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DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT FORORD
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

Forord

Institutet for utvirdering av internationellt utvecklingssamarbete (SADEV) fick i
december 2009 i uppdrag att genomféra en utvirdering av resultatet av det bistand
vars huvudinriktning dr demokratisk utveckling och Okad respekt f6r minskliga
rittigheter (DMR).

Uppdraget innebar ett stort arbete med flera delutvirderingar. Framfor allt valde
SADEV att gora djupstudier i tre linder: Guatemala, Kenya och Serbien. Arbetet
utférdes i en projektgrupp pa SADEV bestiende av Niklas Hansson, Maria Johansson
och Peter Sjoberg, samtliga utvirderare vid SADEV, under ledning av projektledare
Ard Kant.

I denna rapport, for vilken Niklas Hansson svarat, redovisas utvirderingen av resultaten
av svenskt DMR-st6d i Guatemala.

En extern referensgrupp for kvalitetssikring har bistatt med radgivning under upp-
dragets genomférande.

Ett stort tack gar till alla inblandade, inte minst de 6ver hundra respondenter fran olika
organisationer, diribland ambassader, samarbetspartners och civilsamhillets organisa-
tioner som gjort arbetet moéjligt. De har inte bara triffat utvirderingsteamen i samband
med filtbesoken, utan ocksa pa férfragan bidragit med extra information, samt kom-
menterat de olika rapporterna for faktagranskning.

Februari 2012

Gunilla Tornqvist
Generaldirektor
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Sammanfattning

Bakgrund

Regeringsuppdrag. I den hir rapporten presenteras resultat, slutsatser och rekommen-
dationer fran en utvirdering av Sveriges st6d till demokrati och minskliga rittigheter i
Guatemala mellan 1997 och 2010. Sveriges regering gav 2009 SADEV i uppdrag att
utvirdera resultatet av Sveriges utvecklingssamarbete vars huvudinriktning dr demokra-
tisk utveckling och ¢kad respekt f6r minskliga rittigheter (DMR). Férutom Guatemala,
valdes Kenya och Serbien ut som fallstudier, vars resultat redovisas i separata landrap-
porter. Tre insatser som erhallit svenskt st6d ingar 1 landrapporten f6r Guatemala: den
Internationella kommissionen mot straffrihet 1 Guatemala (CICIG), Fredssekretariatet
(SEPAZ) och det Centralamerikanska institutet f6r studier om skattepolitik (ICEFI).

Sveriges regerings DMR policy som utgangspunkt. Den svenska regeringens DMR policy frin
2010, *Forindring for frihet’, utgdr den viktigaste utgangspunkten for utvirderingen.
Tidigare regeringsskrivelser om demokrati och manskliga rittigheter har ocksa beaktats
da utvirderingsperioden stricker sig till 1997. Baserat pa hur DMR har indelats av
Utrikesdepartementet (UD) och Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
(Sida) har SADEV identifierat sju strategiska policyteman som utgdr ramen f6r utvarde-
ringen: yttrandefrihet, institutioner och procedurer, offentlig forvaltning, rittsstatens
principer, det civila sambhillet, jimstilldhet och allmint stdd f6r de minskliga rattig-
heterna. For Guatemala ligger fokus pa offentlig férvaltning och rittsstatens principer.

Resultaten av det svenska DMR-stddet bedoms utifrdn tre aspekter: Sveriges DMR policy,
bilaterala samarbetsstrategier och landkontexten. Utvirderingsteamet har bedémt i
vilken utstrickning insatserna har bidragit till forbattringar av den 6vergripande situa-
tionen for demokrati och minskliga rittigheter i Guatemala. Tva resor till Guatemala
har genomférts under 2011 bla. f6r intervjuer och informationsinsamling.

Sveriges roll i Guatemala och DMR-stOdets viktigaste resultat

Sveriges roll i Guatemala. Sverige ir en av de fem storsta bistindsgivarna i Guatemala
och har vid flera tillfillen tagit pa sig ansvaret for givarsamordning. Det lingvariga
engagemanget via svensk diplomati och utvecklingssamarbetet i Guatemala och den
bredare centralamerikanska regionen har gjort att Sverige atnjuter ett hogt anseende
bland olika sektorer i det guatemalanska samhillet. Detta har varit avgérande for
Sveriges mojligheter att paverka den Gvergripande politiska kontexten pé ett sitt som
ocksa mojliggor ett effektivt utvecklingssamarbete.

Sverige har bidragit till att stdrka rattsstatens principer och offentlig férvaltning. Baserat pa
bedémningen av de tre insatserna kan man konstatera att Sverige har bidragit till att
starka rittsstatens principer, bl.a. genom konsolidering av principen om allas likhet
infér lagen och transparens vid utnimningsprocesser. Trots att man stirkt mekanis-
mer for deltagande har bidraget till att stirka offentlig forvaltning varit nigot mer
begrinsat betriffande det stéd som utvirderingen har tittat nirmare pa.
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Guatemalas utveckling inom demokrati och méanskliga rattigheter

DMR utvecklingen i Guatemala hdmmas av allvarliga systembrister. Det historiska arvet frin
kolonialstyre, drtionden av militirdiktaturer och 36 arav vipnad konflikt har bidragit
till att forma dagens Guatemala. Enorma utmaningar kvarstar vad giller kapacitets-
uppbyggnad av statliga institutioner, bekdmpningen av den organiserade brottslig-
heten, den utbredda diskrimineringen av kvinnor och urfolk samt det laga fértroendet
for staten. Begrinsade framsteg kan visserligen noteras, exempelvis 6kat deltagande
och en breddad och mer inkluderande offentlig debatt dir demokrati och manskliga
rittigheter figurerar regelbundet. Valprocesser har ocksa varit ett av fi omraden som
utvecklats i ritt riktning. Trots detta har de héga férvintningarna efter fredsférdraget
gradvis ersatts av frustration och besvikelse eftersom den nira pa totala straffriheten
och korruptionen, underblast av den organiserade brottsligheten, narkotikahandeln
och den illegala handeln med vapen, himmar stora delar av den offentliga foérvalt-
ningen. Bristen pa respekt fo6r demokratins och rittsstatens institutioner och proce-
durer gor att, utifrin det allminna tillstindet betriffande demokratisk utveckling och
respekt for minskliga ritticheter sammantaget, sa har utvecklingen stagnerat i
Guatemala.

Granskat svenskt stod

Internationella kommissionen mot straffrihet i Guatemala (CICIG) har erhillit svenskt stod
sedan den inrittades 2007. FN och Guatemalas regering ingick 2006 ett avtal om att
etablera CICIG fOr att stirka statliga institutioner inom rittssektorn, bidra till att
utrota den organiserade brottsligheten och underséka fall med kopplingar till stats-
tjansteman. Denna insats har stirkt principen om allas likhet inf6r lagen och legitimi-
teten 1 det demokratiska systemet. Ett starkt fokus pa kortsiktiga behov pa bekostnad
av langsiktiga strategier har dock noterats. Pa Gvergripande niva har Sveriges lang-
variga engagemang i Guatemala byggt upp ett hogt anseende och fortroende bland
guatemalanska och internationella samarbetspartners, vilket har gjort att Sverige i
olika skeden har kunnat spela en viktig roll f6r att bidra till den 6vergripande politiska
kontexten pa ett sitt som underlittar f6r CICIG.

Den andra insatsen, Fredssekretariatet (SEPAZ), it en statlig myndighet med uppdraget
att stodja, folja upp och samordna statens verksamhet som bidrar till genomférandet
av 1996 ars fredsavtal. Olika underkommissioner, som representerar olika sektorer i
samhillet, exempelvis urfolken, ingir i SEPAZ organisation. En slutsats édr att SEPAZ:s
mycket breda mandat och dess manga samarbetspartner sannolikt har begrinsat dess
mojligheter till systematisk och effektiv uppfoljning. Dess styrka har varit att stimu-
lera deltagande och féra samman tidigare antagonister fOr att triffas och diskutera
fragor av gemensamt intresse. Avslutningsvis har beroendet av den politiska viljan
format SEPAZ, och dess inflytande har varierat utifran de olika presidenternas politiska
agenda.

Centralamerikanska institutet for studier om skattepolitik (ICEFI) ar en tankesmedja baserad
1 Guatemala men med regional tickning. Den etablerades 2005 och har i uppdrag att
utveckla analys och paverka utvecklingen av en skattepolitik som frimjar ett demokra-
tiskt, jamlikt och rittvist samhille. Detta nya institut har varit sarbart p.g.a. det hoga
ledarskapsberoendet, men atgirder har vidtagits for att hantera det. Formella arbets-
forbindelser med parlamentet har varit avgérande f6r ICEFL:s méjligheter att paverka
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lagstiftarna. Slutligen star institutet infér ett antal utmaningar de nirmaste aren, bla.
hur man kan anpassa sina analyser f6r att na en bredare publik. Detta ar viktigt for att
det ska kunna uppna sin fulla potential nir det giller att paverka lagstiftning och den
offentliga debatten om skattereformer.

Rekommendationer till UD och Sida

Generella rekommendationer

1  Sikerstill en rimlig kombination av kortsiktigt operativt fokus och langsiktiga
strategier i utformningen av insatser fran borjan, i syfte att stirka bidraget till den
demokratiska utvecklingen och ¢kad respekt for de minskliga rittigheterna.

2  Integrera analys av konsekvenserna av ett starkt ledarskap pid institutionali-
seringsgraden i relevanta styrdokument f6r utvecklingssamarbetet och sikerstill
att denna fordjupade forstaelse f6ds in i uppfoljningen av insatsstod.

3 Fordjupa analysen av priotiterade omriden som identifieras i bilaterala samatbets-
strategier och skapa rutiner for att sikerstilla att Sveriges DMR-stéd och dialog
anpassas 1 enlighet med detta.

4 Etablera ett standardiserat arkiveringssystem som mojliggdr systematisk och
effektiv arkivs6kning.

Rekommendation fér CICIG-insatsen

5 Uppmuntra CICIG att utveckla en lingsiktig strategi som identifierar dtgirder
for att gradvis involvera en bredare krets aktérer inom hela réttskedjan, 1 syfte att
konsolidera de framsteg som gjorts och att stirka uppfyllandet av Sveriges prio-
ritering att underldtta och bidra till sdkerhetssektorreformer.

Rekommendation for ICEFI-insatsen

6 Uppmuntra ICEFI att utforma nya arbetssitt for att nd en bredare publik,
exempelvis att anpassa sina analyser for tva skilda malgrupper: (i) lagstiftare,
experter inom skattepolitik och andra dmnesspecialister, och (ii) den bredare
allmanheten.
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Forkortningar
CACIF Samordningskommittén f6r jordbruks-, handels-, industri- och finans-

CALDH

CIACS

CICIACS

CICIG

CNAP

CODE

Codisra

COPMAGUA

COLUSAG

csJ
DEMI

DMR
DPA
EMP
FECI

FLACSO

FN
FNM
FRG

téreningar (Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comer-
ciales, Industriales y Financieras)

Centret for juridiskt arbete om minskliga rittigheter (Centro para la
Accién Legal en Derechos Humanos)

Illegala sikerhetsstyrkor och underjordiska sikerhetsorganisationer
(Cuerpos Ilegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad)

Kommissionen f6r brottsutredning av illegala grupper och under-
jordiska sikerhetsorganisationer i Guatemala (Comisiéon de Investi-
gacion de Cuerpos Ilegales y Aparatos Clandestinos y de Seguridad)

Den internationella kommissionen mot straffrihet i Guatemala
(Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala)

Nationella kommissionen for fredsférdagen (Comision Nacional para
los Acuerdos de Paz)

Utvecklingsrad (Consejos de Desarrollo)

Presidentkommissionen mot diskriminering och rasism mot urfolk i
Guatemala (Comisién Presidencial contra la Discriminaciéon y el
Racismo contra los Pueblos Indigenas en Guatemala)

Samordning av mayafolkets organisationer i Guatemlaa (Coordina-
dora de Organizaciones del Pueblo Maya de Guatemala)

Kommissionen f6r definitionen av heliga platser (Comisiéon para la
Definicién de Lugares Sagrados)

Hogsta domstolen (Corte Suprema de Justicia)

Ombudsmannakontoret for urfolkskvinnor (Defensoria de la Mujer

Indigena)

Demokrati och minskliga rittigheter

Department of Political Affairs

Presidentens sikerhetsstab (Estado Mayor Presidencial)

Riksaklagarens sirskilda enhet mot straffrihet (Fiscalia Especial
Contra la Impunidad); tidigare namn UEFAC

Latinamerikanska fakulteten fér sociologi (Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales)

Forenta Nationerna
Nationella forumet f6r kvinnor (Foro Nacional de la Mujer)

Guatemalanska Republikanska Fronten (Frente Republicano de
Guatemala)
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GANA
G13

ICEFI

ILO
LCDUR

LEPP
MINUGUA

PAN
PDH

PNC
PNR

PP
SAT

SEGEPLAN

SEPAZ
SEPREM
Sida
SOSEP

TSE
UEFAC

UNE
UNICEF
UNIFEM

UNHCHR

URNG

Great National Alliance (Gran Alianza Nacional)

13-gruppen (Grupo de los 13); givarlindernas samordningsgrupp i
Guatemala

Centralamerikanska institutet for studier om skattepolitik (Instituto
Centroamericano para los Estudios Fiscales)

Internationella arbetsorganisationen (International Labour Organization)

Lagen om stads- och landsbygdsutvecklingsrad (Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural)

Lagen om val och politiska partier (Ley Electoral y de Partidos Politicos)

FN:s mission for Overvakning av minskliga rattigheter i Guatemala
(Misién de las Naciones Unidas en Guatemala)

Nationella Framskridspartiet (Partido de Avanzada Nacional)

Ombudsmannakontoret fér minskliga rittigheter (Procuradorfa de
los Derechos Humanos)

Nationella civila polisen (Policia Nacional Civil)

Nationella programmet fér kompensering till krigets offer (Programa
Nacional de Resarcimiento)

Patriotiska partiet (Partido Patriota)
Skatteverket (Superintendencia de Administracién Tributaria)

Presidentens planeringssekretariat (Secretarfa de Planificacion y
Programacion de la Presidencia)

Fredssekretariatet (Secretaria de la Paz)
President-sekretariatet for kvinnor (Secretarfa Presidencial de la Mujer)
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete

Presidentfruns sekretariat f6r socialt arbete (Secretarfa de Obras Sociales
de la Esposa del Presidente)

Valdomstolen (Tribunal Superior Electoral)

Riksaklagarens sirskilda stodenhet f6r CICIG (Unidad Especial de la
Fiscalfa Adscrita a la CICIG); bytte namn till FECI 2011

Nationella unionen f6r hopp (Unidad Nacional de Esperanza)
FN:s barnfond (United Nations Children’s Fund)

FN:s utvecklingsfond for kvinnor (United Nations Development
Fund for Women)

FN:s hogkommissarie f6r manskliga rittigheter (United Nations High
Commissioner for Human Rights)

Guatemalanska nationella revolutionira unionen (Unidad Revolucio-
naria Nacional Guatemalteca)
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1 Inledning

1.1 Regeringsuppdrag

SADEV fick 2009 i uppdrag av regeringen att utvirdera Sveriges stod till demokrati
och minskliga rittigheter. Regeringsuppdraget lyder:

“Myndigheten ska genomféra en utvirdering av resultatet av det bistind
vars huvudinriktning dr demokratisk utveckling och 6kad respekt for
minskliga rittigheter. Utvirderingen ska utga fran de mal avseende
demokrati och minskliga ritticheter som anges 1 de strategier som styr
den verksamhet som ingér i utvirderingen samt fran mal och stillnings-
taganden regeringen gor i gillande dmnespolicy (policy f6r demokratisk
utveckling och minskliga rittigheter). Om moijligt ska utvirderingen
genomforas i samverkan med andra givare. Utvirderingen med tillho-
rande rekommendationer ska redovisas skriftligen till Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) senast den 15 februari 2012.”

I samrdd med Utrikesdepartementet klargjordes att det finns tva anvindningsom-
raden for utvirderingen:

*  Lérande. Utvirderingen vintas bidra till lirande om utvecklingssamarbetet nir
det giller demokrati och minskliga rittigheter och utgdra underlag f6r policy-
utveckling pa omradet.

*  Rapportering. Utvirderingen kommer att ligga till grund for regeringens rapporte-

ring om demokrati och minskliga rattigheter till riksdagen.

1.2 Malgrupp
Malgruppen for utvirderingen ar:

*  Den direkta malgruppen innefattar den svenska regeringen och Utrikesdeparte-
mentet, samt Sveriges ambassad 1 Guatemala.

*  Den indirekta malgruppen omfattar den svenska riksdagen, svenska myndigheter
som stoder demokrati och minskliga rittigheter, samt Sveriges genomférande-
partners.

Utrikesdepartementet och Sida har deltagit aktivt genom samrad och informations-
utbyte under hela utvirderingsprocessen.
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1.3 Svensk policy for demokrati och ménskliga rattigheter

Den nuvarande svenska policyn fér demokratisk utveckling och 6kad respekt for
minskliga rittigheter, Forandring for frihet,! liksom tidigare regeringsskrivelser,? identi-
fierar ett antal prioriterade omraden. Denna utvirderings huvudsakliga utgangspunkt
ir den nuvarande svenska DMR policyn (giller 2010-2014) vars 6vergripande mal ar
demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r de minskliga rittigheterna i utvecklings-
linder. Policyn lyfter tre fokusomraden: medborgetliga och politiska rittigheter, demo-
kratins och rittsstatens institutioner och procedurer, samt demokratiseringens aktorer.
Betydelsen av anpassning av stodet till olika lindersituationer understryks ocksa. Med
detta som utgangspunkt har SADEV urskiljt sju bredare strategiska policyteman foér
svenskt stéd till demokrati och minskliga rittigheter (DMR) som utgér ramen for
denna utvirdering:

1 Yttrandefrihet, bland annat oberoende media och tillgang till information;

2 Demokratiska procedurer och institutioner for beslutsfattande, bland annat valproces-
ser, politiska partier och parlament;

3 En demokratisk, ansvarstagande och vil fungerande offentlig férvaltning pa alla
nivaer, diribland offentlig finansiell styrning och arbete mot korruption;

4 En vil fungerande rittssektor som sikerstiller att réttsstatens principer (rule of law)
respekteras och ger jamlik tillgang till rittvisa inf6r lagen;

5  Ett livskraftigt och pluralistiskt civilt samhélle som bestir av bland annat frivillig-
organisationer och intressegrupper, samt en stirkt relation mellan det civila
samhillet och staten;

6  Jamstalldhet, bland annat kvinnors deltagande i politiska processet; och

7 Manskliga réttigheter i allmdnhet, bland annat stirkande av nationella kommissioner
for minskliga rittigheter, ombudsmin och forsvarare av manskliga rittigheter.

1.4 Landstudier

Guatemala, Kenya och Serbien har valts ut bland omkring 70 linder som far stéd for
demokrati och minskliga rittigheter. De valda linderna representerar de tre stOrsta
landkategorierna inom utvecklingssamarbetet: langsiktigt utvecklingssamarbete, konflikt-
och postkonfliktlinder samt reformsamarbete i Osteuropa.? Urvalskriterierna for val
av linder har inkluderat volym, mix av bistindsaktérer och DMR policy teman,
representation fran de ovan nimnda landkategorierna, linder dir Sverige idag bedri-
ver ett aktivt utvecklingssamarbete (och har si gjort under en lingre tid) och linder
som kan pavisa reella férindringar i DMR utveckling pa nationell niva.

! Forandring for frihet, policy fér demokratisk utveckling och manskliga rattigheter inom svenskt utvecklingssamarbete —
2010-2014, 2010.

2 Frihet fran fortryck. Regeringens skrivelse om svenskt demokratibistand (2008); Demokrati och manskliga rattigheter i
Sveriges utvecklingssamarbete (1997/98:76); tre regeringsskrivelser om Méanskliga rattigheter i svensk utrikespolitik
(Skr. 2007/08:109, Skr. 2003/04:20 och Skr. 1997/98:89). Dessa har varit viktiga att beakta da utvarderingsperioden
stracker sig tillbaka till 1997. De tva férstnéamnda av dessa har varit de viktigaste att beakta, vid sidan om Férandring for
Frihet. Da samspelet och synergier mellan utvecklingssamarbetet och utrikespolitiken understryks i flera av dessa
dokument sa har aven regeringens skrivelser om manskliga rattigheter i svensk utrikespolitik beaktats, men i mindre
utstrackning. Dessa, tillsammans med Sidas indelning av DMR, har utgjort underlag for att urskilja de sju strategiska policy
temana inom DMR som nadmns i detta kapitel.

®Detre ovriga landkategorierna &r demokrati/manskliga rattigheter under alternativa former, selektivt samarbete och
utfasningslénder.
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1.5 Tidsperiod

Landsstudien fér Guatemala omfattar tidsperioden 1997-2010. Foljande aspekter har
vigts in vid val av tidsperiod: 1997 markerar borjan pd post-konfliktfasen och genom-
forandet av fredsavtalet, den forsta samarbetsstrategin for det svenska utvecklings-
samarbetet med Guatemala efter fredsavtalet inleds 1997, samt att tidsperioden
behover vara tillrickligt lang for att effekter av DMR-stédet ska kunna uppvisas, samti-
digt som tidsperioden ska vara hanterbart utifrin ett utvirderingsperspektiv.

1.6 Avgransningar

Den hir utvirderingen ér inriktad pa det bilaterala utvecklingssamarbetet som finan-
sieras via Sida. Den del av det svenska utvecklingssamarbetet som kanaliseras direkt
via Utrikesdepartementet ingdr inte i denna utvirdering, bla. p.g.a. mycket begrinsad
dokumentation av beddmningar, beslut och annat som ror insatserna.

Vid den statistiska sammanstillningen har Sidas sektorkoder f6r demokrati och minsk-
liga rittigheter anvints. Stod som integrerar demokrati och manskliga rittigheter i
andra sektorer, samt regionalt och globalt st6d har inte tagits med. Informationen om
insatser for och utbetalningar till demokrati och manskliga rittigheter har erhallits
genom Sidas statistikdatabas PLUS.#

Avslutningsvis dr det viktigt att notera att det dr mycket svart att avgéra om f6rind-
ringar av demokrati och minskliga rittigheter i ett givet land kan tillskrivas just de
svenska insatserna, da det finns manga andra faktorer och aktorer som paverkar utfallet.

1.7 Rapportstruktur

Kapitel 2 presenterar kortfattat vilka metoder som anvints for utvirderingen och
beskriver utvirderingsprocessen i korthet. Syftet med kontextanalysen i kapitel 3 ér
att redogora for utvecklingen 6ver tid inom demokrati och minskliga rittigheter i
Guatemala fran 1997 till 2010. Da den svenska DMR-policyn lagger stor vikt vid att
beakta olika lindersituationer vid utformning av stod till samarbetslinder dér Sverige
ar verksamt har denna del varit viktig. Kontextanalysen ér dven viktig med tanke pa
att resultaten bedoms i ljuset av landets historiska bakgrund, kulturella dimensioner
och andra aspekter som ir kontextspecifika.

En 6versikt av det internationella utvecklingssamarbetet i Guatemala, bade Sveriges och
andra givares stod, dterfinns i kapitel 4. Detta visar hur Sverige férdelat landramen for
Guatemala inom DMR under utvirderingsperioden. Vidare beskriver kapitel 5 de tre
fallstudierna, redovisar de huvudsakliga resultaten samt gér en bedémning av insatsernas
resultat utifran givna indikatorer. De slutsatser kring de tre fallstudierna som presen-
teras 1 kapitel 6 ligger till grund f6r rekommendationerna som aterfinns i kapitel 7.
Rekommendationer dr formulerade dels pa generell niva, dels pa insatsniva.

4 SADEVS utvarderingsrapport 2010:4 visar att den statistiska informationen i Sidas PLUS-system har kvalitetsbrister.
Det ar anda den basta tillgédngliga informationen.
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2 Metod

I det hir kapitlet ssmmanfattas vilka metoder som anvints for att utvirdera resultatet
av svenskt stod till demokrati och minskliga rittigheter. En utforligare beskrivning
finns i rapporten ”Syntes DMR Guatemala, Kenya och Serbien” (Arbetsmaterial
SADEY, 2012).

2.1 Utvéarderingsfragor

Foljande utvirderingsfragor nir det giller demokrati och minskliga ritticheter 1
Guatemala har anvints:

*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka réttsstatens principer?

*  Ivilken utstrickning har Sverige bidragit till en stirkt offentlig férvaltning?>

2.2 Utvarderingskriterier

Utvirderingen utgar frin tre av OECD:s bistandskommittés, DAC, utvirderingskri-
terier: effektivitet, relevans och effekter pa ling sikt (impact).¢ Effektiviteten bedoms
bade nir det giller att uppna malen for de insatser som ingar i utvirderingen och i
relation till styrdokumenten, déribland policy och samarbetsstrategier. Relevansen av
det svenska stodet till demokrati och minskliga ritticheter samt dess effekter disku-
teras i relation till den guatemalanska kontexten. Med dessa som utgangspunkter har
utvirderingsteamet formulerat ett antal specifika indikatorer (se nedan).

2.3 Resultat

I regeringsuppdraget anvinds begreppet resultat. Inom detta begrepp ryms ett antal
klassificeringar: outputs, outcome och impacts.” Nigot forenklat kan man siga att outputs
ar de aktiviteter som ingar i en insats (ibland kallat prestationer, de produkter, kapital-
varor och tjanster, som en utvecklingsinsats genererar), OUtCOMES dr resultat av insatsen
som oftast uppstir pa kort och medelling sikt, och impacts ir effekter pa ling sikt som
uppstar som ett direkt eller indirekt, avsiktligt eller oavsiktligt resultat av insatsen (ofta
utvidgas detta begrepp till effekter bortom insatsen och dess primira malgrupp). Den
hir utvirderingen ir fokuserad pa 0UtCOMES och, nir det gir att pavisa, impacts.

2.4 Dokumentation och intervjuer

Inledningsvis gjordes en analys av styrdokument for stod till demokrati och ménskliga
rittigheter. Analysen omfattade bade olika policyer och samarbetsstrategier under utvir-
deringsperioden 1997-2010. Detta kom att ligga till grund f6r de tva filtbestken som
genomfordes under 2011. En statistisk sammanstillning gjordes ocksa av det svenska
stodet som syftar till att frimja demokrati och minskliga rittighteter i Guatemala. De
statistiska uppgifterna bygger pa Sidas PLUS-system.

® De tre landsstudierna har tillsammans omfattat tva ytterligare utvarderingsfragor: | vilken utstrackning har Sverige bidragit
till att stérka det civila samhallet och i vilken utstrackning har Sverige bidragit till att stérka jamstélldheten.

®OECD (1991).

"Foren komplett ordlista av termer och begrepp, se Ministry for Foreign Affairs Sweden (2007).
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I samrad med Utrikesdepartementet, Sida, Sveriges ambassad i Guatemala, och en
lokal expert har nyckelpersoner identifierats for intervjuer. Dessa omfattar genom-
torandepartners, statliga myndigheter, tankesmedjor, oberoende dmnesexperter och
representanter frin det civila samhillet. Intervjuerna var semistrukturerade och met-
parten av dessa dgde rum under de tva besoken till Guatemala som SADEV genom-
torde under 2011. En fullstindig lista Gver intervjuade personer éterfinns i bilaga 1.

2.5 Landkontexten

Eftersom en gedigen forstaelse av den specifika landkontexten ér avgérande £6r savil
utformning, genomférande och utvirdering av utvecklingssamarbetet har stor vikt
lagts pa kontextanalys. Denna del innehaller en kort historisk bakgrund, kulturella
aspekter och den politiska utvecklingen 6ver tid, samt gér nedslag i de underom-
radena som ingar i demokrati och minskliga rittigheter och som utgér ramen for
denna utvirdering. Kontextanalysen har ocksa utgjort grund for att tolka resultaten av
de valda insatserna i Guatemala.

2.6 Val av insatser

For att kunna vilja relevanta insatser f6r demokrati och minskliga rittigheter i de tre
linderna definierades foljande urvalskriterier: volym, strategisk relevans, innovativa
insatser, insatser som inte tidigare utvirderats samt givargemensamma insatser. I
bilaga 2 dterfinns en 6versikt Gver tidigare Sida utvirderingar inom DMR i Guatemala
1997-2010. Som fallstudier f6r Guatemala har utvirderingsteamet valt ut tva insatser
inom offentlig forvaltning (SEPAZ och ICEFI) och en inom rittsstatens principer
(CICIG).

2.7 Indikatorer

I samrad och diskussioner med experter har utvirderingsteamet utvecklat tre huvud-
grupper av indikatorer for att bedéma det svenska stodet till demokrati och minskliga
rittigheter visas i Tabell 1.

Tabell 1 Indikatorer som anvants fér bedémning av insatser.

Strukturella indikatorer Processindikatorer Outcomeindikatorer

Lagstiftning Deltagande Beteendeférandring inom insatsen
Implementering Empowerment Beteendeférandring utanfor insatsen
Kontrollimekanismer Utsatta grupper

Institutionell konsolidering

Analysen av insatsdokumentation och intervjuer har byggt pa dessa indikatorer for
demokrati och minskliga rittigheter. En forklaring till hur dessa indikatorer har tagits
fram aterfinns i ”Syntes DMR Guatemala, Kenya och Serbien” (Arbetsmaterial
SADEV, 2012).
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3 Kontextanalys

”Guatemala ér ett bra land att bega mord i — du kommer med storsta
sannolikhet undan med det.”

FN:s sirskilda rapportér om utomrittsliga,

summariska och godtyckliga avrittningar, 20078

3.1 Inledning

Guatemala ir ett litet centralamerikanskt land som 4r centrum f6r mayacivilisationen
och som ibland har kallats f6r bananrepublik, pa grund av utlindska fOretags stora
inflytande pé landets ekonomi och politik. Det idr ett land med ett rikt kulturarv men
som har genomlevt ett brutalt inbérdeskrig under kalla kriget som underblastes av de
tvd supermakterna. Trots att ett ambitidst fredsavtal i FN:s regi slots 1996 fortsitter
den systematiska diskrimineringen av urfolken som dr i majoritet i dagens Guatemala.

