de Gobernacion, estructurarse de manera jerarquica,
respetar los derechos humanos, reflejar al caracter multiétnico y pluricultural del pais en
la institucion, y organizarse a través de unidades especializadas que cuenten con recursos
suficientes para combatir la criminalidad.

El AFPC establece la necesidad de emitir una ley que regule las funciones de la PNC. La
ley regulard los requisitos y la forma de ingreso a la carrera policial, promociones,
ascensos, traslados, sanciones disciplinarias al personal policial, y demds funciones de la
Policia. Con relacion a la carrera policial, sefiala que todos los integrantes de la PNC
deben ser formados en la Academia de la Policia, en donde se les proporcionara
preparacion profesional, respeto por los derechos humanos, por la democracia y la cultura
de paz; asi como obediencia a la ley. La carrera debe regular las politicas de
reclutamiento y administracion de personal, particularmente lo que se refiere al tiempo de
prestacion de servicios, salarios dignos y medidas adecuadas de prevision social.

La Academia debe formar al nuevo personal policial a nivel de agentes, inspectores,
oficiales y mandos superiores, y “reeducar a los actuales”. El entrenamiento basico de
los policias tendrd una duracion minima de seis meses. La Academia debe garantizar la
“objetividad de la seleccion” y la igualdad de oportunidades entre los aspirantes.

En el Acuerdo, el gobierno se compromete a impulsar un plan de reestructuracion policial
y seguridad publica, para lo cual solicitaria el apoyo de la cooperacion internacional y de
la MINUGUA. Igualmente invitara a la comunidad internacional a otorgar cooperacioén
técnica y financiera para la implementacion de todas las medidas que conduzcan a la
modernizacion y profesionalizacion del sistema de seguridad publica.

El plan de reestructuracion debe cumplir con los siguientes compromisos especificos: a)
para finales de 1999, la PNC debe estar desplegada en todo el pais y contar con un
minimo de 20,000 agentes; b) fortalecer las capacidades en materia de informacion e
investigacion criminal, con énfasis en la coordinacion interinstitucional con el MP y el
OJ; c) fortalecer la cooperacion entre PNC y policias municipales; d) participacion
ciudadana en la carrera policial, en el sistema de seleccion y de ascensos; €) el Gobierno
se compromete a que el gasto publico ejecutado en seguridad publica con relacion al PIB,
para el afio 2000, sea incrementado en 50% respecto del gasto ejecutado en 1995.

Programas y Proyectos
La siguiente lista de programas y proyectos impulsados por los diferentes actores de la

cooperacion internacional muestra las areas de la reforma policial donde se ha hecho
mayor inversion, no se trata de una lista exhaustiva, aunque ilustrativa.
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Cooperacion Espaifiola

A mediados de 1996, antes de la firma del AFPC, el Ministro de Gobernacién anuncio
que Guatemala adoptaria el modelo de la Guardia Civil Espafiol (GCE) para reestructura
a la policia. La GCE es una institucion de naturaleza militar que cumple tareas de
seguridad ciudadana, depende tanto del Ministerio del Interior como del Ministerio de la
Defensa de Espafia.'” Entre septiembre de 1996 y diciembre de 1997, la GCE ayudé en
el establecimiento de la Academia y colabord en el entrenamiento inicial, con un
programa de asistencia técnica de 0.9 millones de ddlares financiado por el gobierno de
Espania.

Comisién Europea

En 1998 la CE dio seguimiento al proyecto iniciado por la GCE. E!l Programa de Apoyo
a la Politica Nacional de Seguridad de la CE proporciond 31.73 millones de euros entre
1998 y el 2002, para entrenamiento, gestion, vehiculos, construccion o rehabilitacion de
la Academia o de estaciones policiales.

La GCE tuvo gran influencia en la definicién y organizacion del curriculo de los
diferentes cursos y programas de la Academia. Implementd el curso de
“retroalimentacion” para los miembros de la antigua Policia Nacional y la Guardia de
Hacienda, algunos de los cuales se les sefialaba de violaciones a los derechos humanos
durante el enfrentamiento armado interno.'® La capacitacion durd solamente tres meses y
no seis meses como lo recomendaba el AFPC. Actualmente la mayor parte del personal
policial, tanto oficiales como agentes, pertenecen a este grupo, quines se caracterizan por
su bajo nivel educativo (MINUGUA, 2001).

Paralelamente a los cursos de “retroalimentacion”, se inicidé el Curso Basico para los
nuevos aspirantes a la Policia, con duracion de seis meses. Formalmente los cursos de
retroalimentacién finalizaron en junio de 2000, aunque excepcionalmente un grupo de ex
agentes de la antigua Policia Nacional recibio un curso en el 2003. La GCE también se
encarg6 de la capacitacion de los cursos de ascenso y oficiales. Este paquete convirtié a
la Guardia Civil Espafiola en el actor externo mas influyente en el proceso de reforma
policial (WOLA, 2000).

!5 No es muy claro porque el Gobierno escogié a la GCE como primer cooperante de la reforma policial, las
autoridades de Gobierno indicaron que preferian evitar el modelo de El Salvador de multiples donantes, y la confusion
de opiniones que, segun ellos, se desprende de este modelo.

'S Segiin la CEH, la Policia Nacional y la Guardia de Hacienda actuaron en actividades contrainsurgentes en alianza
con el Ejército. Durante el gobierno de Romeo Lucas (1978-1982) uno de los requisitos para ser policia era prestar
servicio militar. “El ministro de Gobernacion, el director del Cuerpo de Detectives, el director de la Policia y el director
del Comando Seis, institucionalizaron practicas irregulares e involucraron a estos diferentes cuerpos policiales en el
enfrentamiento armado. Uno de los casos mas connotados por su impacto y que contd con la participacién de varios
cuerpos fue el de la Embajada de Espafia. En la masacre, el 31 de enero de 1980, participaron elementos tanto de la
Policia Nacional, como de la policia judicial y de la propia G-2” (CEH, 1999, Capitulo II, Vol. 1. pp. 395, 399, 400).
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MINUGUA

Entre 1997 y 2003, MINUGUA ejecuto6 una serie de pequefios proyectos en la Academia
y en las Unidades de Control de la PNC financiados por Suecia y Noruega. Los
proyectos se pueden agrupan en tres: (1) Proyecto Apoyo a los procesos de formacion y
capacitacion de la PNC en una cultura democratica (1997-2003), se modificd y amplio
en diferentes momentos. Inicialmente se centrd en incorporar el tema de DDHH en el
curriculo de la APNC, luego se incorpora el tema de género y multiculturalidad y se abre
la participacion de organizaciones de la sociedad civil a la formacién en la APNC; en la
ultima etapa, se amplio a una reforma curricular mas integral. (2) Proyecto Presencia del
caracter multiétnico en la PNC (2000-2002) promovié una politica institucional de
multiculturalidad, y que dicha politica se aplicard en las convocatoria, seleccion,
formacion y asignaciéon de destinos del personal de la PNC; asi como estimular la
participacion ciudadana es estos procesos. (3) Apoyo a las Unidades de Control de la
PNC (2001-2002), se orientd a la redefinicion de los mecanismos internos de control y
apoyé la modernizacion de las unidades especificas de investigacion y régimen
disciplinario de la PNC.

