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Sammanfattning

Bakgrund

Regeringsuppdrag. 1 den hir rapporten presenteras bedémningar av resultat,
slutsatser och rekommendationer fran en utvardering av Sveriges stod till
demokrati och minskliga rittigheter i Guatemala mellan 1997 och 2010. Sveriges
regering gav 2009 SADEV i uppdrag att utvardera resultatet av Sveriges
utvecklingssamarbete vars huvudinriktning dr demokratisk utveckling och 6kad
respekt f6r manskliga rittigheter (DMR). Férrutom Guatemala, valdes Kenya och
Serbien ut som fallstudier, vars resultat redovisas i separata landrapporter. Tre
insatser som erhallit svenskt stod ingar i landrapporten for Guatemala: den
Internationella kommissionen mot straffrihet i Guatemala (CICIG),
Fredssekretariatet (SEPAZ) och det Centralamerikanska institutet for studier om
skattepolitik (ICEFT).

Sveriges regerings DMR policy som utgangspuntkt. Den svenska regeringens DMR policy
tran 2010, "Forindring for frihet’, utgor utgangspunkten fér utvirderingen.
Baserat pa hur DMR har indelats av Utrikesdepartementet (UD) och Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) har SADEYV identifierat sju strategiska
policy teman som utgor ramen for utvirderingen: yttrandefrihet, institutioner och
procedurer, offentlig férvaltning, rittsstatens principer, det civila samhallet,
jamstilldhet och allmant st6d for de minskliga rittigheterna. Fér Guatemala ligger
fokus pa offentlig férvaltning och rittsstatens principer.

Resultaten av det svenska DMR-stodet tolkas utifran tre aspekter: Sveriges DMR
policy, bilaterala samarbetsstrategier och landkontexten. Utvirderingsteamet har
bedomt 1 vilken utstrickning insatserna har bidragit till forbattringar av den
6vergripande situationen f6r demokrati och miénskliga rattigheter i Guatemala.
Utvirderingsteamet har besokt Guatemala tva ganger under 2011 bl.a. for
intervjuer och informationsinsamling.

Sveriges roll i Guatemala och DMR-st6dets 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 langvariga
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 samhallet. Detta har varit
avgorande for Sveriges moijligheter att paverka den 6vergripande politiska
kontexten pa ett satt som ocksid mo6jliggor ett effektivt utvecklingssamarbete.

Sverige har bidragit till att stirka rittsstatens principer och offentlig forvaltning. Baserat pa
bedémningen av de tre insatserna kan man konstatera att Sverige har bidragit till
att stirka rittsstatens principer, bl.a. genom konsolidering av principen om allas
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lihet infor lagen och transparans vid utndmningsprocesser. Trots att man stirkt
mekanismer f6r deltagande har bidraget till att stirka offentlig forvaltning varit
nagot mer begrinsat betriffande det stéd som utvirderingen har tittat nirmare pa.

Guatemalas utveckling inom demokrati och minskliga rittigheter

DMR utvecklingen i Guatemala hammas av allvarliga systembrister. Det historiska arvet
fran kolonialstyre, artionden av militirdiktaturer och 36 ar av vipnad konflikt har
bidragit till att forma dagens Guatemala. Enorma utmaningar kvarstir vad giller
kapacitetsuppbyggnad av statliga institutioner, bekdmpningen av den organiserade
brottsligheten, den utbredda diskrimineringen av kvinnor och urfolk samt det laga
fortroendet for staten. Begransade framsteg kan visserligen noteras, exempelvis
okat deltagande och en breddad och mer inkluderande offentlig debatt dir
demokrati och minskliga rittigheter figurerar regelbundet. Valprocesser har ocksa
varit ett av fa omraden som utvecklats 1 ritt riktning. Trots detta har de héga
forvintningarna efter fredsfordraget 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 férvaltningen. Bristen pa respekt f6r
demokratins och rittsstatens institutioner och procedurer gor att, utifran det
allminna tillstandet betriffande demokratisk utveckling och respekt f6r manskliga
rittigheter sammantaget, s har utvecklingen stagnerat 1 Guatemala.

Granskat svenskt stod

Internationella kommissionen mot straffribet i Guatemala (CICIG) har erhallit svenskt
stod sedan den inrittades 2007. FN och Guatemalas regering ingick 2006 ett avtal
om att etablera CICIG for att stiarka statliga institutioner inom rattssektorn, bidra
till att utrota den organiserade brottsligheten och underséka fall med kopplingar
till statstjansteman. Denna insats har starkt principen om allas likhet inf6r lagen
och legitimiteten i det demokratiska systemet. Ett starkt fokus pa kortsiktiga
behov pa bekostnad av lingsiktiga strategier har dock noterats. Pa 6vergripande
niva har Sveriges lingvariga engagemang i Guatemala byggt upp ett hogt anseende
och fortroende bland guatemalanska och internationella samarbetspartners, vilket
har gjort att Sverige 1 olika skeden har kunnat spela en viktig roll for att bidra till
den 6vergripande politiska kontexten pa ett sitt som underlittar f6r CICIG.

Den andra insatsen, Fredssekretariatet  SEPAZ), ir en statlig myndighet med
uppdraget att stddja, f6lja upp och samordna statens verksamhet som bidrar till
genomforandet av 1996 ars fredsavtal. Olika underkommissioner, som
representerar olika sektorer 1 samhallet, exempelvis urfolken, ingar i SEPAZ
organisation. En slutsats dr 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 stimulera deltagande och f6ra
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.

il
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Centralamerikanska institutet for studier om skattepolitik (ICEFT) dr en tankesmedja
baserad i Guatemala men med regional tickning. Den etablerades 2005 och har i
uppdrag att utveckla analys och paverka utvecklingen av en skattepolitik som
fraimjar ett demokratiskt, jamlikt och rittvist samhille. Detta nya institut har varit
sarbart pga. det hoga ledarskapsberoendet, men dtgirder har vidtagits for att
hantera det. Formella arbetsférbindelser med parlamentet har varit avgérande for
ICEFLs moijligheter att paverka lagstiftarna. Slutligen star institutet infor ett antal
utmaningar de narmaste aren, bl.a. hur man kan anpassa sina analyser for att na en
bredare publik. Detta ir viktigt for att det ska kunna uppna sin fulla potential nar
det giller att paverka lagstiftning och den offentliga debatten om skattereformer.

Rekommendationer till UD och Sida
Generella refommendationer

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 o6kad respekt for de minskliga
rittigheterna.

2. Integrera analys av konsekvenserna av ett starkt ledarskap pa
institutionaliseringsgraden i relevanta styrdokument f6r utvecklingssamarbetet
och sikerstill att denna férdjupade forstaelse £6ds in 1 uppfoljningen av
insatsstod.

3. Fordjupa analysen av prioriterade omriden som identifieras i bilaterala
samarbetsstrategier och skapa rutiner for att sikerstilla att Sveriges DMR-stod
och dialog anpassas i enlighet med detta.

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

Rekommendation for CICIG-insatsen

5. Uppmuntra CICIG att utveckla en langsiktig strategi som identifierar atgarder
for att gradvis involvera en bredare krets aktorer inom hela rattskejdan, i syfte
att konsolidera de framsteg som gjorts och att stirka uppfyllandet av Sveriges
prioritering att underlitta och bidra till sikerhetssektorreformer.

Rekommendation for ICEFI-insatsen

6. Uppmuntra ICEFI att utforma nya arbetssitt for att na en bredare publik,
exempelvis att anpassa sina analyser for tvd skilda malgrupper: (i) lagstiftare,
experter inom skattepolitik och andra dmnesspecialister, och (i) den bredare
allmanheten.

v
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Forkortningar
CACIF Samordningskommittén jordbruks-, handels-, industri- och finansféreningar

CALDH

CIACS

CICIACS

CICIG

CNAP

CODE

Codisra

COPMAGUA

COLUSAG

CsJ
DEMI
DMR
DPA
EMP

FECI

FLACSO

FN
FNM
FRG

GANA

(Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y
Financieras)

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

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

Kommissionen fér brottsutredning av illegala grupper och underjordiska
siakerhetsorganisationer i Guatemala (Comision de Investigacién de Cuerpos

Ilegales y Aparatos Clandestinos y de Seguridad)

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

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

Utvecklingsrdd (Consejos de Desarrollo)
Presidentkommissionen mot diskriminering och rasism mot urfolk i Guatemala
(Comision Presidencial contra la Discriminacién y el Racismo contra los Pueblos

Indigenas en Guatemala)

Samordning av mayafolkets organisationer i Guatemlaa (Coordinadora de
Organizaciones del Pueblo Maya de Guatemala)

Kommissionen for definitionen av heliga platser (Comisioén para la Definicién de
Lugares Sagrados)

Hogsta domstolen (Corte Suprema de Justicia)

Ombudsmannakontoret fér urfolkskvinnor (Defensorfa de la Mujer Indigena)
Demokrati och minskliga rittigheter

Department of Political Affairs

Presidentens sidkerhetsstab (Estado Mayor Presidencial)

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

Latinamerikanska fakulteten f6r sociologi (Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales)

Forenta Nationerna
Nationella forumet f6r kvinnor (Foro Nacional de la Mujer)
Guatemalanska Republikanska Fronten (Frente Republicano de Guatemala)

Great National Alliance (Gran Alianza Nacional)
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G13

ICEFI

ILO

LCDUR

LEPP

MINUGUA

PAN

PDH

PNC

PNR

PP

SAT

SEGEPLAN

SEPAZ

SEPREM

Sida

SOSEP

TSE

UEFAC

UNE

UNICEF

UNIFEM

UNHCHR

URNG

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 6vervakning av minskliga rittigheter i Guatemala (Mision de las
Naciones Unidas en Guatemala)