Historisk bakgrund

Som en del av den centralamerikanska federationen blev Guatemala sjilvstindigt fran
Spanien 1821. Motsittningar och spinningar mellan majoriteten som tillhor urfolk
och den vita eliten har priglat det guatemalanska samhillet dnda fran bérjan. Fram till
1871 regerades landet av regeringar som stottade urfolken. Ar 1871 tog den vita
kreolska eliten (personer med spanskt ursprung) 6ver makten, vilket resulterade 1
regeringar som i stor utstrickning marginaliserade urfolken. Guatemala 4r centrum
f6r mayacivilisationen, och mayafolket dr det 6verligset storsta urfolket i landet i dag.
De andra tva stoérre urfolken som erkinns 1 1996 ars fredsavtal dr Garffuna och Xinca.
Det finns ett tjugotal urfolkssprik i Guatemala. Aven om uppskattningarna varierar
uppgar urfolken till 50 % eller mer av den totala befolkningen.® Urfolken i Guatemala
har utsatts fér omfattande och systematisk diskriminering av den dominerande
kreolska eliten och dessférinnan av de spanska kolonisatrerna.

”Pa en skala fran +100 till -100 befinner sig urfolken fortfarande pa -80.”

Virgilio Alvarez, chef fér FLACSO

Mellan 1944 och 1954, som kom att kallas ’the ten years of spring”, upplevde landet
en demokratisk 6ppning di tva vinsterorienterade presidenter genomférde genom-
gripande reformer, till exempel en jordreform som férdelade jord till cirka 100 000
personer. Andra reformer var en 80-procentig 6kning av arbetares l6ner, kampanjer for
okad liskunnighet och utbildning samt 6kat lokalt sjilvstyre. Ar 1950 innebar den
mycket ojimna férdelningen av ekonomiska resurser att 2 % av Guatemalas befolk-
ning dgde 74 % av jordbruksmarken.1® Det demokratiska experimentet fick ett abrupt
slut nir en CIA-stodd kupp genomfordes 1954. Sedan féljde tre artionden med diktatur
och militért styre fram till 1985, som markerar inledningen pa en vig mot demokratisk
utveckling.

8 Citerad i Hudson and Taylor, 2010, sid. 56.
® Uppskattningsvis 51 % tillhér urfolk enligt Minority rights group international, <www.minorityrights.org>.
"% Se Dunkerley, 1988.


http://www.minorityrights.org/
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Inbordeskrig (1960-1996)

Den ojimna ekonomiska férdelningen och den exkluderande politiken som de efter-
toljande regeringarna fortsatte med var nagra faktorer som bidrog till inb6rdeskriget i
Guatemala pa 1960-talet. Ett vipnat uppror dir frimst fattiga urfolk fran landsbygden
deltog utbrét pa 1960-talet. Upproret leddes senare av fyra bevipnade grupper som
1982 slogs samman till en paraplyorganisation med namnet Guatemalanska nationella
revolutiondra unionen (URNG).!! Merparten av det systematiska dédandet av urfolken
1 massiv skala leddes av Guatemalas regering och nidde sin kulmen omkring 1982.
Den brutala upprorsbekimpningen, som leddes av general Rios Montt, utplanade mer
in 400 byar med hjilp av den brinda jordens taktik. Rios Montt upprittade ett lands-
omfattande system av sd kallade civila sjalviorsvarspatruller, och med hjilp av tvangs-
rekrytering bemannades dessa enheter med cirka en miljon minniskor. Pa det hir
sittet drog Rios Montt in en betydande del av civilbefolkningen 1 konflikten.

Krigstrotthet bland medelklassen och i den privata sektorn urholkade stédet f6r det
utdragna kriget och banade vig for de fria och rittvisa valen 1985 (de forsta sedan 1954)
och bérjan pa fredsférhandlingarna. President Serranos f6rsok till statskupp 1993 (for
att tvinga till sig mer makt) var ett tillfilligt bakslag f6r de framsteg som gjorts mot
okad demokrati, men det omedelbara kollektiva svaret frin det snabbt bildade Nation-
ella konsensus forumet, som bestod av grupper frin den privata sektorn, politiska
partier, fackliga och folkliga organisationer samt religiésa grupper, stoppade forsoket.

Det hir gradvisa 6ppnandet av det demokratiska utrymmet bidrog ocksa till att freds-
processen férdes framat. Fredsprocessen inleddes 199012 och kulminerade nir freds-
avtalet skrevs under 1996.13 Forenta nationerna spelade en nyckelroll som medlare i
processen frin 1994, och FN inrittade dven en FN:s mission for vervakning av
minskliga rittigheter 1 Guatemala (MINUGUA) samma ar. Cirka 200 000 dédades
under det 36-driga inbordeskriget och omkring en miljon minniskor tvingades limna
sina hem.

Perioden efter fredsavtalet (1997-2010)

Perioden efter fredsavtalet, frin 1997 och framat, har priglats av alarmerande valds-
siffror. Med undantag av aren 2006—7 har exempelvis mordfrekvensen eskalerat varje
ar fran ar 1999 till 2009, vilket innebdr en 91-procentig 6kning under den hir tids-
perioden.! Straffrihet dr en av de storsta utmaningarna foér demokratisk konsolide-
ring, och det illustreras av den extremt liga andelen féillande domar f6r mord under
2009: av totalt 6 450 mord ledde endast 231 till fillande domar (3,6 %).!> Guatemala
har samma dodstal orsakat av mord som linder i krig. Valdet hindrar utvecklingen:

" De fyra vapnade grupperna som utgér URNG ar Ejército Guerillero de los Pobres (EGP), Organizacién Revolucionaria
del Pueblo en Armas (ORPA), Fuerzas Armadas Rebeldes (FAR) och Nucleo de Direccién Nacional del Partido
Guatemalteco de los Trabajadores (PGT-NDN).

'2 Aven om den formella fredsprocessen kan sigas ha inletts efter Osloavtalet 1990 var de féregaende tre till fyra &ren
avgoérande da de lade grunden fr denna process. Ar 1986 hélls métet "Esquipulas I” dér de centralamerikanska
presidenterna deltog. Detta var inledningen pa en regional fredsprocess, dar Guatemala, Nicaragua och El Salvador ingick.
1987 holls ett uppféljande mote, "Escuipulas 117, da en regional fredsplan antogs.

s Sammanlagt undertecknades 16 avtal om eldupphdr och partiella fredsavtal mellan mars 1990 och december 1996.
Nagra avtal av betydelse for demokrati och manskliga rattigheter var avtalet om manskliga rattigheter (1994), upprattandet
av en kommission for att klargora krankningar av ménskliga rattigheter (1994), urfolks identitet och réattigheter (1995),
socioekonomiska aspekter av jordbruksfragan (1996), civil kontroll ver de vapnade styrkorna (1996) och konstitutionella
reformer och valsystem (1996) och slutligen fredsavtalet for en stadig och barkraftig fred som undertecknades i

december 1996. En fullstandig lista 6ver fulltextversioner av samtliga avtal finns i Uppsala universitets UCDP-databas,
<http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/gpcountry-n2.php?id=66&regionSelect=4-Central_Americas#>.

"“World Bank (2011), s. 4.

bid., s. 172.


http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/gpcountry-n2.php?id=66&regionSelect=4-Central_Americas

DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT KONTEXTANALYS
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

fattigdomsbekdmpningen gar avsevirt langsammare i linder med mycket vald (pa
grund av krig eller brottslighet).!6 En folkomrostning om en ny konstitution hélls
1999 men da nej-sidan vann och valdeltagandet var lagt (18 %) var det en férlorad
mojlighet att integrera flera centrala aspekter av fredsavtalet i landets konstitution.

Valet 2007 var ett av de blodigaste sedan fredsavtalet 1996. President Alvaro Colom
frin partiet Unidad Nacional de la Esperanza (UNE), en center-vinsterkandidat, valdes
och tog makten i januari 2008. Fredsavtalet har 6verlag hyllats som ett bra exempel pa
ett inkluderande fredsavtal som féregatts av en deltagande process.!” Nir det giller att
genomfora de olika delarna i fredsavtalet dr resultatet emellertid mycket svagt. Det har
gjorts forsok att inritta nya institutioner, vilka pa ett sitt har uppstitt som en foljd av
fredsavtalet. Ndgra av dessa dr Fredssekretariatet (SEPAZ), Ombudsmannakontoret
tor Urfolkskvinnor (DEMI), Presidentsekretariatet f6r kvinnor (SEPREM), President-
kommissionen mot diskriminering och rasism mot urfolk i Guatemala (Codisra) och

Skatteverket (SAT).

I november 2011 vann den forre chefen fér arméns underrittelsetjdnst och kontro-
versiella Presidentens sikerhetsstab (Estado Mayor Presidencial, EMP) Otto Pérez-Molina
presidentvalet i Guatemala och han tilltridde i januari 2012. Pérez-Molina har vickt
oro hos manga pa grund av hans langa karriir inom den guatemalanska militiren, en
institution som var inblandad i1 manga brott mot minskliga rittigheter under inb6rdes-

kriget.

3.2 Utvecklingen inom demokrati och ménskliga rattigheter
1997-2010

3.2.1 Yttrandefrihet:®

Freedom House:s drliga mitning av medias oberoende 1 virlden visar att bara 17 % av
virldens befolkning lever i linder med pressfrihet. Den globala trenden dr att pressfri-
heten minskar. Pressfriheten 1 Guatemala har manga begrinsningar, och journalister
och nyhetsmedia har stillts infér upprepade utmaningar genom aren. Aven om man
kan se marginella forbittringar 6ver tid, vilket framgar av Freedom Houses arliga
rankning (se Tabell 2), var situationen nagot virre 2008 jamfért med 1997. Journa-
lister hotas av paramilitira grupper, narkotikamaffian, korrupta poliser och andra. En
annan aspekt nir det giller yttrandefriheten ér att nationella media domineras av det
spanska spraket — och det i ett land dir en betydande del av befolkningen inte talar
spanska. Urfolkens sprak hors sillan i Guatemalas nationella media. Tillgangen till inter-
net bland befolkningen 6kar stadigt och har nistan tredubblats fran 6 % ar 2004 till
16 % ar 2009.

Ibid., s. 4.

" En detaljerad redogorelse for den guatemalanska fredsprocessen och i synnerhet delaktighetsaspekter aterfinns i
Conciliation Resources (1997).

'® Om inget annat anges &r informationen i det har avsnittet framst hamtad fran Freedom House:s Freedom of the Press
Country Reports fér Guatemala, 2002—2010.
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Tabell 2 Freedom Houses rankning av Guatemala nar det géller pressfrihet, politiska rattigheter
och medborgerliga frineter (ju lagre siffra, desto stérre frihet).19

Ar Press Status Politiska Medborgerlig
frihet rattigheter a friheter
2010 - - 4 4
2009 - - 3
2008 58  Delvis fritt 3 4
2007 59 Delvis fritt 3 4
2006 58 Delvis fritt 4 4
2005 58  Delvis fritt 4 4
2004 62 Inte fritt 4 4
2003 58  Delvis fritt 4 4
2002 49  Delvis fritt 3 4
2001 49 Delvis fritt - -
2000 54 Delvis fritt - -
1999 60 Delvis fritt - -
1998 59 Delvis fritt - -
1997 56 Delvis fritt - -

Yttrandefriheten stir inskriven i artikel 35 i Guatemalas konstitution, och ar 2001
skapades ett sirskilt aklagarkontor fér brott mot journalister och fackférenings-
ledare.20 Kanske var den viktigaste nya lagstiftningen godkinnandet ar 2008 av lagen
om tillgang till information, som frimjar 6ppenhet och underlittar f6r medborgare att
begira ut information fran statliga myndigheter. Samma ar antogs en annan mycket
viktig lag som reglerar tv-sindningar. Bakgrunden till detta dr att media priglas av en
extremt skarp dgarkoncentration. Angel Gonzales, en mexikansk affirsman, kontrol-
lerar fyra av landets sex nationella tv-stationer och dven en betydande del av
elektroniska media. Den hir nya lagen utformades for att férhindra att de aterstaende
tva tv-stationerna som sinder pa nationella 6ppna frekvenser (som inte kontrolleras
av Gonzales) privatiseras. Slutligen lades ett nytt lagforslag fram i1 kongressen 2009
som syftade till att legalisera ndrradiostationer, som under en lang tid har utsatts for
hot och tvingats stinga i olika delar av landet. Oberoende nirradiostationer garan-
terades laglig status som en del av fredsavtalet 1996, men detta har inte genomforts.
Hela nio nirradiostationer stingdes av regeringen 2000, och dnnu fler stingdes under
de foljande aren.?! Nirradiostationer dr mycket viktiga nir det galler att garantera att
urfolk som inte talar spanska far tillgang till media.

Generellt kan man sdga att samtidigt som journalister hela tiden utsitts for risker 1 sitt
arbete finns det manga omraden dir framsteg har gjorts, som anges ovan. Trots att
begrinsningar och hinder kvarstar ir inte pressfrihet, sett i ett bredare perspektiv som
omfattar demokrati och minskliga rittigheter, det huvudsakliga problemet.

¥ Kalla: www.freedomhouse.org. Data &r endast tillgangliga fram till ar 2008 for pressfrihet och fran ar 2002 nar det galler
politiska och medborgerliga rattigheter. Fritt (F) = 0-30; Delvis fritt = 31-60; Inte fritt = 61-100. Betygsattningen av
pressfriheten omfattar beddmningar av bade tryckta media och etermedia. Medborgerliga och politiska rattigheter rankas
%é"en skala mellan 1 och 7 dar 1 motsvarar den hogsta nivan av frihet och 7 den lagsta.

Aven om endast ett fall har I6sts genom den har nya institutionen fram till 2007 &r det en viktig institution som kan komma
att spela en viktig roll i framtiden.
! Freedom House, Freedom of the Press Country Report, Guatemala, 2007. | en annan FN-rapport konstateras en stor oro
for "foraktfulla och avstandstagande attityder som uppvisas i media mot urfolk”; FN (2008), s. 8.
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3.2.2 Institutioner och procedurer

Demokratiska procedurer och god samhillsstyrning dr relativt nya inslag i det guate-
malanska sambhillet, i och med att landet till stérsta delen har styrts av diktaturer och
militirregeringar.?2 1985 skedde en avgdrande Overgang fran militirregeringar till
valda civila ledare nir den nya konstitutionen antogs och den forsta civila regeringen
pa tre artionden kom till makten.

Parlamentet

Guatemalas parlament bestir av en kongress med en kammare, dir antalet med-
lemmar har 6kat fran 80 ar 2001 till 158 medlemmar i dag.2?> Under perioden 2007-2011
var 11 partier representerade i kongressen, av vilka de tva storsta partierna var UNE
och GANA (se nedan). Inom offentliga institutioner i allmidnhet och den lagstiftande
forsamlingen i synnerhet dr korruptionen sirskilt utbredd.?* Det hir dr antagligen
orsaken till att den guatemalanska kongressen ses som ett hinder och en utmaning foér
att bekdmpa straffriheten och korruptionen i landet, vilket resulterar i ineffektiva
statliga institutioner. Flertalet av de intervjuade pekar ut Guatemalas parlament som
en central aktér som hindrar utvecklingen i Guatemala, i synnerhet nir det giller
parlamentets primara uppgift att anta ny lagstiftning. En intressant observation dr att
nigra av de som blev intervjuade sdg positivt pa enskilda parlamentsledamdoter, men
inte pa parlamentet som sadant. Till exempel har en del intressenter som har byggt
upp en fortroendefull relation med enskilda parlamentsledamoter kunnat fa hjilp att
driva vissa frigor som ror deras eget arbete.?> Detta aterspeglar hur bricklig den
lagstiftande makten dr, och detta bidrar inte till att stirka respekten for rittsstatens
principer. I stillet Sppnar det upp for enskilda ledare, fran exempelvis civilsamhallets
organisationer, att fullfélja sina agendor pa det sitt som de anser vara limpligt. Det
hir gbr att det finns risk for att men konsoliderar relationer inom en liten elit i sam-
hillet, vilket gor att parlamentariker inte representerar sina valjare i nagon meningsfull
utstrackning.

Val

Lagen om val och politiska partier (Ley Electoral y Partidos Politicos, LEPP) antogs i och
med inférandet av 6ppna och fria val 1985. I LEPP betonas bland annat decent-
ralisering och vikten av r6stningsférfaranden. Presidenten och kongressledaméterna
viljs i allmdnna val. Landets 22 guvernérer utnimns av presidenten medan borgmais-
tarna i de 333 kommunerna i landet viljs i allmidnna val. Valdeltagandet i nationella
val har gatt ner fran 70 % 1 valet 1985, da det fanns en stark 6énskan hos manga guate-
malaner att fa utéva sin nyvunna rostritt. Aret fore fredsavtalet 1996 hade valdeltag-
andet minskat till 46,8 %, men 6kade sedan i de tre féljande valen och uppgick till
60,4 % ar 2007.26 Deltagandet lig pa samma niva 1 valet 2011.27 Sedan demokrati
inférdes 1 Guatemala 1985 har sju fria och rittvisa val hallits i Guatemala fram till 2011.

22 En studie visar att Guatemala har styrts av 13 militarregeringar och 8 valda civila presidenter under det senaste
arhundradet (1898-2007); Azpuru (2007), s. 293
2| denna rapport kommer de tva begreppen ‘parlament’ och 'kongress’ att anvandas synonymt i diskussionen kring
Guatemala.

Freedom House:s Freedom in the World, Guatemala Report, 2002. Detta bekréaftas ocksa i intervjuer som gjorts av
SADEYV i mars/april och september/oktober 2011 i Guatemala City.
% SADEV:s intervjuer nr 26, 28 och 29.
% UNDP (2010), s. 225. Valdeltagandet var 46,8 % ar 1995, 53,8 % ar 1999, 58,5 ar 2003 och 60,4 % &r 2007.
z Valdeltagandet 2011 uppgick till 60,8 %; <www.ifes.org>
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Politiska partier

Politiska partier i Guatemala har generellt sett en mycket kort livslingd. Vid varje val
forsvinner nagra politiska partier medan nya etableras, och allianser mellan partierna
skiftar stindigt. Detta gOr att partisystemet inte har kunnat konsolideras. Partierna
priglas mer av deras ledares personligheter och kortsiktiga agendor dn ideologier och
langsiktiga visioner f6r Guatemala. Inget parti har hittills kunnat komma tillbaka till
makten sedan det fOrsta fria valet 1985. Hogerpartiet Guatemalanska Republikanska
Fronten (Frente Republicano de Guatemala, FRG), som bildades 1990, och center-vinstet-
partiet Nationella unionen for hopp (Unidad Nacional de Esperanza, UNE), som bildades
2001, dr tva traditionella partierna som har visat en viss grad av kontinuitet. Inget av
de storsta partierna representerar i nagon storre omfattning urfolken, som utgdr majori-
teten av befolkningen. Rigoberta Menchu, som tilldelades Nobels fredspris, har
mayanskt ursprung och kandiderade i Guatemalas presidentval 2007, men fick bara
3 % av rosterna.?®

Utover ett mycket fragmenterat partisystem, en brist pa kontinuitet pa grund av de
politiska partiernas korta livslingd och stindigt skiftande partiallianser finns det dven
andra utmaningar. Till exempel tillhandahaller den storsta dgaren av nationell media,
den mexikanska magnaten Angels Gonzales gratis sindningstid till de politiker som
han stoder. Detta gér den politiska spelplanen rejilt snedvriden. Att férhindra att
personer som varit inblandade 1 krinkningar av minskliga rittigheter under inb6rdes-
kriget kandiderar i presidentvalet har ocksa varit en utmaning. Férfattningsdomstolen
fastslog 2003 att Rios Montt ansigs vara limplig att kandidera i valet till det hogsta
dmbetet i landet, vilket ledde till en vag av protester i Guatemala och utomlands.
Aven om han slutade trea i valet var det hir ett viktigt beslut. Samma forfattnings-
domstol férklarade 2006 sin egen dom fran 2003 som grundlagsstridig, och pa sa sitt
férhindrades att Montt kandiderar i presidentval i framtiden. Han lyckades emellertid
bli kongressledamot 2007, vilket gav honom atalsimmunitet.

3.2.3 Offentlig forvaltning

Pa Transparency Internationals skala mellan 1 och 10, dir 1 dr den hogsta korrup-
tionsnivan och 10 den ldgsta, fick Guatemala 3,1 ar 2001 och 3,2 ar 2010.2° Detta
innebir att praktiskt taget ingen forbittring har skett. Aven om vissa formella framsteg
har gjorts inom statsférvaltningen i Guatemala priglas den fortfarande av bristande
kapacitet, utbredd korruption och otillrickliga medel. Detta gbr att staten inte kan
fullgbra sitt uppdrag att tillhandahalla tjdnster at sina medborgare. Frigan om skatter
har varit ett kontroversiellt iamne och fortsitter att vara en av de riktigt stora utma-
ningarna for Guatemala. Skatteintikterna dr lingt ifran tillrickliga for att finansiera
offentliga institutioner och forse befolkningen med den grundligeande samhillsservice
som krivs. I fredsavtalet faststilldes malet 13,2 % for skattenivin. Frin och med 2010
ar skatten i Guatemala 11,6 % vilket innebir att det bara 4r Haiti och Mexiko som har
lagre nivaer i Latinamerika.30 Skattenivan har 6kat fran cirka 9 % ar 1997 till drygt 11 %
ar 2008, men det 4r langt kvar att géra. Som en jimforelse kan nimnas att Brasiliens
genomsnittliga skatteniva dr 35,5 %, Argentinas 30,6 % och Costa Ricas 23,1 %.31

8 \/issa anser att en av orsakerna till att Mench inte har lyckats locka fler roster &r att hon inte &r nagon mediaperson som
a ett effektivt satt kan na ut med sitt politiska budskap till en bredare publik. SADEV:s intervju nr 59.

o Transparency Perception Index <www.transparency.org>.

% UNDP (2010), s. 95.

* Ibid., s. 95.
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Det hir innebir givetvis att de offentliga medlen dr minimala och att mandverutrym-
met och statens moijligheter att méta de manga utmaningarna i fraiga om sikerhet och
fattigdom dr starkt begrinsade. Sociala utgifter per capita i Guatemala var sa laga som
45 USD ar 1990, men hade 6kat till 107 USD ar 2006. I till exempel Costa Rica dr
motsvarande siffror 504 USD och 818 USD.32

Decentralisering

I fredsavtalet nimns sirskilt frigan om decentralisering, och hir betonas vikten av
deltagande nir utvecklingsplaner tas fram. Redan 1987, nistan tio ar fére fredsavtalet,
antogs lagen om stads- och landsbygdsutvecklingsrad (Ley de Consejo de Desarrollo
Urbano y Rural, LCDUR). Detta faststillde den rittsliga ramen som senare skulle gora
det mojligt att skapa ett system for stads- och landsbygdsutvecklingsrad (Sistema de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, SCDUR).3 Detta ir ett grundligeande inslag i
Guatemalas statliga byrakrati som frimjar deltagande demokrati och som ir avsett att
samordna offentliga och privata institutioner i syfte att underlitta arbetet med att
utforma regeringens politik vad giller utveckling.

Ar 2002 antogs en ny lagstiftning som bygger vidare pi LCDUR och som var avsedd
att ytterligare definiera SCDUR-systemet.?* I den hir nya lagstiftningen definierades
SCDUR som en métesplats for en flersprakig och mangkulturell befolkning som gor
det littare att delta i beslutsfattandet inom utvecklingsplanering pa alla nivaer: pa lokal
niva, pd kommunniva, pa departementsniva, regionalt och nationellt (se Tabell 3).

Tabell 3 SCDUR-systemet och dess olika organisatoriska nivaer (2004)35
Niva Forkortning Antal % av totalt
antal enheter®
Nationella utvecklingsrad Conade 1 100
Utvecklingsrad pa regional niva Corede 8 100
Utvecklingsrad pa departementsniva Codede 22 100
Utvecklingsrad pa kommunniva Comude 286 74
Utvecklingsrad pa lokal niva Cocode 12819 48

Nigra svagheter i SCDUR-systemet dr att en betydande del av orter pa lokal niva
fortfarande inte dr integrerade 1 systemet, att den demokratiska urvalsprocessen for
medlemmar i utvecklingsraden inte har genomforts till fullo, en lag deltagandeniva fér
det civila samhillet och urfolken och bristande erfarenhet av deltagande samt misstro
mot statliga institutioner. En annan aspekt som begrinsar SCDUR-systemet och som
gOr det svart att ta itu med fattigdomen pa ett effektivt sitt, ar det faktum att det inte
finns nagon korrelation mellan de faktiska fattigdomsnivaerna i olika delar av landet
och den regionala fordelningen av medel som avsitts for fattigdomsbekimpning
(ddrmed finns det inget systematiskt sitt att omfordela resurser till de mest behévande
regionerna).’’

*2 pid., 5. 84.

% |bid., s. 235 ff. Merparten av avsnittet om SCDUR bygger pa den har texten.

% Bl.a. Codigo Municipal.

% Forfattarens egen tabell och bygger pa data fran UNDP (2010), s. 235ff.

% procentandel av det totala antalet befintliga enheter som inférlivats i det nationella systemet.

5 En ny lag som reglerar statsbudgeten (Ley del Presupuesto General del Estado) fran 2009 ger battre garantier for att den
budget som anslagits inte kan andras nar man val har enats om den (pa sa satt minimeras risken for godtyckliga
nedskarningar senare); Ibid, s. 241.
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3.24 Réttsstatens principer

Korruption och bristande effektivitet hindrar att rittsstatens institutioner som helhet
fungerar smidigt och effektivt sa att det kan méta de enorma behoven i ett land med
en ling historia av inb6rdeskrig. Efter att fredsavtalet undertecknades 1996 upprit-
tades flera processer for att forst av allt kartligga sikerhetssektorn och rittsvisendet,
men dven for att identifiera dtgirder for att reformera och forbittra systemet.’® Ny
lagstiftning har antagits och det utgdr en viktig forbittring. Detta omfattar lagstiftning
om tillgang till offentlig information, kriminalvardssystemet och organiserad brottslig-
het (samtliga inférdes mellan 2006 och 2008).

Rittsvisendet har ocksd problem med att personer som arbetar inom denna sektor
utsitts for hot, bland annat domare, dklagare och vittnen. Orimliga tidsf6rdréjningar
tor frihetsberévanden (den rittsligt faststillda grinsen pa tre manader 6vertridds rutin-
missigt och blir ofta flera ar) ledde till att nya sa kallade 24-timmarsdomstolar inrittades
1 Guatemala City. Detta system har haft en viss positiv effekt pa att 6ka effektiviteten
1 rattsvisendet och denna modell har direfter inférts pa ett antal andra institutioner
under 2008. Enligt ett nytt initiativ (2011) som syftar till att mita rittssikerheten, World
Justice Project, dr brottslighet det omrade dir Guatemala rankas allra ligst (63 av 66
indexerade linder).3

Nir det giller det juridiska ramverket hjalpte fredsavtalet till att omforma sidkerhets-
sektorn och rittsvisendet. Det traditionella sikerhetsbegreppet breddades sa att det
inte bara omfattar externa hot (arméns ansvar) och hot mot den allminna ordningen
och intern sidkerhet (polisens ansvar), men dven hot mot demokratisk samexistens,
social fred och den konstitutionella ordningen, fattigdom, diskriminering och korrup-
tion. En ny lag for nationell sikerhet antogs 2008 och innehéller méinga av dessa
aspekter, bland annat respekt for minskliga rittigheter.*’ En annan ny lag som galler
rattsvasendet dr 1999 ars lag om reglering av domarkaren (La Ley de la Carrera Judicial).
Denna lag reglerar bland annat urvalsforfaranden, befordringssystem, utvirderingar
och disciplindra system. For att ytterligare forbittra sikerhetssystemet undertecknades
2009 ett nationellt avtal om att frimja sakerhet och rittvisa.*!

En av de viktigaste utmaningarna for det guatemalanska sambhillet 4r hur man ska
hantera det traditionella rittssystemet i forhéllande till det formella rittsvasendet. I och
med att majoriteten av guatemalaner tillhér urfolken dr manga vana vid att anvinda
traditionella rittssystem som forlitar sig pa sedvaneratt (derecho consuetudinario). Det
traditionella rittssystemet erkdnns till stor del inte av regeringen, dven om urfolkens
sprik borjar tillatas i domstolar i vissa delar av landet. Guatemala dr ett av fd linder
som har ratificerat (1996) ILO:s konvention nr 169 om urfolks och stamfolks rittig-
heter fran 1989. Denna konvention skyddar urfolk och erkinner deras sedvaneritt,
om de inte strider mot internationellt erkdnda minskliga rittigheter.

% Kommissionen for att stéarka rattsvasendet (la Comision de Fortalecimiento de la Justicia, CFJ) och Samordningsorganet
for modernisering av rattssektorn (Instancia Coordinadora de la Modernizacion del Sector Justicia, ICMSJ) ar exempel pa
forsok att kartlagga sakerhetssektorn och rattsvasendet, bada inrattades ar 1997; UNDP (2010), s. 79.

% Agrast et. al., (2011), s. 26.

‘0 UNDP (2010), s. 200. En mer omfattande forteckning éver ny lagstiftning i sdkerhetssektorn 1986—2008 finns pa

sidan 201.