PNUD

El PNUD ha implementado tres proyectos bajo el Programa FOLPOL (Fortalecimiento
de la Policia). Los proyectos se han realizado en tres fases: la primera fase (1997-2003)
se centrd en asistencia técnica para modernizar las unidades de control de la PNC; en la
segunda fase (mayo-diciembre 2003) se dio continuidad a algunos procesos iniciados por
los proyectos de MINUGUA en la Academia, en las unidades de control y en las oficinas
de Derechos Humanos y Multiculturalidad de la PNC; en la tercera fase (2004-2008)
participan otras tres agencias de Naciones Unidas, la OACDH, UNICEF y UNESCO. El
proyecto persigue cinco objetivos: (1) fortalecer las capacidades organizacionales,
técnicas y profesionales de la PNC, para brindar una mejor respuesta frente al delito y las
demandas de seguridad de la poblacion; (2) promover una politica institucional para la
proteccion de la nifiez y adolescencia; (3) apoyar una politica institucional en prevencion
del delito que incorpora los enfoques de multiculturalidad, equidad de género y
relaciones con la comunidad como sus ejes centrales; (4) fortalecer las metodologias y
sistemas para el procesamiento estadistico e informacion criminal; (5) promover una
politica institucional de derechos humanos y controles internos que promueven el control
sobre la conducta y actuacion policial.  El proyecto es financiado la Embajada de
Noruega.17

Gobierno de los Estados Unidos

Estados Unidos ha implementado varios programas bilaterales, principalmente en materia
de investigacion criminal y combate al narcotrafico. ICITAP (Internacional Criminal
Investigative Training Assistance Program) del Departamento de Justicia desarrollo un
programa entre 1998 y 2002 para organizar la Escuela de Investigacion Criminal y

' Disponible en http://www.pnudguatemala.org/ y http://www.forpol.org/
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apoyar el trabajo del Servicio de Investigacion Criminal (SIC) de la PNC. El Programa de
ICITAP cont6 con un monto estimado de US$15 millones.

La DEA (Drug Enforcement Administration) y el Programa NAS (Narcotics Affairs
Section) de la Embajada de Estados Unidos en Guatemala, que apoyaron la instalacion
del DOAN (Departamento de Operaciones Antinarcoticas) que surgié como una seccion
especializada de la PNC en 1998. Estos programas ofrecieron entrenamiento en
investigacion y capacidad policial, apoyo financiero para operaciones, infraestructura y
equipo. En octubre de 2002 el Gobierno disolvié el DOAN, con fuerte presion del
gobie?gqo de los Estados Unidos, por los escandalos de corrupcion es esta seccion de la
PNC.

Actualmente el INL (Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs)
ofrece asistencia para organizar, capacitar y equipar a la secciéon que reemplazéd al
DOAN, el Servicio de Analisis e Informacién Antinarcética (SAIA). INL también
implementa un proyecto de cooperacion con MP que ofrece capacitacion profesional a
fiscales, desarrolla un sistema computarizado para el manejo de casos, y expansion del
programa a otras regiones del pais. Recientemente se esta implementando el programa de
NAS-LED (Narcotics Affairs Section — Law Enforcement Development) que contintia
con parte de las funciones de proyecto de ICITAP. El programa apoya la politica de
investigacion criminal, la unificacién de los laboratorios forenses, la oficina de asuntos
internos (ORP) y la Inspectoria General. NAS-LED también ofrece experiencia policial a
una de las Comisarias de la PNC en el municipio de Villa Nueva, un proyecto piloto que
busca reducir la actividad de las pandillas juveniles en el area con la participacion de la
comunidad.

Nuffic / Holanda

En la actualidad la Agencia Holandesa NUFFIC implementa un Programa de cuatro afios
(2004-2008) en la Academia de la PNC. EI programa da continuidad al proceso de
reforma curricular iniciado por MINUGUA. El Proyecto pretende tres resultados: (1)
dotar a la APNC de un curriculo académico readecuado al modelo policial establecido en
la legislacion guatemalteca, los Acuerdos de Paz y la legislacion internacional en materia
policial; (2) dotar a la APNC de programas de curso claramente definidos y coherentes,
asi como dotar a profesores y estudiantes de libros de texto apropiados y actualizados; (3)
lograr que la APNC cuente con un equipo de profesores estable, capacitados y reconocida
por la Institucion."

El cuadro 2 presenta graficamente los programas y proyectos mas significativos de la
cooperacion internacional en la PNC.

' En marzo de 2002 se hizo publico el robo de 1,604 kilogramos de cocaina que se encontraba en las
bodegas DOAN.
' hitp://www.nuffic.nl/
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Cuadro 2: Programas/Proyectos en la PNC segiin Cooperante

Cooperante Proyecto Beneficiarios Periodo Monto
Directos
Cooperacion Asistencia Técnica a la PNC — PNC, Academia 1996 — 1997 900,000
Espaiiola Implementado por Guardia Civil Espafiola Euros
COMISION Apoyo a la Politica Nacional de Seguridad PNC, Academia 1998 — 2002 31,730,000
EUROPEA Ciudadana — Implementado por la GCE Euros
Apoyo a los Procesos de Formacion y Academia PNC 1997 — 2003
Capacitacion de la PNC en DDHH y
MINUGUA Cultura Democratica
Apoyo a las Unidades de Control de la PNC | Seccion de Personal, 2001 —2002

ORP, Unidad de
Régimen Disciplinario

Presencia del Caracter Multiétnico de la Academia, Oficina de 2000 — 2002
PNC Multiculturalidad
FORPOL Fase I 1997 — 2003
PNUD FORPOL Fase 11 May-Dic 2003
FORPOL Fase III 2004 — 2008 1,574,080
USD
Gobierno de Programa ICITAP del Departamento de EIC, SIC 1997 — 2002 15,000,000
Estados Unidos Justicia de Estados Unidos USD Aprox.
Programa NAS-LED DINC, SAIA
NUFFIC /Holanda | Fortalecimiento de la Academia de la PNC Academia 2004 — 2008

Adicionalmente, otros cooperantes han ofrecido apoyo en equipo y vehiculos a la PNC.
En el 2003 el gobierno de Japon entregd equipo a la Academia valorado en US$ 1.6
millones, entre vehiculos y equipo de computaciéon. En el 2004 el gobierno de Taiwan
dono 1500 motocicletas valoradas en aproximadamente US$ 1.4 millones.