Nationella Framskridspartiet (Partido de Avanzada Nacional)

Ombudsmannakontoret f6r minskliga rittigheter (Procuradoria de los Derechos
Humanos)

Nationella civila polisen (Policia Nacional Civil)

Nationella programmet f6r kompensering till krigets offer (Programa Nacional de
Resarcimiento)

Patriotiska partiet (Partido Patriota)
Skatteverket (Superintendencia de Administracion Tributatia)

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

Fredssekretariatet (Secretaria de la Paz)
President-sekretariatet f6r kvinnor (Secretarfa Presidencial de la Mujer)
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete

Presidentfruns sekretariat for socialt arbete (Secretaria de Obras Sociales de la
Esposa del Presidente)

Valdomstolen (Tribunal Superior Electoral)

Riksdklagarens sirskilda stédenhet f6r CICIG (Unidad Especial de la Fiscalia
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 f6r kvinnor (United Nations Development Fund for
Women)

FN:s hégkommissarie for ménskliga rittigheter (United Nations High
Commissioner for Human Rights)

Guatemalanska nationella revolutionira unionen (Unidad Revolucionatia
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  genomfora en utvirdering av  resultatet av det  bistand vars
huvndinriktning dr demokratisk utveckling och dkad respekt for mdnskliga réttigheter.
Utvéirderingen ska utga fran de mal avseende demokrati och ménskliga rattigheter som anges
i de strategier som Styr den verksambet som ingdr i utvirderingen samt fran mal och
stéallningstaganden regeringen gor i gallande dmnespolicy (policy for demokratisk utveckling
och mdnskliga rittigheter). Om mijligt ska utvirderingen genomfras i samverkan med
andra givare. Utvérderingen med tillbirande rekommendationer ska redovisas skriftligen till
Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) senast den 15 februari 2012.”

I samrad med Utrikesdepartementet klargjordes att det finns tva
anvandningsomraden for utvarderingen:

e Lirande. Utvirderingen vintas bidra till lirande om utvecklingssamarbetet
nir det giller demokrati och minskliga rittigheter och utgdra underlag
tor policyutveckling pa omradet.

e Rapportering. Utvirderingen kommer att ligga till grund for regeringens
rapportering om demokrati och minskliga rittigheter till riksdagen.

1.2 Mailgrupp

Malgrupper for utvirderingen ar:
e Den direkta malgruppen innefattar den svenska regeringen och
Utrikesdepartementet, samt Sveriges ambassad 1 Guatemala.

e Den indirekta malgruppen omfattar den svenska riksdagen, svenska
myndigheter som stéder demokrati och minskliga rittigheter, samt
Sveriges genomforandepartners.

Utrikesdepartementet och Sida har deltagit aktivt genom samrad och
informationsutbyte under hela utvirderingsprocessen.

1.3 Svensk policy for demokrati och minskliga rittigheter
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Den nuvarande svenska policyn for demokratisk utveckling och 6kad respekt for
minskliga rittigheter, Firindring for fribet,! liksom tidigare regeringsskrivelser,’
identifierar ett antal prioriterade omraden. Denna utvirderings huvudsakliga
utgangspunkt dr den nuvarande svenska DMR policyn (giller 2010-2014) vars
overgripande mal 4ar demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r de minskliga
rittigheterna 1 utvecklingslinder. Policyn lyfter tre fokusomraden: medborgerliga
och politiska rittigheter, demokratins 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 for svenskt stod till demokrati
och minskliga rittigheter (DMR) som utgdr ramen f6r denna utvirdering:

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

2 Demokratiska procedurer och institutioner for beslutsfattande, bland annat
valprocesser, politiska partier och parlament;

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

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

5 Ett livskraftigt och pluralistiskt cvilt samhille som bestir av bland annat
frivilligorganisationer och intressegrupper, samt en stirkt relation mellan det
civila samhillet och staten;

6  Jamstilldet, bland annat kvinnors deltagande i politiska processer; och

T Minskliga rattigheter i allminbet, bland annat stirkande av nationella
kommissioner fér minskliga rittigheter, ombudsmin och fOrsvarare av
minskliga rittigheter.

1.4 Landstudier

Guatemala, Kenya och Serbien har valts ut bland omkring 70 linder som far st6d for
demokrati och minskliga rittigheter. De valda linderna representerar de tre storsta
landkategorierna inom utvecklingssamarbetet: langsiktigt utvecklingssamarbete,
konflikt-  och  postkonfliktlinder ~samt  reformsamarbete i  Osteuropa.3
Utvalskriterierna for val av linder har inkluderat volym, mix av bistandsaktorer och
DMR policy teman, representation fran de ovan nimnda landkategorierna, linder dir
Sverige idag bedriver ett aktivt utvecklingssamarbete (och har si gjort under en
tillrickligt lang tid) och linder som kan pavisa reella férindringar i DMR utveckling
pa nationell niva.

! Forandring for frihet, policy f6r demokratisk utveckling och minskliga rittigheter inom svenskt utvecklingssamarbete —
2010-2014, 2010.

2 Frihet fran fortryck. Regeringens skrivelse om svenskt demokratibistand, 2008; Demokrati och miénskliga rittigheter i
Sveriges utvecklingssamarbete (1997/98:76), 1998; Minskliga rittigheter i svensk utrikespolitik (2007/08:109), 2008;
Minskliga rittigheter i svensk utrikespolitik (2003/04:20), 2003; och Manskliga rittigheter i svensk utrikespolitik
(1997/98:89), 1998. Dessa har varit viktiga att beakta dé utvirderingsperioden stricker sig tillbaka till 1997.

*Detre ovriga landkategorierna ar demokrati/manskliga rattigheter under alternativa former, selektivt samarbete och
utfasningslénder.
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1.5 Tidsperiod

Landsstudien fér Guatemala omfattar tidsperioden 1997-2010. Féljande aspekter har
vigts in vid val av tidsperiod: 1997 markerar borjan pa post-konfliktfasen och
genomférandet av fredsavtalet, den forsta samarbetsstrategin for det svenska
utvecklingssamarbetet med Guatemala efter fredsavtalet inleds 1997, samt att
tidsperioden behéver vara tillrickligt lang for att effekter av DMR-st6det ska kunna
uppvisas, samtidigt som tidsperioden ska vara hanterbart utifrin ett

utvirderingsperspektiv.
1.6 Avgrinsningar

Den hir utvirderingen dr inriktad pa det bilaterala utvecklingssamarbetet som
finansieras via Sida. Den del av det svenska utvecklingssamarbetet som kanaliseras
direkt via Utrikesdepartementet ingar inte i denna utvirdering, bla. pga. mycket
begrinsad dokumentation av bedémningar, beslut och annat som r6r insatserna.

Vid den statistiska sammanstillningen har Sidas sektorkoder fér demokrati och
minskliga rittigheter anvints. Stéd som integrerar demokrati och minskliga
rittigheter i andra sektorer, samt regionalt och globalt stéd har inte tagits med.
Informationen om insatser for och utbetalningar till demokrati och minskliga
rittigheter har erhallits genom Sidas statistikdatabas PLUS.#

Avslutningsvis dr det viktigt att notera att det dr mycket svart att avgéra om
torindringar 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 ar
att redogora for utvecklingen 6ver tid inom demokrati och minskliga rittigheter i
Guatemala fran 1997 till 2010. D4 den svenska DMR-policyn ligger stor vikt vid att
beakta olika lindersituationer vid utformning av stod till samarbetslinder dér Sverige
ir verksamt har denna del varit viktig. Kontextanalysen dr dven viktig med tanke pa
att resultaten bedéms 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, aterfinns i kapitel 4. Detta visar hur Sverige fordelat
landramen fo6r Guatemala inom DMR under utvirderingsperioden. Vidare beskriver
kapitel 5 de tre fallstudierna, redovisar de huvudsakliga resultaten samt goér en
bedémning av insatsernas resultat utifrin givna indikatorer. De slutsatser kring de tre
fallstudierna som presenteras i kapitel 6 ligger till grund f6r rekommendationerna som
aterfinns 1 kapitel 7. Rekommendationer dr formulerade dels pa generell niva, dels pa
insatsniva.

+ SADEVS utvirderingsrapport 2010:4 visar att den statistiska informationen i Sidas PLUS-system har kvalitetsbrister. Men
det dr andd den bista tillgingliga informationen.
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2 Metod

I det hir kapitlet sammanfattas vilka metoder som anvints for att utvirdera
resultatet av svenskt stod till demokrati och manskliga rittigheter. En utforligare
beskrivning finns i <rapportnamn>.

2.1 Utvirderingsfrigor

Foljande utvirderingsfragor ndr det giller demokrati och minskliga rittigheter i
Guatemala har anvints:

e [ vilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka rittsstatens
principer?

e [ vilken utstrickning har Sverige bidragit till en stirkt offentlig
forvaltning?>

2.2 Utvirderingskriterier

Utvirderingen  utgar fran tre av  OECD:s  bistindskommittés, DAC,
utvirderingskriterier: effektivitet, relevans och effekter pa liang sikt (impact).0
Effektiviteten bedéms bade nir det giller att uppna malen fér de insatser som ingar i
utvirderingen och 1 relation till styrdokumenten, daribland policy och
samarbetsstrategier. Relevansen av det svenska stodet till demokrati och manskliga
rittigheter samt dess effekter diskuteras i relation till den guatemalanska kontexten.
Med dessa som utgangspunkter har utvirderingsteamet formulerat ett antal specifika
indikatorer som presenteras i metodkapitlet.