“1 UNDP (2010), s. 298.
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Militirmakten har gradvis minskats och reformerats sa att de dr bdttre limpade for
sina uppgifter i fredstid i enlighet med fredsavtalet. Efter att ha minskats i storlek till
toljd av fredsavtalet, minskade militdren ytterligare fran 27 000 till 15 500 under Bergers
regeringstid (2004-2008).42 Att reformera militdren har varit en central uppgift for att
konsolidera freden i Guatemala, i och med att 93 % av brotten mot minskliga rittig-
heter under inbordeskriget tillskrevs statliga sikerhetsstyrkor.43

Guatemalas nationella civila polis (Policia Nacional Civil, PNC), liksom manga andra
statliga institutioner, dr kraftigt forsvagat av korruption, och man har genomfért flera
utrensningar av korrupta poliser. Trots insatser for att forbdttra polisens rykte och
resultat visar en enkdt fran 2008 att 65,9 % tror att polisen 4r inblandad i brotts-
lighet.* Anklagelser om att dodsskvadroner inom polisen bar ansvaret for avrittningen
av flera intagna pa ett fingelse med hog sikerhetsniva underbldste misstro och speku-
lationer om korruption inom poliskaren. Det hir fallet var sirskilt viktigt i och med
att de intagna var anklagade f6r en brutal och mycket omskriven avrittning av tre
salvadoranska kongressledamoéter. Den tekniska kapaciteten har varit ldg inom polisen
och man har varit mycket beroende av externa experter. Mojlicheterna att utfora
DNA-tester har emellertid forbittras vilket underlittat arbetet med att identifiera offren
1 massgravarna fran kriget. Niar PNC inrittades 1997 fanns det 3 000 daligt utbildade
poliser. 2010 hade antalet poliser stigit till ndstan 20 000.4> En nationell kommission
for polisreform skapades 2011 och leds av den vilkinde och respekterade manskliga
rittighetsforsvararen Helen Mack. Oreglerade privata sikerhetsféretag har 6kat drama-
tiskt i antal i Guatemala och sysselsitter cirka 120 000 daligt utbildade vakter (2008).
Detta ir cirka fem ganger fler dn antalet poliser.46

3.25 Det civila samhéllet

Aven om reformer och framsteg har gjorts pa olika nivder genom éren priglas Guate-
mala fortfarande av misstro, misstinksamhet och riddsla. Medborgarnas maijligheter
att organisera sig inskrinktes radikalt under inb6rdeskriget, och en stor del av de sociala
rorelser och intressegrupper som lyckades organisera sig klumpades ofta ithop och sigs
som anhingare till gerillagrupperna och som en del av ’kommunisthotet”. Efter den
demokratiska 6ppningen 1985 har detta gradvis borjat fordndras, och detta breddade
demokratiska utrymme mojliggjorde f6r det civila samhallet att hdvda sina rittigheter
och framf6ra sina krav gentemot regeringen.

Den internationella narvaron i Guatemala har minskat efter fredsavtalet, och detta har
delvis bidragit till att det civila samhillet generellt har férsvagats. Dessutom var forvint-
ningarna hoga efter fredsavtalet. Nir fOrvintningarna inte infriades vaxte frustra-
tionen, och med tiden férvandlades den gemensamma plattformen och samarbetet till
konkurrens och uppsplittring. Nir nej-sidan vann i folkomréstningen 1999 om att
reformera konstitutionen var det ett svart slag mot det civila samhillet i stort. Trots
att det civila samhallet har forsvagats har det utvecklats 1 vissa avseenden, till exempel
nir det giller organisationsnivan och férhandlingsf6rmégan och nir det giller att
uppritthalla en bittre balans mellan stad och landsbygd. Ett stort antal organisationer
har vixt fram runt om i landet.

“2 Freedom Houses Freedom in the World, Country Report, Guatemala, 2005.
Comision de Esclarecimiento Historico (1999).

4 UNDP (2010), s. 216 (bygger pa data fran Barémetro de las Américas).

5 UNDP (2010), s. 202. 19 902 poliser fanns registrerade ar 2010.

6 World Bank (2011), s. 135.
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Stodet £6r det civila samhillet var som stOrst under perioden efter det kalla kriget. I dag
ser man pa det civila samhillet med mer kritiska 6gon. Fragan om det civila samhillets
representativitet har till exempel fétt allt mer uppmirksamhet och ir relevant dven i
fallet Guatemala.*” Trots de framsteg som gjorts nir det giller det civila samhillets
organisationsférmadga och en bittre balans mellan stad och landsbygd ir det civila
samhillets organisationer fortfarande mer personfixerade dn institutionaliserade, d.v.s.
de drivs 1 stor utstrickning av de personer som leder organisationen. Deras verksamhet
vilar dessutom sillan pa en langsiktig vision som ér vil férankrad hos medlemsbasen.

3.2.6 Jamstalldhet

Institutionell reform

Kvinnor och flickor diskrimineras pa alla samhallsnivder i Guatemala. Kvinnor som
tillh6r urfolken utsitts £6r dubbel diskriminering, bade f6r att de tillhér urfolken och
for att de dr kvinnor. Fredsavtalet stirkte dock bade kvinnorérelsen och de som kimpar
tor urfolkens rittigheter,*® och en ny statlig institution arbetar med bada dessa perspek-
tiv: Ombudsmannakontoret for Urfolkskvinnor (Defensoria de la Mujer Indigena, DEMI).
Den hir nya statliga institutionen skapades 1999 och frimjar Maya-, Garifuna- och
Xinka-kvinnors gemensamma intressen, bland annat ekonomiska och fackliga rittig-
heter samt fragor som ror kulturell identitet, politisk delaktighet och tillgang till
rittvisa. Presidentsekretariatet for Kvinnor (Secretaria Presidencial de la Mujer, SEPREM)
ir en annan institution vars uppdrag ir fokuserat pa okad jamstilldhet i Guatemala.
Det idr dven den samordnande enhet som ansvarar for den nationella policyn for
frimjandet och allmdnna utvecklingen av kvinnor 2008-2023.49

L agstiftning

Ett antal nya lagar har antagits sedan mitten av 1990-talet. En av de viktigare dr 2009
irs lag mot kvinnomord (femicidio) och andra former av vild mot kvinnor. Denna
banbrytande lagstiftning beskriver kvinnor som sirskilt utsatta i det guatemalanska
samhillet och ber6r problemet med att kvinnor mérdas av kénsrelaterade skil. Refor-
merna 1995 och 1999 av civilritten stirkte lika rittigheter f6r min och kvinnor nir det
giller vald i hemmet. 1996 ars lag om forebyggande, bestraffning och utrotning av
intra-familjart vald har ocksa varit viktig med tanke pd problemets omfattning, sdrskilt
eftersom vald i hemmet i stor utstrickning dr accepterat.” Slutligen utgér lagen mot
sexuellt vald, exploatering och minniskohandel frain 2009 ocksa ett viktigt framsteg.

Jamstalldhet i siffror

I Nord- och Sydamerika hamnar Guatemala lingst ner pd United Nations Develop-
ment Programmes (UNDP:s) Gender Inequality Index. Endast Haiti rankas ligre (2008).5!
Statistik fran olika nivaer visar pa en splittrad bild. Andelen kvinnor i kongressen har

7 Se Barnes (2002) for en detaljerad diskussion om detta.

8 Se till exempel Azpuru (2007), s. 433.

9 Denna policy (PNPDIM) antogs 2007 och ar en uppdaterad version av den tidigare jamstalldhetspolicyn Nationella
?olicyn for framjandet av utvecklingen av Guatemalas kvinnor.

Ol en FN-rapport fran 2008 noterades att det gjordes nastan 30 000 anmalningar om vald i hemmet under 2007;

FN (2008), s. 7.

" Se UNDP:s Human Development Report sidan <http://hdrstats.undp.org/en/indicators/68606.html>. Guatemala rankades
116 bland landerna i undersdkningen, och Nicaragua rankades precis ovanfor pa 115:e plats, Honduras pa 106:e plats,
Bolivia pa 95:e plats, El Salvador pa 90:e plats och Brasilien pa 73:e plats.
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bara 6kat marginellt frain 7 % till 12 % under de 23 dren mellan 1986 och 2008.52
Vissa framsteg har gjorts nir det giller andelen kvinnliga domare som har férdubblats
fran 17 % till 35 % mellan aren 1985 och 2009. En del av den hir framgingen har
underlittats p.g.a. lagen som reglerar domarkaren som nimnts ovan.>> Det mycket
laga antalet kvinnor inom polisen, cirka 11 % ar 2010, utgér ocksa en utmaning. >
Slutligen fortjanar det att nimnas att bada presidentkandidaterna i valet 2011 hade en
kvinnlig vicepresidentkandidat. Sedan januari 2012 dr Guatemalas vicepresident f6r
forsta gangen en kvinna.

3.2.7 Manskliga rattigheter

Institutioner

Den 6vergripande situationen for minskliga rittigheter i Guatemala har uppvisat en
neditgiende trend. Vald och diskriminering mot flickor och kvinnor, en av de hogsta
mordfrekvenserna i virlden och betydande hinder f6r att uppna ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter fortsitter att vara framtridande drag i Guatemala. Nir det
giller reformer och forbittringar av statens institutionella struktur kan emellertid flera
framsteg nimnas. I 1985 ars konstitution inrittades bade Ombudsmannakontoret f6r
minskliga rittigheter (Procuradoria de los Derechos Humanos, PDH) och forfattningsdom-
stolen. En presidentkommission med ett bredare och mer allmint mandat skapades
isyfte att samordna regeringens politik inom omridet minskliga rittigheter
(COPREDEH). Inom omradet brottsutredningar och statens formaga att effektivt
utreda brott mot minskliga ritticheter har tva viktiga enheter skapats: Nationella krimi-
naltekniska institutet och Centret f6r sammanstillning, analys och informations-
spridning om brottslighet.>> Det historiska offentliggérandet av 80 miljoner dokument
som tillh6ér den nationella polisen och som uppticktes 2005 dr extremt viktigt ndr det
giller att mojliggora att atal vicks for brott mot minskliga rittigheter under den
vipnade konflikten.5

FN:s mission for 6vervakning av minskliga rittigheter i Guatemala (Mision de las
Naciones Unidas en Guatemala, MINUGUA, 1994-2004) spelade en viktig roll genom
att 6vervaka och frimja minskliga ritticheter i landet. MINUGUA:s mandat gick
utéver 6vervakning av det allmidnna minniskorittsliget och omfattade urfolkens
situation, demilitarisering, att stirka de civila myndigheterna och socioekonomiska
aspekter av jordbruksfrigan. Niar MINUGUA:s Gvervakning avslutades inrittades
FN:s hogkommissarie for minskliga rittigheter (OHCHR) i Guatemala ar 2005.

2 UNDP (2010), s. 78.

3 UNDP (2010), s. 211.

* |bid., s. 202.

% Se till exempel FN (2008).

% Human Rights Watch Report 2009.
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L agstiftning

Ett exempel pa ny lagstiftning som antagits under perioden som granskas dr 2003 ars
lag om integrerat skydd av barn och ungdomar som tillimpar ménga delar av FN:s
konvention om barnets rittigheter. Lagarna om kriminalvardssystemet och organiserad
brottslighet dr ocksa viktig lagstiftning som antagits under senare dr. Guatemala har
ratificerat de centrala FN-konventionerna om minskliga réttigheter (se Tabell 4), bland
annat de som reglerar medborgerliga och politiska rittigheter, ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter, diskriminering av kvinnor, rasdiskriminering, tortyr, barnets
rittigheter och, den senaste, rittigheter for personer med funktionsnedsittning.

Tabell 4 Guatemalas ratificering av de centrala FN-konventionerna.

Konventioner och instrument Ar for ratificering (r)
eller anslutning (a)

Internationella konventionen om medborgerliga 1992 (a)

och politiska rattigheter (1966)

Internationella konventionen om ekonomiska, 1988 (a)

sociala och kulturella rattigheter (1966)

Konventionen om avskaffande av all slags 1982 (r)
diskriminering av kvinnor (1979)

Internationella konventionen om avskaffande av 1983 (r)
alla former av rasdiskriminering (1966)

Konventionen mot tortyr och annan grym, 1990 (a)
omansklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning (1984)

Konventionen om barnets rattigheter (1989) 1990 (r)

Konventionen om réattigheter fér personer med 20009 (r)
funktionsnedséattning (2006)

Kélla: FN:s hégkommissarie for ménsklgg]a rattigheter (OHCHR),
www?2.ohchr.org/english/law/index.htm

Aven om Guatemala ir en part i de centrala konventionerna om minskliga rittigheter
har inte Guatemala skrivit under det andra fakultativa protokollet till internationella
konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter syftande till dédsstraffets
avskaffande eller det fakultativa protokollet till den internationella konventionen om
ckonomiska, sociala och kulturella rittigheter. Guatemala ir inte part i Konventionen
till skydd f6r alla midnniskor mot patvingade forsvinnanden (CED) eller Romstadgan
for Internationella brottmélsdomstolen.> Internationella arbetsorganisationens (ILO)
konvention nr 169 om urfolk och stamfolk dr for Ovrigt sirskilt viktig ndr det giller
Guatemala. I och med att majoriteten av befolkningen tillhér urfolk dr det viktigt att
Guatemala har skrivit under denna konvention (se dven avsnittet om rittsstaten och
tillgdng till rittvisa ovan.)

5" En mer fullsténdig lista 6ver manniskorattsinstrument som undertecknats av Guatemala finns pa http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/126/83/PDF/G0812683.pdf?OpenElement, Informe Nacional Presentado de conformidad
con el Parrafo 15 del Anexo a la Resolucién 5/1 del Consejo de Derechos Humanos. Guatemala. Consejo de Derechos
Humanos 10 April 2008, s. 14 ff.

%8 Den 12:e oktober 2010 var 114 stater parter i Internationella brottsdomstolen (ICC). Guatemala ar ett av fa
latinamerikanska lander som inte annu har ratificerat den. Se http://www.icc-cpi.int.

17


http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/126/83/PDF/G0812683.pdf?OpenElement
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/126/83/PDF/G0812683.pdf?OpenElement
http://www.icc-cpi.int/

DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT KONTEXTANALYS
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

Maénskliga rattigheter i siffror

Ojamlikhet i termer av koncentrationen av rikedom hos en minoritet utgdr en av de
viktiga utmaningarna nir det giller att uppna ekonomiska, sociala och kulturella rattig-
heter. Dessutom lider nistan halften av barnen av kronisk underniring, 51 % lever i
fattigdom och 15,7 % av dessa lever i extrem fattigdom. Andelen barn och ungdomar
som tillh6ér urfolken och som lever i fattigdom dr betydligt mer extrem: 80 %0.5
Forskning visar ocksa att Guatemala har den hogsta andelen barnarbetare i Syd- och
Nordamerika med 20 % av arbetsstyrkan som utgdrs av barn.¢0

Enligt en FN-rapport fran 2008 har hoten mot manniskorittsférsvarare dubblerats
mellan dr 2003 och 2007.6! Siffrorna f6r valdsbrott har varit alarmerande i manga ar i
Guatemala, och ofta har mordfrekvensen varit hégre dn under den interna vipnade
konflikten. Direkt efter fredsavtalet minskade den arliga mordfrekvensen betydligt.
Efter det steg mordfrekvensen sju dr i rad fran ar 2000 till 2006.92 Eitt vilkint problem
som bidrar till valdsbrott i Centralamerika dr gingvald, i synnerhet de sd kallade maras.¢3

Kostnader for samhillet orsakat av valdet har fatt alltmer uppmirksamhet, oavsett
om kostnaderna uppkommer pé grund av en vipnad konflikt eller i fredstid. I exem-
pelvis Guatemalas fall beriknas kostnaden for valdsbrott uppga till si mycket som
7 % av bruttonationalprodukten (BNP), vilket motsvarar 2,4 miljarder USD.%* Det
motsvarar mer dn tva ginger den sammanlagda budgeten for jordbruk, hilsa och
utbildning.%> Kostnaderna for vald omfattar aspekter som forlust av liv, funktions-
hinder, férebyggande arbete, instabilitet, tvingsforflyttningar, men de omfattar dven
andra aspekter som dr mycket svarare att mita, till exempel trauman, forlust av socialt
kapital och tillit och missade investeringsméjligheter 1 och med att utlindska féretag
drar sig undan p.g.a. den bristande sidkerheten.

Korruption och straffrihet

Guatemala har skrivit under FN:s konvention mot korruption fran 2006 och den inter-
amerikanska konventionen mot korruption fran 2001. Véldsbrott har varit pa uppga-
ende under manga ar, korruption ir systemisk i hela samhillet och genomsyrar en stor
del av de statliga institutionerna. Detta har lett till en situation med ndstan total straf-
frihet, vilket riskerar att eliminera de sma framsteg som har gjorts under demokra-
tiseringsprocessen. I syfte att 16sa detta problem och delvis pa grund av patryckningar
fran det civila samhillet i Guatemala och det internationella samfundet, bildades en
FN-stédd internationell kommission mot straffrihet (Comision Internacional Contra la
Impunidad en Guatemala, CICIG) 2006. CICIG:s mandat ar att stodja Riksdklagaren,
polisen och andra statliga institutioner vid utredning och lagféring av ett begrinsat
antal hogprofil drenden. CICIG diskuteras mer 1 detalj senare 1 denna rapport.

9 FN (2008), s. 9.

% Freedom Houses Freedom in the World Country Report, Guatemala, 2008.

*"EN (2008), s. 6.

2 UNDP (2010), s. 194. En intressant aspekt av detta &r att organiserad brottslighet har riktat in sig pa busschaufforer,
vilket har lett till 200 mérdade busschaufforer under 2009.

&3 Se till exempel Sida (2008).

% World Bank (2011), s. 59.

% Ibid., s. 5.

66 Enligt en rapport fran 2008 ar straffriheten i Guatemala 98 %; FN:s generalsekreterares sarskilda representant for
manniskorattsforsvarare, citerad i FN (2008), s. 8.
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3.3 Centrala forandringsaktorer i Guatemala

Den regionala fredsprocessen, som gradvis vuxit fram ur de tva regionala métena
(Esquipulas T och II) som anordnades av de centralamerikanska presidenterna 1986
och 1987 lade grunden for fredsprocesser pa nationell nivd i Guatemala, Nicaragua
och El Salvador. Detta 6vergripande centralamerikanska ramverk skulle visa sig vara
avgorande for att frimja en forindring i Guatemala som var det sista av de tre linderna
1 regionen som skrev under ett fredsavtal. Férenta nationerna spelade ocksia genom
MINGUA-missionen en avgorande roll genom att bidra till en gynnsam milj6 for
fredssamtal och genom att agera som en neutral medlande tredje part. Nir freds-
avtalet hade skrivits under fokuserade MINUGUA mer pa 6vervakning av hur de
minskliga rittigheterna respekterades.

Sveriges ambassaddrer i Guatemala och andra nyckelpersoner pa den svenska ambas-
saden har historiskt sett spelat viktiga roller vid avgbérande 6gonblick i den guatema-
lanska freds- och demokratiseringsprocessen. Det civila samhillet och medieaktérer
spelar ocksa en viktig roll ndr det giller att frimja demokratiska principer och respekten
for minskliga rittigheter.®” Medborgarna och i synnerhet kvinnor och urfolksgrupper
har foérbittrat sin organisationsférmaga. Dessa grupper har, dven om de inte lyckats
indra regeringens syn pa kvinnor och urfolken, paverkat den offentliga debatten kring
de hir fragorna.

”Den organisatoriska formagan har forbattrats; fler och fler samlas och

organiserar sig. Detta skedde inte under kriget.”
Carlos Sarti, f.d. radgivare om urfolk och mangfald

A andra sidan kan partisystemet och kongressen nimnas som exempel pa faktorer
som undergriver framsteg inom demokrati och minskliga rittigheter. Som nimndes
ovan dr politiska partier 1 stor utstrickning personfixerade, vilket sker pa bekostnad
av det institutionella konsoliderandet. Partier har dessutom en mycket kort livslingd
ddr mycket fd existerar lingre 4n en mandatperiod. Den utbredda korruptionen gor
att Guatemalas kongress inte formar att bidra till framsteg 1 utvecklingen mot okad
demokrati och respekt fér minskliga rittigheter, i och med att ytterst fa lagforslag
antas. Organiserad brottslighet och handel med narkotika och vapen identifieras ocksa
som faktorer som har en betydande negativ paverkan pa demokratiseringsprocessen
och pa rittsstaten, bland annat vad giller tillgingen till rittvisa. Slutligen identifieras
ocksa den extremt liga skattenivin och de statliga institutionernas laga kapacitet som
stora utmaningar och hinder fér utvecklingen mot demokratisk utveckling och 6kad
respekt for manskliga rittigheter.

57 Mycket av detta &r hamtat fran intervjuer som genomforts av SADEV under det férsta faltbesoket i Guatemala,
26 mars-3 april, 2011.
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4 Internationellt utvecklingssamarbete 1
Guatemala

4.1 Sveriges stod till demokrati och ménskliga rattigheter i
Guatemala

Sveriges samarbetsstrategier med Guatemala

Det svenska utvecklingssamarbetet med Guatemala inleddes under inbordeskriget, och
i kombination med svensk diplomati har Sverige haft ett stort inflytande i landet.
Det 6vergripande malet for Sverige i Guatemala i den nuvarande samarbetsstrategin
(2008-2012) ar "att skapa forutsittningar for fortsatt fred och fattigdomsbekdmpning
utifran ett rattighetsperspektiv och fattiga minniskors perspektiv pd utveckling."68
Samarbetsomridena f6r Sverige i Guatemala dr (1) demokratisk samhillsstyrning och
minskliga rittigheter, (ii) hallbar fattigdomsinriktad tillvaxt i fattiga regioner och (iii)
hilsa. Den del som r6r demokratisk samhillsstyrning och manskliga rittigheter har tre
mal: (i) en mer representativ stat med stirkt kapacitet och en tydligare ansvarsfordel-
ning mellan central och lokal niva, (ii) stirkande av kvinnors, urfolks och barns fulla
atnjutande av minskliga rittigheter och forbittrade mekanismer f6r demokratiskt del-
tagande, och (iii) minskad straffrihet och férbittrade mekanismer f6r fredlig konflikt-
hantering.

Tabell 5 Tackning for de sju strategiska policytemana inom demokrati och manskliga rattigheter
i de tre svenska samarbetsstrategierna for Guatemala, 1997-2012.

Strategiskt policy tema Samarbets Samarbets- Samarbets
strategi, strategi, strategi,
1997-2001 2001-2005 2008-2012

(forlangt till 2007)

1. Yttrandefrihet

2. Institutioner och procedurer X X X
3. Offentlig forvaltning X X X
4. Rattsstatens principer (rule of law) X X X
5. Det civila samhallet X X
6. Jamstalldhet X X X
7. Allmént stdd till manskliga rattigheter X X X

Nir man ser pa alla de tre samarbetsstrategierna med Guatemala f6r den period som
utvirderats, 1997-2010, kan man se att trots att det finns skillnader i nyanser visar de
pé en ganska hog grad av kontinuitet. Fem av de sju policytemana finns med i alla de
tre samarbetsstrategierna — institutioner och procedurer, férvaltning, rittsstatens princi-
per, jamstilldhet och allmint st6d till manskliga rittigheter. Det civila samhallet dr
inte belyst 1 samarbetsstrategin f6r 2001-2005.99 Det ir intressant att notera, men kan

68 Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Guatemala, september 2008 — december 2012, s. 3.
69 Tidigare erfarenheter av stdd till det civila samhallet ndmns, men det avsnitt dar prioriteringarna infér framtiden beskrivs
namns inte det civila samhallet; Regionstrategi Centralamerika och Karibien, 1 januari 2001-31 december 2005, sid. 32.
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delvis forklaras av att detta dr en regional samarbetsstrategi for hela Centralamerika, och
darfor dr det specifika avsnittet om Guatemala i dokumentet mycket mer reducerat dn
Ovriga strategier for ovriga perioder som dr exklusivt inriktade pa Guatemala. Det som
syns tydligast dr dock att yttrandefrihet inte uttryckligen prioriteras i ndgon av strate-
gierna for hela tidsperioden. Fri media beskrivs som svaga 1 strategin 2001-2005, men
far 1 6vrigt mycket lite uppmirksamhet. Trots att mycket aterstar att gbra nir det giller
fri media, exempelvis genom att minska den hoga dgarkoncentrationen, betraktas inte
media generellt som ett av de storsta hindren mot demokrati och minskliga rittig-
heter.’9 Mot denna bakgrund dr den marginella finansiella stodet for yttrandefrihet
inte obefogad.

Tabell 6 Svenska samarbetsomraden inom demokrati och manskliga rattigheter enligt de tre
samarbetsstrategierna for Guatemala, 1997-2012.

Samarbets- Svensk Regional strategi for Landsstrategi for

omrade samarbetsstrategi, Centralamerika och Guatemala, 2008-2012
1997-2001 Karibien, 2001-2005

1. Starkt demokrati pa Stérkta rattsstatens Representativ stat, starkt
central och lokal niva principer kapacitet, tydligare

arbetsférdelning mellan
central och lokal niva

2. Manskliga rattigheter Starkt demokrati, sarskilt ~ Stdd till urfolkskvinnors
och etablering av pa lokal niva och barns réattigheter
rattsstatens principer samt Okat deltagande

3. Modernisering av staten,  Kvinnors och urfolkens Minskad straffrihet,
stdd till det civila deltagande och mekanismer for fredlig
samhallet rattigheter konflikthantering

Volymer och val av samarbetspartners

Baserat pa siffror for perioden 1998-2010 har det svenska utvecklingssamarbetet inom
demokrati och minskliga rittigheter i Guatemala varit koncentrerat till fyra omraden:
allmint stéd till ménskliga rittigheter (340 miljoner kronor eller 31,5 %), det civila
samhallet (309 miljoner kronor eller 28,6 %), rittsstatens principer (154 miljoner kronor
eller 14,3 %) och forvaltning (148 miljoner kronor eller 13,7 %). Nir det giller total
volym har finansieringen av demokrati och minskliga rittigheter 6kat under samma
tidsperiod, med arligt stod till demokrati och minskliga rittigheter pa 30-50 miljoner
kronor mellan 1998 och 2003. Detta f6ljs av gradvisa 6kningar och nar en topp pa
160 miljoner kronor 2009 (se Figur 1 nedan).

" Baserat pa intervjuades synpunkter under SADEV:s tva besok till Guatemala 2011, samt den dversikt dver
yttrandefriheten i Guatemala som redan har presenterats.
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Tabell 7 Budgetanslag 6ver de sju strategiska policytemana i Guatemala, totalt fér 1998-2010""

Strategiskt policytema miljoner % av

SEK totalsumma
Yttrandefrihet 10 1,0%
Institutioner och procedurer 66 6,1%
Offentlig férvaltning 148 13,7%
Rattsstatens principer (rule of law) 154 14,3%
Det civila samhallet 309 28,6%
Jamstalldhet 39 3,6%
Allmant stéd till manskliga rattigheter 340 31,5%
Ovrigt 13 1,2%
SUMMA 1079 100,0%

Figur 1 Budgetanslag 6ver de sju strategiska policytemana i Guatemala, férdelat dver tid,
1998-2010 (belopp i miljoner SEK)
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" Detta innefattar inte regionala och globala budgetanslag. Féljande statistikkoder fér Sidas demokrati och ménskliga
rattigheter (i parentes) har grupperats inom varje policy tema: yttrandefrihet (15163 fritt informationsfléde, 16061 kultur och
fritidssysselsattning), institutioner och procedurer (15151 valstdd), offentlig férvaltning (15110 offentlig sektor, politik och
forvaltning, 15111 offentlig finansiell styrning, 15120 ekonomisk férvaltning i den offentliga sektorn, 16062 statistisk
kapacitet), rattsstatens principer (15130 rattsvasende), det civila samhallet (15150 demokratiskt deltagande och det civila
samhallet), jamstélldhet (15170 organisationer och institutioner for lika rattigheter for kvinnor) och allméant stéd for de
manskliga rattigheterna (15160 manskliga rattigheter).
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Figur 2 Det totala svenska DMR-stddet per ar, 1998-2010 (belopp i miljoner SEK)
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Pa grund av bristande kapacitet och svaga statliga institutioner i allménhet 4r en del av
Sveriges strategi att kanalisera det ekonomiska stodet genom det civila samhillets och
multilaterala organisationer, exempelvis FN (de sistnimnda syftar till stor del till att
stirka den statliga kapaciteten). De stérsta mottagarna av svenskt utvecklingssamarbete
har varit FN:s utvecklingsprogram, UNDP, och den svenska civilsamhillsorganisationen
Diakonia. UNICEF och UNHCHR inom FN-familjen, samt Organisationen fér de
amerikanska staterna (OAS), dr andra viktiga multilaterala organisationer som stods
med stora bidrag. En del av de 6vriga svenska civilsamhillsorganisationerna som far
svenskt stdd dr Forum Syd, LO-TCO Bistindsndmnd, Palmecenter, Pingst missionens
utvecklingssamarbete, Svenska missionsradet, Kooperation utan grinser, Ridda barnen,
Svenska kyrkan och Plan Sverige.

“Som samarbetspartner tonar Sverige ner sina nationella intressen mer
in andra linder. Den attityden har gett Sverige inflytande Gver andra
givare och savil den Guatemalanska staten som civilsamhallet lyssnar pa
representanter for Sverige.”

Virgilio Alvarez, chef fér FLACSO

4.2 Internationellt utvecklingssamarbete i Guatemala

Det internationella samfundet har, bide genom diplomatin och internationellt utveck-
lingssamarbete, spelat en avgorande roll i Guatemala. Det spelade en viktig roll for att
skapa férutsittningar for en barkraftig fredsprocess. Precis som i vilken nationell milj6
som helst bir de viktigaste nationella intressenterna i Guatemala, sirskilt regeringen,
huvudansvaret f6r att mota landets utmaningar. Pa grund av den asymmetriska konflikt-
dynamiken under inbérdeskriget, d.v.s. att regeringens militira styrkor var kraftigt Gver-
ligsna den foérsvagade URNG-gerillan nir det gillde antal, finansiering och 6vergripande
militdr styrka, var internationell medling, i FN:s regi, en av de avgbrande faktorer som
gjorde att dynamiken vigde Gver till férdel for en férhandlingslésning,
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Tabell 8 Storsta bistandsgivare i Guatemala, 2008-2009.