El cuadro 2 muestra diferencias entre las areas de apoyo de la cooperacion europea y la
cooperacion de los Estados Unidos. La mayor parte de la cooperacion europea se
relaciona a compromisos establecidos en los Acuerdos de Paz, como el fortalecimiento de
la Academia de la PNC y las unidades de control interno; ha priorizado los temas de
derechos humanos, multiculturalidad y género. Mientras que Estados Unidos ha
privilegiado el fortalecimiento de las unidades especializadas de investigacion criminal,
antinarcéticos, combate el crimen organizado y prevencion de la violencia juvenil, esto
seguramente responde, como se sefalo anteriormente, a que Estados Unidos y Guatemala
tienen una relacion mas antigua de cooperacion en temas de seguridad.”

Alcances y Limites
Los programas y proyectos de la cooperacion europea han contribuido para cumplir con

compromisos especificos establecidos en el AFPC: la reestructuracion de las anteriores
fuerzas policiales en una Policia, la instalacion de la Academia de la PNC, la carrera

% Las organizaciones de la sociedad civil guatemalteca cuestionan la ética e interés de la cooperacion de
Estados Unidos con Guatemala, que generalmente impone su agenda de seguridad en temas que no
necesariamente son relevantes para el pais, como la lucha contra el terrorismo y el control migratorio. En
la sociedad guatemalteca todavia esta muy presente el rol de los Estados Unidos en la lucha
contrainsurgente durante el enfrentamiento armado; el informe de la CEH (1999) sefiala que el gobierno de
los Estados Unidos prestd asistencia militar y entrenamiento a las fuerzas de seguridad de Guatemala
quienes cometieron graves violaciones a los derechos humanos durante ese periodo.
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policial, la creacion y capacitacion de unidades especializadas, incorpor6 la educacion en
derechos humanos en la Academia; apoyd la instalacion de las oficinas de Atencion a la
Victima, Derechos Humanos, Multiculturalidad y Género en la institucion policial. Los
proyectos también han contribuido para definir el nuevo Reglamento Disciplinario de la
PNC vy fortalecer el trabajo de las unidades de control interno. La mayor parte de estos
avances ocurrieron durante los primeros cuatro afios de la paz (1997-2000).”"

En 1997 se emitio la Ley de la PNC (Decreto 11-97 del Congreso) que establece la
creacion, organizacion y funciones de la PNC. El intento de elevar a nivel constitucional
el fundamento juridico de la PNC y limitar el papel del ejército a la seguridad territorial y
no interna, como lo propone el AFPC, quedo frustrado en 1999 con la pérdida de la
consulta popular para reformar la Constitucion.?

En el 2001 la PNC logr6 cumplir con la meta de contar con 20,000 policias, entre
oficiales, especialistas, agentes y personal en tareas administrativas. Actualmente la
institucion cuenta con un estimado de 22,000 miembros. Sin embargo, este nimero
resulta insuficiente para las necesidades de seguridad de la poblacion.> En 1999 el
despliegue territorial de la PNC logro cubrir los 22 departamentos del pais. Actualmente
la policia se encuentra desplegada en los 331 municipios del pais.

Lamentablemente, al igual que en el proceso de reforma judicial, los avances en la
reforma de la Policia han sido minados por una serie de limitaciones estructurales: falta
de legislacion apropiada; baja capacidad del personal policial; pocos recursos y
presupuesto inadecuado; ineficiente sistema de controles internos y externos; asi como
practicas de negligencia, falta de ética y practicas discriminatorias hacia los indigenas y
las mujeres.

La reforma policial también ha sido afectada por decisiones politicas y administrativas
equivocadas que tienen hoy dia sumergida a la PNC en una crisis. El gobierno de Alvaro
Arzua (1996-2000) opté por medidas rapidas, “practicas”, y de corto plazo. Una de las
mas graves equivocaciones fue el “reciclaje”, medida contenida en el AFPC. Con el paso
del tiempo se ha comprobado que miembros de los antiguos cuerpos de la Policia
Nacional y la Guardia de Hacienda que se incorporaron a la PNC reincidieron en
conductas de corrupcion y violaciones a los derechos humanos. Muchos de ellos siguen
ocupando hoy dia puestos de mando en la PNC (MINUGUA 2004).

Otro error ha sido la intervencion del ejéreito en las tareas de seguridad publica. Los tres
gobiernos posteriores a la firma de la paz han permitido la participacion de militares en la

2! Los primeros afios de reestructuracion de la Policia crearon gran expectativa en la sociedad guatemalteca
y la comunidad internacional, se esperaba un rompimiento con las violaciones de los derechos humanos del
pasado; la profesionalizacion, especializacion y el caracter multiétnico de la PNC.

2 La Ley de la PNC fue criticada por varios sectores, el Fiscal General de la época, Héctor Pérez, la declaro
inconstitucional (Siglo Veintiuno, 17.6.97). El secretario General de la ONU, Kofi Annan, sefialé en su
informe del 30 junio que la Ley de la PNC no incluye aspectos sustantivos previstos en el AFPC, como la
formacion policial (Prensa Libre, 13.7.97).

» En Guatemala hay un promedio de 1.8 policias por cada 1000 habitantes, en paises con bajo nivel de
delincuencia el promedio es 4 policias por cada 1000 habitantes.
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Policia. Una medida visible de esta disposicion son las patrullas combinadas de
vigilancia entre el ejército y la PNC; esto se ha justificado como “solucién temporal” ante
el aumento de la criminalidad y el insuficiente nimero de policias. La medida contradice
los Acuerdos de Paz y no ha tenido ningun impacto en la reducciéon de la criminalidad,
por el contrario la tendencia de muertes violencia sigue siendo ascendente.

La inteligencia militar continta participando directamente en la lucha contra el
narcotrafico y en el momento de mayor auge de los secuestros, integraban junto a la PNC
el denominado Comando Antisecuestros (MINUGUA, 2004). En el 2005 mas de veinte
exmilitares fueron contratados por las autoridades de la PNC para ocupar puestos de
direccidn; igualmente se contrato a civiles sin ninglin tipo de conocimiento ni experiencia
en temas de seguridad para ocupar puestos de direccion. Estas disposiciones han
afectado seriamente a la institucion.