2.3 Resultat

I regeringsuppdraget anvinds begreppet resultat. Inom detta begrepp ryms ett antal
klassificeringar: outputs, outcome och impacts.” Nagot férenklat kan man siga att outputs
ar de aktiviteter som ingar i en insats (ibland kallat prestation, de produkter,
kapitalvaror och tjinster, som en utvecklingsinsats genererar), outcomes ér resultat av
insatsen som oftast uppstar pa kort och medellang sikt, och impacts ar 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 dr fokuserad pa outcomes och, nir det gar att
pavisa, impacts.

5 De tre landsstudierna har tillsammans omfattat tva ytterligare utvirderingsfragor: I vilken utstrickning har Sverige bidragit
till att stirka det civila samhallet och i vilken utstrickning har Sverige bidragit till att stirka jamstilldheten.

¢ OECD (1991).

7 For en komplett ordlista av termer och begrepp, se Ministry for Foreign Affairs Sweden (2007).



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER METOD

2.4 Dokumentation och intervjuer

Inledningsvis gjordes en analys av styrdokument for stod till demokrati och
minskliga  rittigheter. Analysen omfattade bédde olika policyer och
samarbetsstrategier under utvirderingsperioden 1997-2010. Detta kom att ligga
till grund for de tva filtbeséken som genomfordes under 2011. En statistisk
sammanstillning gjordes ocksda av det svenska stodet som syftar till att frimja
demokrati och manskliga rattighteter i Guatemala. De statistiska uppgifterna
bygger pa Sidas PLUS-system.

I samrid med Utrikesdepartementet, Sida, Sveriges ambassad i Guatemala, och en
lokal expert har nyckelpersoner identifierats fér intervjuer. Dessa omfattar
genomférandepartners, statliga myndigheter, tankesmedjor, oberoende dmnesexperter
och representanter fran det civila samhallet.

Intervjuerna var semistrukturerade och indikatorerna fér demokrati och minskliga
rittigheter utgjorde huvudstrukturen. Merparten av intervjuerna genomfoérdes under
tiltbesoken 1 Guatemala. En fullstindig lista over intervjuade personer dterfinns i

bilaga.

2.5 Landkontexten

Eftersom en gedigen forstaelse av den specifika landkontexten édr avgoérande for
savil utforming, genomférande och utvirdering av utvecklingssamarbetet har stor
vikt lagts pa kontexanalys. Denna del innehaller en kort historisk bakgrund,
kulturella aspekter och den politiska utvecklingen 6ver tid, samt gér nedslag i de
underomradena som ingir i demokrati och minskliga rittigheter och som utgor
ramen for denna utvirdering. Kontextanalysen har ocksa utgjort grund for att
tolka resultaten av de valda insatserna 1 Guatemala.

2.6 Val av insatser

For att kunna vilja relevanta insatser f6r demokrati och manskliga rittigheter 1 de
tre linderna definierades foljande urvalskriterier: volym, strategisk relevans,
innovativa insatser, insatser som inte tidigare utvirderats samt givargemensamma
insatser. I <bilaga 2> aterfinns en Oversikt Gver tidigare Sida utvirderingar inom
DMR 1 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
huvudgrupper av indikatorer for att bedéma det svenska stodet till demokrati och
minskliga rittigheter:
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Tabell x. Indikatorer som anvints f6r bedémning av insatser.

Strukturella indikatorer Processindikatorer QOutcomeindikatorer

Lagstiftning Deltagande Beteendeforindring inom insatsen

Implementering Empowerment Beteendeforindring utanfor
insatsen

Kontrollmekanismer Utsatta grupper

Institutionell

konsolidering

Analysen av informationen om insatserna har byggt pa dessa indikatorer for
demokrati och minskliga rittigheter.
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3 Kontext analys

"Guatemala dr ett bra land att bega mord i — du kommer med storsta
sannolikbet undan med det.”
— FNis sirskilda rapportér om utomrittsliga,
summariska och godtyckliga avrittningar, 2007°

3.1 Inledning

Guatemala ir ett litet centralamerikanskt land som 4r centrum for
mayacivilisationen och som ibland kallats f6r bananrepublik, pa grund av
utlindska fruktforetags stora inflytande pa landets ekonomi och politik. Det ar ett
land med ett rikt kulturarv men som har genomlevt ett brutalt inbordeskrig under
kalla kriget som underblastes av de tva supermakterna. Trots att ett ambitiost
fredsavtal i FN:s regi slots 1996 fortsitter den systematiska diskrimineringen av
urfolken som dr 1 majoritet 1 dagens Guatemala.

Historisk bakgrund

Som en del av den centralamerikanska federationen blev Guatemala sjalvstindigt
fran Spanien 1821. Motsittningar och spanningar mellan majoriteten som tillhor
urfolk och den vita eliten har priglat det guatemalanska samhallet dnda fran
bétjan. 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 i regeringar som i stor utstrickning marginaliserade urfolken.
Guatemala dr centrum f6r mayacivilisationen, och mayafolket dr det 6verligset
storsta urfolket i landet 1 dag. De andra tva storre urfolken som erkinns i 1996 ars
fredsavtal dr Garifuna och Xinca. Det finns ett tjugotal urfolkssprak i Guatemala.
Aven om uppskattningarna vatierar 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 kolonisatorerna.

”Pa en skala fran +100 till -100 befinner sig urfolken fortfarande
pa -80.” )
— Virgilio Alvarez, chef for FL.ACSO

Under Guatemalas “demokratiska var” mellan 1944 och 1954 upplevde landet en
demokratisk 6ppning da tva vinsterorienterade presidenter genomfoérde

genomgtripande reformer, till exempel en jordreform som fordelade jord till cirka
100 000 personer. Andra reformer var en 80-procentig 6kning av arbetares l6ner,

8 Citerad i Hudson and Taylor, 2010, sid. 56.
? Uppskattningsvis 51 %o tillh6r urfolk enligt Minority rights group international, <swww.minorityrights.org>.
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kampanjer for 6kad liskunnighet och utbildning samt 6kat lokalt sjilvstyre. Ar
1950 innebar den mycket ojimna férdelningen av ekonomiska resurser att 2 % av
Guatemalas befolkning dgde 74 % av jordbruksmarken."” Det demokratiska
experimentet fick ett abrupt slut nir en CIA-stédd kupp genomfordes 1954.
Sedan foljde tre artionden med diktatur och militirt styre fram till 1985, ett ar som
markerar borjan pa en demokratisk 6ppning.

Inboérdeskrig (1960-1996)

Den ojimna ekonomiska férdelningen och den exkluderande politiken som de
efterfoljande regeringarna fortsatte med var nagra faktorer som bidrog till
inbordeskriget 1 Guatemala pa 1960-talet. Ett vipnat uppror dar fraimst fattiga
urfolk fran landsbygden deltog utbrot pa 1960-talet. Upproret leddes senare av
fyra bevipnade grupper som 1982 slogs samman till en paraplyorganisation med
namnet Guatemalanska nationella revolutionira unionen (URNG)." Merparten av
det systematiska dodandet av urfolken i massiv skala leddes av Guatemalas
regering omkring 1982. Den brutala upprorsbekimpningen, som leddes av general
Rios Montt, utplanade mer dn 400 byar med hjilp av den brinda jordens taktik.
Rios Montt upprittade ett landsomfattande system av sa kallade civila
sjalvforsvarspatruller, och med hjilp av tvangsrekrytering bemannades dessa
enheter med cirka en miljon minniskor. Pa det hir sittet drog Rios Montt in en
betydande del av civilbefolkningen i konflikten.

Krigstrotthet bland medelklassen och i den privata sektorn urholkade stédet for
det utdragna kriget och banade vig fér de fria och rittvisa valen 1985 (de forsta
sedan 1954) och borjan pa fredsférhandlingarna. President Serranos forsok till
statskupp 1993 var ett tillfalligt bakslag f6r de framsteg som gjorts mot 6kad
demokrati, men det omedelbara kollektiva svaret frin det snabbt bildade
Nationella konsensus forumet, som bestod av grupper frin den privata sektorn,
politiska partier, fackliga och folkliga organisationer samt religitsa grupper,
stoppade forsoket.

Det hir gradvisa 6ppnandet av det demokratiska utrymmet bidrog ocksa till att
fredsprocessen férdes framat. Fredsprocessen inleddes 1990 och kulminerade
nir fredsavtalet skrevs under 1996." Férenta nationerna spelade en nyckelroll som
medlare i processen fran 1994, och FN inrittade aven MINUGUA (FN:s mission
for 6vervakning av minskliga rittigheter 1 Guatemala) samma ér. Cirka 200 000

10 Se Dunketley, 1988.

! De fyra vipnade grupperna som utgét URNG iér Ejéreito Guerillero de los Pobres (EGP), Organigacion Revolucionaria del Pueblo
en Armas (ORPA), Fuerzas Armadas Rebeldes (FAR) och Nucleo de Direccion Nacional del Partido G 0 de los Trabajadores
(PGT-NDN).

12 Aven om den formella fredsprocessen kan sigas ha inletts efter Osloavtalet 1990 var de féregiende tre till fyra dren
avgorande da de lade grunden for denna process. Ar 1986 holls motet “Esquipulas I” dir de centralamerikanska
presidenterna deltog. Detta var inledningen pa en regional fredsprocess, dir Guatemala, Nicaragua och El Salvador ingick.
1987 hélls ett uppfoljande moéte, ”Escuipulas 117, dé en regional fredsplan antogs.