Bistandsgivare miljoner
2008-2009 usb”
1 Spanien 185
2 USA 93
3 EU:s institutioner 34
4 Nederlanderna 28
5 Sverige 27
6 Japan 25
7 Tyskland 20
8 IDB Sp. Fund 16
9 Global Fund 13
10 Kanada 11

Efter undertecknandet av det slutgiltiga fredsavtalet 1996 bérjade det internationella
samfundets intresse gradvis att avta, och det har varit en utmaning f6r Guatemala att
locka till sig stéd fran bistandsgivare under perioden efter fredsavtalet. Férskjutningen
av fokus bland bistandsgivarna fran Latinamerika till den afrikanska kontinenten mirks
fortfarande i Guatemala i och med att flera givarlinder har limnat landet eller 6verviger
att fasa ut sin verksamhet. Sisom framgar av Tabell 8 ovan idr Spanien och USA de
storsta bistandsgivarna i Guatemala f6r perioden 2008-2009. Sverige har samarbetat
med bada linder, samt behallit ndra foérbindelser med likasinnade givare, exempelvis
Danmark, Norge, Nederlinderna och Kanada.”> Andra givare, exempelvis Europeiska
unionen, Interamerikanska utvecklingsbanken och Tyskland dr ocksa viktiga aktorer
som Sverige har haft ett mer begrinsat samarbete med.” Genom Europeiska kommis-
sionens delegation i Guatemala har Sverige bidragit till en dialog process, vars mal
varit att underlitta samrad for att definiera EU-finansierade projekt.”>

Det finns flera nivaer i samordningen av bistindsgivare i Guatemala, och ett tidigt
forsok till givarsamordning var bildandet av den si kallade femgruppen som upp-
toljning av Stockholmsdeklarationen 1999, med fokus pa det internationella samfundets
respons till orkanen Mitch. Den omvandlades dock inte till ett langsiktigt fokus, och
samordningen centrerades i stillet dter pa genomforandet av fredsavtalet.

Dialoggruppen, eller G13, ir den frimsta samordningsmekanismen i Guatemala idag,
och har tva nivder: (i) Dialoggruppen (GdD) pé den politiska nivan och (if) Utveck-
lingssamordningsgruppen (GCC) pa den operativa nivan. Sverige har innehaft ordfo-
randeskapet 1 G13 tva ganger, under 2004 och 2008. Antiguadeklarationen 2, dir
bistindsgivarnas dtagande om Parisdeklarationen bekriftades pa nytt, undertecknades
2008 under det svenska ordférandeskapet.

2 Se www.oecd.org. Detta &r bruttovolym av givarnas utvecklingssamarbete (Official Development Assistance, ODA) och
indikerar genomsnittsvarde 2008-9.

" Olika intervjuer genomforda i Guatemala 28 mars-1 april 2011. En stor del av detta stycke &r ocksa baserat pa Sidas
rapportering for Guatemala fran 1999 till 2009.

™ Sidas strategirapport 2009 fér Guatemala.

S Dialogprocessen, den sa kallade "Mesodialogo"-mekanismen bestar av sju underkommissioner — jamstalldhet, rattvisa,
urfolk, ekonomisk utveckling, livsmedelssakerhet, manskliga rattigheter och decentralisering.
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Nir det giller enskilda bistindsgivare7 har Spanien fokuserat pa styrning, vilket dr det
storsta programmet i den spanska utvecklingsportfoljen. USA har manga olika program,
men har fokuserat pa rittsstatens principer, antikorruption och lokal styrning under
perioden 2004—2009. Danmark har prioriterat miljéfragor, foljt av ett demokratipro-
gram. Nederlinderna har ocksa prioriterat miljon, men finansierar ocksa tva andra
centrala delar: jimstilldhet och straffrihet. Bade Danmark och Nederlinderna planerar
en utfasning av sitt utvecklingssamarbete med Guatemala.

7 Intervju med olika foretradare for bistandsgivare, Guatemala City, mars—april 2011.

25



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT ANALYS AV DE TRE FALLSTUDIERNA
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

5 Analys av de tre fallstudierna

5.1 CIGIG

“Den for en aggressiv kamp mot systematiskt vald och korruption, och
agerar som en tryckvag av strilning pa en cancerés organism."

David Grann, The New Yorkert, beskriver CICIG77

Bakgrund

Tanken pa att anta en fundamentalt ny och integrerad ansats for att hantera den stora
utmaningen med nistan total straffrihet i Guatemala borjade ta form redan 2003. Det
ledde sa smaningom till en Gverenskommelse 2004 mellan Guatemalas regering och
Forenta nationerna (FN) om inrittandet av Kommissionen for brottsutredning av
illegala grupper och underjordiska sikerhetsorganisationer i Guatemala (CICIACS).
Detta var en internationell kommission med stod av FN, som med sitt robusta
mandat sjilvstindigt skulle underséka och atala fall av organiserad brottslighet pa hog
niva, och dirmed vinda den negativa spiral som himmat Guatemalas utveckling pa
rittsomradet 1 dratal. Denna Gverenskommelse sattes dock aldrig i verket eftersom
Guatemalas forfattningsdomstol sa nej, och anférde att om CICIACS tilldelades sjalv-
stindig atalsmakt skulle det inte vara forenligt med konstitutionen. Kompromissen
kom med det avtal som ingicks 2006 mellan Guatemalas regering och FN och som nu
utgdr grunden for inrittandet av den Internationella kommissionen mot straffrihet i
Guatemala (CICIG). I detta avtal begrinsas uttryckligen CICIG:s uppdrag till att agera
som bitridande dklagare (querrellante adhesivo), och darmed verka helt inom det nationella
regelverket och genom de nationella sikerhets- och rittsinstitutionerna.”® Att CICIG
tar pa sig rollen som bitridande dklagare innebir att den stéder Guatemalas Riksakla-
gare (Ministerio PUblico). CICIG kan bedriva utredningar och samla information, som
ddrefter presenteras i atalsprocessen, tillsammans med Riksaklagaren.

Chefen f6r CICIG, en kommissionir, utses direkt av FIN:s generalsekreterare och har
titeln bitridande generalsekreterare. Trots att CICIG inte dr ett FN-organ har den en
arbetsrelation med FN:s avdelning for politiska frigor (UNDPA) och kommission-
dren rapporterar direkt till FN:s generalsekreterare. CICIG fick ett tvadrigt mandat
med borjan i september 2007 och har foérlingts tva ganger. Det nuvarande mandatet
stracker sig till 2013.

" Grann (2011).

Det finns en viktig distinktion som skiljer CICIG fran andra internationella mekanismer for att hantera fragor som ror
rattsstatens principer, exempelvis de internationella krigsforbrytartribunalerna for fére detta Jugoslavien och Rwanda samt
hybridmekanismer som den sérskilda panelen for allvarliga brott i Osttimor, specialdomstolen for Sierra Leone samt
liknande mekanismer i Kambodja och Libanon. Fér en vidare diskussion kring dessa och en jamférelse med CICIG, se
Hudson och Taylor (2010).
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Mal

De frimsta milen med CICIG ir att (1) stédja och stirka de statliga institutioner som
ansvarar fOr att utreda och atala brott som ér kopplade till den organiserade brottslig-
heten, (2) bidra till att utrota den organiserade brottslighetens strukturer samt (3) identi-
fiera och utreda kopplingar mellan statliga tjinstemin och organiserad brottslighet.

Det innebir att CICIG inte bara idr utformat fér att bedriva brottsutredningar, utan
ocksa for att bidra till kapacitetsstirkande av de statliga institutioner som ansvarar for
att utreda och dtala brott av den karaktdr som beskrivs ovan. Det ligger ocksa inom
CICIG:s mandat att bidra till att utrota den organiserade brottslighetens underlig-
gande strukturer. Med tanke pa Guatemalas svaga resultat nir det giller kampen mot
korruption och straffrihet dr detta en enorm uppgift som berér systemaspekter av
Guatemalas brickliga demokrati. Sdsom noteras ovan dr ett av CICIG:s unika egen-
skaper att den verkar strikt inom Guatemalas nationella lagar och institutioner. En
annan begrinsning av CICIG:s mandat dr att CICIG till skillnad fran sanningskom-
missioner som ser pa historiska brott mot de manskliga ritticheterna och andra brott
som begicks under inbordeskriget ska bidra till utredning och 4tal av samtida brott.

Samarbetspartners och givare

For att uppna dessa ambitiésa mél har CICIG ingitt samarbetsavtal med flera viktiga
nationella och internationella aktorer, exempelvis Riksdklagardmbetet, Inrikesministeriet,
SEPREM, DEMI, UNICEF och UNDP.? Andra institutioner som har identifierats
av CICIG som strategiska partners dr polisvisendet (PNC), ombudsmannakontoret
for minskliga rittigheter (PDH), nationella kriminaltekniska institutet och domstols-
viasendet samt FN-systemet genom UNDPA, UNHCHR och UNODC.80

Riksaklagarimbetet dr CICIG:s klart viktigaste strategiska samarbetspart. Riksdklagarens
uppdrag dr att utreda och atala i linje med atagandena i konstitutionen och interna-
tionella férdrag, instruera polisen och andra statliga sikerhetsombud i utredningssyfte
samt att 6vervaka si att minskliga ritticheter och rittsstatens principer efterlevs.8!

Riksédklagaren har inrittat en sirskild enhet som ska fungera som en link mellan dess
kontor och CICIG, den sirskilda stddenheten t6r CICIG (UEFAC).82

™ Andra institutioner som CICIG har ingatt avtal med ar bland andra Contraloria (riksrevisorn), SAT (skatteverket), SOSEP
gPresidentfruns sekretariat for socialt arbete) samt UNIFEM. <www.cicig.org>.

° UNDP:s projektdokument for "The support to CICIG establishment and functioning" (ej daterat).

81 www.mp.gob.gt.

82 Déptes om till Riksaklagarens sarskilda enhet mot straffrihet (Fiscalia Especial Contra la Impunidad, FECI) 2011.
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Trots att det tog tid f6r CICIG att knyta till sig en kritisk massa av givare inledningsvis
sa har kommissionen idag stod av totalt 17 givare, varav USA, Sverige, Europeiska
unionen, Spanien och Nederlinderna (i den ordningen) dr de storsta i ekonomiska
termer.83 Vidare har cirka 25 linder samt fem FN-organ bidragit med experter pa
olika omraden.84 Sverige har gett CICIG aktivt stdd redan fran starten och var den
forsta givaren som erbjod ekonomiskt stod till den nyinrittade kommissionen i
september 2007. Det totala ekonomiska stodet fran Sverige frin september 2007 till
december 2011 dr 62,5 miljoner kronor. Det ekonomiska stédet dr icke-6ronmarkt.

Givarrelationer med CICIG

Pa grund av den politiska kinsligheten nir det giller karaktiren av CICIG:s verksamhet
och det internationella samfundets avgorande roll for att stédja CICIG for att garan-
tera dess birkraft, vilar ansvaret f6r den bilaterala uppfoljningen av det stéd som ges
av de olika bistindsgivarna pa ambassadorsniva. Det betyder att den svenska ambas-
sadoren 1 Guatemala dr huvudsaklig dialogpart f6r CICIG vad giller dess uppdrag och
genomforande. Sida har dock formellt visst uppfdljningsansvar, inklusive upprittandet
av bedémningspromemorior fér beslut om Sveriges ekonomiska bidrag och tar emot
arsrapporterna fran CICIG. SADEV-intervjuer visar att det var pa CICIG:s initiativ
som det besl6ts att ambassaddrerna skulle f6lja upp denna insats.

Tabell 9 Faktaruta om CIGIG

Samarbetspart Internationella kommissionen mot straffrihet i Guatemala, CICIG

Typ av organisation Internationell organisation

Sida-klassificering Rattsvasende (statistikkod 15130)

SADEV-klassificering Rattsstatens principer (rule of law)

Sidastod 62,5 miljoner kronor

Sidastdd, % av budget  14,6%

Tidsperiod Oktober 2007-december 20115 (tva faser, Sidabidrag nr 64000038
och 64000080)

Mal Att stddja statliga institutioner inom rattsvasendet, bidra till att utrota

den organiserade brottsligheten samt att bedriva brottsutredningar.

5.1.1 Resultat
Struktur

Lagstiftning
Framstegen med att stirka det nationella regelverket nir det giller CICIG:s mandat

har varit relativt langsamma och svara. Ett stort antal lagforslag har forberetts av
CICIG och lagts fram for kongressen, men fa har antagits. Ett stort antal kongress-

8 pe 17 bistandsgivarna (inklusive tre organisationer) &r Kanada, Danmark, Europeiska unionen, Finland, Tyskland, Irland,
Italien, Nederlanderna, Norge, Spanien, Sverige, Schweiz, Storbritannien, USA samt UNDP, FOSI/SOROS och Open
Society Institute; Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala — CICIG — “Un ano despues” (2008), s. 3; dos
afios de labores (odaterad CICIG-rapport), s. 2, och Tercer afios de labores (odaterad CICIG-rapport), s. 7.
Bistandsgivarnas ranking ar baserad pa de ekonomiska bidrag som hade tagits emot fram till den 30 juni 2011
ge—postkommunikation fran Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011 och den 12 december 2011).

* De 25 lander och de fem FN-organ som har skickat experter till CICIG &r bland andra Argentina, Osterrike, Bolivia,
Kanada, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Finland, Frankrike, Guatemala, Honduras, Irland, Italien, Mexiko, Peru,
Portugal, Trinidad och Tobago, Storbritannien, Uruguay, Tyskland, Spanien, Sverige, Schweiz, USA samt UNHCHR,
DPKO, UNDP, UNDSS och UNICEF.

8 Tidsperioderna och beloppen varierar i Sidas beslut, UNDP:s projektdokument och flera avtalséandringar och
Overlappande faser gor helhetsbilden nagot komplicerad. Denna tidsperiod ar dock baserad pa avtalen mellan Sida och FN.
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ledamoter byter stindigt allianser och uppfattas av vissa som att de representerar
eliten 1 den privata sektorn i stillet f6r valdefinierade viljargrupper.8¢ En del av den
antagna lagstiftningen som CICIG har bidragit till inkluderar en vapenlag, en atalslag,
en lag om reglering av privata sikerhetsforetag, en lag om férverkansritt och en lag
som reglerar organiserad brottslighet av mindre karaktir.87

Implementering

Nigra av de mal som utreds (eller som har avslutats) av CICIG och som ofta citeras i
intervjuer dr Rosenberg, Pavon och Portillo fallen. Malet Rosenberg handlar om mordet
pa en respekterad guatemalansk advokat, Rodrigo Rosenberg, som i en videoinspelning
precis fére mordet anklagade Guatemalas president och dennes nirmaste medarbetare
for att planera och bestilla mordet pa honom. Utredningen ledde till ett spektakulirt
avsl6jande, nimligen att Rosenberg hade iscensatt sitt eget mord (se Box 1). Bakgrunden
i malet Pavén dr den pastddda utomrittsliga avrittningen av sju fangar av ett antal
guatemalanska poliser, pa bestillning av den fore detta inrikesministern. Flera nyckel-
misstinkta, inklusive ministern sjilv, befinner sig for narvarande utomlands, och lang-
samma och byrikratiska utlimningsprocedurer har stannat upp processen. Den senaste
utvecklingen tyder pa att en del av dessa personer kommer att atalas i tredje land.88
Det sista malet, Portillo, dr kanske ett av de vanligaste citerade malen och det med
hégst profil eftersom det handlar om en fore detta president (Alfonso Portillo var
president i Guatemala 2000-2004), misstinkt for storskalig forskingring. Han har fri-
kints av guatemalanska domstolar (maj 2011), vilket har 6verklagats av Riksaklagaren
och CICIG. Denna 6verklagan har dnnu inte avgjorts. Parallellt med denna process har
domstolarna godkint utlimnandet av Portillo till USA f6r dtal som r6r penningtvitt.
Som referens kan det noteras att OECD rankade Guatemala som ett "icke samarbet-
ande land" nir det gillde penningtvitt frain 2001-2004, en tidspetiod som i stort sett
motsvarar Portillos mandatperiod.®”

Samtidigt som alla dessa dr mal med hég profil 4r Rosenbergmalet den enda rittspro-
cess som har kunnat slutféras. De kanske viktigaste framsteg som man kan peka pa
hittills nar det giller att bidra till att utrota den organiserade brottsligheten i Guatemala
ir den detaljerade kartliggningen av dess strukturer, som har utarbetats av CICIG.%
Det ir ett viktigt bidrag som kommer att ge betydelsefull information till Riksaklagar-
imbetet och andra aktorer inom sikerhets- och rittssektorn under de kommande iren,
som andra utredningar kan bygea vidare pa.

% Se kapitlet for kontextanalys.

&7 SADEV-intervju nr. 6, 38, 43 och CICIG-rapporter. De spanska originalnamnen pa dessa lagar ar: Ley de Armas y
Municiones (Decreto No. 15-2009), Ley de Fortalecimiento de la Persecucién Penal (Decreto No. 17-2009), Ley contra la
Delincuencia Organizada (Decreto No. 23-2009), Ley de Competencia Penal en Procesos de Mayor Riesgo (Decreto
No. 21-2009; No. 35-2009), Ley que regula los Servicios de Seguridad Privada (Decreto 52-2010), Ley de Extincién de
Dominio (Decreto No. 55-2010). E-postkorrespondens med Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011.

8 E-postkorrespondens fran Thomas Pastor, CICIG, den 12 december 2011.

% Financial Action Task Force (2007), s. 14. Guatemala stroks fran listan 2004.

% SADEV intervju nr. 51.
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Box 1 Rosenbergmalet

Rodrigo Rosenberg var en respekterad jurist i Guatemala som mérdades 2009. Det
som skulle kunnat bli en anonym siffra i mordstatistiken utvecklades till en komplex
komplott som iscensattes av Rosenberg sjilv. I en video inspelad av Rosenberg fo1-
utsag han inte bara sitt eget mord, utan anklagade dven Guatemalas president Alvaro
Colom for att vara girningsmannen. Rosenberg férklarade i videon att anledningen
till att han snart skulle mérdas var att han kinde till det hinsynslésa mordet pa den
formégna affirsmannen Khalil Musa och hans dotter Marjorie Musa, som han pastod
hade begatts av president Colom, med hjilp av hustrun Sandra de Coloms och sin
privatsekreterare Gustavo Alejos.

Videon spreds snabbt pd Internet och orsakade snabbt en proteststorm. Omfattande
gatudemonstrationer nidde snabbt kokpunkten och Coloms politiska rivaler krivde
hans avgang. Med en regeringskris i antagande beslutade Colom pa rekommenda-
tion av USA:s ambassad6r Stephen McFarland, att en utredning av Rosenbergmalet
skulle utféras av den Internationella kommissionen mot straffrihet i Guatemala,
CICIG. Under ledning av den fore detta spanska dklagaren och domaren Carlos
Castresana inledde CICIG en utredning som helt skulle 4ndra Rosenbergs historia.

I takt med att utredningen framskred upptickte CICIG:s utredare en vilplanerad
komplott av Rosenberg sjilv. CICIG kom till den hdpnadsvickande slutsatsen att
Rosenberg hade planerat sitt eget mord. Han hade lagt ut falska ledtradar som hade
vilselett polisen till att tro att han hade mordats. De torpeder som utférde mordet
hade fatt instruktioner av Rosenberg sjilv.

En mer nyanserad och komplex bild av Rosenberg framkom under utredningen.
Han hade en kirleksaffir med den mérdade Marjorie Musa och inledde en egen
utredning for att l6sa mordet. Han blev 6vertygad om att det fanns en storre
konspiration bakom morden som hade att géra med att Khalil Musa hade fatt en
ledande position p4 en nationell bank (Banrural) som, enligt Rosenberg, anvindes av
Colom och hans administration fér penningtvitt och férskingring. Rosenberg var
fast 6vertygad om att Musa inte skulle ha accepterat den typen av korruption och
dirfor utgjorde ett hot mot Banrurals styrelse, och i forlingningen ocksi mot rege-
ringen. Rosenberg ansag dock inte att han hade tillrdckliga bevis. Siker pa att det
korrupta guatemalanska rittssystemet inte erbjod nagra som helst utsikter for att
kunna uppna rittvisa och plagad av djup sorg satte han sin plan i verket.

Castresana presenterade sina slutsatser i ett tv-sant tal 2010. Den aggressiva tonen i
medierna som foljde antog enorma proportioner och en kampanj for att under-
minera Castresanas och CICIG:s legitimiet inleddes. Det ledde till att Castresana
avgick, men CICIG:s arbete var viktigt for att férhindra en allvarlig politisk kris och
en potentiell upplosning av regeringen 1 Guatemala.?!

" Baserat pa Grann (2011).
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Kontrollmekanismer

CIGIG har varit ganska framgangsrik 1 sitt arbete for att avsitta korrupta statliga
tjanstemén fran deras poster. Det har till stor del dgt rum i den nationella polisen
varifrin omkring 1 700 poliser (frimst av ldgre rang, men diribland dven en direktor
och en vice direktdr) har avskedats p.g.a. korruptionsanklagelser. Omkring tio allminna
dklagare, som hade anmilts av CICIG, har ocksa avskedats.?? Slutligen finns det starka
bevis for att CICIG:s roll var avgorande for att kunna avsitta tva korrupta Riks-
aklagare, och eventuellt andra hogre statliga tjanstemin.®> Manga pastir att Guatemalas
civilsamhillesorganisationer ocksa spelade en viktig roll f6r att uppbringa den press
som krivdes for att avsitta davarande Riksdklagaren 2010.94 Totalt har CICIG
bidragit till att avsitta f6ljande hoga statliga tjanstemin mellan 2008 och 2010: Riks-
aklagare, Rikspolischef och vice Rikspolischef och tre domare i hogsta domstolen.?>

Medan CICIG:s arbete for att identifiera och rapportera korrupta statliga tjdnstemin i
ritts- och sikerhetssektorn dr en viktig del av dess uppdrag, innefattar deras mandat
ocksa att bidra till att stirka de statliga institutionernas egna interna mekanismer for
att sjilva identifiera och vidta atgirder mot tjinsteman, vilket dr sirskilt viktigt pd ling
sikt. De storsta framstegen finns hos Riksaklagaren som inrymmer ett internt rad med
ansvar fOr att sanktionera korrupta tjiinstemin. Men da detta rad kriver konsensus
beslut med en blandad grupp av fackliga féretridare och aklagare och p.g.a. av en
kultur dir man skyddar sina kollegor ir det inte alltid enkelt att nd beslut om discipli-
nira atgirder.? Domstolsvisendet dr kanske den svagaste punkten i statens ritts- och
sakerhetssektor. Den interna mekanismen for att uppticka korruption inom domstols-
viasendet har kritiserats for att sakna oberoende, dir det uppfattas som att domare
skyddar andra domare.”” Man kan se en del blygsamma férhoppningar om 6ppningar
2011, men det aterstar mycket innan man kan fi en oberoende intern mekanism som
motverkar korruption effektivt i domstolsvisendet.?8 De kombinerade patryckningarna
av CICIG och det civila samhallet har bidragit, om édn 1 sma steg, till att férbdttra insynen
1 processen for att utse nya domare. Detta dr en forbittring jamfoért med tidigare.

Institutionell konsolidering

Nar den forsta kommissiondren for CICIG, Carlos Castresana, kom till Guatemala i
september 2007 var han tvungen att snabbt bygga upp ett team av experter pa olika
omraden, frin undersckningstekniker till juridisk expertis. CICIG har efter hand rekry-
terat bade guatemalanska och internationella experter som augusti 2011 uppgick till
cirka 209 anstillda fran 24 linder.” Anstringningar har gjorts for att gradvis inkludera
nationell personal i CICIG:s arbete, men det dr svart att hitta kvalificerad nationell
personal som klarar den rigordsa granskningsprocessen.

2 Hudson & Taylor (2010).
% | december 2010 utsags Claudia Paz y Paz till Riksaklagare, och ersatte sin fretradare som offentligt hade anklagats for
korruption av bl.a. CICIG. Enligt fére detta CICIG-kommissionar Castresana bidrog CICIG pa ett eller annat satt till
avsattandet av tidigare inrikesministrar. CICIG diskuterade tillsammans med ett antal ambassadérer dessa fragor med
Guatemalas regering. Telefonintervju med Carlos Castresana-Fernandez den 2 november 2011.
 Framst intervju nr. 1.
9 E-postkorrespondens fran Carlos Castresana, 13 december 2011.
% Intervju av SADEV, nr 41.
o7 Intervju av SADEV, nr 1, 16, 47, 41, 51.

Efter ett erbjudande fran CICIG till domstolsvasendet, Thelma Aldana, reagerade den nya ordféranden (sedan
oktober 2011) for domstolsvasendet positivt och uttryckte sin villighet att fora en dialog med CICIG om detta. CICIG:s st6d
skulle besta av att erbjuda stéd med genomférandet av programmet Transparency and Cero Tolerance for Corruption (s. 3,
Siglo21, "CICIG critica a OJ por trabas al juzgar autoria intelectual"). Det skulle innebara en férandrad attityd.
% CICIG (2011).
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Under sitt andra ar bidrog CICIG till inrittandet av en sirskild stédenhet f6r CICIG
(UEFAC) inom Rikséklagarimbetet, som nimns ovan. UEAFAC leder CICIG:s och
Riksaklagarens gemensamma arbete for att bekdmpa straffriheten i Guatemala genom
att konsolidera och samla den ledande expertisen inom omriadet. UEFAC-enheten ir
idag i drift och driver flera utredningar.

Process

Deltagande

Det guatemalanska civila samhillet bidrog till de nédvindiga patryckningarna
gentemot Guatemalas regering for att inga en 6verenskommelse med FN om att
inritta CICIG.1% Det finns tecken som tyder pa att CICIG har bidragit till samman-
héllningen bland civila samhillets organisationer eftersom CICIG gjorde att de kunde
ena sitt stdd och samlas kring en institution och ett gemensamt dndamal.19! Det finns
vissa tecken pa att stodet fran det civila samhillet var bredare under CICIG:s foérsta
ar, medan lojala supportrar av CICIG under det senaste édret frimst kommer fran en
mer begrinsad grupp av minniskorittsorganisationer. 102

Deltagandeaspekterna nir det giller CICIG:s arbete har debatterats, sirskilt nir det
giller urvalskriterierna for de fall som utreds av kommissionen. CICIG har tagit emot
forslag fran en mingd olika aktorer for fall som man anser bor utredas.!03 Nir det
giller urvalskriterierna hinvisar CICIG till sitt ursprungliga uppdrag dir det anges att
de fall som ska utredas av kommissionen maste vara brott som har begatts av eller har
koppling till olagliga sikerhetsstyrkor och underjordiska sikerhetsorganisationer (sa
kallade CIACS).194 Det ir ett mycket allmént kriterium, och podngen framférs ibland
att man aldrig med sikerhet kan visa att ett fall 4r kopplat till CIACS pé foérhand,
eftersom sjilva syftet med utredningen ér just att faststilla detta. Utvirderingsteamet
har inte funnit belagg for att kriterierna fOr att urval av rattsfall skulle vara otillrickliga
eller otillfredsstillande.

Empowerment

I CICIG:s inledande fas var kapacitetsuppbyggnad inte ett fokusomrade, trots att det
ingick i dess kdrnmandat i enlighet med 20006 érs avtal.!0> Nir CICIG inledde etable-
ringen av en solid kapacitetsuppbyggnadsdel av sin verksamhet fokuserade den starkt,
och fortsitter att fokusera, pa Riksaklagarimbetet. Kommissionens engagemang med
polisen och domstolsvisendet har varit mycket begrinsat. For att leda CICIG:s och
Riksaklagarens gemensamma arbete f6r att effektivt bekampa straffriheten har UEFAC-
enheten redan nimnts som ett viktigt led i detta arbete. Denna enhet har nu cirka 60

100

o SADEV-intervju nr. 57.

SADEV-intervju nr. 26 och 43. Det betyder inte att alla civilsamhallsorganisationer villkorsldst stoder CICIG, men en
kritisk massa av organisationer enades i sitt stod for CICIG.

102 SADEV-intervju nr. 26.

193 | artikel 3.1 a i avtalet mellan Guatemalas regering och FN foreskrivs att en av CICIG:s funktioner &r att utvardera
information som Idmnas av en person eller enhet, privat eller offentlig, civilsamhallesorganisation, internationella
orfl;anisationer eller andra stater.

172006 ars avtal mellan Guatemalas regering och FN om uppréattandet av CICIG, artikel 1.1, definierar CIACS som
grupper som (1) begar olagliga handlingar for att paverka det fulla atnjutandet av medborgerliga och politiska rattigheter
och (2) ar direkt eller indirekt kopplade till statliga institutioner, eller har kapacitet att generera straffrihet fér sina olagliga
handlingar.

195 SADEV-intervju nr. 10 och 60.
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anstillda, diribland en samordnare (liaison officer) for att underlitta kommunikation
och samordning mellan de tvé institutionerna. De 50 anstillda i CICIG:s utrednings-
enhet samarbetar nira med UEFAC-enheten.

Trots att polisen har identifierats i avtalet mellan Guatemalas regering och FN som en
potentiell samarbetspartner f6r CICIG har inget formellt avtal slutits. Ndgra skal till
att man begrinsat samarbetet i viss utstrickning till Riksaklagarimbetet som nimns i
intervjuer som SADEV gjort édr alarmerande korruptionsniviéer, sérskilt bland tidigare
chefer inom polisvisendet, och CICIG:s begrinsade resurser. Den nya polischefen,
Jaime Otzin, som borjade 1 juni 2011, beskrivs ibland som en viktig férbittring
eftersom han valdes ut pa sina egna meriter. Enligt Jaime Otzin finns ingen Gverens-
kommelse eller regelbundet institutionellt samarbete mellan polisen och CICIG, och
relationen dr begrinsad till enstaka méten vid behov.10¢ Pa teknisk niva finns dock ett
fatal poliser som utbildas och arbetar inom CICIG (majoriteten som livvakter) och
flera ocksa inom Riksaklagaren. Pa frigan om hur de kinner for att fortsitta att arbeta
tor polisen nir CICIG idr borta uttrycker manga ett vildigt lagt intresse f6r det.!07 Det
beror delvis pa att l6nen for en polis som arbetar f6r CICIG ir hégre 4n om han eller
hon arbetar f6r polisen. Det beror dock ocksi pa att polisen inte ses som en attraktiv
arbetsgivare och att bristen pa institutionell kompetens och teknisk utrustning avskricker
ambiti6sa poliser med karridrplaner.108

CICIG har befogenhet att inga ett samarbetsavtal med bland andra hégsta domstolen
(Corte Suprema de Justicia, CSJ). Inget sidant avtal har ingatts och ett skil verkar vara ett
klimat av 6msesidig misstro som atminstone delvis hirror fran att CSJ har domt till
CICIG:s nackdel i mal som har utretts av CICIG.