El constante cambio de autoridades también ha debilitado el proceso de reforma. Entre
1997 y 2006 Guatemala ha tenido seis ministros de gobernacion y nueve directores de la
PNC. Cada vez que ocurre un cambio de autoridades se genera ansiedad e incertidumbre
dentro de la PNC. Cada administracion elabora su propio plan de seguridad, realiza
cambios de personal, modifica reglamentos y, en algunos casos, se reestructuran unidades
internas. Esto no ha permitido definir una politica de seguridad publica clara, coherente y
de largo plazo. MINUGUA (2004) sefiala que los planes de cada ministro de
Gobernacion han respondido generalmente a necesidades coyunturales y no para dar
respuestas estructuradas. Esta peculiar situacion ha debilitado la implementacion efectiva
de medidas contra la delincuencia y el crimen organizado.

Pero sin duda, como en el caso del sistema de justicia, el aspecto mas preocupante de la
PNC es la corrupcion y la participacion de policias en actividades criminales. La
corrupcion ha permeado todos los niveles jerarquicos; desde ministros de gobernacion
(un ex ministro esta sujeto a proceso por desvio millonario de fondos) hasta comisarios,
oficiales y agentes policiales. Los delitos cometidos por policias son de todo tipo, desde
una simple “mordida” hasta el robo de droga decomisada y depositada en bodegas
policiales. Se conoce la participacion de oficiales y agentes en bandas de secuestradores,
asalta bancos y residencias particulares, oficiales y agentes involucrados en narcotrafico y
trafico de ilegales entre otros delitos.

Diferentes informes de derechos humanos (CIDH, 2003; MINUGUA, 2001, 2004;
OACDH 2006, 2007; PDH, 2006) sefalan a la policia de cometer actos de tortura,
detenciones ilegales y ejecuciones extrajudiciales. El Informe de Philip Alston, relator
especial de la ONU en materia de ejecuciones extrajudiciales (2007), indica que “hay
indicios muy so6lidos de que ciertos incidentes de limpieza social, como las ejecuciones
de miembros de bandas, de sospechosos de haber cometidos delitos, y otros ‘indeseables’
son la obra de miembros de la policia” (p. 2). El informe sefiala que estas practicas no se
limitan a la actuacién de unos cuantos policias corruptos, y aunque no ha alcanzado el
nivel de politica oficial, si existe una responsabilidad institucional. Preocupa seriamente
la falta de investigacién y sancion de este tipo de casos, la tolerancia del Estado y la
“aparente indiferencia social” sobre estos crimenes.

24



Los programas y proyectos de cooperaciéon se han ejecutado en un contexto adverso,
bregando entre las limitaciones estructurales de la PNC, decisiones politicas equivocadas,
un personal que se resisten al cambio, y muchos policias involucrados en practicas de
corrupcion y criminalidad. Estos hechos obviamente han afectado la implementacion y el
resultado de los proyectos. Pareciera que la cooperacién no tomo6 en cuenta mucho de
estos problemas en la planificacion de los proyectos ni se hicieron ajustes o modifico
posteriormente. En los siguientes capitulos se revisa con mas detenimiento la efectividad
de la estrategia de cooperacion y el respaldo politico a la misma.
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3. Estrategia de Cooperacion

Los capitulos 2 y 3 muestran que la cooperacion europea, brindada a través de una serie
de programas y proyectos de asistencia y de apoyo, ha sido positiva, pero en mucho
menor medida de lo esperado con relacion a la cantidad de recursos desembolsados. Se
optd por apoyar compromisos especificos de los Acuerdos de Paz, enfatizando la
modernizacion y el trabajo coordinado entre las agencias del sistema de justicia y la
policia. Sin embargo, no se puede hablar de una estrategia deliberada de la cooperacion
europea o de la cooperacidn internacional para apoyar la reforma judicial y policial en
Guatemala. La mayor parte de los mas de 25 programas y proyectos financiados por los
paises europeos (1997-2006) fueron disenados y ejecutado de manera compartimentada y
a nivel técnico. Los resultados de los programas y proyectos han tenido muy poca
incidencia en las politicas institucionales del sistema de justicia y el Ministerio de
Gobernacion.

También se observa una limitada coordinacion y alianza de la cooperacion europea con
otros donantes, como los Estados Unidos, el BM y el BID. Aunque existen esfuerzos
significativos en este sentido (ver capitulo 4 de este informe), esto no se refleja
directamente en los programas y proyectos de cooperacion.

Es dificil evaluar la efectividad y el impacto de la modalidad de cooperacion a través de
pequefios programas y proyectos (por la cantidad y variedad), sin duda existen resultados
desiguales, algunos proyectos han sido exitosos y otros menos afortunados. Para
entender mejor el alcance y limites de esta modalidad, en esta seccion revisaremos uno de
los proyectos administrados por MINUGUA en la Academia de la PNC, a manera de
estudio de caso. La informacion y el analisis se basa en la evaluacion externa del
proyecto (Martinez y Mérida, 2003).

Descripcion del Proyecto

El proyecto Apoyo a los Procesos de Formacion y Capacitacion de la PNC en DDHH y
Cultura Democratica (2000-2003) fue cofinanciado por Suecia y Noruega. El proyecto
forma parte de la bolsa de proyectos administrados por el Area de Seguridad Publica y
Ejército (ASEPE) de MINUGUA. Se deriva de dos proyectos anteriores de MINUGUA
en la Academia. EI primer (1997-1998) incorpord el tema de derechos humanos en el
curriculo de la Academia y ofrecid capacitacion a los estudiantes en este tema. El
segundo (1999-2000) amplio sus objetivos y actividades para introducir los temas de
multiculturalidad y equidad de género (lo que dio origen posteriormente a otro proyecto
sobre estos temas); logré conformar la Coordinadora de Apoyo a la Academia (CAAP),
integrada por diez organizaciones de la sociedad civil guatemalteca y de la cooperacion
internacional quienes apoyaron la capacitacion de los instructores de la Academia;
ademas produjo textos para cursos de criminologia, enfoque de género, pedagogia, etc.

El proyecto perseguia seis objetivos especificos: (1) Que los mandos de la PNC estén

formados y capacitados para dirigir la institucion dentro del marco de respeto a los
derechos humanos, la democracia, la cultura de paz y servicio a la comunidad para
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ejercer sus funciones con ética y profesionalismo. (2) Que el programa de estudios de la
APNC contenga ejes transversales de respeto a los derechos humanos, equidad de género
y cultura policial democratica. (3) Que las politicas institucionales consideren la
igualdad de oportunidades de la mujer en la PNC. (4) Que los planes de estudio le den
tratamiento a contenidos que facilitan las relaciones entre policia y comunidades étnicas
diversas. (5) Que los procesos técnicos de informatizaciéon sean modernizados y
apoyados con equipo y procedimientos de procesamiento electrénico de datos. (6) Que
funcione dentro de la APNC una biblioteca modernizada y conectada a redes informaticas
que apoye la implementacion de estandares internacionales en la docencia y en desarrollo
académico.