13 Sammanlagt undertecknades 16 avtal om eldupphér och partiella fredsavtal mellan mars 1990 och december 1996. Nagra
avtal av betydelse f6r demokrati och minskliga rittigheter var avtalet om minskliga rittigheter (1994), upprittandet av en
kommission for att klargéra krinkningar av ménskliga rittigheter (1994), urfolks identitet och rittigheter (1995),
socioekonomiska aspekter av jordbruksfrigan (1996), civil kontroll 6ver de vipnade styrkorna (1996) och konstitutionella
reformer och valsystem (1996) och slutligen fredsavtalet f6r en stadig och barkraftig fred som undertecknades i december
1996. En fullstindig lista 6ver fulltextversioner av samtliga avtal finns i Uppsala universitets UCDP-databas,

<http:/ /www.ucdp.uu.se/gpdatabase/gpcountry-n2.phprid=66&regionSelect=4-Central_Americas#>.
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dodades under det 36-ariga inbordeskriget och omkring en miljon manniskor
tvingades limna sina hem.

Perioden efter fredsavtalet (1997-2010)

Perioden efter fredsavtalet, fran 1997 och framat, har priglats av alarmerande
valdssiffror. Med undantag av aren 2006—7 har exempelvis mordfrekvensen
eskalerat varje ar fran ar 1999 till 2009, vilket innebir en 91-procentig 6kning
under den hir tidsperioden.'* Straffrihet 4r en av de storsta utmaningarna for
demokratisk konsolidering, och det illustreras av den extremt laga andelen fillande
domar f6r mord under 2009: av totalt 6 450 mord ledde endast 231 till fillande
domar (3,6 %)."” Guatemala har samma dédstal orsakat av mord som linder i krig.
Vildet hindrar utvecklingen: fattigdomsbekdmpningen gar avsevirt langsammare i
linder med mycket vald (pa grund av krig eller brottslighet).' En folkomréstning
om en ny konstitution hélls 1999 men da nej-sidan vann och valdeltagandet var
lagt (18 %) var det en forlorad méjlighet att integrera flera centrala aspekter av
fredsavtalet i landets konstitution.

Valet 2007 var ett av de blodigaste i nutidshistorien. President Alvaro Colom frin
partiet Unidad Nacional de la Esperanza (UNE), en center-vansterkandidat, valdes
och tog makten i januari 2008. Fredsavtalet har 6verlag hyllats som ett bra
exempel pa ett inkluderande fredsavtal som foregitts av en deltagande process.'”
Nir det giller att genomféra de olika delarna i fredsavtalet dr resultatet emellertid
mycket svagt. Det har gjorts forsok att inratta nya institutioner, vilka pa ett satt
har uppstatt som en foljd av fredsavtalet. Nagra av dessa ir Fredssekretariatet
(SEPAZ), Ombudsmannakontoret f6r Urfolkskvinnor (DEMI),
Presidentsekretariatet for kvinnor (SEPREM), Presidentkommissionen mot
diskriminering och rasism mot urfolk i Guatemala (Codisra) och Skatteverket

(SAT).

I november 2011 vann den férre chefen f6r arméns underrittelsetjinst och
kontroversiella 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 linga karridr inom den
guatemalanska militdren, en institution som var inblandad i manga brott mot
minskliga rittigheter under inbordeskriget.

3.2 Utvecklingen inom demokrati och minskliga rittigheter
1997-2010

14 World Bank (2011), s. 4.

15 Ibid., s. 172.

1 Ibid., s. 4.

Y En detaljerad redogérelse for den guatemalanska fredsprocessen och i synnerhet delaktighetsaspekter aterfinns i
Conciliation Resources (1997).
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3.21 Yttrandefrihets

Freedom Houses arliga mitning av medias oberoende i virlden visar att bara 17 %
av virldens befolkning lever 1 linder med pressfrihet. Den globala trenden ir att
pressfriheten minskar. Pressfriheten 1 Guatemala har manga begrinsningar, och
journalister och nyhetsmedia har stallts infér upprepade utmaningar genom aren.
Aven om man kan se marginella forbittringar éver tid, vilket framgar av Freedom
Houses arliga rankning (se tabell x), var situationen nagot virre 2008 jamfért med
1997. Journalister hotas av paramilitira grupper, narkotikamaffian, korrupta
poliser och andra. En annan asp ekt nir det giller yttrandefriheten ar att nationella
media domineras av det spanska spriket — och det i ett land dir en betydande del
av befolkningen inte talar spanska. Urfolkens sprak hors sillan i Guatemalas
nationella media. Tillgangen till internet bland befolkningen 6kar stadigt och har
nistan tredubblats frin 6 % ar 2004 till 16 % ar 2009.

Tabell x. Freedom Houses rankning av Guatemala nir det giller pressfrihet,
politiska rittigheter och medborgerliga friheter (ju lagre siffra, desto storre
frihet)."”

Ar Press- Status Politiska ~ Medbor-
frihet rittig- gerliga
heter friheter
2010 - - 4 4
2009 - - 3 4
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 f6r brott mot journalister och
fackfoéreningsledare.” 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.

18 Om inget annat anges ar informationen i det hér avsnittet frimst himtad frin Freedom House:s Freedom of the Press
Country Reports f6r Guatemala, 2002—-2010.

19 Killa: <www.freedomhouse.org>. Data ir endast tillgingliga fram till ar 2008 for pressfrihet och fran ar 2002 nir det
giller politiska och medborgerliga rittigheter. Fritt (F) = 0-30; Delvis fritt = 31-60; Inte fritt = 61-100. Betygsittningen av
pressfriheten omfattar bedémningar av bade tryckta media och etermedia. Medborgerliga och politiska rittigheter rankas pa
en skala mellan 1 och 7 ddr 1 motsvarar den hégsta nivan av frihet och 7 den lidgsta.

2 Aven om endast ett fall har 16sts genom den hir nya institutionen fram till 2007 4r det en viktig institution som kan
komma att spela en viktig roll i framtiden.
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Bakgrunden till detta ér att agandet av storre media dr starkt koncentrerat. Angel
Gonzales, en mexikansk affarsman, kontrollerar fyra av landets sex nationella tv-
stationer och dven en betydande del av elektroniska media. Den hir nya lagen
utformades for att forhindra att de aterstdende tva tv-stationerna som siander pa
nationella 6ppna frekvenser (som inte kontrolleras av Gonzales) privatiseras.
Slutligen lades ett nytt lagférslag fram i1 kongressen 2009 som syftade till att
legalisera nirradiostationer, som under en ling tid har utsatts for hot och tvingats
stinga 1 olika delar av landet. Oberoende nirradiostationer garanterades laglig
status som en del av fredsavtalet 1996, men detta har inte genomfoérts. Hela nio
nirradiostationer stingdes av regeringen 20006, och dnnu fler stingdes under de
féljande dren.”’ Nirradiostationer 4r mycket viktiga nir det giller att garantera att
urfolk som inte talar spanska far tillgang till media.

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

3.2.2 Institutioner och procedurer

Demokratiska procedurer och god samhillsstyrning ér relativt nya inslag i det
guatemalanska samhallet, i och med att landet till strsta delen har styrts av
diktaturer och militirregeringar.” Ar 1985 skedde en avgérande Gverging 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
medlemmar har 6kat fran 80 4r 2001 till 158 medlemmar i dag.” 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
allminhet och den lagstiftande forsamlingen i synnerhet ér korruptionen sarskilt
utbredd.” Det hir ir antagligen orsaken till att den guatemalanska kongressen ses
som ett hinder och en utmaning for 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 1 Guatemala, 1 synnerhet nir det giller parlamentets primara uppgift
att anta ny lagstiftning. En intressant observation dr att niagra av de som blev
intervjuade sdg positivt pa enskilda parlamentsledaméter, men inte pa parlamentet
som sadant. Till exempel har en del intressenter som har byggt upp en

2! Freedom House, Freedom of the Press Country Report, Guatemala, 2007. I en annan FN-rapport konstateras en stor
oro for ”foraktfulla och avstindstagande attityder som uppvisas i media mot urfolk”; FN (2008), s. 8.

22 En studie visar att Guatemala har styrts av 13 militdrregeringar 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.

24 Freedom House:s Freedom in the World, Guatemala Report, 2002. Detta bekriftas ocksa i intervjuer som gjorts av
SADEV i mars/aptil och september/oktober 2011 i Guatemala City.

15



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER KONTEXT ANALYS

fortroendefull relation med enskilda parlamentsledamoter kunnat fa hjilp att driva
vissa fragor som r6r deras eget arbete.” Detta speglar hur bricklig den lagstiftande
makten dr, och detta bidrar inte till att stirka respekten for rittsstatens principer. I
stillet 6ppnar det upp for enskilda ledare, fran exempelvis civilsamhaillets
organisationer, att fullfélja sina agendor pa det sitt som de anser vara limpligt.
Det hir gor att det finns risk for att man fokuserar pa relationer inom en liten elit
1 stillet for att sikerstilla att parlamentsledaméter representerar en val definierad
valkrets.

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
decentralisering och vikten av rostningsforfaranden. Presidenten och
kongressledaméterna viljs i allmidnna val. Landets 22 guverndrer utnimns av
presidenten medan borgmastarna i de 333 kommunerna i landet viljs i allmédnna
val. Valdeltagandet i nationella val har gitt ner fran 70 % i valet 1985, da det fanns
en stark 6nskan hos manga guatemalaner att fa utdva sin rostritt. Aret fore
fredsavtalet 1996 hade valdeltagandet minskat till 46,8 %, men 6kade sedan 1 de
tre foljande valen och uppgick till 60,4 % ar 2007.% Deltagandet lag pa samma
niva i valet 2011.”” Sedan demokrat inférdes i Guatemala ar 1985 har sju fria och
rattvisa val hallits i Guatemala fram till 2011.