FN:s kontor for minskliga rittigheter, UNHCHR, har manga ars erfarenhet av att
6vervaka och frimja de minskliga rittigcheterna i Guatemala, och har bidragit till att
bygga upp kapacitet inom CSJ. Ombudsmannaimbetet f6r minskliga rittigheter
nimns ocksa i avtalet mellan Guatemalas regering och FN som en relevant nationell
aktor att samarbeta med. Det finns dock inget formellt avtal, delvis pa grund av brist
pa 6msesidigt fortroende. CICIG har i f6rsta hand bidragit till kapacitetsuppbyggnad
inom Riksaklagarimbetet, i andra hand, och i betydligt mindre utstrickning, inom
polisen och domstolsvisendet.1%?

106
107
108

SADEV-intervju nr. 31.

SADEV-intervju nr. 38.

Se kontextanalysen for en vidare beskrivning av polisen.

1% ba en skala fran 1 till 5 dar 1 &r "lite eller ingen" och 5 ar "mycket stark" nar det galler CICIG:s bidrag till institutionens
empowerment, var svaret foljande: Riksaklagaren (5), polisen (2)och domstolsvasendet (1). Det &r intressant att
utbildningen for ett gemensamt program for vittnesskydd mellan Riksaklagaren och Inrikesministeriet ocksd namndes och
fick betyget 5. Det har dock inte funnits nagot systematiskt och konsekvent utbildningsprogram for Inrikesministeriet.
E-postkommunikation fran Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011.
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Utsatta grupper

Att frimja skyddet for utsatta grupper ingar inte uttryckligen i CICIG:s uppdrag. 1
CICIG:s projektdokument anges det dock att fall med gender perspektiv ska priori-
teras.!10 Trots att CICIG har bidragit till lagen om kvinnomord fann utvirderings-
teamet fi bevis for att rittsfall som belyser gender perspektiv prioriteras i CICIG:s
urvalsprocess. 111

Till f6ljd av avtalet mellan CICIG och UNICEF (det férsta samarbetsavtal som
CICIG ingick) har CICIG lyckats gora vissa framsteg nir det giller minniskohandel,
sarskilt ndr det giller barn. Studier och rapporter av bada institutionerna har satt fragan
péa den politiska dagordningen och bidragit till den offentliga debatten. Utvirderings-
teamet har inte funnit nagra bevis for ndgra atgirder som har vidtagits fOr att prioritera
urfolkets rittigheter.

Outcome

Beteendeforandringar inom insatsen

Tydlig statistik fran Riksaklagarimbetet med antalet anmailda fall och antalet personer
som har blivit démda f6r mord exempelvis, dr svara att fd tag pd, sisom redan har
noterats 1 tidigare utvirderingar.!'2 Man kan dirfér inte sikert siga i vilken utstrick-
ning Riksdklagarimbetet har blivit effektivare i sitt arbete, till f6ljd av CICIG:s insats.
CICIG bekriftar sjilv att den befintliga statistiken inte tilliter en jimforelse av
brottsstatistik 2007 (i borjan av insatsen) och 1 slutet av 2010.113 Riksaklagaren har
dock visentligt stirkt den verktygslida som star till dess forfogande for att utféra
arbetet i alla dess aspekter. Starkt forbdttrade metoder for att systematiskt inhimta
och analysera vetenskapliga bevis och kriminaltekniska forstirkningar inom Riksakla-
garen ar forbittringar som ofta nimns.!'* Det 6vergripande stodet fran CICIG, savil
ekonomiskt som professionellt och politiskt, har varit avgérande for att forbittra mang-
falden av verktyg som Riksaklagaren anvinder i sitt arbete for att bekdmpa brottslig-
het och straffrihet. Uppfattningen bland de svarande nir det giller Riksaklagarens
effektivitet tyder ocksd pa att det har skett en beteendeférindring. Emellertid har
ingen statistik som stéder detta framkommit fran vare sig CICIG eller Riksaklagaren.
Eftersom det inter-institutionella samarbetet mellan CICIG, polisen och domstols-
visendet har varit nidstan obefintligt noteras inget markbart bidrag nir det giller
beteendeforindringar och effektivitet vad giller dessa institutioner.!!

1oy projektdokumentet anges att "CICIG kommer att ge sarskild uppmarksamhet at bland annat utredningen av mal med
11;1?nderperspektiv, i utredningsprocesserna"; UNDP-projektdokument (2008), s. 6.

Tva av de fall som har utretts av CICIG kan dock i viss utstrackning anses beréra gender perspektiv, eftersom de
innefattar mord pa kvinnor. E-postkorrespondens med Carlos Castresana, 13 december 2011. De tva ndmnda malen ar
Smurf- och Vargasmalen.

"2 SADEV-intervju med Mary Speck, Senior Analyst, International Crisis Group, Guatemala City.

s E-postkommunikation fran Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011.

" Framst SADEV-intervju nr. 9, 41 och 45.

"3 Trots att poliser exempelvis har utbildats och anlitats individuellt av CICIG finns det inget formellt eller regelbundet
interinstitutionellt avtal med polisen eller domstolsvasendet. Det finns dock ett avtal med Inrikesministeriet (under vilket
polisen lyder).

34



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT ANALYS AV DE TRE FALLSTUDIERNA
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

En viktig aspekt att belysa vad giller CICIG:s arbete dr dess roll som bitridande
aklagare. Under sitt andra verksamhetsar, 2008, antog den rollen som bitridande
aklagare 1 fem mal. Det antalet 6kade till elva 2009 och tjugo 2010. Med tanke pa den
arbetsborda och tid det kriver, bade for inledande och senare regelbundna utred-
ningar och for att f6lja atalsprocessen, dr detta ingen obetydlig prestation. 16

Beteendeforandringar utanfr insatsen

Beteendeforindringar och effekter av CICIG:s arbete utanfér insatsen och pa lang
sikt kan 4n sd linge bara bedémas i begrinsad utstrickning eftersom det bara dr dess
fjirde verksamhetsar. Den kanske vanligaste effekten som nimns av de intervjuade ar
vad vissa kallar "demonstrationseffekten". CICIG:s arbete har genom konkreta
exempel (de mal som utreds) visat att det dr mdijligt att bryta den onda cirkeln av
straffrihet och lagfora dven personer med makt och kontakter. Detta syftar till att visa
Guatemalas folk att det inte finns personer i Guatemala som stir dver lagen. Som
exempel stéder flera intervjuade personer pastiendet att CICIG:s snabba 16sning av
Rosenbergmalet bidrog till att férhindra en allvarlig regeringskris. Flera personer har
antytt att det férhindrade en sannolik statskupp.

En annan effekt av CICIG:s arbete pa den bredare guatemalanska kontexten ér att
den explicita kritiken och den livliga offentliga debatten som har f6ljt i dess kdlvatten
har exponerat rittssystemets svagheter i storre utstrickning dn tidigare. Ett djdrvare
civilt sambhille, delvis tack vare CICIG:s nirvaro, har bidragit till ett 6ppnare debatt-
klimat. Effekten pa den offentliga debatten dr viktig, men den 6kar ocksa férvint-
ningarna pé patagliga forbittringar. Till syvende och sist dr det regeringen sjilv som dr
ytterst ansvarig for att se till att utvecklingen i landet leder till reella framsteg i kampen
mot straffrihet.

En stor del av debatten i det offentliga rummet 4dr koncentrerad till media. Nistan alla
intervjuade personer uttryckte ett starkt stod for uppfattningen att CICIG har haft
stort inflytande pd nationella media, eftersom dess representanter syns regelbundet i
bade tidningar och tv.!'7 En viktig férindring dgde dock rum nir Dall’Anese ersatte
Castresana som CICIG-kommissiondr. Castresana hade gjort sig kind som en uttalad
och otvetydig férsvarare av rittsstatens principer och principen om alla minniskors
likhet inf6r lagen, medan den nya kommissiondren antog en ldgre profil i media. Han
frimjade 1 stillet de statliga institutionernas synlighet (frimst Riksiklagaren) i stillet
tor CICIG. Det verkar finnas en ganska brett samsyn bland de intervjuade om att den
ytterst krivande uppgiften att bekdmpa straffrihet och den organiserade brottslig-
heten, som har tillitits att blomstra och befistas i mer 4n ett drthundrade, krdvde en
ovanligt starkt offentlig rést. A andra sidan borjade vissa personer i det internationella
samfundet samt i det civila samhillet efter Castresanas tid som kommissionir for
CICIG uttrycka oro 6ver det vixande mediefokuset pa Castresana och hans uttalade
kritik mot de viktiga offentliga institutioner som CICIG hade i uppdrag att stodja.!18

"8 I en farsk studie fran CICIG beskrivs CICIG:s prestation nar det géller dess roll som bitradande aklagare i ett allt hogre

antal mal som en "betydande bidrag"; Hudson & Taylor (2010), s. 65.

"7 Framst SADEV-intervju nr. 40.

"8 | SADEV:s intervju med Castresana medgav han sjalv att han kan ha gatt utanfor sitt uppdrag i sin offentliga och starka
kritik mot olika statliga institutioner och offentliga tjansteman. SADEV-intervju nr. 12.
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”CICIG har visat att den kan utgéra en modell £6r andra linder, trots de
olika visionerna som priglade de tva Kommissiondrerna. Det dr en
effektiv mekanism for bekdmpning av korruption.”

Helen Mack, Presidentens Kommissionit £t Polisreform

Med tanke pd korruptionens systematiska karaktir i statsapparaten i sin helhet i
Guatemala dr det en svar uppgift att hitta en balans mellan att, 4 ena sidan bygga upp
strategiska allianser som vilar pa 6msesidigt fértroende och, 4 andra sidan uttrycka
kritik ndr Guatemalanska staten misslyckas med sitt uppdrag inom rittsskipning.
Dall’Anese har kritiserats for att vara alltfér anonym i media. Oavsett vad man tycker
om de olika ledarstilarna hos de tvda kommissiondrerna édr det viktigt att papeka att
den nya Riksaklagaren Claudia Paz y Paz, den forsta guatemalan som har tilltritt
denna position pa egna meriter, gjorde det mjligt f6r den kommande kommissioniren
att ta ett steg tillbaka och gradvis lata den nytilltridde Riksdklagaren spela en mer
central roll i media.

5.1.2 Beddmning

Givarrelationer med CICIG

Eftersom uppfoljningen av Sveriges stéd till CICIG inte har f6ljit den vanliga
modellen kan det vara pa sin plats med en kommentar kring detta. Saisom redan
angetts, med tanke pa CICIG:s karaktir och dess potentiellt betydelsefulla paverkan
pa det politiska landskapet i Guatemala, férefaller motiveringen till att involvera
ambassadoren helt rimlig. Detta har dock i nidgon man begrinsat tillgingen till
forstahandsinformation for Sidas handliggare i drendet, for att pa sa sitt kunna
bedéma insatsen.!!? Prioriteringen av stodet till CICIG genom att etablera en direkt
kommunikationskanal pa ambassad6rsniva har lett till vissa utmaningar vad giller den
interna samordningen pa den svenska ambassaden i Guatemala. Med adekvata rutiner
och samordning kan denna utmaning mdotas.

Struktur

Lagstiftning

Trots att de flesta intervjuade (inklusive CICIG sjilv) ansdg att CICIG:s bidrag till att
forbittra det juridiska ramverket var begrinsat till mattligt, 4r det en viktig prestation
att bidra till sex nya lagar och tre reformer av befintlig lagstiftning. Det dr riktigt att
manga CICIG-f6rslag till kongressen inte har antagits.'20 Dirfér kan de fa lagar som
har antagits av kongressen inte enbart hidnféras till en brist pa kapacitet eller
initiativférmaga fran CICIG:s sida, utan avspeglar i hog grad tillstaindet i Guatemalas
kongress. Sdsom papekas i kontextanalysavsnittet identifieras den guatemalanska kon-
gressen i SADEV-intervjuer och i litteraturen som en av de frimsta faktorerna som
bromsar utvecklingen av demokrati och minskliga rittigheter. Sett i ljuset av detta
perspektiv har bidraget till lagstiftningen varit mattligt.

"9 Denna bild har framkommit bl.a. under SADEV:s intervjuer. Vanligen utses en programhandiaggare fran Sida (eller

motsvarande) som ansvarig for uppfoljning av en insats, men i vissa fall kan detta ansvar ges till nagon inom
Utrikesdepartementet, om detta bedéms som lampligt.

120 Nar Castresana lamnade CICIG, 2010, hade CICIG lagt fram 18 forslag, varav fyra hade antagits (22% av det totala
antalet forslag). Ytterligare tva lagar har antagits sedan han lamnade sitt uppdrag. Intervju med Castresana

den 2 november 2011.
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Implementering

Om dessa lagar har underlittat effektivare arbetsmetoder i utredningar och annan
verksamhet 1 CICIG:s regi eller ej dr svirt att bedéma eftersom dessa lagar har
antagits nyligen (2009 och 2010). SADEV fann dock vissa tecken pa att dessa lagar
har underlittat CICIG:s och Riksaklagarens arbete.!2!

Nir det giller den del av CICIG:s mandat som ror utrotningen av den organiserade
brottsligheten 4r det SADEV:s bedémning att bidraget har varit mycket begrinsat.
Aven om huvudpersonerna bakom morden och foérskingringsanklagelserna i samband
med Rosenberg, Pavon och Portillo malen har sina rétter i organiserade brottsligheten
ar det svart att fastsla att CICIG har limnat nagot visentligt bidrag till utrotningen av
dessa bakomliggande kriminella strukturer. Trots dessa begrinsade framsteg kan det
goras gillande pa tva sitt att CICIG har bidragit till att bana vig for effektivare
bekimpning av den organiserade brottsligheten pa lingre sikt. Det fOrsta dr kartlage-
ningen av de personer som ir den del av dessa strukturer. Detta har bland annat varit
mojligt tack vare den tekniska utrustning och de verktyg som har tillhandahallits via
CICIG, och har resulterat i visentligt forbittrade underrittelser om de nitverk som
underhiller de olika kriminella verksamheterna.

Den andra, och kanske mindre viktiga, dimensionen dr den psykologiska effekten pa
den organiserade brottsligheten. Trots att CICIG kanske dnnu inte utgdr ett system-
hot mot den organiserade brottsligheten i Guatemala talar det sitt tydliga sprik att en
fore detta president och inrikesminister har lagférts. Detta skulle ha varit fullstindigt
otinkbart for nagra ar sedan. De kriminella nitverken dr medvetna om detta och det
har gjort dem mer vaksamma. Det totala bidraget till implementering dr begrinsat.

Kontrollmekanismer

Flera tecken tyder pa att CICIG:s inflytande pa de offentliga utnimningsprocesserna
har varit stort. CICIG:s presskonferenser och intervjuer har blést liv i den offentliga
debatten om utnimningsprocesser, och bidragit till att avsitta hogre offentliga tjanste-
man fran deras poster vid flera tillfillen.

CICIG:s bidrag till att forbittra rapporterings- och sanktioneringsmekanismerna i de
statliga institutionerna (frimst Riksaklagarimbetet, polisen och domstolsvisendet) har
varit betydligt mindre framtridande. Interna kontrollmekanismer inom Riksiklagar-
dmbetet har utvecklats i viss man, men inom denna institution, precis som inom
polisen och domstolsvisendet, dr en kultur didr man skyddar sina kollegor mycket
pataglig. Dessa omstindigheter 4r extremt besvirliga och utgdr en svir utmaning f6r
CICIG. CICIG:s totala bidrag pa detta omrade har varit mattligt.

12 SADEV-intervju nr. 38, Guatemala City.
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Institutionell konsolidering

CICIG har gjort relativt goda framsteg mot en konsolidering av sin egen organisation.
Sakta men sikert har den utdkat sin personal i antal, och samtidigt breddat kompe-
tensen i form av bade nationell och internationell expertis. Den verkliga utmaningen
for CICIG ir dock att CICIG, som icke-FN-organ, varken kan erbjuda diplomatisk
immunitet eller pensionsprogram till sékande till befattningar i CICIG. Detta minskar
resurspoolen av kvalificerad personal fran vilket de kan rekrytera fran. Bidraget till
institutionell konsolidering dr mattligt.

Med tanke pa Riksaklagarens avgorande roll i arbetet for att bekdmpa straffrihet
verkar det vara ett klokt val fér CICIG att utse Riksdklagarimbetet till sin huvud-
sakliga samarbetspart, och det ligger vil i linje med de ursprungliga intentionerna i
dess mandat. Detta sker dock inte utan kontrovers eller kritik. En kritik som fram-
forts dr att begransningen till Riksaklagaren tenderar att skapa en liten marginaliserad
enhet av expertis som dr mer eller mindre isolerad fran organisationen i 6vrigt.'?2 Om
ingen tydlig strategi pa medellang till ling sikt formuleras dir det framgar hur den
ledande expertis som genereras inom denna elitgrupp kan spridas inom organisa-
tionen kan det dventyra birkraften i detta viktiga arbete.

Den andra kritiken dr att delaktigheten bland den &vriga personalen (utanfor
UEFAC-enheten) pa Riksaklagardmbetet i de nya arbetsformerna, och i férlingningen
ocksa deras stod for detta forandringsarbete, dr ganska begrinsade. Bade den nya
Riksaklagaren Claudia Paz y Paz och UEFAC-enheten dr foéremal foér intern
kontrovers. Det kanske delvis kan férvintas eftersom den nya Riksaklagaren repre-
senterar ett dramatiskt skifte fran Riksdklagardmbetets tidigare ledarskap som har
uppfattats som ineffektiva och korrupta, till en direkt konfrontation med landets
gamla strukturer av organiserad brottslighet. En viss avund mellan kollegor dr kanske
inte heller helt 6verraskande, men dessa attityder maste hanteras genom att sikra den
nédvindiga delaktigheten och stédet fran den Ovriga personalen. Bedémningen av
framstegen mot en konsolidering av Riksaklagarimbetets i dess roll som frimjare av
rittsstatens principer maste ses i ljuset av dess forflutna. I slutet av inb6érdeskriget och
de ar som foljde var Riksaklagarimbetet, tillsammans med presidentens sikerhets-
styrkor (Estado Mayor Presidencial, EMP), bland de centrala institutionerna som
kritiserades for brott mot de minskliga rittigheterna.!?3 CICIG:s bidrag till konsolide-
ringen av Riksaklagarimbetet dr mattligt.

Process

Empowerment

Empowerment, eller institutionsstirkande, genom kapacitetsuppbyggnad samt ekono-
miskt och politiskt stdd med sdrskilt inriktning pa Riksaklagarimbetet har burit frukt.
Genom att fokusera tydligt pa just denna statliga institution har CICIG kunnat fokusera
sin tid och sina resurser pa ett effektivt sitt for att bidra till att bla. inritta UEFAC-
enheten. Stirkandet av polisens och domstolarnas roller dr begrinsad till ett fatal indivi-
der, medan stirkandet av Riksdklagardmbetet dr baserad pd ett institutionellt samarbete.

122 SADEV-intervju nr. 43. Se dven ICG (2011), s. 8. Enligt Mary Speck fran International Crisis Group uttryckte flera
personer som intervjuades pa Riksaklagarambetet frustration dver bristen pa informationsdelning mellan UEFAC och
resten av organisationen, inklusive 6ppna demonstrationer mot UEFAC.

123 SADEV-intervju nr. 24.
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Kontroversen betriffande denna strategi dr dubbel: (i) CICIG har inget samarbete pa
institutionell nivd med tva centrala aktSrer inom ritts- och sikerhetssektorn, nimligen
polisen och domstolsvisendet, och (ii) nir det giller Riksaklagarimbetet gynnar det
mesta av utbildningen och hjilpen bara en ensild enhet (UEFAC), vilket riskerar att
skapa en barridr mellan denna enhet och organisationen 1 6vrigt. Det kan mycket vil
stimma att den politiska viljan inom polisen och domstolsvisendet dr lig, men det
skulle vara en rimlig dtgird att ta fram en strategi fér hur andra institutioner kan
engageras och vilka atgirder som kan vidtas for att uppna detta.

Nir det giller den andra punkten kan det, med tanke pa tids- och resursbegrinsning-
arna, mycket vl vara ett rimligt beslut att fokusera pa en enskild enhet inom Riksakla-
garimbetet, men ett sadant strategiskt val gbr en strategi for kunskapsoverforing
nédvindig. Att skapa en plan pia medellang till ling sikt f6r hur en bredare krets
personer och enheter kommer att kunna gynnas av CICIG:s verksamhet skulle 6ka
delaktigheten bland den &vriga personalen. Ingen sidan plan har dnnu presenterats.
Som slutsats bor dock CICIG:s bidrag till Riksdklagarimbetets stirkande (empower-
ment) betraktas som starkt, men om inga édtgirder vidtas for att hantera behovet av
kunskapséverforing ér risken att gjorda framsteg gar om intet stor.

Deltagande

Deltagande har inte betraktats som en 6vergripande prioritet £6r CICIG, men nagon
kan dnda sdgas om detta i relation till dess mandat. CICIG har behallit en 6ppen
kommunikationskanal med det civilsamhillet och det har funnits mdijligheter att
foresla fall for utredning. Naturligtvis dr inte ett bredare deltagande i CICIG:s
verksamhet sirskilt relevant fér den typ av arbete som den bedriver. Med tanke pa
dess mandat har dirfér CICIG:s bidrag till deltagandet generellt varit mattligt.

Utsatta grupper

Utsatta grupper har inte heller varit ndgon sirskild prioritet f6r CICIG dven om
vikten av mal med genderperspektiv har nimnts i CICIG:s projektdokument. En effekt
som dr vird att nimnas ir inrittandet av den sirskilda aklagarenheten fér kvinnor
inom Riksaklagarimbetet. Det dr dock for tidigt att beddma denna nya enhets
resultat. Att kvinnor utsitts for savil dodligt som icke-dédligt vald och debatten kring
lagen om kvinnomord har inneburit en press pa Riksdklagarimbetet och Guatemalas
regering for att vidta atgirder for att forbittra skyddet av kvinnor. Den sirskilda
aklagarenheten for kvinnor dr ett exempel pa en sadan atgird. Bidraget till skyddet av
barn, genom CICIG:s rapport pa detta tema, verkar ha varit ganska framgangsrikt,
och det har gynnats av samarbetet med UNICEF. Det totala bidraget till utsatta
grupper idr begrinsat.
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Outcome

Beteendefordndring inom insatsen

Viktiga effekter kan noteras till f6ljd av insatsen hittills. M&jligheten till att avsitta
korrupta tjanstemin inom statliga institutioner har stirkts nigot till f6ljd av CICIG:s
nirvaro. Att frimja ett starkt och handlingskraftigt ledarskap inom centrala statliga
institutioner dr avgbrande for att géra framsteg, men det ar inte tillrickligt for att
sikerstilla dessa framstegs birkraft. Om ingen genomtinkt plan genomférs f6r hur
forandringar ska integreras pa alla nivaer i organisationen ar risken mycket hog att fram-
stegen snabbt gar forlorade nir CICIG limnar landet. I en maktanalys av Guatemala
tas behovet av externa bistindsmedel upp som en risk som kan undergriva det
nationella dgandeskapet av reformer av ritts- och sikerhetssektorn.'2+ Forfattaren till
denna studie, Staffan Lofving, antyder att resultatet dr en process som drivs av
internationella givare i stillet f6r nationella aktorer.

Avslutningsvis kan beteendeférindringar iakttas i ledarskiktet, sdrskilt inom Riksakla-
garimbetet, men eftersom det inte finns ndgra tecken pa tydliga strategier for hur
dessa forindringar kommer att ge ringar pa vattnet dr risken uppenbar f6r ett bakslag
nir det externa stédet forsvinner. SADEV:s bedémning dr att det har varit en rimlig
ansats att bygga upp en kritisk massa av professionella h6gst upp 1 organisationen
med tanke pd den omfattande utmaningen vad giller att bekdmpa straffrihet. Det ér
ddrfor dven rimligt att forvinta sig att det kommer att kridvas en viss tid. Utan en
langsiktig plan eller strategi fran borjan for hur detta si smaningom kan underlitta
och bidra till bredare reformer samt hur man skulle kunna samarbeta med andra
nyckelaktorer kan dock projektets barkraft dventyras. Pa grund av de framsteg som
har gjorts for att konsolidera Riksédklagarimbetet dr dock den allminna bedémningen
att CICIG har bidragit mattligt till beteendeférindringar inom insatsen.

Beteendefordndring utanfor insatsen

CICIG:s argument att den har visat att makteliten i Guatemala inte dr oantastlig, och
att de kan lagforas, dr delvis vilgrundat. Det kan inte f6rnekas att flera av de fall som
kommissionen har utrett har haft en effekt i Guatemala, och att medvetandegraden
bland allminheten gradvis okar. Den si kallade demonstrationseffekten, som manga
intervjuade nidmner, har dock sannolikt bara Gvertygat ett mycket begrinsat antal
personer. For att detta ska vara hallbart maste fatalet 6vertygade omvandlas till ett
bredare folkligt fértroende for de statliga institutionerna. En studie fran 2010 avslojar
att CICIG har hégre fértroende (56,8 %) dn det nationella rattssystemet (41,4 %0).125
Dessa siffror dr viktiga och det dr troligt att de avspeglar den tidigare bristen pa
dgandeskap fran Riksaklagarens sida. Denna situation har dock forindrats avsevirt
sedan Claudia Paz y Paz tog 6ver.

124 | &fving (2008), s. 9.
125 Azpuru et. al. (2010).
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Det troliga férhindrandet av en allvarlig president och regeringskris till foljd av
l6sningen av Rosenbergmalet bor ocksa lyftas fram som ett resultat av CICIG:s
arbete. Anklagelserna om att presidenten och dennes narmaste medhjilpare skulle vara
inblandade i mordet pd Rosenberg gjorde att gatuprotesterna nidde en mycket kritisk
niva, och verkade tillrickligt kraftfulla for att eventuellt avsitta presidenten. Det bor
ocksa ses 1 ljuset av de hindelser som utspelade sig samtidigt i Honduras, dir den
sittande presidenten stortades 1 juni 2009. Detta paverkade starkt dynamiken i Guate-
mala och stirkte kraften och motivationen bland de tiotusentals demonstranterna.
Med tanke pda den nationella kontexten och den regionala dynamik som paverkade
hindelseforloppet i Guatemala dr det rimligt att sld fast att effekten av den snabba
upplosningen av Rosenbergmalet var ett mycket viktigt bidrag till att 16sa denna kris.
Den 6vergripande bedémningen av CICIG:s bidrag till beteendeférindringarna utanfor
insatsen 4r stark.

5.2 SEPAZ

Bakgrund

Fredssekretariatet (SEPAZ) grundades formellt 1997 som en nationell statlig institu-
tion med ansvar for att stédja, utvirdera och samordna regeringens verksamhet som
bidrar till genomforandet av fredsférdragen.'? FN:s mission for Gvervakning av
minskliga rittigheter i Guatemala (MINUGUA, 1994-2004) hade tagit pd sig en
liknande roll innan etableringen av SEPAZ, och under nagra ar existerade de tva
institutionerna sida vid sida. SEPAZ skulle bli den nationella institutionen med ansvar
for att sikra genomforandet av fredsférdragen som férhandlades under en sjuarsperiod,
fran 1990 till 1996, och som innebar slutet pa det guatemalanska inbordeskriget. 2011
markerade 15-drsjubileet av fredsférdragen, och utmaningarna med att Gverbrygga
klyftan mellan atagandena i denna och dess genomférande kvarstar. SEPAZ ir direkt
underordnad presidenten. En del av SEPAZ funktioner idag innefattar att sikerstilla
att regeringens verksamhet ligger vil i linje med fredsfordragen, samordna statliga
institutioner och civilsamhaillesorganisationer, erbjuda tekniskt assistans och presen-
tera lagforslag for presidenten.

Forutom en chef (Secretaria de la Paz) som leder SEPAZ finns ocksi en 6vergripande
samordnare (Coordinador General) och en nationell direktor (Director Nacional) som leder
det l6pande arbetet. Den 6vergripande samordnaren med ansvar for generellt verk-
samhetsansvar kommer frin vicepresidentens kontor, och nationella direktren ir
underordnad den samordnatren och har ansvar for den tekniska, administrativa och
ckonomiska uppféljningen.

For nirvarande far fyra underordnade enheter SEPAZ-finansiering: Nationella forumet
for kvinnor (Foro Nacional de la Mujer, FNM), Kommissionen for definitionen av
heliga platser (Comision para la Definicion de los Lugares Sagrados, COLUSAG), Nationella
programmet for kompensering till krigets offer (Programa Nacional de Resarcimiento,
PNR) och Nationella radet for fredsfordragens genomforande (Consejo Nacional de los

26 SEPAZ inrattades formellt runt tre manader efter undertecknandet av fredsférdragen, genom dekret nr. 17-97,
den 12 januari 1997. Den ersattes senare med regeringsavtal nr. 115-2001 av den 13 januari 2001, med en mer detaljerad
beskrivning av dess omfattande mandatstdd, bedémning och samordning av genomférandet av fredsférdragen.
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Acuerdos de Paz, CNAP).127 Det sista organet, CNAP, grundades 2004 av president
Berger for att aterinfora fredsférdragen pa den politiska dagordningen. Detta rad
bestir av representanter fran statliga institutioner, civilsamhillets organisationer och
politiska partier. Huvudmalet dr att etablera normer och mekanismer som reglerar
och vigleder processen med fredsférdragens genomférande. CNAP:s struktur forma-
liserades ytterligare 1 lagen om fredsférdragen (2005).128 Andra kommissioner under
SEPAZ som existerat innefattar exempelvis Tekniska kommission for dterintegrering
och Kommission for reform and deltagande.