Fue ejecutado por un equipo de cuatro personas (coordinadora internacional, asesor en
pedagogia, asesor en informadtica y secretaria), y eventualmente se contratd a consultores
para temas especificos. La coordinadora y parte del equipo trabajaron en los dos
proyectos anteriores. Al inicio del proyecto, la principal estrategia fue capacitar a
personal policial de la APNC en temas de derechos humanos, equidad de género,
diversidad étnico-cultural y pedagogia. Luego la estrategia se extendid a reformar el
curriculo y promover la planeacion estratégica institucional de la APNC.

Los resultados fueron positivos: se consolido la catedra de derechos humanos en el
curriculo, con instructores capacitados y manuales especializados; se inici6 el proceso de
reforma curricular integral;** se capacitd a personal policial en el manejo de servicios
informaticos y se renovo la biblioteca. El proyecto también dio continuidad a procesos
iniciados por los dos proyectos anteriores: se logrd la creacion de las Oficinas de
Derechos Humanos, de Atencion a la Victima, Equidad de Género y Policia Comunitaria
en la PNC; se involucr6 a organizaciones de la sociedad civil en la capacitacion de los
instructores y la producciéon de manuales especializados; y se inicid el proceso de
planeacion estratégica institucional de la Academia.

Los beneficiarios directos fueron mandos medios y agentes policiales capacitados por el
proyecto. Sin embargo, el trabajo se ejecutd en un nivel muy técnico y no se aseguro la
continuidad y el grado de integracion de los resultados a la institucion. El proyecto
concluy6 sin asegurar la sostenibilidad de los resultados en la PNC debido a las
debilidades institucionales de la Policia, y a que el proyecto se disefid con un enfoque de
corto plazo, luego amplio sus objetivos, pero no el periodo de ejecucion, y no contd6 con
suficiente acompafiamiento ni respaldo politico de los directivos de MINUGUA ni los
donantes europeos. Se ejecutd de manera independiente y con muy poca comunicacion
con los proyectos de otros cooperantes, como la Guardia Civil Espafiola e ICITAP
(Estados Unidos). Segln el informe de evaluacion del proyecto, “los miembros del
equipo del proyecto consideran que un acompafiamiento mas cercano de los directivos de
ASEPE-MINUGUA hubiera ayudado a tener mas ingerencia en las politicas de la PNC”.

24 gl proyecto concluy6 practicamente cuando el proceso de planeacion estratégica inicio, MINUGUA
finaliz6 sus proyectos de asistencia técnica en la PNC a inicios de 2003.
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Contexto

El proyecto se implement6 en medio de las debilidades institucionales de la APNC: falta
de un plan estratégico, escaso presupuesto, instructores poco calificados, bajo nivel de
escolaridad de los agentes reclutados, cambio constante de autoridades, un curriculo
académico que privilegia practicas y valores militares, la brevedad de la formacion del
personal (seis meses), la resistencia al cambio de algunos policias antiguos, baja
autoestima del los policias por su funcion publica (debido a la mala imagen de la PNC en
la opinidn publica) y practicas de discriminacioén contra los indigenas y las mujeres que
se integraban a la Academia (MINUGUA, 2001, 2004b; WOLA, 2000).

Para el equipo del proyecto fue particularmente desafiante encontrar instructores
calificados y tratar de cambiar las actitudes y practicas del pasado en un periodo de
entrenamiento tan corto. Ademas el curriculo académico, elaborado por la GCE, era muy
tedrico e incluia algunas practicas militares que no coincidian con los principios de
derechos humanos, valores democraticos y respeto a la diversidad étnica que MINUGUA
trataba de introducir en la formacion del personal policial. En el caso de la Escuela de
Investigaciéon Criminal, a cargo de la agencia norteamericana ICITAP, el proyecto no
tuvo mayor ingerencia en la formacion del personal policial de la escuela, quienes luego
integrarian la seccion de investigaciones (SIC) de la PNC.

Luego el desafio era lograr que el personal capacitado no fuera removido por la
autoridades de la PNC a otras unidades o comisarias. La PNC no cuenta con una politica
de recursos humanos definida y muchas veces la distribucion y asignacion de personal se
realiza de manera arbitraria, no se toma en cuenta la capacidad, experiencia, identidad
étnica o género para la distribucion del personal. El Ministerio de Gobernacion y las
autoridades de la PNC no contaban con una politica definida de fortalecimiento
institucional para la Academia y no aprovecharon estratégicamente el aporte de la
cooperacion internacional. Muchas veces se veia a los proyectos como proveedores de
equipo y recursos.

Lecciones aprendidas

Aunque este proyecto puede ser considerado una experiencia exitosa, esto posiblemente
debido a la creatividad y compromiso del equipo del proyecto y de los beneficiarios
directos; no se puede inferir que todos los proyectos de la cooperacion europea hayan
tenido resultados positivos. Sin embargo, el caso presenta algunas caracteristicas que
parecen comunes a otros proyectos sobre los que vale la pena reflexionar:

e Debilidades en la planificacion. Los objetivos son ambiciosos y en el
diagnostico inicial no se toman en cuenta los multiples obstaculos institucionales;
los plazos para la implementacion son breves e irreales, esto obliga a disefiar otros
proyectos posteriores para cumplir los objetivos iniciales. Toma tiempo ganar la
confianza de las contrapartes y entender las dindmicas internas para realizar
reformas significativas. En el caso de este proyecto, por la brevedad del tiempo
no logr6 finalizar los procesos iniciados ni asegurar la sostenibilidad de los
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resultados. Seguramente un programa de cooperacién con una estrategia mas
realista y de largo plazo hubiera sido mas efectivo que una serie de pequefios
proyectos.

e Trabajo compartimentado y falta de coordinacion con otros donantes.
Aunque en la Academia convivian los proyectos de la GCE e ICITAP, no se
coordind el trabajo con ellos, por el contrario parece que hubo contradicciones y
tensiones entre la vision de las tres agencias de cooperacion. La definicion de un
aspecto tan importante como el curriculo de la Academia y las unidades
especializadas de la Policia debia ser el resultado de un trabajo conjunto entre el
Ministerio de Gobernacion, la policia, las diferentes agencias de cooperacion y la
sociedad civil guatemalteca, no solamente de una agencia internacional, como en
el caso de la GCE. Esta debilidad en el terreno refleja la falta de estrategia de los
cooperantes internacionales para fortalecer la institucionalidad de la PNC.