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 lingsiktiga 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 centervinsterpartiet Nationella unionen f6r hopp (Unzdad
Nacional de Esperanza, UNE), som bildades 2001, ér tva traditionella partierna som
har visat en viss grad av kontinuitet. Inget av de stOrsta partierna representerar i
nagon storre omfattning urfolken, som utgor majoriteten av befolkningen.
Rigoberta Menchu, som tilldelades Nobels fredspris, har mayanskt ursprung och
kandiderade i Guatemalas presidentval ar 2007 men hon 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 tillhandahéller den storsta dgaren av
inhemska media, den mexikanska magnaten Angels Gonzales gratis sindningstid
till de politiker som han stéder. Detta gér den politiska spelplanen rejalt

» SADEV:s intervjuer nr 26, 28 och 29.

20 UNDP (2010), s. 225. Valdeltagandet var 46,8 % dr 1995, 53,8 % ar 1999, 58,5 ar 2003 och 60,4 % ar 2007.

z Valdeltagandet 2011 uppgick till 60,8 %; <www.ifes.org>

% Vissa anser att en av orsakerna till att Mench inte har lyckats locka fler réster ér att hon inte 4r ndgon mediaperson som
pa ett effektivt sitt kan na ut med sitt politiska budskap till en bredare publik. SADEV:s intervju nr 59.
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snedvriden. Att forhindra att personer som varit inblandade 1 krankningar av
minskliga rittigheter under inbérdeskriget kandiderar i presidentvalet har ocksa
varit en utmaning. Forfattningsdomstolen fastslog 2003 att Rios Montt ansags
vara limplig att kandidera i valet till det hogsta ambetet i landet, vilket ledde till en
vég av protester i Guatemala och utomlands. Aven om han slutade trea i valet var
det hir ett viktigt beslut. Samma forfattningsdomstol forklarade ar 2006 sin egen
dom fran 2003 som grundlagsstridig, och pa sa sitt forhindrades att Montt
kandiderar 1 presidentval i framtiden. Han lyckades emellertid bli kongressledamot
2007, vilket gav honom étalsimmunitet.

3.2.3 Offentlig forvaltning

Pa Transparency Internationals skala mellan 1 och 10, dér 1 4r den hogsta
korruptionsnivan och 10 den ligsta, fick Guatemala 3,1 4r 2001 och 3,2 4r 2010.”
Detta innebir att praktiskt taget ingen forbittring har skett. Aven om vissa
formella framsteg har gjorts inom statsférvaltningen 1 Guatemala priglas den
fortfarande av bristande kapacitet, utbredd korruption och otillrickliga medel.
Detta gor att staten inte kan fullgbra sitt uppdrag att tillhandahalla tjanster at sina
medborgare. Fragan om skatter har varit ett kontroversiellt imne och fortsitter att
vara en av de riktigt stora utmaningarna for Guatemala. Skatteintdkterna ar langt
ifran tillrickliga for att finansiera offentliga institutioner och forse samhillet med
den grundliggande service som kravs. I fredsavtalet faststilldes malet 13,2 % for
skattenivan. Frin och med 2010 4r skatten i Guatemala 11,6 % vilket innebar att
det bara dr Haiti och Mexiko som har ligre nivier i Latinamerika.”’ Skattenivan
har 6kat fran cirka 9 % ar 1997 till drygt 11 % ar 2008, men det ar langt kvar att
gbra. Som en jimforelse kan ndimnas att Brasiliens genomsnittliga skatteniva dr
35,5 %, Argentinas 30,6 % och Costa Ricas 23,1 %.!

Det hir innebir givetvis att de offentliga medlen dr minimala och att
mandéverutrymmet och statens mojligheter att méta de manga utmaningarna i
fraga om sikerhet och fattigdom ir starkt begrinsade. Sociala utgifter per capita i
Guatemala var sa laga som 45 USD dr 1990, men hade 6kat till 107 USD ar 2006.
I till exempel Costa Rica dr motsvarande siffror 504 USD och 818 USD.”

Decentralisering

I fredsavtalet nimns sarskilt fraigan om decentralisering, och hir betonas vikten av
deltagande nir utvecklingsplaner tas fram. Redan 1987, nistan tio ar fore
fredsavtalet, antogs lagen om stads- och landsbygdsutvecklingsrad (Ley de Consejo
de Desarrollo Urbano y Rural, LCDUR). Detta faststallde den rittsliga ramen som
senare skulle gora det moijligt att skapa ett system for stads- och
landsbygdsutvecklingsrad (Szstema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
SCDUR).” Detta ir ett grundliggande inslag i Guatemalas statliga byrakrati som
fraimjar deltagande demokrati och som ir avsett att samordna offentliga och

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

30 UNDP (2010), s. 95.

31 Ibid., s. 95.

32 1bid., s. 84.

3 Ibid., s. 235 ff. Merparten av avsnittet om SCDUR bygger pa den hir texten.
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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, pa kommunniva, pa
departementsniva, regionalt och nationellt (se tabell x).

Tabell x. SCDUR-systemet och dess olika organisatoriska nivier (2004)*

Niva Forkortning Antal % av
totalt
antal
enheter”

Nationella utvecklingsrad Conade 1 100

Utvecklingsrdd pd regional nivé Corede 8 100

Utvecklingsrad pa departementsniva Codede 22 100

Utvecklingsrdd pd kommunnivd Comude 286 74

Utvecklingsrdd p4 lokal nivé Cocode 12 819 48

Nagra svagheter i SCDUR-systemet ir att en betydande del av orter pa lokal niva
fortfarande inte 4r integrerade 1 systemet, att den demokratiska urvalsprocessen
for medlemmar i utvecklingsraden inte har genomforts till fullo, en lag
deltagandeniva for 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 férdelningen av medel
som avsitts f6r fattigdomsbekdmpning (ddrmed finns det inget systematiskt sétt
att omfordela resurser till de mest behdvande regionerna).”

3.2.4 Rittsstatens principer

Korruption och bristande effektivitet hindrar att rttsstatens institutioner som
helhet fungerar smidigt och effektivt sd att det kan méta de enorma behoven 1 ett
land med en lang historia av inbordeskrig. Efter att fredsavtalet undertecknades
1996 upprittades flera processer for att forst av allt kartlagea sikerhetssektorn och
rittsvasendet, men dven fOr att identifiera atgarder for att reformera och forbattra
systemet.” Ny lagstiftning har antagits och det utgér en viktig férbittring. Detta

% Bl.a. Codigo Municipal.

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

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

37 En ny lag som reglerar statsbudgeten (Ley de/ Presupuesto General del Estado) frin 2009 ger bittre garantier for att den
budget som anslagits inte kan dndras nir man vil har enats om den (p4 si sitt minimeras risken f6r godtyckliga
nedskirningar senare); Ibid, s. 241.

3% Kommissionen for att stirka rittsvisendet (la Comisin de Fortalecimiento de la Justicia, CEFJ) och Samordningsorganet for
moderniseting av rittssektorn (Instancia Coordinadora de la Modernizacion del Sector Justicia, ICMS]) dr exempel pa forsok att
kartligga sikerhetssektorn och rittsvisendet, bada inrittades ar 1997; UNDP (2010), s. 79.
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omfattar lagstiftning om tillgang till offentlig information, kriminalvardssystemet
och organiserad brottslighet (samtliga inférdes mellan 2006 och 2008).

Rattsvasendet har ocksa problem med att personer som arbetar inom denna
sektor hotas, bland annat domare, aklagare och vittnen. Orimliga tidsf6rdrojningar
tor frihetsberévanden (den rittsligt faststillda grinsen pa tre manader 6vertrads
rutinmassigt och blir ofta flera ar) ledde till att nya sd kallade 24-timmarsdomstolar
inrattades i Guatemala City. Detta system har haft en viss positiv effekt pa att oka
effektiviteten 1 rattsviasendet och denna modell har direfter inforts 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 dar
Guatemala rankas allra ligst (63 av 66 indexerade linder).”

Nir det giller den rittsliga ramen hjilpte fredsavtalet till att omforma
sikerhetssektorn och rittsvisendet. Det traditionella sikerhetsbegreppet
breddades sa att det inte bara omfattar externa hot (arméns ansvar) och hot mot
den allminna ordningen och intern sikerhet (polisens ansvar), men daven hot mot
demokratisk samexistens, social fred och den konstitutionella ordningen,
fattigdom, diskriminering och korruption. En ny lag f6r nationell sikerhet antogs
2008 oc innehéller manga av dessa aspekter, bland annat respekt f6r manskliga
rittigheter.” En annan ny lag som giller rittsvisendet ir 1999 irs lag om reglering
av domarkaren (Ia Ley de la Carrera Judicial). Denna lag reglerar bland annat
urvalsforfaranden, befordringssystem, utvirderingar och disciplinira system. For
att ytterligare forbattra sikerhetssystemet undertecknades 2009 ett nationellt avtal
om att frimja sikerhet och rittvisa.”