Mal

SEPAZ malsittning ar "att underlitta 6vergangen mellan fredsprocessen i Guatemala
och inledandet av langsiktiga processer for hallbar utveckling. Med dessa aktiviteter édr
syftet att bidra till f6rsoning och begynnelsen pa en fredskultur i det guatemalanska
samhillet. Man hoppas ocksi att det ska bidra till att Guatemala uppfyller millennie-
malen."12 De huvudsakliga delarna av projektet dr uppdelade i tre komponenter: (i)
villkor och mekanismer for verkstillandet av policyer och langsiktiga utvecklings-
processer for fredens konsolidering, (i) kapacitetsstirkande atgirder for det civila
samhillets organisationer och bidrag till etablering av dialogmekanismer for att
garantera kontinuitet och bidrkraft f6r de processer som hirrér fran fredsférdragen,
och (iii) inkluderande mekanismer f6r dialog och arbete till stéd fér genomférandet
av fredsférdragen har initierat utformningen, genomférandet och uppfdljning av

policyer och har méjliggjort folkligt deltagande.

Samarbetspartners och givare

Milgrupperna innefattar (a) statliga institutioner, (b) utvecklingsrad, (c) det organise-
rade civila samhillet, (d) lokala grupper 1 landsbygdsomraden, inklusive urfolk, och (e)
allminheten.13 Ut6éver Sverige har andra bistindsgivare till SEPAZ under dren
omfattat Tyskland, Kanada, Nederlinderna, Norge och UNICEF.13!

Antalet och typen av SEPAZ samarbetspartners har varierat under projektets livstid.
12005 ars projektdokument finns ingen sirskild lista Gver samarbetspartners, men
manga av de centrala aktorer som spelade viktiga roller kallar SEPAZ fo6r "freds-
institutionetr" (en del av dem nimns ovan): FNM, CNAP, COLUSAG, PNR, Kom-
missionen f6r reform and deltagande och Utvecklingsraden.!32 I SEPAZ slutrapport
2009 finns dock en lista med hela 75 genomfdrandepartners. Dessa organisationer
och institutioner representerar en rad olika sektorer i det guatemalanska sambhillet,
inklusive universitet och tankesmedjor, kommuner, regionala styrelser, turistbyran,
handelskammaren, exportféreningar, kvinnoorganisationer, politiska partier, minis-
terier och den verkstillande makten samt olika civilsamhillesorganisationer.!33

127 SEPAZ webbsida, www.sepaz.gob.gt. Det finns en femte enhet som &r underordnad SEPAZ, men som inte &r en
separat enhet: Peace Archives.

Ley Marco de los Acuerdos de Paz, Decreto Nimero 52-2005.
129 Proyecto GUA/04/032 Cimentando el Desarrollo sobre las Bases de la Paz” (UNDP-projektdokument), s. 8.
Mglleniemélen syftar pa FN:s atta millenniemal som handlar om att férbattra livet for varldens fattiga.

UNDP ProDoc 2005, s. 4.
¥ Informe de administracién por resultados, 1 de enero al 31 de diciembre 2002.
*2 UNDP:s projekt dokument (2005), s. 10.
"33 Informe Final del Proyecto, UNDP (2009), s. 3. Det ar inte klart vilka av dessa partners som har ingatt ett formellt avtal
med SEPAZ. Endast en referens hittades, som avsag ett skriftligt avtal med ASIES, en nationell tankesmedja; SEPAZ
arsrapport 2002, s. 6.
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Precis som med CICIG har Sverige gett sitt stod till SEPAZ dnda sedan starten 1997.
Ursprungligen utgjorde dock stédet till SEPAZ en del av ett bredare stédpaket, som
inneholl flera andra delar, exempelvis FN:s mission for 6vervakning av minskliga
rittigheter i Guatemala, MINUGUA. SADEV har begrinsat utvirderingen till perio-
den 2001-2008 eftersom stodet under denna period riktades exklusivt till SEPAZ.
Sveriges bidrag har inte 6ronmirkts for specifika projekt. Det totala svenska bidraget
ar 29,9 miljoner kronor fran 2001 till 2008. Sveriges stéd avslutades 2008 och inget
ytterligare ekonomiskt bidrag har limnats.

Tabell 10 Faktaruta om SEPAZ

Samarbetspart Fredssekretariatet, SEPAZ

Typ av organisation Statlig myndighet

Sida-klassificering Offentlig sektor, politik och férvaltning (15110)
SADEV-klassificering Offentlig férvaltning

Sidastod 29,2 miljoner kronor'**
Tidsperiod 2001-2008 (tva faser: 2001-2004 och 2005-2008)
Mal Att underlatta 6vergangen mellan fredsprocessen i Guatemala och

inledandet av langsiktiga processer for hallbar utveckling

5.2.1 Resultat

Struktur

Lagstiftning

Forbittringar av regelverket vad giller fredsfordragen innefattar ny lagstiftning om
deltagande, decentralisering och ramlagen om fredsférdragen. SEPAZ bidrag till
dessa nya lagar har varierat, och institutionen har spelat en sirskilt viktig roll for
framtagandet av lagen om deltagande.!3 Nir det giller gender perspektivet har
SEPAZ ocksd rapporterat om stdd till kongresskommissionen fér kvinnor om en
ramlag om vald mot kvinnor och lagen mot kvinnomord.!36 Ytterligare en kom-
mission (Comision de Acompafiamiento) underordnad SEPAZ har gjort det mojligt for
det civila samhillet att delta for att diskutera rittsliga frigor och behovet av rittsliga
reformer.

SEPAZ och dess underkommissioner har bidragit inte bara till dialogen om fragor av
relevans for den rittsliga reformen, utan dven tagit fram ett stort antal analyser. Ett
exempel pa detta ir CNAP:s arbetsgrupp for social och ekonomisk utveckling, som
utvecklade en omfattande analys av skatte6verenskommelsen. Ingen skatteGverens-
kommelse har dock dnnu ingitts.

Implementering

SEPAZ frimsta fokus har inledningsvis legat pa 6vergripande samordning i stillet for
genomforande av tekniskt stod. En 6verging till att gradvis arbeta mer med det sist-
nimnda, det vill sidga stéd for tekniskt stdd och projektgenomférande, ligger ocksa i
linje med projektdokumentets vision och hur det uppfattats av de intervjuade. Det

134 4 3 MSEK av de totala 29,2 MSEK aterbetalades till Sida.
'35 SADEV-intervju nr. 19.
138 SEPAZ 2007 arsrapport, s. 14.
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finns ocksa exempel pa att SEPAZ har arbetat med fragor som sannolikt gar utéver
deras uppdrag. Det kanske viktigaste exemplet pa detta dr den centrala roll som
SEPAZ spelade i samordningen av det humanitira bistindet under orkanen Stan
2005. Detta rymdes inte inom SEPAZ ursprungliga mandat, men med tanke pa det
akuta liget vid denna tidpunkt avtalades mellan Sida och SEPAZ att en del av de
resurser som hade tilldelats SEPAZ skulle anvindas for andra syften, det vill sdga for
humanitirt bistand.!3

Kontrollmekanismer

Graden av 6ppenhet i SEPAZ kring dess egen roll och funktion har varierat 6ver
tiden och ibland berott pa ledarskapet, inte bara inom SEPAZ, utan inom regeringen.
SEPAZ budget har inte alltid varit tydlig f6r de olika kommissionerna och under-
enheterna inom och bland SEPAZ genomforandepartners.!3® Flera av de personer
som har intervjuats av SADEV angav att SEPAZ inte alltid hade varit férutsigbart
nir det giller férdelningen av medel, och motiveringarna fér de prioriteringar som
hade gjorts i detta avseende hade inte alltid kommunicerats tydligt. Ett exempel dr
den av SEPAZ foreslagna nedskirningen av det ekonomiska stédet till FNM, men
som motte starkt motstand. FNM sokte aktivt upp ett antal kongressledaméter £6r att
vinna deras st6d, och lyckades pé sa sitt behdlla det ekonomiska stédet pa tidigare
niva, 13

Ar 2002 redovisade SEPAZ stora framsteg vad giller att férbittra sitt informations-
system med data bl.a. om statusen for genomférandet av fredsférdragen. Den bris-
tande tillgangen till information for allminheten har darfér atgirdats och forbattrats
nagot pa den punkten. Utbver att inrymma ett bibliotek har SEPAZ webbplats idag
en dokumentationssida dir ett antal publikationer och dokument kan himtas, bland
annat en arlig statusrapport om genomfoérandet av fredsférdragen.

Institutionell konsolidering

Dokumentation och intervjuer tyder pa att CNAP har varit en sirskilt stark
kommission, med linggdende sjilvstindighet. En del siger till och med att CNAP ir
mer inflytelserikt och viktigt &n SEPAZ sjilvt. PNR har ocksa intagit en viktig stall-
ning som den enda enheten med ansvar for att ge kompensation till offren for
inb&rdeskriget.’4 En annan institution som fortjanar att nimnas bland de institutioner
som uppnitt en betydande institutionell konsolidering ar FNM.!4! FNM ir beroende
av finansiering frain SEPAZ, men har byggt upp en bred plattform av engagerade
kvinnor i hela Guatemala och ir institutionellt relativt stabilt.

87 SEPAZ 2007 arsrapport, s. 5.

138 SADEV-intervju nr. 29.

3% SADEV-intervju nr. 29. En representant fran Kommissionen for heliga platser har ocksa uttryckt en viss oro éver bristen
pa 6ppenhet och forutsagbarhet i SEPAZ budget. SADEV-intervju nr. 21.

140 SADEV-intervju nr. 13 och 15.

! SADEV-intervju nr. 29.
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Nir det giller konsolideringen inom SEPAZ ir resultaten blandade. Den ekonomiska
administrationen och den strategiska och institutionella styrningen beskrivs som oklar
1 en utvirdering redan 2002, och detta bekriftas 2011 i flera SADEV-intervjuer.142
Ansvarsférdelningen mellan de tre hogsta cheferna har inte varit helt tydlig varken
internt eller externt. Resultaten av 2002 ars utvirdering visade att en viss oklarhet
fanns nir det gillde samordningen mellan de olika SEPAZ-aktiviteterna.

I vilken man SEPAZ lyckats agera som en enande kraft for fredsférdragens genom-
forande har 1 ganska stor utstrickning varit beroende av det aktuella ledarskapet. Det
tyder pa att nir ledarskapet, det vill sdga chefen f6r SEPAZ, har visat en genuin
politisk vilja, med st6d av en regering som ocksé stéder fredséverenskommelsen, har
SEPAZ agerat som en enande kraft och uppfyllt en viktig roll i linje med sina ursprung-
liga intentioner. Nir ledarskapet inte har agerat bestimt har den institutionella
grunden 4 andra sidan visat sig vara ganska svag,.

"Dess viktigaste bidrag var som mest synligt i den inledande fasen, dé
MINIGUA var nirvarande. Det fanns en allians inom CNAP som mojlig-
gjorde att press genererades mot regeringen for att fa upp fredsagendan
pa den politiska dagordningen. SEPAZ utdvade sitt inflytande pa rege-
ringen och hade etablerat ett samarbete med alla statliga institutioner.
Detta stod forsvagades nir MINIGUA foérsvann. SEPAZ isolerades
dirmed inom statsforvaltningen. Det fanns ingen politisk vilja att ge det
en mer central roll."

Catalina Soberanis, f.d. chef for SEPAZ
Process

Deltagande

Att skapa forutsittningar for dialog mellan de olika sektorerna i det guatemalanska
samhillet, bade statliga aktorer och civilsamhillets organisationer, har varit en over-
gripande prioritet f6r SEPAZ. Det finns ocksa gott om beldgg, i dokumentation, men
ocksa fran intervjuer, som stéder pastiendet att SEPAZ verkligen har bidragit i denna
aspekt. Det verktyg som anviands mest av SEPAZ for att frimja deltagandet ir systemet
med utvecklingsrad, som skapades 1987 och reformerades 2002, f6r att bldsa nytt liv i
det lokala deltagandet och sikerstilla méjligheter f6r minniskor pa lokal niva att
engagera sig i och paverka lokala utvecklingsplaner.!43 Av de olika organisatoriska
nivderna verkar det ha fungerat bist pa den lokala nivan, men departementsnivan har
ocksa kunna pavisa ett reellt deltagande.’* Mianga fora och mekanismer har skapats
for att mojliggora deltagande pa alla nivaer, exempelvis dialogfrimjande verksamhet
inom sektorerna f6r deltagande och landsbygdsutveckling, som engagerar méanga olika
aktorer fran politiska partier och statliga enheter till civilsamhallets organisationer,
med stéd av FN och det internationella samfundet.!4> SEPAZ arbete och atgirder har
legitimerat rollen for det civila samhillets organisationer, men koncentrerat sig pa de
forsta aren efter undertecknandet av fredsférdragen 1996.

2 Evaluacion del Proyecto PNUD GUA/97/014: "Apoyo al Cumplimiento del Acuerdo de Paz Firme y Duradera",
januari 2002, och SADEV-intervju nr 21 m.fl.

3 ge kontextanalysen for bakgrunden till systemet med utvecklingsrad.

144 SADEV-intervju nr. 19, 29 och 59.

145 SEPAZ 2006 arsrapport, p. 5.
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Empowerment

SEPAZ har inte specifikt fokuserat pa kapacitetsuppbyggnad och utbildning, men
dven i de mycket fa fall di sddan kapacitet har byggts upp finns det varierande syn-
punkter pa om det dr SEPAZ stéd som har stirkt institutionen. Verksamhet kring
kapacitetsuppbyggnad dr som sidan mycket begrinsad, men det stora antalet semi-
narier, dialogfora och annan verksamhet som har fatt stdd av SEPAZ under insatsens
har 1 viss man bidragit till de deltagande organisationernas kapacitet. Deltagande, inte
kapacitetsuppbyggande, har dock varit det frimsta malet f6r denna typ av verksambhet.

PNR verkar vara en av de enheter som gynnats mest av kapacitetsstirkande insatser
inom ramen fér SEPAZ verksamhet.14 FNM har ocksd gynnats av kapacitetsupp-
byggnad, men péaverkan har inte varit lika stark som i PNR. FNM hidvdar ocksd att
FNM:s vixande inflytande och kapacitet beror mer pa dess eget interna arbete dn
SEPAZ. Informationen dr mycket knapphindig i SEPAZ dokumentation om resultat
nir det giller kapacitetsuppbyggnad. 147

Utsatta grupper

Den aspekt som rOr utsatta grupper och bidrar till atnjutandet av deras rittigheter dr
ett grundligeande perspektiv i SEPAZ, eftersom ett av de centrala fredsférdragen ir
exklusivt inriktad pa urfolkens rittigheter.!48 Vidare har sirskilda organ inrittats inom
ramen for SEPAZ f6r att frimja och aktivt arbeta med fragor av relevans for utsatta
grupper som sadana. Nir det giller urfolk finns det tvd organ som bor nimnas i
sammanhanget: Kommissionen fér heliga platser och Rddgivande kommittén for
urfolk och mangkultur (ACIPP). Det sistnimnda organet, ACIPP, existerade 2005—
2008, under president Bergers administration, vilken gav stort stéd at frigan om
urfolken.!* ACIPP:s roll var att ge presidenten rad om utformning av en ny politik
tor att frimja individuella och grupprittigheter for urfolk.!> Trots att denna
kommitté hade kopplingar till SEPAZ var den formellt underordnad vicepresidentens
kontor och inte SEPAZ. Kommissionen f6r heliga platser inrdttades 1997 och har
varit mer vilkind och har funnits en lingre tid an ACIPP. Den har dock wvarit
institutionellt svag, eftersom den vid olika tidpunkter varken hade politiskt eller
ckonomiskt stod fran staten. 15!

Vidare har mycket gjorts inom ramen f6r SEPAZ for att stirka kvinnors roll. I avtalet
om urfolks identitet och rittigheter nimns uttryckligen vikten av urfolkskvinnor. Dess-
utom har FNM ett brett medlemsunderlag och representation i hela landet.

I diskussionen kring utsatta grupper bér dven nidmnas arbetet fOr att frimja och
forsvara rittigheterna for personer med funktionsnedsittning. Ett nationellt rad for
personer med funktionsnedsittning orsakade av inbordeskriget inrdttades 1999 och
det finns vissa beldgg f6r pastiendet att SEPAZ har varit avgérande for arbetet 1 det

146 SADEV-intervju nr. 13 och 15.

" 1en rapport fran SEPAZ 2002 beskrevs resultatet i detta avseende helt enkelt som "battre pro-positiv kapacitet i vissa
kommissioner" utan att fler detaljer angavs. 2002 SEPAZ arsrapport, s. 7.

148 Avtalet om urfolks identitet och rattigheter (1995).

149 Berger utnamnde ocksa Rigoberta Menchu, sjalv av mayaursprung och f.d. nobelpristagare, till regeringens
fredsambassador. Det hdjde regeringens profil ytterligare i fragor som ror skyddet av urfolks rattigheter.

150 SADEV-intervju nr. 13 och SEPAZ arsrapporter

¥ Mellan 1998 och 2001 fick ACIPP exempelvis varken ekonomiskt eller politiskt stdd fran regeringen, men fortsatte
anda att sammantrada. Nar namnden tick statligt stéd, fran 2001, var det framst Ministry of Culture som gav stodet.
SADEV-intervju nr. 21.
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hir rddet.!52 Trots att den hir aspekten inte var sirskilt framtridande i dokument-
6versynen som utvirderingsteamet gjort sa dr den dnda en viktig aspekt, eftersom den
har relevans i relation till Sveriges DMR policy samt det faktum att Sverige har varit
en aktiv anhidngare av den internationella férhandlingsprocess som ledde fram till
ingaendet av den internationellt avtalade FN-konventionen om rittigheter for perso-
ner med funktionsnedsittning (2006).

Outcome

"Vad giller demokratiseringsprocessen sa kom uppfoljningen av freds-
fordraget om civilt styre 1 ett demokratiskt samhille, och forslagen om
sdkerhets- och underrittelsesystemet fran det civila samhaillet, sirskilt

den akademiska sektorn, som hade till uppgift att sammanféra militarer,

o
te)
civila och andra aktorer i en process for att utarbeta ett nytt system for
nationell sikerhet. Det hir projektet leddes av FLASCO under tva ar och

SEPAZ deltog som en av flera deltagare."

Rosa Marfa Wantland, Kommissionen for aterintegrering av URNG

Beteendeforandringar inom och utanfér insatsen

Inrittandet av en rad kommissioner, varav manga har behillits under insatsperioden,
exempelvis FNM och NPR, ir en viktig prestation i sig. Systemet med utvecklingsrad
har ocksa varit viktigt, men de skapades inte till f6ljd av SEPAZ, och det ir inte
troligt att ett vil fungerande utvecklingsrad kan tillskrivas SEPAZ 1 nagon storre
utstrickning. Vad som didremot dr troligt dr att SEPAZ st6d till dialogprocessen har
berikat utvecklingsradens arbete och utgor siledes en beteendeférindring viktig att
notera. Kommissionen for éterintegrering av. URNG-gerillan har ocksa varit ett
mycket viktigt bidrag frin SEPAZ.

Organisationsnivan har forbittrats till f6ljd av insatsen. SEPAZ har underlittat for
personer frian olika sektorer och geografiska omraden att uttrycka sig 1 det offentliga
rummet och gora sina réster horda. Den vipnade konflikten oméjliggjorde i prakti-
ken organisering av medborgarna och den nu 6kade organiseringsgraden visar pa en
betydande beteendeférindring. Kommissionen for heliga platser har fortsatt att
sammantrida och diskutera fragor av relevans fér dess mandat trots det tillfalligt
indragna aktiva ekonomiska och politiska stodet.

Trots den 6kade organiseringsgraden bland medborgarna rickte inte de anstring-
ningar som gjordes for att mobilisera minniskor att delta 1 1999 irs folkomrostning
om inforlivandet av fredsfoérdragen i Guatemalas konsitution. Nej-sidans seger 1
denna folkomrostning representerade ett nederlag for de demokratiska krafterna i
landet och visar pa begrinsningar av beteendeférindringarnas effekt. SEPAZ hade
kunnat spela en storre roll 4n vad de gjorde under detta mycket viktiga skede, och pa
sa sitt missades en chans att paverka bredare och mer lingsiktiga reformer.!53

152 SADEV-intervju nr. 19.
153 SADEV-intervju nr. 21 och 53.
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5.2.2 Beddmning

Struktur

L agstiftning

SEPAZ har SEPAZ har bidragit till att stirka den rittsliga ramen f6r genomforandet
av fredsférdragen, genom att delvis integrera den i nationell lagstiftning. Den lag som
inrittade systemet med utvecklingsrad, som har varit avgérande f6r SEPAZ arbete,
fanns redan 1987, langt innan SEPAZ skapades, men stirktes visentligt under
SEPAZ existens.!> Ett annat viktigt bidrag frin SEPAZ var antagandet av lagen om
fredsférdragens genomférande, genom vilken CNAP inrittades. A andra sidan
representerade nej-resultatet av omrostningen om integrering av fredséverenskom-
melsen i konstitutionen en missad mdijlighet f6r SEPAZ, eftersom en starkare och
mer samordnad anstringning skulle ha kunnat andra opinionen. Av ovan nimnda skl
har SEPAZ bidrag till lagstiftning varit mattligt.

Implementering

Nir det giller implementering har SEPAZ roll varierat 6ver tiden, och det finns olika
synpunkter bland intressenterna i Guatemala nir det giller SEPAZ roll i form av
politisk samordning och teknisk support. Det forefaller tydligt att SEPAZ framfor allt
frimjade politisk samordning och harmonisering under sina tidiga ar, men att det
senare, omkring 2002—2003, gradvis borjade dgna sig mer at tekniskt stod. Detta har
skapat forvirring kring SEPAZ roll. Dessutom fick SEPAZ, efter godkinnande fran
Sida, medel for humanitirt bistind for orkanen Stan 2005. SADEV anser dock att det
bidrog till otydligheten kring SEPAZ roll. Bidraget till implementering dr begrinsat.

Kontrollmekanismer

Graden av forutsidgbarhet och transparans i SEPAZ budgetar har inte alltid varit
optimal, sisom har diskuterats tidigare. Det finns tecken pa att en brist pa klarhet i
kriterierna for férdelning och omférdelning av medel har skapat onddiga spianningar
mellan de olika underkommissioner och enheter som ir knutna till SEPAZ. De olika
kommissionernas kontakter med enskilda kongressledaméter som stéder dem har lett
till att SEPAZ beslut har upphivts, vilket i viss man har paverkat institutionens
stabilitet och férutsdgbarhet.

Tillgangen pa information om SEPAZ verksamhet for allminheten har forbittrats
under insatsperioden. En arlig uppdatering av statusen fér genomférandet av freds-
fordragen pi SEPAZ webbplats dr ett vilkommet och anvindbart verktyg for
allminheten. Det dr en svaghet att detta material enbart finns pa det spanska spraket,
och inte pa nagot av urfolksspraken. Dett dr en viktig aspekt eftersom bristfillig
tillgdng pa information péd urfolkens sprik i Guatemala dr ett av de stérre problemen
nir det giller yttrandefriheten i allmdnhet. Sdsom noterades i kapitlet om kontext-
analys har regeringen stingt ner radiostationer som sinder pa urfolkens sprik. SEPAZ
bidrag till kontrollmekanismerna har varit begrinsat.

154 Lagen om stads- och landsbygdsutvecklingsrad (LCDUR). Kontextanalysen innehaller detaljer om detta.
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Institutionell konsolidering

SEPAZ bidrag till de olika fredsinstitutionerna har varierat, men konsolideringen av
PNR och FNM verkar ha kommit langt. Det finns starka beligg f6r pastiendet att
SEPAZ sjilv har varit mycket utsatt i ligen av ledarskapsbyten. Om chefen f6r SEPAZ
har visat starka ledaregenskaper eller inte har haft stor paverkan pa institutionen. Vid
torindringar av ledarskapet har institutionen varit ganska svag och snabbt tappat fart.
Ett viktigt 6gonblick i SEPAZ historia var da MINIGUA forsvann 2004, vilket
forsvagade institutionen kraftigt. En annan aspekt som har bidragit till att minska
SEPAZ inflytande dr den tid som har férflutit mellan undertecknandet av fredsfor-
dragen och idag — ju mer tid mellan fredsférdragen och idag, desto mer avligsna och
glomda blir de. SEPAZ bidrag till den institutionella konsolideringen har varit
mattligt.

Process

Deltagande

Ett av de viktigaste bidragen frain SEPAZ har varit frimjandet av deltagande. SEPAZ
har utnyttjat systemet med utvecklingsrad (SDC) som en plattform for deltagande. Vi
har redan sett att av alla de fem nivder som bildar SDC idr den lokala nivin den som
verkar fungera bist. Det dr viktigt att aterknyta till var diskussion om SDC i
kontextanalyskapitlet, dir just denna niva hade den ldgsta andelen utvecklingsrad
integrerade i det nationella systemet — bara 48 procent.!5> Den andra hilften ingick
formellt inte i systemet 2004. Det férsvagar naturligtvis paverkan i detta avseende,
men avspeglar dnda viktiga framsteg som har gjorts. SEPAZ bidrag till deltagandet dr
mattligt.

Empowerment

SEPAZ har inte frimst fokuserat pa empowerment, 4ven om manga av aktiviteterna,
exempelvis dialogmekanismerna, kan ha lett till en gradvis stirkande av de deltagande
institutionerna. Ingen systematisk metod for att stirka de minskliga resurserna i
respektive organisationer inom SEPAZ struktur har hittats. Trots att stodet for dessa
organisationer har varierat 6ver tiden har det ekonomiska stédet dock gett dem den
sikerhet de sa vil behovde for att ticka sina utgifter. Bidraget till empowerment har
varit begrinsat.

Utsatta grupper

Det har ocksd gjorts vissa framsteg inom kvinnors ritticheter. Fredsférdraget om
urfolks rittigheter och identitet lyfter exempelvis upp urfolkskvinnors rittigheter.
FNM:s arbete for att stirka kvinnors organisering pa olika nivder i stider savil som
pé landsbygden dr ocksa ett viktigt resultat. Intervjuer stirker dock bilden av att storre
framsteg gjorts betriffande urfolkens rittigheter dn kvinnors rittigheter.

Bidraget till personer med funktionsnedsittning var inget tema som kom upp sirskilt
ofta 1 intervjuer eller i dokumentationséversynen, men det fortjanar att nimnas som
ett omrade som SEPAZ har bidragit till. SEPAZ bidrag till utsatta grupper bedéms
som mattligt 6verlag, eftersom sarskilt urfolks rittigheter konsekvent har prioriterats.

%5 Mer information finns i kontextanalysavsnittet.
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Outcome

Beteendeforandring inom insatsen

Etableringen av de olika fredsinstitutionerna har i sig varit ett viktigt bidrag av
SEPAZ. FNM, PNR och Kommissionen fér heliga platser har alla haft symbolisk
betydelse for att féra fram och frimja rittigheter for respektive intressegrupp, oavsett
om det handlar om kvinnor, offer i den vipnade konflikten eller urfolk. PNR verkar
ha integrerats i SEPAZ i storre utstrickning dn dvriga tva. Uppgifter som inhdmtats
under utvirderingen tyder pa att FNM och Kommissionen for heliga platser har
forstirkts och konsoliderats mer p.g.a. andra faktorer dn SEPAZ stéd. SEPAZ bidrag
till beteendeférindringar inom insatsen dr begrinsat.

Beteendefordndring utanfor insatsen

Manga av de aktiviteter som har genomférts av SEPAZ har anvint Utvecklingsraden
som ett verktyg for effektivare deltagande. I detta avseende kan man siga att bade
kvantiteten och kvaliteten i deltagandet i Utvecklingsriden, sirskilt pa lokal niva och
departementsniva, har forbattrats tack vare SEPAZ aktiviteter. Urfolk och kvinno-
grupper har kunnat anvinda dessa formella mekanismer for att uttrycka sin asikt i
fragor som r6r deras dagliga liv. Ett antal intervjuade har dock uppgett att trots att
deltagandet har 6kat har deras asikt inte nédvindigtvis beaktats. Mycket svaga beligg
finns for att styrka bilden av att folks asikter beaktades pa ett sidant sitt att policy
och utvecklingsplaner anpassades pa ett markbart sitt. SEPAZ bidrag till beteende-
forindring utanfor insatsen dr mattlig.

5.3 ICEFI

Bakgrund

En skattereform har debatterats i Guatemala under flera ir, och kommer sikert att
fortsitta att debatteras, eftersom en skattereform dr avgérande for att sikerstilla att
de brickliga demokratiserings- och utvecklingsprocesserna forblir barkraftiga pa sikt.
Sjilva grunden for att ett samhille ska kunna konsolidera de systemférindringar som
ir nédvindiga 1 en demokratiseringsprocess skulle kriva adekvata resurser for att
staten gradvis ska kunna frigéra sig frin beroendet av bistind frin externa givare. De
historiska skattenivderna talar for sig sjalv: jamfort med ett antal latinamerikanska
linder, Europeiska unionen, USA och Kanada representerar Guatemalas 7,5 procent
1990 den i sirklass ligsta skattenivan bland alla linder sedan 1950. Om man bara ser
pa den tidsperiod som i princip motsvarar denna utvirdering har skatterna bara 6kat

med 0,6 procent (1997-2008).156

Med utgangspunkten att skattefragor dr av strategisk vikt och att det saknades tanke-
smedjor och forskningsinstitutet i regionen som fokuserade pa dessa frigor, sa
skapades ICEFI 2005 i syfte att fylla detta vakuum.!>” ICEFI:s geografiska tickning dr
regionalt, och omfattar de centralamerikanska linderna Guatemala, Costa Rica, El

58 |CEFI bakgrundspapper (2010), framtagen pa bestallining av Sida. Den hégsta skattenivan registrerades 2007,

pa 12,1 %.

%7 Det narmaste forskningsinstitut som agnar sig at skattefragor ar Instituto Nacional de Estudios Fiscales i Mexiko.
Andra lander i regionen med liknande institut &r Argentina, Brasilien och Ecuador. S&S Proyectistas y Consultores

Asociados S.A.C., Informe Final, Evlauacién Externa del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales — ICEFI —

2005-2010, s. 39.
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Salvador, Honduras, Nicaragua och Panama. Huvudkontoret finns i Guatemala, och
den stora majoriteten av aktiviteterna och resultaten finns i just Guatemala. ICEFI
har inget permanent kontor i de andra linderna, men personalen reser ibland for att
genomfora olika aktiviteter, samt bland annat bidra med ledare och andra artiklar i
dagspressen.