¢ Poco monitoreo y respaldo politico de los cooperantes. Un monitoreo y
sistema de evaluacion mas efectivo hubiera ayudado a corregir y reorientar
oportunamente la modalidad de cooperacion a través de proyectos. Los proyectos
se desarrollan en un nivel muy técnico y con personal de mandos medios. En el
caso del proyecto de MINUGUA practicamente no hubo incidencia en las
politicas institucionales, que era el propdsito central del proyecto. El trabajo de
los proyectos en el terreno debe ir acompaifiado de un respaldo politico sistematico
y apropiado por parte de los cooperantes.

e Falta de estrategia del gobierno para el fortalecimiento institucional.  El
gobierno de Guatemala no muestra voluntad ni compromiso para fortalecer la
institucionalidad de la policia ni la justicia. Esta falta de seriedad se evidencia
con el constante cambio de autoridades y la multiplicidad de planes de corto
plazo. Esto complica el trabajo de la cooperacién, los proyectos son vistos como
proveedores de recursos en lugar de un factor clave en un proceso mas amplio de
reforma fortalecimiento de las instituciones.

El proyecto de MINUGUA en la APNC también muestra la importancia de la
participacion de la sociedad civil en el fortalecimiento de las instituciones del estado. La
conformacion de la coordinadora CAAP para trabajar con instructores de la Academia y
producir manuales de capacitacion para la Policia es una experiencia interesante y
valiosa. El significativo el esfuerzo del proyecto por integrar los componentes de
diversidad étnico-cultural y equidad de género en el curriculo y las politicas de la PNC.

Este caso evidencia la necesidad de un trabajo mds coordinado entre el gobierno
(autoridades centrales, el Ministerio de Gobernacion y la Policia), las diferentes agencias
de cooperacion (a nivel técnico y politico) y la sociedad civil guatemalteca para sacar
adelante el proceso de fortalecimiento institucional. El tamafio de las debilidades y los
intereses de grupos adversos a la reforma solamente se pueden enfrentar con una
estrategia clara, conjunta y fuerte.
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4. Coordinacion e Incidencia Politica

La CE y los paises miembros de la UE han promovido y participado en espacios de didlogo y
coordinacion con otros cooperantes. Los jefes de mision de los paises europeos se retinen
periddicamente para intercambiar informacion y discutir temas de coyuntura nacional. La CE y
los representantes de Alemania, Espafia, Holanda y Suecia han participado adicionalmente en el
Grupo de Dialogo. El Grupo de Didlogo es un foro compuesto por representantes de los
paises con mayor donacioén a Guatemala y organismos financieros internacionales (como
el BM y el BID).* El grupo surgié como resultado de la coordinacion entre donantes
internacionales para apoyar los efectos del Huracan Mitch (noviembre 1998), desde
entonces se ha convertido en un foro de donantes clave para el gobierno y para la
sociedad civil guatemalteca.

El Grupo de Dialogo fue percibido en algunos momentos por grupos de derechos
humanos en Guatemala como un foro de la comunidad internacional que escucharia sus
opiniones y las expresaria de manera propia al gobierno. La principal diferencia entre el
rol del grupo de los jefes de mision de la UE y el Grupo de Didlogo ha sido que este
ultimo se centra en temas de largo plazo para los donantes, mientras que el grupo de jefes
de mision tiende a enfocarse mas en temas politicos de actualidad para ser discutidos
posteriormente con el gobierno y parlamento en sus respectivos paises (Biekart, et al.,
2004:11-12).

Un espacio importante para orientar y coordinar la cooperacion internacional hacia
Guatemala fueron las dos reuniones del Grupo Consultivo, la primera realizada en
febrero de 2002 en Washington D.C., y la segunda en mayo de 2003 en la ciudad de
Guatemala. Este es un mecanismo liderado por el BID en el que participan
representantes de paises y organismos multilaterales que cooperan con Guatemala y
representantes del gobierno de Guatemala, a estas reuniones se ha invitado a
representantes del parlamento y de la sociedad civil guatemalteca. En este espacio los
paises europeos jugaron un papel politico importante al insistir en que la agenda de los
Acuerdos de Paz deberia seguir siendo la guia principal de cooperacion para Guatemala y
demandar al gobierno compromisos mas claros en el cumplimiento de los Acuerdos.
Lamentablemente no volvio a repetirse un Grupo Consultivo por falta de interés del
gobierno de Guatemala.

Uno de los resultados del Grupo Consultivo fue la instalacion de seis mesas de didlogo
para facilitar acuerdos entre diferentes sectores sociales y el Estado sobre temas de
relevancia nacional. Las mesas fueron organizadas por el PNUD, la Organizacion de
Estados Americanos y la UNESCO (con financiamiento de Dinamarca, Suecia y Holanda).
Las mesas trabajaron entre agosto de 2002 y mayo de 2004, las Mesas Intersectoriales de
Didlogo, produjeron una serie de documentos y recomendaciones que fueron entregadas al
gobierno sobre los temas de i) paz y cultura de reconciliacion, ii) politica de defensa, iii) asuntos
indigenas, iv) desarrollo rural, v) desarrollo econémico, y vi) derechos humanos, justicia y

* El Grupo de Dialogo lo conforman aproximadamente 18 representantes de paises e instituciones
donantes, solamente participan donantes con una contribucion anual a Guatemala superior a los US$3
millones.
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seguridad. EIl cumplimiento concreto de las propuestas de las mesas no ha sido monitoreado y se
desconoce (Pillay, R. 2006: 21-22).

Otro espacio valioso de dialogo intersectorial para tratar temas de la cooperacion europea fue el
Mesodialogo. El mesodialogo es una iniciativa promovida por la CE para dar participacion a la
sociedad civil en la definicion, disefio y monitoreo de sus programas de cooperacion con
Guatemala. El instrumento se inicié en mayo de 2000; entre 2001 y 2003 participaron en las
discusiones y sesiones de trabajo representantes de cinco sectores: la CE, gobierno de Guatemala,
sociedad civil guatemalteca, estados miembros de la UE y ONGs europeas. Como resultado se
logro el consenso de estos sectores para la formulacion de varios programas de
cooperacion de la CE.

El Mesodialogo comenzd a perder fuerza a partir del 2004 cuando inici6o la
implementacion y monitoreo de los primeros programas. La CE no tuvo la misma
vitalidad que al inicio del proceso para convocar y motivar a los otros sectores para
participar en la fase de monitoreo, el ciclo quedd inconcluso. Las ONGs europeas han
mostrado en repetidas ocasiones interés en continuar con el proceso, sin embargo la CE
mantiene actitud apatica.