En av de viktigaste utmaningarna fér det guatemalanska samhillet d4r hur man ska
hantera det traditionella rittssystemet 1 forhallande till det formella rittsvasendet. I
och med att majoriteten av guatemalaner tillhor urfolken dr manga vana vid att
anvinda traditionella rittssystem som fOrlitar sig pa sedvaneritt (derecho
consuetndinario). Det traditionella rittssystemet erkdnns till stor del inte av
regeringen, dven om urfolkens sprik borjar tillatas i domstolar i vissa delar av
landet. Guatemala ar ett av fa linder som har ratificerat (1996) ILO:s konvention
nr 169 om urfolks och stamfolks rittigheter fran 1989. Denna konvention skyddar
urfolk och erkinner deras sedvaneritt, om de inte strider mot internationellt
erkinda minskliga rittigheter.

Militirmakten har gradvis minskats och reformerats sa att de ér bittre limpade for
sina uppgifter i fredstid 1 enlighet med fredsavtalet. Efter att ha minskats i storlek
till f6ljd av fredsavtalet, minskade militiren ytterligare fran 27 000 till 15 500
under Bergers regeringstid (2004—2008)." Att reformera militiren har varit en
central uppgift for att konsolidera freden i Guatemala, 1 och med att 93 % av
brotten mot manskliga rittigheter under inbordeskriget tillskrevs statliga
sikerhetsstyrkor.”

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

40 UNDP (2010), s. 200. En mer omfattande forteckning 6ver ny lagstiftning i sikerhetssektorn 1986—-2008 finns pa sidan
201.

1 UNDP (2010), s. 298.

42 Freedom Houses Freedom in the Wotld, Country Report, Guatemala, 2005.

4 Comision de Esclarecimiento Histérico (1999).

19



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER KONTEXT ANALYS

Guatemalas nationella civila polis (Policia Nacional Civil, PNC), liksom manga
andra statliga institutioner, ar kraftigt férsvagat av korruption, och man har
genomfort flera utrensningar av korrupta poliser. Trots insatser for att forbattra
polisens rykte och resultat visar en enkat fran 2008 att 65,9 % tror att polisen ar
inblandad i brottslighet.** Anklagelser om att dédsskvadroner inom polisen bar
ansvaret for avrittningen av flera intagna pa ett faingelse med hog sikerhetsniva
underblaste misstro och spekulationer om korruption inom poliskaren. Det har
fallet var sirskilt viktigt 1 och med att de intagna var anklagade for en brutal och
mycket omskriven avrittning av tre salvadoranska kongressledamoter. Den
tekniska kapaciteten har varit lag inom polisen och man har varit mycket beroende
av externa experter. Mojligheterna att utféra DNA-tester har emellertid forbattras
vilket underlattat arbetet med att identifiera offren i massgravarna fran kriget. Nar
PNC inrittades 1997 fanns det 3 000 daligt utbildade poliser. Ar 2010 hade antalet
poliser stigit till nastan 20 000.” En nationell kommission fér polisreform
skapades 2011 och leds av den vilkiande och respekterade minskliga rattighets-
forsvararen Helen Mack. Oreglerade privata sikerhetsforetag har 6kat dramatiskt 1
antal 1 Guatemala och sysselsitter cirka 120 000 daligt utbildade vakter (2008).
Detta ir cirka fem ginger fler 4n antalet poliser.*

3.2.5 Det civila samhillet

Aven om reformer och framsteg har gjorts pa olika nivaer genom aren priglas
Guatemala fortfarande av misstro, misstinksamhet och ridsla. Medborgarnas
mojligheter att organisera sig inskrinktes radikalt under inbordeskriget, och en
stor del av de sociala rorelser och intressegrupper som lyckades organisera sig
klumpades ofta ihop och siags som anhingare till gerillagrupperna och som en del
av "kommunisthotet”. Efter den demokratiska 6ppningen 1985 har detta gradvis
bérjat férandras, och detta breddade demokratiska utrymme moijliggjorde for det
civila samhillet att havda sina réttigheter och framféra sina krav gentemot
regeringen.

Den internationella nirvaron i Guatemala har minskat efter fredsavtalet, och detta
har delvis bidragit till att det civila samhillet generellt har férsvagats. Dessutom
var forvintningarna hoga efter fredsavtalet. Nir forvintningarna inte infriades
vixte frustrationen, och med tiden férvandlades den gemensamma plattformen
och samarbetet till konkurrens och uppsplittring. Nir nej-sidan vann i
folkomrostningen 1999 om att reformera konstitutionen var det ett stort slag mot
det civila sambhillet i stort. Trots att det civila samhillet har f6rsvagats har det
utvecklats i vissa avseenden, till exempel nir det giller organisationsnivan och
forhandlingstérmagan och nir det giller att uppritthalla en béttre balans mellan
stad och landsbygd. Ett stort antal organisationer har vixt fram runt om i landet.

Stodet £6r det civila samhillet var som storst under perioden efter det kalla kriget.
I dag ser man pa det civila samhallet med mer kritiska 6gon. Fragan om det civila
samhillets representativitet har till exempel fatt allt mer uppmairksamhet och ar

# UNDP (2010), s. 216 (bygger pa data fran Bardmetro de las Amiéricas).
4 UNDP (2010), s. 202. 19 902 poliser fanns registrerade ar 2010.
4 World Bank (2011), s. 135.
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relevant dven i fallet Guatemala.”” Trots de framsteg som gjorts nir det giller det
civila samhillets organisationsférmaga och en bittre balans mellan stad och
landsbygd ar det civila samhillets organisationer fortfarande mer personfixerade
an institutionaliserade, dvs. de drivs i stor utstrickning av de personer som leder
organisationen. Deras verksamhet vilar dessutom sillan pa en langsiktig vision
som ir vil férankrad hos medlemsbasen.

3.2.6 Jamstilldhet

Institutionell reform

Kvinnor och flickor diskrimineras pa alla samhillsnivder 1 Guatemala. Kvinnor
som tillh6r urfolken utsitts f6r dubbel diskriminering, bade for att de tillhor
urfolken och for att de dr kvinnor. Fredsavtalet stirkte dock bade kvinnorérelsen
och de som kiimpar for urfolkens rittigheter,” och en ny statlig institution arbetar
med bada dessa perspektiv: Ombudsmannakontoret f6r 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 rittigheter samt fraigor som ror kulturell identitet,
politisk delaktighet och tillgang till rittvisa. President-sekretariatet f6r Kvinnor
(Secretaria Presidencial de la Mujer, SEPREM) dr en annan institution vars uppdrag ar
fokuserat pa 6kad jimstilldhet i Guatemala. Det dr dven den samordnande enhet
som ansvarar for den nationella policyn for frimjandet och allmanna utvecklingen
av kvinnor 2008-2023."

Lagstiftning

Ett antal nya lagar har antagits sedan mitten av 1990-talet. En av de viktigare ar
2009 érs lag mot kvinnomord (femzicidio) och andra former av vald mot kvinnor.
Denna banbrytande lagstiftning beskriver kvinnor som sarskilt utsatta i det
guatemalanska samhallet och ber6r problemet med att kvinnor mordas av
konsrelaterade skil. Reformerna 1995 och 1999 av civilritten stirkte lika
rittigheter f6r méin och kvinnor nir det giller familjeférhallanden. 1996 ars lag om
torebyggande, bestraffning och utrotning av intra-familjart vald har ocksa varit
viktig med tanke pa problemets omfattning, sarskilt eftersom vald i hemmet i stor
utstrickning ar acceptemt.50 Slutligen utgor lagen mot sexuellt vild, exploatering
och handel fran 2009 ocksa ett viktigt framsteg.

Jamstilldhet i siffror

I Nord- och Sydamerika hamnar Guatemala lingst ner pa United Nations
Development Programmes (UNDP:s) Gender Inequality Index. Endast Haiti rankas

47 Se Barnes (2002) fér en detaljerad diskussion om detta.

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

+ Denn policy (PNPDIM) antogs 2007 och ir en uppdaterad version av den tidigare jimstilldhetspolicyn Nationella
policyn for frimjandet av utvecklignen av Guatemalas kvinnor.

30T en FN-rapport frin 2008 noterades att det gjordes nistan 30 000 anmilningar om vald i hemmet under 2007; FN
(2008), s. 7.
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ligre (2008).”" Statistik frin olika nivier visar p4 en splittrad bild. Andelen kvinnor
1 kongressen har bara 6kat marginellt frin 7 % till 12 % under de 23 aren mellan
1986 och 2008.” 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 pga. lagen som reglerar domarkiren som
nimnts ovan.” Det mycket ldga antalet kvinnor inom polisen, cirka 11 % ar 2010,
utgdr ocksa en utmaning.™ Slutligen fértjinar det att nimnas att bada
presidentkandidaterna i valet 2011 hade en kvinnlig vicepresidentkandidat. Sedan
januari 2012 dr Guatemalas vicepresident for forsta gingen en kvinna.

3.2.7 Minskliga rattigheter

Institutioner

Den 6vergripande situationen for manskliga rittigheter i Guatemala har uppvisat
en nedatgiende trend. Vild och diskriminering mot flickor och kvinnor, en av de
hégsta mordfrekvenserna i virlden och betydande hinder f6r att uppna
ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter fortsitter att vara framtridande drag
1 Guatemala. Nir det giller reformer och forbattringar av statens institutionella
struktur kan emellertid flera framsteg nimnas. I 1985 ars konstitution inrittades
bide Ombudsmannakontoret t6r manskliga réittigheter (Procuradoria de los Derechos
Humanos, PDH) och férfattningsdomstolen. En presidentkommission med ett
bredare och mer allmint mandat skapades i syfte att samordna den verkstillande
politiken inom omradet minskliga rittigheter (COPREDEH). Inom omradet
brottsutredningar och statens férmaga att effektivt utreda brott mot manskliga
rittigheter har tva viktiga enheter skapats: Nationella kriminaltekniska institutet
och Centret f6r sammanstillning, analys och informationsspridning om
brottslighet.” Det historiska offentliggdrandet av 80 miljoner dokument som
tillh6r den nationella polisen och som uppticktes 2005 ir extremt viktigt nir det
giller att mojliggora att atal vicks for brott mot miénskliga rattigheter under den
vipnade konflikten.”