Mal
ICEFI:s mal har modifierats nagot under insatsperioden, men de ursprungliga malen

(2005), som kommer att bilda den huvudsakliga grunden fér denna utvirdering, ar
foljande:

1  Forenkla skattepolitikens komplexitet, tillhandahélla littbegriplig information pa
detta tema till den lagstiftande makten, till lokala myndigheter och till det civila
sambhillets organisationer;

2  Frimja 6ppenhet och transparens;

3  Prioritera ansvarstagandet och ansvarsutkrivande samt mojliggdra en bittre
granskning av de f6rslag som nar den verkstillande makten;

4 Bidra dll att gora skattepolitiken mera trovirdig nir det giller att bittre forsta de
stOrsta utmaningarna som skattepolitiken stir infér och forbittra dess trans-
parens; och

5  Forbittra formuleringen och genomférandet av skattepolitiken, inklusive hogre
sannolikhet for att nd 6verenskommelser om skattefragor.158

Samtidigt som huvuddragen i de ursprungliga malen bevarats har de omdefinierats
nagot 2009. Milens nuvarande utformning dr som féljer:

Overgripande mal

*  Tillhandahalla tekniskt vilgrundad information och paverka den policy utveck-
lingen pa omradet f6r skattefrigor som frimjar ett demokratiskt, jamlikt och
rittvist samhalle.

Specifika mal

1  Uppmirksamma de viktigaste sociala och politiska aktorerna om de ekonomiska
och skatterelaterade risker som kan péaverka den demokratiska styrningen av
varje enskilt land i regionen;

2 Utveckla pedagogiska verktyg for att forklara skattepolitik och dess betydelse for
att pd si sitt fordjupa forstielsen for krisen och som dirmed stirker de
demokratiska institutionerna; och

3 Paverka utformningen och genomférandet av en lingsiktigt hallbar skattepolitik
som bidrar till 6kad jaimlikhet och atnjutande av minskliga rittigheter.

"% |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. Propuesta del 1 de junio de 2005, s. 3.
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Tva framtridande nya drag kan lyftas fram i denna nagot modifierade version av
insatsmalen. Det fOrsta dr inférandet av ett ’6vergripande mal’, som ger en generell
och langsiktig vision om vad insatsen forvintas bidra till. Utéver detta anges dock
dven tva medel f6r att uppnd detta: (i) tillhandahélla information och (ii) paverka
policy utvecklingen. Den andra observationen man kan gora édr att man har kopplat
malen kring skattepolitik till demokrati och minskliga rittigheter (som de ursprung-
liga malen saknar, dven om de innechéller vissa aspekter av demokrati, exempelvis
’Oppenhet’ och ’ansvarstagande’).

Slutligen identifieras tvd omriaden som genomsyrar hela verksamheten som dr viktiga
for att forsta malen och hur de ér tinkta att uppnas. De dr (i) uppfoljning och analys,
och (ii) kapacitetsuppbyggnad.!® Detta maste beaktas, eftersom ett av dem avspeglas
och idr underforstatt i mélen, nimligen uppfoljnings- och analysaspekten. Den andra,
kapacitetsuppbyggnad, dr dock viktig att beakta for att forsta ICEFLs arbete.

Samarbetspartners och givare

Partners identifieras inte uttryckligen i 2005 drs projektdokument fran ICEFI, vilket
delvis kan tinkas forklaras av att det dnnu inte hade etablerats som institut. Malgrup-
perna identifierades dock som (1) den lagstiftande makten (kongressen), (2) lokala
myndigheter (kommuner), samt (3) sociala och offentliga institutioner med intresse
for skattefragor.

Nir det giller ICEFLs finansieringskillor dr Sverige och Norge de storsta givarna,
och den dr dirfér beroende av dessa tvd bidrag. ICEFI har dock lyckats fa medel for
specifika projekt fran andra bistindsgivare, diribland Soros Foundation, Christian Aid
och Friedrich Ebert Stiftung.160

Sida stod

Sida har finansierat ICEFI sedan det grundades 2005. Det totala ekonomiska bidraget
uppgar till 11,2 miljoner kronor frin oktober 2005 till juni 2011. Sida har idven
godkint en ny fas fran 2011 till 2013. ICEFL:s bidrag klassas som ’offentlig sektor,
politik och foérvaltning’ av Sida, och hamnar dirfér i SADEV-kategorin ’férvaltning’.
Det ekonomiska bidraget dr icke-6ronmarkt.

Tabell 11 Faktaruta om ICEFI

Samarbetspart Centralamerikanska institutet for studier om skattepolitik, ICEFI
Typ av organisation Civilsamhéllesorganisation

Sida-klassificering Offentlig sektor, politik och férvaltning (15110)
SADEV-klassificering Offentlig forvaltning

Sidas stod 11,2 miljoner kronor

Tidsperiod Oktober 2005-juni 2011

Mal Tillhandahalla teknisk valgrundad information och paverka policy-

utvecklingen pa omradet for skattefragor som framjar ett
demokratiskt, jdmlikt och rattvist samhalle

" pid., s. 4.
'80 |CEFI, informe 2009, s. 45.
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5.3.1 Resultat
Struktur

L agstiftning

Ett skattereformpaket har diskuterats en tid i kongressen, men ingen dverenskom-
melse hade dnnu natts 2011. De smé framsteg som kan noteras pa detta omrade ér
arbetsrelationen med kongressen, som ICEFI har lyckats konsolidera niagot. Genom
att tillhandahalla relevanta analyser och vara aktiva genom lobbying gentemot kon-
gressledaméter tar ICEFI nu emot, till foljd av detta, omkring tva officiella
torfragningar om analyser varje ar fran kongressen.'®! Dessa forfragningar bestar
vanligen av expertutlitanden och analyser av en viss skatterelaterad fraga. ICEFI:s
analyser har varit en av flera killor som har bidragit till formuleringen av utkast till en
skatte6verenskommelse.

Implementering

Av det ovanstiende foljer att ICEFI inte har limnat ndgot betydande bidrag till
implementering av lagar, eftersom inget forslag till skattereform dnnu har antagits.
Precis som med lagstiftningsaspekten har ICEFI emellertid forsékt bana vig i nagon
man, for implementering av nya policyer och lagar i framtiden. ICEFI har rapporterat
om specifika produkter som har levererats for att ge incitament for att vidareutveckla
skattepolitiken, exempelvis bulletiner, rapporten, ett skatteobservatorium och andra
publikationer.'2 Detta material som framstills av ICEFI har varit en av deras styrkor.

Institutionell konsolidering

ICEFLs forsta chef var avgérande for etableringen av institutet och rekryteringen av
nyckelpersonal som kunde driva den forsta generationen projekt. Precis som manga
andra institutioner, bade statliga och bland det civila samhillet, har ICEFI priglats av
ett ledarskapsberoende. Det betyder att ICEFI har varit sirskilt utsatt nér institutet
har statt infor ett ledarskifte. Det skedde 2008 nir den forsta chefen Fuentes Knight
limnade institutet. ICEFI beskrev sjilv detta som en "ovintad utmaning av enorma
proportioner”, eftersom han var biade grundare, ordférande och chef.103 Ett storre
antal anstillda, en tydligare ledningsstruktur samt bittre kontinuitet bland personalen
har bidragit till att mildra risken f6r ledarskapsberoende.

Nir det giller samarbetsparter har formella avtal ingatts med tva institutioner och ett
nitverk: UNICEF, Centre for Economic and Social Rights och Tax Justice
Network.104 ICEFI har dessutom ingatt strategiska allianser eller samarbeten med
Interamerikanska utvecklingsbanken, Ekonomiska kommissionen for Latinamerika
och Karibien, kontoret fér FN:s hogkommissarie fér minskliga rittigheter, Inter-
amerikanska institutet for minskliga rattigheter, Ombudsmannakontoret for
minskliga rittigheter, International Center for Human Rights Research och Friedrich
Ebert Stiftung.105 Eftersom en viktig del av ICEFLs arbete dr att underhilla en

6" SADEV-intervju nr. 32.

'62 |CEFI Informe anual 2009, s. 25.

'63 |CEFI Informe anual 2008, s. 7.

"84 |CEFI informe anual 2008 och 2009 och SADEV-intervju nr. 22.
"85 |CEFI Informe anual 2008, s. 21.
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relation med kongressledamoter har forsék gjorts att etablera ett samarbete med den
interparlamentariska unionen (IPU). Pa grund av begrinsade mojligheter till
gemensam finansiering blev samarbetet dock aldrig verklighet.166

Process

Deltagande

Mojligheter att delta i den offentliga debatten om skattefragor har varit mindre fram-
tridande i ICEFLs verksamhet dn produktionen av material och analyser. Debatter
om en modernisering av skattepolitiken har exempelvis anordnats i Guatemala City
och sex andra distrikt, ddr malgrupperna har varit lokala myndigheter, privata sektorn,
urfolk och studenter.1¢’” Nio offentliga debatter har organiserats i Guatemala och sex
péa andra hall i regionen.'%8 I dessa evenemang ingar ocksa presentationer av studier
och workshops.

Allminhetens tillgang till och anvindning av ICEFIL:s hemsida har hela tiden fdljts
upp och rapporterats i ICEFI:s rapporter. Siffrorna visar en stadig 6kning av antalet
besokare pa ICEFIL:s webbplats: 4 150 under 2007, 7 292 under 2008 och 13 075
under 2009.19 Ingen ytterligare information ges om vilken typ av anvindare eller
vilken geografisk spridning som doljs bakom dessa siffror. Didremot dr detta viktiga
framsteg.

Empowerment

ICEFT har alltid f6rt diskussioner med kongressen, men har inte pd nagot avgérande
sitt bidragit till att ge kongressledamoter eller deras radgivare storre makt. ICEFI har
uppgett att de inte ser kapaciteten bland kongressledaméterna och deras radgivare
som ett av huvudproblemen eftersom den uppfattas som tillfredsstillande.!”0 ICEFI
har emellertid genomfért fem workshops och méten per ar med kongressens
budgetkommission.!”!

Lokala myndigheter har inte stirkts nimnvirt, och samarbetet med dessa aktérer
diskuteras inte i rapporterna. Det som sticker ut tydligt i intervjuer dr den starka
koncentrationen av aktiviteter fOr journalister, som har stirkts som ett resultat av
detta. Ett stort antal debatter och workshops har hallits med inriktning pa journalister,
och intervjuer stoder att detta med god marginal har varit den grupp som ICEFI har
diskuterat mest med.!”? Kontakter med fackférbund och det civila samhaillets
organisationer har férekommit mer sillan, och vad giller statstjinstemin si har de
deltagit allra minst i ICEFI:s verksamhet.

166 SADEV-intervju nr. 22.

'87 |CEFI informe anual 2008, s. 13. | ICEFI informe anual 2009 namns ocks4 deltagande i forbigdende, men det diskuteras
inte vidare. En bilaga till rapporten ndmns, men denna bilaga har inte tillhandahallits till SADEV.

"% |CEFI informe anual 2008, s. 27.

"% |CEFI informe anual 2009, s. 21.

70 SADEV-intervju nr. 32.

' SADEV-intervju nr. 22.

72 SADEV-intervju nr. 22 och 32.
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Utsatta grupper

Utsatta grupper har inte specifikt identifierats som en malgrupp. Samarbetet med
UNICEF, som nimns ovan, har dock lett till fokus pa barn i ett antal studier dir
budgetanslag f6r barn har varit i fokus. Kvinnor har ocksa nimnts i vissa intervjuer,
dock utan betydande beligg eller exempel.173

Outcome

Beteendeforandringar inom och utanfér insatsen

Av alla grupper som ICEFI har arbetat med dr media och kongressen de mest
framstiende. Man har funnit mycket lite information till stéd for pastaendet att
ICEFLs stod har forbittrat effektiviteten i kongressen. Det hoga deltagandet i
ICEFLs verksamhet bland journalister och det stora antalet publicerade nyhetsartiklar
dir ICEFI omnimns, stéder pastaendet att media har fatt de verktyg som behovs for
att rapportera om skattefrigor pd ett mer effektivt sitt och didrmed har en viss
beteendeforindring skett.

Nir det giller kongressen har utvirderingsteamet knappt funnit nagot stéd som tyder
pé att den arbetar mer effektivt, till £6ljd av ICEFI:s aktiviteter. ICEFI:s analyser och
rapporter som har 6verlimnats till kongressen verkar inte ha haft nidgon direkt
paverkan pa kongressens effektivitet, men det bor upprepas att detta kanske inte kan
forvantas. Det ér inte rimligt att halla ICEFI ansvarigt for faktorer som ligger utanfor
dess kontroll (den utbredda korruptionen i kongressen).

Effekten av ICEFLs verksamhet kan frimst noteras i den offentliga debatten, och
sirskilt 1 media. Antalet artiklar som har forfattats av ICEFI (bla. artiklar pa
ledarsidor och debattartiklar) och sdrskilt artiklar i tidningar med hinvisningar till
ICEFLs arbete och studier har 6kat ganska kraftigt i hela regionen de senaste aren.
Sasom framgar av Tabell 12 publicerades 212 artiklar 2007 i den nationella och
regionala pressen med referenser till ICEFIL. Antalet var nagot ligre 2008 (193), men
gick upp kraftigt 2009 (280).

I Guatemalas fall har antalet dock gatt ner, fran 132 till 109 mellan 2007 och 2009.
Nir man tittar pa de totala siffrorna for de andra linderna forklaras detta delvis.
Sirskilt mellan 2008 och 2009 uppvisar alla andra linder en betydande Okning i
mediatickning till synes pa bekostnad av att Guatemala har fitt mindre uppmark-
samhet. Costa Rica och Nicaragua utmirker sig med Okningar pa 350 respektive
250 procent. Panama forefaller vara ett sirskilt fall eftersom detta land bara hade en
enda artikel listad under 2008 och hela 29 aret efter. De intervjuade samt en tidigare
utvirdering stoder pastiendet att ICEFI har bidragit till den offentliga debatten i
skattefragor.174

' SADEV-intervju nr. 22 och 32.
14 SADEV-intervju nr. 44 och S&S Proyectistas y Consultores Asociados S.A.C. (2010).

55



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT ANALYS AV DE TRE FALLSTUDIERNA
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

Tabell 12 Mediatackning per land, 2007-2009""°

Land 2007 2008 2009
Guatemala 132 130 109
Costa Rica 13 8 28
El Salvador 14 13 26
Honduras 10 15 25
Nicaragua 27 20 50
Panama 16 1 29
Regionalt 0 6 13
Summa 212 193 280

Vidare kan man notera tva aspekter som begrinsar ICEFL:s inflytande. Den forsta dr
att ICEFL:s paverkan knappt dr mirkbar utanfér huvudstaden. Inga viktiga aktiviteter
genomfors for att stimulera och frimja den offentliga debatten pd distrikts- och
lokalniva. Den andra aspekten som kan begrinsa ICEFLs rickvidd dr det mycket
tekniska spraket i dess rapporter och studier. Ett av malen med insatsen dr att
"forenkla komplexiteten i skattepolitiken" och ICEFI verkar inte riktigt lyckas helt
tillfredsstillande med denna uppgift. Rapporterna dr mycket tekniska till sin karaktir
och anvinder ett sprak som kridver en viss forkunskap i ekonomiska och skatte-
relaterade fragor. Det dr svart for icke-specialister att ta till sig denna information.
Med tanke pa den liga liskunnigheten och utbildningsnivan i allmidnhet édr detta en
stor utmaning,

Avslutningsvis har Sverige lyckats dra stor nytta av ICEFIs arbete for att stirka
Sveriges rost inom givargruppen G13. 2010 begirde Sveriges ambassad i Guatemala
in ett bakgrundspapper om den historiska utvecklingen av skattenivaer i Guatemala
och regionen i stort.!7¢ Detta har direkt bidragit till den svenska ambassadens
dialogplan och bidragit till bittre och mer uppdaterat beslutsunderlag, vilket ocksa
gynnar givarsamfundet i stort.

5.3.2 Beddmning

Strukturt?

Lagstiftning

Siasom noterades ovan dr ICEFI:s bidrag till en forbittrad lagstiftning begrinsat
eftersom den foreslagna skatteGverenskommelsen inte har antagits. Eftersom kon-
gressen har varit, och fortfarande ir, en mycket svag institution med en liang historia
av brist pa politisk vilja och allianser som stindigt férindras samt héga korruptions-
niviaer bér ICEFIL:s bidrag dock ses mot denna bakgrund. De framsteg som ICEFI
har gjort med att formalisera sina forbindelser med kongressen, vilka illustreras av de
tva officiella forfragningarna per dr, dr ett viktigt bidrag. Vidare tar det tid att etablera
formella férbindelser med kongressen. Mot bakgrund av allt detta bedéms ICEFI:s
bidrag till lagstiftningen som begrinsat, men framfor allt p.g.a. kongressens ineffek-
tvitet.

' |CEFI informe anual 2009, s. 18.

176 G-13: Reflexiones sobre la Reforma Fiscal integral en Guatemala (2010). Bakgrundspapper framtagen av ICEFI pa
begéaran av den svenska ambassaden i Guatemala.

" Kontrollmekanismer ingdr inte som indikator eftersom ICEFI:s projekt inte innehaller en utvecklad del kring detta. Bade
CICIG och SEPAZ har en sadan dimension som ar central for deras verksamhet.
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Implementering

Samma hinvisning ovan om kontexten och de héga korruptionsnivaerna giller i
hégsta grad dven f6r implementering. Av detta f6ljer att det inte har hint mycket nir
det giller implementering eftersom nya skattelagar inte dr godkinda. I detta avseende
har ICEFI inte kunnat bidra nimnvirt, men precis som nir det giller lagstiftning
beror detta mer pa kongressens svaghet och inte pa brister fran ICEFI:s sida. Efter-
som ett av ICEFLs angivna mal dr att "forbattra formuleringen och implementeringen av
skattepolitiken" maste dess bidrag bedomas som begrinsat.

Institutionell konsolidering

Den positiva aspekten vad giller framsteg av institutionell konsolidering 4r att perso-
nalen har stirkts, nir det giller bade antal och mixen av kunskaper. Den sistnimnda
aspekten dr viktig eftersom ICEFI:s expertis nu kopplar samman skattefrigor med
mer nirliggande teman som manskliga ritticheter, utveckling och demokrati, i linje
med ICEFI:s mal. Det faktum att ICEFI ir ett av de bast betalda nationella instituten
av detta slag i regionen har ocksa bidragit till att locka till sig och behalla kunnig
personal.!’8 Maktkoncentrationen pd ledarskapsnivin har tidigare exponerat ICEFI
tor onddiga risker vid ledarskapsférindringar. Dessa risker kan minimeras, och
genom att sikra en stabilare arbetsstyrka har man i viss man uppnitt detta. Det visar
att institutet har dragit lirdom av tidigare erfarenheter. Bidraget till den institutionella
konsolideringen har varit mattligt.

Process

Deltagande

Mboijligheterna till debatt och breddad dialog mellan olika sektorer av det guatemal-
anska samhillet ingar inte i ICEFI:s huvudmal, men dialogutrymme har dnda frimjats
som en del av insatsen. Med ett antal debatter i huvudstaden och i en handfull andra
departement har ICEFI bidragit till den offentliga debatten, men med en niagot begrin-
sad publik. Det har dessutom delvis inriktat sig pd studenter, en kategori som inte
forutsags. Pa sa sitt har ICEFI avvikit nagot fran sin planerade verksamhet. Del-
tagandeaspekter dr till stor del inriktat pd dtkomsten till webbplatsen, men med
mycket lite information om deltagandets kvalitet. Bidraget pa detta omrdde dr ndgot
begrinsat.

Empowerment

Empowerment ér ett annat omrade som inte har varit huvudfokus, men vissa resultat
kan dnda observeras. Om vi ser pa de tva viktigaste malgrupperna fér ICEFI, kon-
gressen och media, kan den forstnimnda inte anses ha stirkts visentligt tack vare
ICEFI. Bidraget till media fOr att stirka dess rapportering i skattefridgor bor betraktas
som ganska starkt. Till f6ljd av ICEFI:s fokus pa media har denna grupp av aktorer
starkts pa sa sitt att den har fatt storre kapacitet att rapportera i skattefragor. ICEFI:s
totala bidrag till empowerment dr mattligt.

78 SADEV-intervju nr. 22.
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Utsatta grupper

Utsatta grupper ir ingen primir malgrupp men ICEFI har lagt tonvikt vid barn,
genom samarbetet med UNICEF. Det idr intressant att notera att orsaken till
samarbetet dr att chefen pa ICEFI vid denna tidpunkt, Fernando Carrera, hade varit
UNICEF anstilld i 14 4r.17 Han kunde utnyttja sitt nitverk for att etablera ett
samarbete mellan institutionerna, vilket ledde till sirskilda studier kring skattepolitik
och barnfragor. Bidraget till utsatta grupper dr mattligt.

Outcome

Beteendeforandring inom insatsen

Som vilken ny institution som helst har ICEFI fitt kimpa for att etablera en solid
struktur och arbetsstyrka som kunde genomféra dess aktiviteter. Erfarenheten da den
forsta chefen, som dven var grundare och ordférande, plotsligt limnade sin post,
6verrumplade institutionen nagot. ICEFI har visat att den har dragit lirdom av denna
erfarenhet. Den har dven etablerat relationer med media, kongressen och andra
relevanta aktorer.

Det f6ljer av denna analys att fordndringarna inom en av ICEFI:s viktigaste mal-
grupper, kongressen, inte har varit betydande. Det dr dock viktigt att notera att nir de
6vergripande forutsittningarna i kongressen dr mer gynnsamma for lagstiftnings-
processen kommer kongressens beslutsunderlag i skattefragor att férbittras stort,
delvis tack vare ICEFIs foérberedande arbete. Det faktum att enskilda kongress-
ledamoter idag efterfragar ICEFI:s analyser av specifika aspekter pa skattereformen dr
betydelsefullt. Den politiska miljén i Guatemala nir det giller skattereformen ir
extremt utmanande och alla f6rsok att géra mer bestimda drag i denna fraga moter
oundvikligen ett starkt motstind fran dem som férlorar pa en sidan reform.

Den andra viktiga malgruppen, media, har sannolikt mer kunskaper om skattefragor
n tidigare och kan dirmed férvintas rapportera mer nyanserat till £6ljd av ICEFI:s
regelbundna arbete med dessa aktorer. Rapportering i pressen dr med stor sannolikhet
mer djupgaende dn tidigare, och avspeglar journalisternas forbattrade kunskaper kring
dessa fragor. Journalisterna ér troligen ocksid mer medvetna idag om vart de kan séka
information vad giller skattefragor. ICEFLs bidrag till beteendefdérindringar inom
insatsen 4r utan tvekan stérre gentemot media dn gentemot kongressen, men generellt
har ICEFTI:s bidrag varit mattligt i detta avseende.

Beteendefordndring utanfor insatsen

Det relativt hoga antalet tidningsartiklar med referenser till ICEFI dr ett tecken pa
ICEFLs inflytande i nationella media, men det innebir inte nédvindigtvis att media
rapporterar mer frekvent om skattefragor dn tidigare. Det dr dock rimligt att anta att
den offentliga debatten dr mer upplyst och i storre utstrickning mer baserad pa fakta
an tidigare. I detta avseende kan man siga att ICEFI har bidragit till den offentliga
debatten kring dessa friagor. Avslutningsvis bor tva begrinsande faktorer noteras. En
ir den geografiska rickvidden, som till stor del har reducerats till huvudstaden. Det
hir verkar inte vara en avgérande svaghet, eftersom det skulle vara rimligt om ett litet

7® SADEV-intervju nr. 22.
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till medelstort institut fokuserade sitt arbete dar debatten 4r koncentrerad, dtminstone
till en borjan. Om man vill paverka den allminna opinionen fOr att pa sa vis sitta
tryck pa beslutsfattarna beh6vs dock en bredare ansats.

Den andra begrinsande faktorn som redan har nimnts dr den starkt tekniska karak-
tiren hos ICEFI:s material. For att fa ett storre inflytande skulle institutet gynnas av
att se till att produkterna nir en sd bred publik som méjligt. Annars dr risken hog att
publiken reduceras till ett mycket begrinsat antal personer som redan dr kunniga i
skattefragor. Av denna anledning dr bedémningen att ICEFI 4n sa linge har bidragit i
begrinsad utstrickning till beteendeférindringar utanfor insatsen.
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6 Slutsatser

I det hir kapitlet presenteras de viktigaste slutsatserna, dels generellt, dels specifikt f6r
de respektive fallstudierna. Insatsernas effektivitet och maluppfyllelse som sadant har
inte varit det primdra fokuset. Istillet har slutsatser dragits utifrin i vilken utstrickning
insatsen har bidragit till den Gvergripande situationen i Guatemala ndr det galler demokrati och
méanskliga rattigheter. Det betyder att en insats skulle kunna uppnd en mycket hog grad
av maluppfyllelse, men uppvisa svaga resultat vad giller att bidra till demokratisk
utveckling och en 6kad respekt f6r minskliga rittigheter. Om detta dr fallet har insatsen
dock troligen inte varit vil utformad fran borjan.

Nir vi drar slutsatser kommer vi att beakta tre 6vergripande aspekter som redan har
diskuterats: den svenska policyn fér demokrati och minskliga rittigheter, Sveriges
samarbetsstrategier med Guatemala samt kontextanalysen.

6.1 Generella slutsatser

DMR-utvecklingen i Guatemala

Svara utmaningar inom demokrati och manskliga rattigheter kvarstar

De enorma utmaningar vad giller kapacitetsuppbyggnad av statliga institutioner,
bekimpningen av den organiserade brottsligheten och den laga tilliten mellan med-
borgarna och staten kvarstar. Vissa framsteg kan noteras, exempelvis 6kat deltagande
och en breddad och mer inkluderande offentlig debatt dir demokrati och manskliga
rittigheter figurerar regelbundet. Valprocesser har ocksa varit ett av fa omraden dir
vissa framsteg skett. Trots detta har de hoga forvintningarna efter fredsférdraget
gradvis ersatts av frustration och besvikelse eftersom den nira pa totala straffriheten
och korruptionen, underblast av den organiserade brottsligheten, narkotikahandeln
och den illegala handeln med vapen, har nira pa paralyserat statsférvaltningen.
Bristen pa respekt for demokratins och rittsstatens institutioner och procedurer gor
att, utifrain det allmédnna tillstandet betriffande demokratisk utveckling och respekt
for minskliga rittigheter sammantaget, sa har utvecklingen stannat upp och inga
visentliga forbittringar har skett i Guatemala under den period som utvirderats.

Sveriges roll

Fordelning av svenska medel dver de sju strategiska policytemana inom DMR forefaller rimliga

Det mycket begrinsade svenska stodet till yttrandefrihet édr inte helt orimligt mot bak-
grund av att detta omrade inte dr identifierat som en av de avgérande utmaningarna i
Guatemala. Jdmstilldhet dr det ndst minsta anslaget men doljer det faktum att jimstélld-
hetsperspektivet dr tinkt att genomsyra en stor del av insatserna i de 6vriga sex policy-
temana. Det kan dock vara klokt att se 6ver denna aspekt i framtiden for att se till att
jamstilldhetsaspekter inte gar forlorade i den mingd insatser som ryms inom Gvriga
kategorier. Policy temat “allminna minskliga rittigheter’ dr sa omfattande och innehaller
insatser av sd olika slag att det kan vara virt att 6verviga att dela upp denna kategori.
I 6vrigt forefaller férdelningen av anslag rimlig och vil anpassat till landkontexten.

60



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT SLUTSATSER
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

Sverige har bidragit till att stirka rattstatens principer och i mindre utstréckning offentlig
forvaltning

Sverige har genom sitt breda och konsekventa engagemang i den offentliga debatten,
givarsamordning och insatsstéd inom omradet rittsstatens principer bidragit till vissa
framsteg. Stodet till CICIG men dven Sveriges bredare roll for att driva pa utveck-
lingen framat har varit viktiga inslag for att uppna resultat. Vad giller stirkandet av
statsforvaltningen har bidraget varit mer begrinsat. Vissa framsteg vad giller folkligt
deltagande har visserligen noterats, men de mer holistiska systemférindringar och
forvaltningsreformer som exempelvis SEPAZ haft mdojlighet att bidra till har varit
mindre synliga.

Sveriges langsiktiga engagemang bygger upp fortroendefulla relationer nodvandiga for att bedriva
ett effektivt utvecklingssamarbete

Sveriges linga engagemang i Guatemala och andra aktSrers bild av Sverige som en
neutral samarbetspartner (d.v.s. ett utvecklingssamarbete som inte frimst dikteras av
Sveriges nationella intressen, utan av samarbetslandets egna behov) har gjort att
Sverige har kunnat bygga upp ett mycket hégt anseende och foértroende bland manga
aktorer i Guatemala. Sveriges langvariga och djupa engagemang i Guatemala, som har
omfattat stod till fredsprocessen, DMR-insatser och humanitirt bistind, har gett
Sverige en stark roll i Guatemala. Det faktum att Sverige har ut6vat stort inflytande
dven i den bredare centralamerikanska kontexten och skapat ett nitverk som stricker
sig 6ver hela regionen fran folkrorelser till multilaterala organ och det politiska ledar-
skapet har ocksd varit viktigt for att stirka Sveriges stillning i Guatemala. Utvirde-
ringsteamet har funnit att allt detta sammantaget gjort att Sverige har kunnat bidra till
att de 6vergripande forutsittningarna i landet fortsatt vara nagorlunda gynnsamma for
ett effektivt utvecklingssamarbete. Detta bekriftar att externa faktorer fortfarande har
stor betydelse i Guatemala fOr att garantera att den demokratiska processen inte
havererar, och att de demokratiskt valda beslutsfattarna halls ansvariga.