Estos espacios han servido para coordinar algunas actividades de cooperacion y sostener
dialogo politico con el gobierno de Guatemala y, en algunos casos, para tener
interlocucion con la sociedad civil guatemalteca. Sin embargo, los espacios no se han
aprovechado plenamente para definir una estrategia conjunta y especifica de intervencion
para mejorar el Estado de Derecho. Cada cooperante -la CE, Espafia, Holanda y Suecia,
el PNUD y MINUGUA- tienen su propio plan estratégico. Aunque los Acuerdos de Paz
son un componente central del plan estratégico para todos, su planificacion estratégica
también responde a otras agendas, como las Metas del Milenio, la Estrategia de
Reduccion de la Pobreza, la Cohesion Social y a la vision e interés de cada cooperante
con la regién. En muchos casos la cooperacion con Guatemala es parte de una estrategia
mas amplia de apoyo a Centro América o Latinoamérica.

Con relacion al didlogo politico, estos espacios permitieron a la cooperacion tomar
posicidon conjunta sobre algunos temas de interés nacional. En algunas ocasiones, los
paises miembros se pronunciaron sobre la situacion de derechos humanos y la justicia en
el pais. Han dado seguimiento a casos como el asesinato del obispo Juan Gerardi (1998)
y la antropologa Myrna Mack (1990); también se pronunciaron después de los ataques en
la ciudad de Guatemala el 25 de julio de 2003 por miembros del FRG. Sin embargo, la
mayoria de representaciones han optado por un poco publico y un dialogo politico
silencioso.

El perfil politico de la CE ha variado, el anterior delegado en Guatemala, Phillipe
Combescot, en ocasiones tuvo posiciones criticas frente al gobierno del FRG. Esto fue
bien visto por la sociedad civil guatemalteca, que considera que la UE debe mantener un
dialogo politico critico con el gobierno ya que es uno de los principales cooperantes del
proceso de paz. Esto gener6 momentos de tensidon con otros cooperantes y con el
gobierno de Guatemala; algunos paises miembros piensan que de la UE debe tener un
papel politico limitado y que este trabajo deberia ser realizado por las delegaciones de los
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paises miembros. El actual delegado de la CE en Guatemala mantiene un perfil politico
casi invisible en Guatemala, algunos activistas consideran una pena que sus tareas se
reducen a asuntos administrativos.

El trabajo politico de la UE se ha reforzado con visitas de funcionarios, misiones de
observacion electoral y delegaciones de parlamentarios europeos al pais. En este sentido
han sido significativos los pronunciamientos del Parlamento Europeo sobre la situacion
en Guatemala (18 de mayo, 2000; 14 de junio, 2001; 11 de abril, 2002; 10 de abril, 2003;
7 de julio, 2005; 26 de octubre, 2006; y 15 de marzo, 2007), han sido particularmente
significativas las resolucion de abril de 2003, donde el PE expresa preocupacion por el
incremento de violaciones de los derechos humanos y el deterioro del sistema de
administracion de justicia y solicita al gobierno aprobar la CICIACS; la resolucion del 26
de octubre de 2006 sobre el proceso legal contra Rios Montt; y la resolucion del 15 de
marzo de 2007 exhortando al Congreso de Guatemala a ratificar el acuerdo de CICIG.

En términos generales, la CE, los estados miembros y el PE han sostenido dialogo
politico con los tres gobiernos posteriores a la firma de la paz, y han manifestado su
posicion en diferentes momentos con relacion al proceso democratico y los derechos
humanos en Guatemala. Este didlogo ha sido coherente con el compromiso de la UE con
el proceso de paz. El didlogo, sin embargo, ha sido mas critico en algunos momentos que
en otros, esto ha dependido del contexto y de las personas que ocupan los puestos de
representacion en Guatemala. Algunos de los entrevistados para este estudio, consideran
que la CE y los estados miembros han tenido una posiciéon menos critica con el actual
gobierno (2004-2007); piensan que la relacion ha sido afectada por la negociacion de los
nuevos tratados comerciales entre Europa y Centro América, y porque el actual gobierno
ha mostrado menos interés por la opinion de la cooperacion europea.

Sin embargo, los beneficios de este didlogo politico no se refleja en el trabajo y el
resultado de los proyectos. Como se observa en el estudio de caso (capitulo 3), los
equipos que trabajan en el terreno tienen poca incidencia en las politicas institucionales
del sistema de justicia y el Ministerio de Gobernacion; el aporte técnico de los proyectos
muchas veces se pierde por falta de politicas institucionales apropiadas, no se garantiza la
sostenibilidad de los resultados. Esto podria corregirse si los cooperantes acompafiaran
mas cercanamente el trabajo de los proyectos y lo respaldaran a través de dialogo
permanente con las autoridades del gobierno y del sistema judicial. La cooperacion
también podria aprovechar la informacién generada por los proyectos para su trabajo
politico. Por su ubicacién en el terreno, los proyectos conocen de primera mano las
dinamicas, los desafios y las estrategias de las instituciones del estado con las que
trabajan. Es lamentable que este recurso no se aproveche de mejor manera.
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Conclusiones

La UE ha contribuido al proceso de reforma judicial y policial como parte de una agenda
amplia de apoyo los Acuerdos de Paz en Guatemala. Los principales cooperantes de este
proceso han sido la CE y los gobiernos de Espafia, Holanda y Suecia. La mayor parte de
esta cooperacion se ha canalizado a través de programas y pequefios proyectos de
asistencia técnica administrados principalmente por MINUGUA y el PNUD. Este apoyo
ha contribuido para sacar adelante compromisos especificos de los Acuerdos de Paz,
como el establecimiento del Instituto de la Defensa Publica Penal, la modernizacion del
Organismo Judicial y del Ministerio Publico; asi como la reestructuracion y
profesionalizacion de la Policia.

Sin embargo, los resultados no son tan satisfactorios con relaciéon a los recursos
desembolsados. Los programas y proyectos de cooperacion enfrentaron una serie de
factores adversos que limitaron su alcance: las multiples debilidades y carencias
histérico-estructurales del estado guatemalteco; falta de estrategia de los gobiernos
posteriores a la paz para fortalecer las instituciones de la justicia; decisiones politicas y
administrativas equivocadas; permanente oposicion de grupos de poder que se benefician
de la impunidad; la creciente ola de violencia y criminalidad que aqueja al pais y la
demanda social de respuestas rapidas y efectivas para combatirla; el desafio de esclarecer
los miles de crimenes de lesa humanidad cometidos durante el enfrentamiento armado; y
la falta de voluntad del Congreso, los partidos politicos y la elite economica del pais para
sacar adelante el sistema de justicia. A esto se suma la expansion de la corrupcion en las
instituciones del estado y la participacion de funcionarios en actividades criminales.