FN:s mission for 6vervakning av minskliga ritticheter i Guatemala (Misidn de las
Naciones Unidas en Guatemala, MINUGUA, 1994-2004) spelade en viktig roll
genom att 6vervaka och frimja manskliga rittigheter i landet. MINUGUA:s
mandat gick utéver 6vervakning av det allminna manniskorittsliget och
omfattade urfolkens situation, demilitarisering, att stirka de civila myndigheterna
och socioekonomiska aspekter av jordbruksfragan. Nar MINUGUA:s
overvakning avslutades inrittades FIN:s hogkommissarie for minskliga rittigheter
(OHCHR) 1 Guatemala ar 2005.

Lagstiftning

51 Se UNDP:s Human Development Report sidan <http://hdrstats.undp.org/en/indicators/68606.html>. Guatemala
rankades 116 bland linderna i undersékningen, 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.

52 UNDP (2010), s. 78.

53 UNDP (2010), s. 211.

54 Ibid., s. 202.

5 Se till exempel FN (2008).

% Human Rights Watch Report 2009.
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Ett exempel pa ny lagstiftning som antagits under perioden som granskas ar 2003
ars lag om integrerat skydd av barn och ungdomar som tillimpar manga delar av
FN: s konvention om barnets rittigheter. Lagarna om kriminalvardssystemet och
organiserad brottslighet dr ocksa viktig lagstiftning som antagits under senare ar.
Guatemala har ratificerat de centrala FN-konventionerna om minskliga rittigheter
(se tabell x), bland annat de som reglerar medborgerliga och politiska rittigheter,
ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, diskriminering av kvinnor,
rasdiskriminering, tortyr, barnets réttigheter och, den senaste, rittigheter for
personer med funktionsnedsittning.

Tabell x. Guatemalas ratificering av de centrala FN-konventionerna.

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

Internationella konventionen om medborgerliga och 1992 (a)

politiska rittigheter (1966)

Internationella konventionen om ekonomiska, sociala 1988 (a)

och kulturella rittigheter (19606)

Konventionen om avskaffande av all slags 1982 (1)

diskriminering av kvinnor (1979)

Internationella konventionen om avskaffande av alla 1983 (r)

former av rasdiskriminering (1960)

Konventionen mot tortyr och annan grym, omansklig 1990 (a)

eller férnedrande behandling eller bestraffning (1984)

Konventionen om barnets rittigheter (1989) 1990 (1)

Konventionen om rattigheter for personer med 2009 (r)

funktionsnedsittning (2006)

Kéilla: FIN:s higkommiissarie for minskliga réttigheter (OHCHR), <http:/ | www2.0hehr.org/ english/ law/ indexc.btm™>57

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 dodsstraffets avskaffande eller det fakultativa protokollet till den internationella
konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter. Guatemala ér
inte part i Konventionen till skydd for alla manniskor mot patvingade
forsvinnanden (CED) eller Romstadgan for Internationella brottmalsdomstolen.”®
Internationella arbetsorganisationens (ILO) konvention nr 169 om urfolk och
stamfolk ar for ovrigt sarskilt viktig nir det galler Guatemala. I och med att
majoriteten av befolkningen tillhor urfolk dr det viktigt att Guatemala har skrivit
under denna konvention (se dven avsnittet om réttsstaten och tillgang till rittvisa
ovan.)

Minskliga rittigheter i siffror

57 En mer fullstindig lista 6ver minniskorittsinstrument 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 Resolucion 5/1 del Consejo de Derechos Humanos. Guatemala. Consejo de
Derechos Humanos 10 April 2008, s. 14 ff.

38 Den 12:e oktober 2010 var 114 stater parter i Internationella brottsdomstolen (ICC). Guatemala ir ett av fa
latinamerikanska linder som inte dnnu har ratificerat den. Se www.icc-cpi.int.
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Ojimlikhet i termer av koncentrationen av rikedom hos en minoritet utgor en av
de viktiga utmaningarna nir det giller att uppna ekonomiska, sociala och
kulturella rattigheter. Dessutom lider nastan hilften 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 ar
betydligt mer extrem: 80 %.” Forskning visar ocksi att Guatemala har den hogsta
andelen barnarbetare 1 Syd- och Nordamerika med 20 % av arbetsstyrkan som
utgérs av barn.”

Enligt en FN-rapport fran 2008 har hoten mot minniskorittsforsvarare
dubblerats mellan ar 2003 och 2007.°" Siffrorna f6r valdsbrott har varit
alarmerande 1 manga ar i Guatemala, och ofta har mordfrekvensen varit hdgre an
under den interna vipnade konflikten. Direkt efter fredsavtalet minskade den
arliga mordfrekvensen betydligt. Efter det steg mordfrekvensen sju ar i rad fran ar
2000 till 2006.%* Ett vilkint problem som bidrar till valdsbrott i Centralamerika ar
sa kallade maras och géingvéild.(’3

Kostnader for samhallet orsakat av valdet har fatt alltmer uppmarksamhet, oavsett
om kostnaderna uppkommer pa grund av en vipnad konflikt eller i fredstid. I
exempelvis Guatemalas fall beriknas kostnaden for valdsbrott uppga till s mycket
som 7 % av bruttonationalprodukten (BNP), vilket motsvarar 2,4 miljarder
USD.* Det hiir motsvarar mer 4n tvi ginger den sammanlagda budgeten for
jordbruk, hilsa och utbildning.(’5 Kostnaderna for vald omfattar aspekter som
forlust av liv, funktionshinder, forebyggande arbete, instabilitet,
tvangsforflyttningar, men de omfattar dven andra aspekter som ar mycket svarare
att mata, till exempel trauman, férlust av socialt kapital och tillit och missade
investeringsmojligheter i och med att utlindska foretag drar sig undan pga. den
bristande sikerheten.

Korruption och straffrihet

Guatemala har skrivit under FN:s konvention mot korruption fran 2006 och den
interamerikanska konventionen mot korruption fran 2001. Vildsbrott har varit pa
uppgdende under manga ar, korruption ar systemisk i hela samhallet och
genomsyrar en stor del av de statliga institutionerna. Detta har lett till en situation
med nistan total straffrihet,” vilket riskerar att eliminera de sma framsteg som har
gjorts under demokratiseringsprocessen. I syfte att I16sa detta problem och delvis
pé grund av patryckningar fran det civila samhallet i Guatemala och det
internationella samfundet, bildades en FN-st6dd internationell kommission mot
straftrihet (Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala, CICIG) 20006.

3 FN (2008), s. 9.

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

o1 EN (2008), s. 6.

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

63 Se till exempel Sida (2008).

%4 World Bank (2011), s. 59.

%5 Ibid., s. 5.

o Enligt en rapport fran 2008 ir straffriheten i Guatemala 98 %; FN:s generalsekreterares sirskilda representant f6r
minniskorittsforsvarare, citerad i FN (2008), s. 8.
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CICIG:s mandat ar att stodja Riksaklagaren, polisen och andra statliga
institutioner vid utredning och lagféring av ett begrinsat antal hogprofil drenden.
CICIG diskuteras mer i detalj senare i denna rapport.

3.3 Centrala forandringsaktorer i Guatemala

Den regionala fredsprocessen, som gradvis vuxit fram ur de tva regionala métena
(Esquipuias 1 och II) som anordnades av de centralamerikanska presidenterna 1986
och 1987 lade grunden for fredsprocesser pa nationell niva 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 lander i regionen som skrev under ett fredsavtal. Forenta nationerna
spelade ocksa genom MINGUA-missionen en avgdrande roll genom att bidra till
en gynnsam milj6 for fredssamtal och genom att agera som en neutral medlande
tredje part. Nir fredsavtalet hade skrivits under fokuserade MINUGUA mer pa
overvakning av hur de manskliga rittigheterna respekterades.

Sveriges ambassaddrer i Guatemala och andra nyckelpersoner pa den svenska
ambassaden har historiskt sett spelat viktiga roller vid avgérande 6gonblick i den
guatemalanska freds- och demokratiseringsprocessen. Det civila samhallet och
medieaktOrer spelar ocksa en viktig roll nir det giller att frimja demokratiska
principer och respekten fér minskliga rittigheter.”” Medborgarna och i synnerhet
kvinnor och urfolksgrupper har forbattrat sin organisationsférmaga. Dessa
grupper har — dven om de inte alltid dndrar regeringens syn pa kvinnor och
urfolken — paverkat den offentliga debatten kring de hir fragorna.

”Den organisatoriska férmagan har forbittrats; 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 manskliga rittigheter. Som
nimndes ovan ir politiska partier i stor utstrickning personfixerade, vilket sker pa
bekostnad av det institutionella konsoliderandet. Pariter har dessutom en mycket
kort livslingd dir mycket fa existerar lingre dn en mandatperiod. Den utbredda
korruptionen gor att Guatemalas kongress inte formar att bidra till framsteg i
utvecklingen mot 6kad demokrati och respekt f6r minskliga rattigheter, 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 tillgangen
till rattvisa. Slutligen identifieras ocksa den extremt laga skattenivan och de statliga
institutionernas laga kapacitet som stora utmaningar och hinder for utvecklingen
mot demokratisk utveckling och 6kad respekt f6r manskliga rittigheter.