Insatsniva

Starka ledare riskerar att skapa svaga institutioner

Liksom de flesta linder i Latinamerika har Guatemala till stor del formats inom en
auktoritir tradition, dédr ett starkt ledarskap har varit centralt. Bedémningar av
SEPAZ och ICEFI har pekat pd en situation av oproportionell maktkoncentration
inom deras respektive ledning. Denna maktkoncentration har befists pa bekostnad av
svaga institutioner. Nir cheferna for bada institutionerna limnade sina uppdrag expo-
nerades deras sarbarhet och den liga graden av institutionalisering blev tydlig.
Samtidigt som de foérlorade momentum i detta kritiska skede har de bdda vidtagit
atgirder for att vara bittre rustade infér nasta ledarskifte. CICIG tycks inte ha varit
riktigt lika paverkat av detta. Det starka ledarskapsberoendet, priglat av en stark
maktkoncentration i hinderna pa en enda person, reflekterar i viss man ocksd den
generella bilden 1 Guatemala vad giller institutioner och civilsamhillesorganisationer.
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Kortsiktigt operativt fokus pa bekostnad av langsiktiga strategier

Pa grund av den postkonfliktsituation som Guatemala befinner sig i dr beredskapen
for flexibilitet och omprévning av bistindet i en snabbt forinderlig omvirld av
yttersta vikt. A andra sidan dr det av lika stor vikt att sikerstilla att utvecklings-
samarbetet "priglas av langsiktighet”, sisom tydligt anges i den svenska strategin for
utvecklingssamarbetet med Guatemala.!80 Fallet med CICIG illustrerar kanske bist
fokuseringen pa kortsiktiga vinster pa bekostnad av strategier pa medelling och ling
sikt. Vid tidpunkten fér denna utvirdering hade ingen Gvergripande och langsiktig
strategi utvecklats.!8! ICEFI har nyligen boérjat vidareutveckla ett tinkande kring hur
man kan na en bredare publik for att pa olika sitt 6ka effekten av deras arbete pa lang
sikt vad giller beteendeférindringar inom deras priméra malgrupp. Fér SEPAZ har
slutligen de varierande politiska dagordningarna och den politiska viljan i allminhet
frin presidentens sida gjort det svart att befista de framsteg som uppnatts.
Tendensen att fokusera pa kortsiktiga behov och mindre pa att utveckla lingsiktiga
strategier frin borjan finns dven 1 Ovrigt i Guatemala. Samtidigt som atgirder for att
hantera langsiktiga och mer strukturella aspekter av en given situation kan byggas in 1
ett senare skede 1 projektcykeln riskerar detta att mojligheter att sitta in tidiga atgirder
gar férlorade.

Parlamentet utgdr ett hinder for framsteg

Den 6vergripande politiska miljon i Guatemala visar ocksa tecken pa att fokusera pa
kortsiktiga behov och prioriteringar 1 stillet f6r att utveckla en lingsiktig vision f6r
hur Guatemala kan rustas for ett mer rittssikert och demokratiskt samhille. Det
guatemalanska parlamentet ir ett exempel pa en av demokratins centrala aktérer vars
handlingskraft dr kraftigt beskuren pa grund av korruption och stindigt skiftande
politiska allianser. Detta har férsvarat framsteg inom samtliga insatser som denna
utvirdering har tittat pa. Det dr intressant att notera att tva intervjuade har haft
ganska positiva erfarenheter av parlamentet till foljd av framgangsrik lobbyverk-
samhet av enskilda parlamentariker. Trots detta dr parlamentet som helhet mycket
svagt, eftersom ett sa stort antal lagférslag blockeras och av manga uppfattas darfor
parlamentet som ett hinder f6r framsteg inom demokrati och minskliga ritticheter.

Urfolkens rattigheter

Urfolkens rittigheter identifieras i de svenska samarbetsstrategierna som ett sirskilt
prioriterat omrade.!82 Urfolk och deras sprak erkinns dessutom tydligt i den guate-
malanska konstitutionen, fredsférdraget och den av Guatemala ratificerade ILO
konventionen 169.183 Trots detta utsitts urfolk 1 dag av systematisk diskriminering i
det guatemalanska samhillet. Det manifesteras exempelvis genom att urfolkens sprak
inte accepteras namnvirt i rittssystemet och att ett antal lokala radiostationer som
sinder pa urfolkens sprak har tvingats stingas av regeringen. Inget av de tre analys-

"8 Utrikesdepartementet (2008), Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Guatemala,

september 2008-december 2012, s. 2

" Ett av syftena med det nya svenska stddet till CICIG som tillkdnnagavs i december 2011 ar dock bland annat att bidra till
en strategi for kunskapséverforing.

'82 Alla de tre samarbetsstrategierna med Guatemala och Centralamerika for perioden 1997-2012 identifierar urfolks
rattigheter som en prioriterad fraga. | den forsta strategin (1997-2001) identifieras urfolks rattigheter som en genomgaende
profilfrdga, och de sista tva strategierna belyser urfolks rattigheter som specifika delmal pa omradet fér demokrati och
manskliga rattigheter.

183 Artikel 58 i konstitutionen, avsnitt 11l (A1) (A2.b, ¢ & g) i avtalet om urfolks identitet och rattigheter, och artikel 28 i
ILO-konvention 169.
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erade fallen har vidtagit dtgirder fOr att hantera denna friga pa bred front. I stillet
finns tecken pa att den sprakliga aspekten i viss man har underskattats, vilket kan ha
bidragit till att reproducera en inbyggd svaghet i Guatemalas samhillssystem och som
framkommer i ljuset av den historiska utvecklingen i landet. Medan varken CICIG
eller ICEFI har identifierat urfolk som en prioriterad malgrupp, betonar SEPAZ
urfolksrittigheter som en av sina frimsta prioriteringar.

6.2 Slutsatser om de tre fallstudierna

CICIG

e Okad tilltro till principen om allas likhet infér lagen och rittsstatens principer,
samt viss forstirkning av mojligheter till ansvarsutkrivande hor till insatsens
viktigare resultat, bland annat genom mer transparanta utnimningsprocesset.

*  Sveriges direkta engagemang, framfor allt pa ambassadorsniva, har varit
avgorande for att underlitta CICIG:s arbete.

*  Prioritering av kortsiktiga resultat framfor en langsiktig strategi kan ha
begrinsat moijligheter att sitta in tidiga atgirder for att underlitta samman-
hallna reformer pa sikt.

Stérkande av principen om allas likhet infor lagen. Trots den alarmerande statistiken vad
giller straffrihet och mord samt mycket svaga institutioner har CICIG lyckats bidra
till framsteg pa straffrihetsomradet. Den svenska DMR-policyn anger att Sverige “ska
verka for ett fungerande, oberoende och effektivt rittsvisende for att bidra till allas
likhet inf6r lagen".!8¢ CICIG har paverkat genom att bidra till utvecklingen mot en
konsolidering av principen om allas likhet infér lagen. Det har uppnatts genom att
man har, genom handling, bevisat att det guatemalanska rittssystemet, om dn med det
internationella samfundets samarbete och stéd, kan lagféra vem som helst, inklusive
en fore detta president.

Bidrag till kontinuitet och legitimitet av det demokratiska systemet. Det finns starkt stod for
pastaendet att CICIG, trots att det inte varit den enda bidragande faktorn, var
avgorande for att aterstilla lugnet och ett minimum av fortroende bland medborgarna
for regeringen i den kris som uppstod i kélvattnet av Rosenberg-fallet. Utan CICIG:s
snabba ingripande och uppklarande av malet dr det mycket troligt att det redan
brickliga fortroendet for regeringen och de statliga institutionerna skulle ha skadats
allvarligt for lang tid framover, eller till och med, som manga tror, att det skulle lett till
en statskupp. CICIG:s roll i utvecklingen mot mer Sppenhet och offentlig debatt
kring utndmningsprocesser, med stéd av det civila samhillet, bor ocksd nimnas som
en betydelsefull prestation.!8> Detta dr av hog relevans for den svenska DMR-policyn
som understryker det civila samhillets viktiga roll for att "bidra till ansvarsutkrivande
och férankring av den forda politiken".186

'8 Egrandring for frinet (2010), s. 18.

'8 Den nya Riksaklagaren Claudia Paz y Pas (tidigare verksam inom det civila samhallet) &r kanske det basta exemplet pa
vad som skulle kunna betecknas en ny generation guatemalanska ledare som avancerar genom det statsférvaltningen
baserat pa egna meriter i stallet for nepotism och korruption. Ett besok i New York i december 2011, da Claudia Paz y Paz
traffade FN:s generalsekreterare Ban Ki-Moon samt USA:s utrikesminister Hillary Clinton, understryker ocksa det stéd hon
atnjuter internationellt.

'8 Fgrandring for frihet (2010), s. 20.

63



DEMOKRATISK UTVECKLING OCH OKAD RESPEKT SLUTSATSER
FOR MANSKLIGA RATTIGHETER

Kortsiktiga behov, och behov av en langsiktig strategi. CICIG har, sannolikt av goda skil,
fokuserat pa att stirka en av de centrala statliga institutionerna inom ritts- och siker-
hetssektorn, nimligen Riksaklagarimbetet. Denna institutions legitimitet, som historiskt
sett har varit beflickad med héga korruptionsnivder och underlittat snarare dn f6rhind-
rat brott mot de minskliga rittigheterna, haller pa att aterupprittas om dn med sma
steg. Det dr samtidigt viktigt att bli pamind av omfattningen av de manga utmaningar
som CICIG stills infor 1 sitt arbete for att stodja regeringen i deras kamp mot straf-
frihet. Det har ocksa blivit allt tydligare att det bradskande behovet av att utbilda,
forebereda och utrusta en mycket begrinsad elitgrupp av frimst utredare och aklagare
miste kompletteras med en langsiktig strategi for kunskapséverforing for att siker-
stalla att denna nyforvirvade kunskap stannar kvar inom institutionerna och inte pa
individniva.18” Det arbete som hittills har utférts har banat vig fér en sadan lingsiktig
strategi och kommer att vara avgérande fo6r att konsolidera de framsteg som hittills
har uppnatts. Vikten av att koppla detta arbete till den vidare ritts- och sikerhets-
sektorn understryks i den svenska DMR-policyn, dir det betonas att svenskt stéd ska
"beakta hela rittskedjan for att mojliggéra sammanhallna reformer inom rittssektorn
for att effektivt angripa t.ex. atals-, och straffrihet samt korruption”.188

Den svenska ambassadens roll avgbrande. De svenska ambassadorernas proaktiva och
direkta engagemang har varit avgorande for att sikerstilla att den generella och
snabbt forinderliga politiska miljon fortsitter priglas av ett minimum av gynnsamma
forutsittningar pa ett sadant sitt att CICIG:s arbete kan bedrivas effektivt. Eftersom
presidentens fulla st6d dessutom dr nédvindigt for att CICIG ska kunna verka i
landet har Sveriges engagemang varit en viktig investering som gett resultat. Detta
giller 1 synnerhet CICIG insatsen, men som nimnts ovan har detta haft en positiv
paverkan pa det svenska utvecklingssamarbetet i stort.

SEPAZ

*  Insatsen har bidragit till ett 6kat deltagande pa olika nivier, samt att sidkerstilla
fredsférdragens synlighet 1 den offentliga debatten.

* Bland de svaga aspekterna dterfinns begrinsad systematik och effektivitet i
uppfoljning pa grund av SEPAZ olika roller och en mingd aktiviteter och
samarbetspartner, vilket i viss man begrinsat medborgarnas méjligheter till
ansvarsutkrivande.

Starkt bidrag till 6kat deltagande. Deltagande ir ett genomgdende centralt begrepp i den
svenska policyn om demokrati och manskliga rittigheter och den svenska samarbets-
strategin med Guatemala.'® I kraft av sitt unika mandat har SEPAZ kunnat spela en
sammankallande roll for att pa si sitt sammanfora olika intressegrupper i det

'87 Sveriges Ambassadér i Guatemala, Michael Friihling, lyfte fram i en presskonferens nyligen att det nya svenska
ekonomiska stddet skulle fokusera pa just denna kunskapsdverféring kopplat till ratts- och sékerhetssektorn.
Presskonferens den 15 december 2011, Guatemala City.

'8 Egrandring for frinet (2010), s. 19 (kursivering tillagd). N&r det galler kombinationen av kortsiktiga operativa behov och
en langsiktig strategi ar Sveriges strategi for utvecklingssamarbete med Guatemala ocksa tydlig. Den anger att
"Utvecklingssmarbetet ska p.g.a. den post-konfliktsituation som Guatemala befinner sig i préglas av langsiktighet".
Strategi for utvecklingssamarbete med Guatemala, september 2008 — december 2012 (2008), s. 2.

'8 Fgrandring for frinet (2008), s. 13 och Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Guatemala,

september 2008-december 2012, s. 5.
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guatemalanska samhillet. SEPAZ styrka har varit att tillhandahalla dessa métesplatser
och underlitta deltagande. Diremot har kvaliteten pa deltagandet och systematiken i
uppféljningen utgjort mindre framtridande drag i SEPAZ resultat. Uppfattningarna och
bilden av SEPAZ bland de intervjuade gér isir och SEPAZ olika roller har skapat en
viss forvirring. Detta paverkar minniskors forvintningar pa vad SEPAZ ska leverera,
och utgdr dirfor en forsvarande omstindighet vad giller medborgarnas méjligheter
till ansvarsutkrivande.

Ett alltfor omfattande mandat forsvarar. SEPAZ mycket breda mandat, att samordna
statens arbete for genomforandet av fredsférdragen, underlitta dialogen mellan fére
detta motstindare i den vipnade konflikten och, dessutom, att ansvara f6r samord-
ning av humanitirt bistind, har varit en 6vervildigande uppgift. SEPAZ har haft hela
75 samarbetspartners under hela insatsperioden. Detta reser fragor kring realism och
genomforbarhet. Utvirderingsteamet anser att det mycket stora antalet aktiviteter och
samarbetspartners i viss man har begrinsat SEPAZ moijligheter till systematisk och
effektiv uppféljning.

Beroende av politisk vilja. Medan de flesta insatser dr beroende av politisk vilja kan man
konstatera att SEPAZ varit sirskilt beroende av detta. SEPAZ roll stirktes till en
botjan av stodet frin MINUGUA samt president Alvaro Arzu (1996-2000) som satte
fredsagendan hogst upp pa den politiska dagordningen. Det hjilpte SEPAZ att skapa
sig en plattform, men allt eftersom tiden gick och MINUGUA fasade ut sin verk-
samhet och nya presidenter tilltridde vixte avstindet till fredsférdragen.

ICEFI

*  Insatsen har bidragit till uppbyggnaden av en faktabaserad kunskapsbas om
skattefrdgor, som gynnar bade beslutsfattare och medborgare.

e  ICEFI:s utmaning dr bla. att nd en bredare publik och att se till att deras
verksamhet knyter an till andra processer och institutioner.

Lardomar kring ledarskapsberoende. ICEFT har visat att den har dragit lirdom av tidigare
erfarenheter. Institutionen har gatt fran ett litet institut dir en stor del av makten varit
koncentrerad till chefen, till en mer balanserad institution, nir det giller bade ledningen
och sammansittningen av personalen, som idag dr mycket aktiv i stora delar av
nationella media. Detta har stirkt ICEFI och gor att institutet idag dr béttre rustat for
att moéta de svarigheter som kan uppsta vid plotsliga forindringar.

Formella arbetsrelationer med parlamentet &r nddvandiga. Trots att skattereformer annu inte
har antagits av kongressen har ICEFI kontinuerligt diskuterat med dess ledamdoter £6r
att bygga upp ett fortroende och for att etablera formella arbetsrelationer. Institutet
har lyckats med det, och detta kommer att utgbra grunden for deras arbete de kom-
mande aren. Diskussioner mellan ICEFI och Interparlamentariska unionen (IPU)
skulle ha kunnat leda till ett strategiskt partnerskap som kunde ha stirkt ICEFI:s
arbete. Ett sadant arrangemang skulle ha kunnat vara ett effektivt verktyg f6r ICEFI
for att pa sa sitt utnyttja internationell erfarenhet av att stirka parlament, och det
fortsitter att vara relevant for institutets framtida strivan att 6ka samarbetet med
andra aktorer.
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Behov av att nd en bredare publik. Samtidigt som det ir viktigt att konsolidera en formell
relation med dess primdra malgrupp, i det hir fallet parlamentet, dr det oundvikligt
tor ICEFI att utveckla en plan f6r hur institutets budskap ska kunna na en bredare
publik. Skattepolitikens starkt tekniska karaktir dr en utmaning f6r institutionen som
man dr alltmer medveten om. En av de viktigaste utmaningarna fér ICEFI ar att
utforma sina analyser och texter for att, inte bara en begrinsad grupp beslutsfattare,
utan dven en bredare publik littare ska kunna tillgodogora sig informationen. Detta dr
viktigt eftersom patryckningar gentemot beslutsfattare frin medborgare och den
allminna opinionen i stort dr nédvindiga for att uppna langsiktiga férindringar.

Insatsdokumentation

En av utmaningarna som uppstod under utvirderingsprocessen har varit tillgang till
dokumentation for respektive insats inom rimlig tid. Fér SEPAZ-insatsen, som stricker
sig lingre bak i tiden 4n de andra tvd, har detta varit sirskilt markbart. De fysiska
arkiven i Guatemala har inte varit systematiskt strukturerade och organiserade pa
samma sitt som arkiven pa Sida och Utrikesdepartementet i Sverige. Rapporterings-
perioderna Gverlappar ocksd varandra i vissa fall, men uppvisar dven nigra mindre
luckor, vilket gor det tidsédande f6r externa utvirderare att fa en tydlig och klar 6ver-
blick 6ver insatsdokumentationen. Fér CICIG och ICEFI har dokumenten varit
nédgot littare att fa tillgdng till, sannolikt pa grund av att de bada ir pagiende projekt
och endast stricker sig tillbaka till 2005 respektive 2007. De manga versioner av samma
dokument som patriffats har ocksa varit en utmaning. Ambassadpersonalen har dock
gjort sitt yttersta for att hjilpa till med att identifiera och lokalisera dokument och att
reda ut otydligheter kring statusen for vissa dokument.
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7 Rekommendationer

Rekommendationerna i detta kapitel dr baserade pa slutsatserna fran fGregiaende
avsnitt. De dr uppdelade pa generella rekommendationer och specifika rekommend-
tioner fér CICIG och ICEFI. Eftersom stodet till SEPAZ ir helt avslutat ges inga
rekommendationer kopplade till denna insats utbver de slutsatser som dragits i
foregdende kapitel.

Generella rekommendationer

1  Sakerstdll en rimlig kombination av kortsiktigt operativt fokus och lang-
siktiga strategier i utformningen av insatser fran borjan, i syfte att starka
bidraget till den demokratiska utvecklingen och Okad respekt for de
manskliga rattigheterna.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

Samtidigt som behovet av bradskande dtgirder i den inledande fasen av vissa insatser
ska tas pa allvar, sirskilt i konflikt- och postkonfliktsituationer, bér Sverige uppmuntra
sina samarbetspartners att ta fram en langsiktig strategi fran borjan. Det har observe-
rats att atgdrder for att bidra till mer langsiktiga mal ibland vixer fram i mitten av
projektcykeln, vilket begrinsar mojligheterna att identifiera de mellanliggande steg
som kan tas for att bana vig for att uppna dessa langsiktiga mal. Det viktiga dr att
sikerstilla en tillfredsstillande kombination av kortsiktig operativ fokus 0ch lingsiktiga
strategier i borjan av en insats.

2 Integrera analys av konsekvenserna av ett starkt ledarskap pa institutiona-
liseringsgraden i relevanta styrdokument for utvecklingssamarbetet och
sakerstall att denna fordjupade forstaelse fods in i uppféljningen av
insatsstod.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

En fordjupad analys till UD:s och Sida:s hjilp, om riskerna med ett starkt ledarskap
och dess konsekvenser pa institutionaliseringsgraden samt mojliga atgirder for att
mildra dessa risker skulle 6ka méjligheten till maluppfyllelse och barkraft av DMR-
insatser. Det édr en svar balansging mellan behovet av ett starkt ledarskap i snabbt
torinderliga miljGer, vilket dr typiskt for konflikt- och postkonfliktlinder, och att
frimja robusta institutioner som ir stabila dven vid férindringar i ledarskiktet. Det édr
viktigt att ett starkt ledarskap inte uppmuntras pd bekostnad av svaga institutioner,
utan att bada aspekter kan samexistera. Utlandsmyndighetens aktiva roll skulle beh&vas
for att folja upp denna typ av scenarioférindringar.
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3  Fordjupa analysen av prioriterade omraden som identifieras i bilaterala
samarbetsstrategier och skapa rutiner for att sékerstdlla att Sveriges
DMR-stdd och dialog anpassas i enlighet med detta.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

Denna rekommendation utgar frin antagandet att starka prioriteringar i samarbets-
strategierna, exempelvis kvinnor och urfolk fér Guatemala, kriver en lika stark och
nyanserad analys for att ge bédsta mojliga forutsittningar for att definiera limpliga
atgirder for att hantera dessa prioriteringar. Medan urfolkens rittigheter generellt har
prioriterats inom DMR-portféljen i Guatemala ér diskrimineringen av urfolk i form
av ett bristande offentligt erkdnnande av deras sprik ett omrade som skulle ha kunnat
fa mer uppmairksamhet med tanke pd den historiska utvecklingen. En djupgaende
analys och en 6kad medvetenhet om de olika aspekterna av urfolksrittigheter skulle
kunna ge battre verktyg for att anpassa stodet dir sa behovs.

4  Etablera ett standardiserat arkiveringssystem som mojliggor systematisk
och effektiv arkivsdkning.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

For ndrvarande dr arkiven pa UD och Sida i Sverige inte harmoniserade med arkiven
pa land- och regionniva pa de svenska utlandsmyndigheterna. Ett harmoniserat system
skulle underlitta tillgangen till dokumentation och lirdomar, bade f6r UD och Sida
internt, men ocksa for externa aktdrer som soker information.

Rekommendation for CICIG-stodet

5 Uppmuntra CICIG att utveckla en langsiktig strategi som identifierar
atgarder for att gradvis involvera en bredare krets aktérer inom hela
rattskedjan, i syfte att konsolidera de framsteg som gjorts och att starka
uppfyllandet av Sveriges prioritering att underlatta och bidra till saker-
hetssektorreformer.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

Fran att till en borjan ha fokuserat pd individuella rittsfall har medvetenheten okat
inom CICIG f6r vikten av att koppla verksamheten till Systemfrigor genom att
involvera andra aktorer inom ritts- och sidkerhetssektorn. Detta skulle skapa mojlig-
heter att bidra till sammanhallna reformer inom rittsvasendet pa sikt.
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Rekommendation for ICEFI-stodet

6 Uppmuntra ICEFI att utforma nya arbetssétt for att na en bredare publik,
exempelvis att anpassa sina analyser for tva skilda malgrupper: (i)
lagstiftare, experter inom skattepolitik och andra @mnesspecialister, och
(ii) den bredare allmanheten.

Rekommendation riktad till: Sida

Att anpassa ICEFI:s analyser f6r den tilltdinkta mélgruppen dr avgdrande fOr att utéva
inflytande pa skattereformomradet. Samtidigt som teknisk jargong kan anvindas i
texter for experter inom skattepolitik skulle ett férenklat och mer anvindarvinligt
format géra dem mer tillgingliga f6r allmidnheten. Den primira malgruppen ma vara
beslutsfattare (framfor allt parlamentsledamoter och deras rddgivare), men for att
uppna beteendeforindringar i den hir gruppen maste patryckningar komma fran den
breda allmidnheten. Att se Over strategier och inga samarbete med relevanta nationella,
regionala och internationella likasinnade aktorer kan vara andra sitt att stirka ICEFI:s

effekt pa medellang och lang sikt.
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Bilaga 1: Lista Over personer som intervjuats

Sveriges ambassad i Guatemala

Angelica Broman, programhandliggare

Bjorn Holmberg, f.d. ambassadrad

Ewa Nunes-Sorenson, ambassadrad

Hans Magnusson, f.d. ambassadrad

Juana Maria Camposeco, nationell program handliggare
Mats Ottosson, controller

Michael Frithling, Ambassador

Odilia Lopez, nationell programhandlidggare
Pontus Rosenberg, andre ambassadsekreterare
Veronika Melander, programhandliggare

Eva Werner-Dahlin, f.d. svensk Ambassador

Multilaterala och bilaterala bistandsorgan

Alexandra Valkenbeorg, bistandschef, Nederlindernas ambassad
Antonio dal Borgo, Europeiska kommissionen, Guatemala
Carla Aguilar, valexpert, USAID

David Montesinos, AECI

Hans Petter Buvollen, samordnare, DANIDA

Oscar Chavarria, rittsexpert, USAID

Andra intressenter i Guatemala

Adriano, Gonzalez-Regueral, representant, UNICEF

Ana Luisa Rivas, UNFPA

Ana Maria Mendez, andre sekreterare for internationellt samarbete, SEGEPLAN
Ana Paula Lépez, Kooperation utan grinser

Angelina Aspuac, andre sekreterare, SEPREM

Arturo Aguilar, Riksaklagarens privata sekreterare, Riksdklagarimbetet

Carlos Castresana-Fernandez, f.d. Kommissionir, CICIG

Carlos Sarti, Radgivare, Radgivande kommittén for urfolk och mangkulturalitet
Catalina Avila, SEGEPLAN

Catalina Soberanis, f.d. chef for SEPAZ

Claudia de la Fuente, UNHCHR

Diego Padilla Vassaux, forskare, IRIPAZ

Enrique Corral Alonso, Kommissionen for aterintegrering av URNG

Felipe Gémez, samordnare, Kommissionen f6r heliga platser

Fernando Carrera, f.d. chef, ICEFI

Fredmann Pacay, program handliggare, SOROS

Helen Mack, chef, Fundacién Myrna Mack

Hugo Noe Pino, chef, ICEFI

Irma Alicia Velasquez, CATIE
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Isabel Marisol Chavez, nationell samordnare, Nationella forumet f6r kvinnor

Ivan Yerovi H., vice-chef, UNICEF

Jaime Lionel Otzin Diaz, chef, Nationella civila polisen

Jonathan Mencos, chefsekonom, ICEFI

José Ricardo Barrientos Quezada, chefsekonom, ICEFI

Justo Solérzano, program handliggare, UNICEF

Lisette Zamora de Arroyo, chef for internationellt samarbete, SEPREM

Luis Alberto Padilla, chef, IRIPAZ

Margareta Schluter, svenska polisen

Maria Castro, chefsekonom, ICEFI

Maria Eugenia Morales de Sierra, vice-chef, Ombudsmannakontoret for
minskliga rittigheter

Maria Eugenia Solis, chef f6r kontoret for vittnesskydd, Riksdklagarimbetet

Mario Minera, chef, CALDH

Mary Speck, chefsanalytiker, International Crisis Group

Mynor Cabrera, chefsekonom, ICEFI

Norma Cruz, chef, Sobrevivientes

Nuria Cordon, regional samordnare, Nationella forumet f6r kvinnor

Pir Ivarson, landschef f6r Guatemala, Individuell minniskohjilp

Raquel Zelaya, f.d. chef f6r SEPAZ

Rosa Marfa Wantland, Kommissionen for aterintegrering av URNG

Rossana Peralta de Hegel, chef f6r internationellt samarbete, Ombudsmannakontoret
tor minskliga rittigheter

Sotero Sincal, Diakonia

Thomas Pastor, vice-chef, CICIG

Virgilio Alvarez, chef, FLACSO

Xavier Michon, landrepresentant, UNDP

Helga Gonzalez, vice-chef for internationellt samarbete, SEPREM

Marcos Ajpacaja, Kulturministeriet, Guatemala

Seminarium med svenska intressenter i Stockholm den 25 januari 2011

Diakonia

Statistiska centralbyran
Forum Syd

Kristna fredsrorelsen
Ridda barnen

LO-TCO:s bistindsnimnd
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Bilaga 2: Sida utvarderingar inom DMR 1
Guatemala 1997-2010

Tabell 13 Sidautvarderingar inom demokrati och manskliga rattigheter (DMR) i
Guatemala 1997-2010"*

Titel Ref.nr. Utvarderingsobjekt Utvéarderings-

period
Supporting Child Rights 2011:1  Child Rights Support*®? 2003-2011"%
Modernization and Legislative 2009:22  Legislative Consortium'®* 2005-2008

Agenda of Congress Project in
Guatemala, 2005-2008

Sida Evaluation of the Foundation  2009:16 Propaz 2005-2008
Propaz: Evaluation Report
Support Mechanism for 2009:15 CATIE 2005-2008

Indigenous People in Guatemala
“OXLAJUJ TZ'IKIN", 2005 — 2008

Access to Justice Program, 2008:47 Soros Foundation 2004-2008
Guatemala

Technical Assistance to the 2008:46 OAS/IIDH 2005-2007
Guatemalan Electoral Regime

End-review of the Programme 34/2008 OAS 2004-2007

“Democratic Values and Political
Management”, Guatemala

Institutional Strengthening Project 06/45 Human Rights 2002-2006
Financed by Sida to the Human Ombudsman

Rights Ombudsman

Journalists for Development 03/32 FUPEDES 1997-2002
Foundation of Guatemala

(FUPEDES)

UNV Peace Promoters in 99/31 UNDP/UNV/Forum Syd 1997-1999

Guatemala Project

! Dessa rapporter ar bade, enligt Sida:s definition, evaluations och reviews. Inklusive tva samutvarderingar genomforda
med Norad; markerade i kursiv stil.
92 UNICEF &r den i sarklass storsta samarbetspartnern som ingar i denna utvardering. Féljande mindre insatser ingar dock
ocksa i rapporten: UNDP, Kooperation Utan Granser, Plan Sverige och Diakonia.

Utvarderingsobjektet i sin helhet stréacker sig fran 2001 och framat, men de svensk-stddda insatserna som ingar i denna
raPpon stracker sig fran 2003-11.
194 «_egislative Consortium” bestar av: OAS, LEGIS, FOSS/CEG, Netherlands Institute for Multiparty Democracy/PROLEY
och Accién Ciudadana.
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Tabell 14 Sida utvarderingar inom DMR uppdelat pa de sju tematiska policytemana

Strategiskt
policy tema
DMR/utvarde-
ringsnr.

Yttrandefrihet
Procedurer och
institutioner
Offentlig forvaltning
Rattsstatens
principer

Civila samhallet
Jamstalldhet
Méanskliga
rattigheter allmant

<

2011:1
2009:22 N
2009:16

2

2

2009:15

2008:47 R

2008:46 Y
34/2008 Y
06/45
03/32 v

99/31 N v
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