La cooperacion internacional, y en particular la cooperacion europea, no ha disefiado una
estrategia deliberada y coordinada que tomara en cuenta la magnitud de los factores
adversos. No se definieron objetivos sustantivos de largo plazo para enfrentar y combatir
estos obstaculos de manera efectiva. Cada cooperante ha financiado independiente
programas y pequefios proyectos de asistencia técnica, con plazos cortos y muchas veces
con objetivos ambiciosos. Aunque la mayoria de proyectos han ofrecido asistencia
valiosa han tenido muy poco impacto en las politicas institucionales y en la
transformacion real del sistema de justicia y la policia. La mayor parte de proyectos
operaron de forma compartimentada y sin coordinacion con otras agencias de
cooperacion. En muchos casos los proyectos carecieron de monitoreo apropiado y
respaldo politico suficiente por parte de los donantes; esto debilitd la incidencia de los
resultados en las politicas institucionales y puso en riesgo la sostenibilidad de sus aportes.

Los representantes de la CE y los paises miembros no han aprovechado suficientemente
los espacios de didlogo con otros donantes, como el Grupo de Diadlogo, las reuniones del
Grupo Consultivo, el Mesodidlogo ni las mesas multisectoriales de didlogo organizadas
por el PNUD, la OEA y la UNESCO (2002-2004) para definir una estrategia conjunta de
apoyo a la reforma de la justicia y la Policia. Pareciera que estos espacios se han limitado
a un intercambio de informacion y de didlogo politico sin repercusion para los proyectos
en el terreno. La CE y los paises miembros en algunos momentos han tenido posicion
critica frente al gobierno, esto ha sido coherente con los Acuerdos de Paz, en otros
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momentos el didlogo ha sido “silencioso”. El trabajo politico ha sido reforzado con la
visita de funcionarios y parlamentarios europeos al pais, y resoluciones del PE
relacionados a la situacion de derechos humanos, impunidad y gobernabilidad.

Las organizaciones de victimas y de derechos humanos guatemaltecas han contribuido
significativamente al proceso de reforma: presentando denuncias, acompafniando procesos,
monitoreando el funcionamiento del sistema y formulando propuestas para mejorarlo;
también han realizado un valioso trabajo de incidencia dentro y fuera de Guatemala. A
este esfuerzo se han sumado recientemente organizaciones de mujeres y familiares de
victimas de la violencia post-conflicto. En muchas ocasiones las organizaciones han
sufrido hostigamiento y persecucion por su trabajo. El proceso ha sido acompafiado y, en
algunos casos, financiado por ONGs europeas. Sin embargo, las organizaciones siguen
presentando debilidad para trabajar juntas, sus alianzas son débiles y en ocasiones se
dividen por diferencias de opinion y posicion politica; su incidencia en el Congreso de
Guatemala y los partidos politicos es limitada; y la coordinacion entre organizaciones de
la capital y el campo, particularmente indigenas, sigue siendo un desafio.

A diez aios de la firma de paz, la UE debe evaluar formalmente su rol en el proceso de
construccion del Estado de Derecho en Guatemala. El reto es definir una estrategia
efectiva y coordinada con otros donantes internacionales para ayudar al pais a salir de la
crisis de impunidad e inseguridad en que se encuentra. La cooperacion no puede seguir
actuando de forma compartimentada, es fundamental trabajar en alianza con otros
donantes mayores, como el BM, el BID y los Estados Unidos, y demandar al gobierno de
Guatemala liderazgo y responsabilidad en este proceso. En este sentido la Declaracion de
Paris (2005) podria representar un instrumento valioso.

La UE debe prestar mas atencion a los informes del Sistema de Naciones Unidas en
materia de derechos humanos y justicia, practicamente todos los informes de MINUGUA
(1994-2003); de los relatores especiales de la ONU para la independencia judicial (2001),
la situacion de los defensores de derechos humanos (2003) y ejecuciones arbitrarias
(2007); asi como los recientes informes de la OACDH (2006-2007) han sefalado la
gravedad del problema de la impunidad y la criminalidad en Guatemala. Han emitido
importantes recomendaciones para la cooperacion internacional, el gobierno
guatemalteco, el Congreso, los 6rganos encargados de la justicia y para la sociedad civil.
En todos los informes se constata que Guatemala sigue enfrentando los mismos
problemas, y se advierte de la gravedad de no tomar medidas oportunas para frenar la
crisis. El impacto de las recomendaciones de estos informes no se refleja en los
programas ni proyectos de cooperacion.

La CICIG representa una posibilidad importante para atacar uno de los problemas mas
graves del sistema judicial; sin duda la comision requerira apoyo financiero y politico de
la CE para que funcione debidamente. También es importante exigir al gobierno de
Guatemala mayor responsabilidad para cumplir con los Convenios internacionales de
Derechos Humanos y con la Clausula Democratica; de manera que se condicione con
medidas concretas la relacion la UE con Guatemala en asuntos de cooperacion y temas
comerciales.
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Siglas Utilizadas en el Informe

AFPC

AGDH
APNC

ASEPE
BID
BM
CAJ
CAS

CE
CEH
CFJ
CICIG
CIDH
DINC
FMM
FONGI
GCE

GH
ICCPG
ICMSJ
IPDH
IDPP
MINUGUA
MP
OACDH
oJ

ORP

PE

PNC

PN
PNUD
SIC

SIP

UE
URNG
USAID

Acuerdo sobre el fortalecimiento del poder civil y funcion del Ejército
en una sociedad democratica

Acuerdo Global de Derechos Humanos
Academia de la Policia Nacional Civil

Area de Seguridad y Ejército de MINUGUA
Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Centro de Administracion de Justicia
Consejo Asesor de Seguridad

Comision Europea

Comision para el Esclarecimiento Histérico

Comision de Fortalecimiento de la Justicia

Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala
Comision Interamericana de Derechos Humanos

Direccion de Investigacion Criminal

Fundacion Myrna Mack

Foro de ONGs de Internacionales

Guardia Civil Espafiola

Guardia de Hacienda

Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales de Guatemala
Instancia Coordinadora de Modernizacion del Sector Justicia
Institucion del Procurador de los Derechos Humanos

Instituto de la Defensa Publica Penal

Mision de Naciones Unidas para Guatemala

Ministerio Publico

Oficina de la Alta Comisionado para los Derechos Humanos
Organismo Judicial

Oficina de Responsabilidad Profesional

Parlamento Europeo

Policia Nacional Civil

Policia Nacional

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Servicio de Investigacion Criminal

Servicio de Informacion Policial

Union Europea

Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
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