7 Mycket av detta dr himtat frin intervjuer som genomférts av SADEV under det forsta filtbeséket i Guatemala, 26 mars—
3 april, 2011.
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4 Internationellt utvecklingssamarbete 1
Guatemala

4.1 Sveriges stod till demokrati och minskliga rittigheter 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) dr "att skapa fOrutsittningar for fortsatt fred och
fattigdomsbekimpning utifran ett rittighetsperspektiv och fattiga minniskors
perspektiv pa utveckling."” Samarbetsomridena for Sverige i Guatemala ir (i)
demokratisk  samhillsstyrning och  minskliga  rattigheter, (i)  hallbar
fattigdomsinriktad tillvixt 1 fattiga regioner och (iii) halsa. Den del som r6r
demokratisk samhallsstyrning och minskliga rittigheter har tre mal: (i) en mer
representativ stat med stirkt kapacitet och en tydligare ansvarsférdelning mellan
central och lokal nivd, (i) stirkande av kvinnors, urfolks och barns fulla
atnjutande av manskliga rittigheter och forbattrade mekanismer f6r demokratiskt
deltagande, och (iii) minskad straffrihet och foérbittrade mekanismer for fredlig
konflikthantering.

Tabell xx. Tackning for de sju strategiska policy temana inom demokrati och
minskliga rittigheter i de tre svenska samarbetsstrategierna fér Guatemala, 1997-
2012.

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

(firlingt 1ill 2007)

1. Yttrandefrihet

2. Institutioner och procedurer X X X

3. Offentlig férvaltning X X X

4. Rittsstatens principer (rule of law) X X X

5. Det civila samhallet X X

6. Jimstilldhet X X X

7. Allmint stod till manskliga rittigheter 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

% Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Guatemala, september 2008 — december 2012, s. 3.
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visar de pa en ganska hog grad av kontinuitet. Fem av de sju policy temana finns
med i alla de tre samarbetsstrategierna — institutioner och procedurer, forvaltning,
rittsstatens principer, jamstilldhet och allmint stéd till manskliga rittigheter. Det
civila samhillet 4r inte belyst i samarbetsstrategin foér 2001-2005.” Det ir
intressant att notera, men kan delvis forklaras av att detta dr en regional
samarbetsstrategi for hela Centralamerika, och dirfér dr det specifika avsnittet om
Guatemala i dokumentet mycket mer reducerat dn 6vriga strategier for Ovriga
perioder som dr exklusivt inriktade pa Guatemala. Det som syns tydligast dr dock
att yttrandefrihet inte uttryckligen prioriteras i nagon av strategierna for hela
tidsperioden. Fria medier beskrivs som svaga i strategin 2001-2005, men far i
Ovrigt mycket lite uppmirksamhet. Trots att mycket aterstar att gora nir det galler
fri media, exempelvis genom att minska den héga dgarkoncentrationen, betraktas
inte media generellt som ett av de storsta hindren mot demokrati och manskliga
rittigheter.”
yttrandefrihet inte obefogad.

Mot denna bakgrund dr den marginella finansiella stédet for

Tabell xx. Svenska samarbetsomraden inom demokrati och minskliga rittigheter
enligt de tre samarbetsstrategierna foér Guatemala, 1997-2012.

Samarbetsomrade Svensk Regional strategi f6r Landsstrategi for
samarbetsstrategi, 1997-  Centralamerika och Guatemala, 2008-
2001 Karibien, 2001-2005 2012
1. Stirkt demokrati pd Stirkta rattsstatens Representativ stat,
central och lokal nivdi  principer stiarkt kapacitet,
tydligare
arbetsférdelning
mellan central och
lokal niva
2. Minskliga rittigheter  Stdrkt demokrati, Stod till
och etablering av sarskilt pa lokal niva urfolkskvinnors
rittsstatens principer och barns

rittigheter samt
Okat deltagande

3. Modernisering av Kvinnors och urfolkens Minskad
staten, stod till det deltagande och straffrihet,
civila samhallet rittigheter mekanismer for
tredlig
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: allmént stod till manskliga rittigheter (340 miljoner kronor eller 31,5 %),
det civila samhillet (309 miljoner kronor eller 28,6 %), rittsstatens principer (154
miljoner kronor eller 14,3 %) och férvaltning (148 miljoner kronor eller 13,7 %).

69 Tidigare erfarenheter av stdd till det civila samhéllet ndmns, men det avsnitt dér prioriteringarna infér framtiden beskrivs
namns inte det civila samhallet; Regionstrategi Centralamerika och Karibien, 1 januari 2001-31 december 2005, sid. 32.
" Baserat pé intervjuades synpunkter under SADEV:s tv& missioner till Guatemala 2011, samt den éversikt Gver
yttrandefriheten i Guatemala som redan har presenterats.
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Nir det giller total volym har finansieringen av demokrati och manskliga
rittigheter Okat under samma tidsperiod, med arligt stod till demokrati och
minskliga rittigheter pa 30-50 miljoner kronor mellan 1998 och 2003. Dett f6ljs
av gradvisa okningar och nar en topp pa 160 miljoner kronor 2009 (se figur x
nedan).

Tabell x Budgetanslag 6ver de sju strategiska policy temana 1 Guatemala, totalt for
1998-20107

Strategiskt policy tema miljoner SEK % av

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

Figur x. Budgetanslag 6ver de sju strategiska policy temana i Guatemala, fordelat
over tid, 1998-2010 (belopp i miljoner SEK)
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! Detta innefattar inte regionala och globala budgetrubriker. Foljande statistiska underkoder f6r Sidas demokrati och
manskliga rittigheter (i parentes) har grupperats inom varje policy tema: yttrandefrihet (15163 fritt informationsflode,
16061 kultur och fritidssysselsittning), institutioner och procedurer (15151 valstdd), offentlig f6érvaltning (15110 offentlig
sektor, politik och forvaltning, 15111 offentlig finansiell styrlning, 15120 ekonomisk férvaltning i den offentliga sektorn,
16062 statistisk kapacitet), rittsstatens principer (15130 rittsvisende), det civila samhallet (15150 demokratiskt deltagande
och det civila samhillet), jamstilldhet (15170 organisationer och institutioner f6r lika rittigheter f6r kvinnor) och allmint
stod f6r de minskliga rittigheterna (15160 minskliga rittigheter).
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Figur x. Det totala svenska DMR-stédet per ar, 1998-2010 (belopp i miljoner SEK)
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Pa grund av bristande kapacitet och svaga statliga institutioner i allmanhet dr en
del av Sveriges strategi att kanalisera det ekonomiska stodet genom det civila
samhillets och multilaterala organisationer, exempelvis FN (de sistndmnda syftar
till stor del till att stirka den statliga kapaciteten). De storsta mottagarna av
svenskt utvecklingssamarbete har varit Férenta nationernas utvecklingsprogram,
UNDP, och den svenska civilsamhillsorganisationen Diakonia. UNICEF och
UNHCHR inom FN-familjen, samt Organisationen for de amerikanska staterna
(OAS), ir andra viktiga multilaterala organisationer som stéds med stora bidrag.
En del av de 6vriga svenska civilsamhillsorganisationerna som far svenskt stod ar
Forum Syd, LO-TCO Bistaindsnimnd, Palmecenter, Pingstmissionens
utvecklingssamarbete, Svenska missionsradet, Kooperation utan grinser, Ridda
barnen, Svenska kyrkan och Plan Sverige.

“Som samarbetspartner tonar Sverige ner sina nationella intressen mer dn
andra linder. Den attityden har gett Sverige inflytande 6ver andra givare och
savil den Guatemalanska staten som civilsamhillet lyssnar pa representanter
tor Sverige.”

- Virgilio Alvarez, Chef ELACSO
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4.2 Internationellt utvecklingssamarbete i Guatemala

Det internationella samfundet har, bide genom diplomatin och internationellt
utvecklingssamarbete, spelat en avgoérande roll i Guatemala. Det spelade en viktig roll
for att skapa forutsittningar for en birkraftig fredsprocess. Precis som 1 vilken
nationell miljé som helst bir de viktigaste nationella intressenterna i Guatemala,
sirskilt regeringen, huvudansvaret for att mota landets utmaningar. Pa grund av den
asymmetriska konfliktdynamiken under inbordeskriget, dvs. att regeringens militira
styrkor var kraftigt 6verligsna den forsvagade URNG-gerillan nir det gillde antal,
finansiering och 6vergripande militdr styrka, var internationell medling, i FN:s regi, en
av de avgdrande faktorer som gjorde att dynamiken vigde Gver till fordel for en
férhandlingslsning.

Tabell xx. Storsta bistandsgivare i Guatemala, 2008-2009.

De tio strsta bistindsgivarna, 2008-09 (miljoner USD)™

1 Spanien 185
2 USA 93
3 EU:s institutioner 34
4 Nederldanderna 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 att locka till sig
stod fran bistindsgivare under perioden efter fredsavtalet. Forskjutningen av fokus
bland bistindsgivarna fran Latinamerika till den afrikanska kontinenten mirks
fortfarande i Guatemala 1 och med att flera givarlinder har limnat landet eller
overviger att fasa ut sin verksamhet. Sdsom framgar av tabell x ovan dr Spanien och
USA de storsta bistandsgivarna i Guatemala for perioden 2008-2009. Sverige har
samarbetat med bada dessa bistaindsgivare, samt behallit nira forbindelser med
likasinnade givare, exempelvis Danmark, Norge, Nederlinderna och Kanada.”
Andra  givare, exempelvis  Europeiska  unionen,  Interamerikanska
utvecklingsbanken och Tyskland édr ockséd viktiga aktorer som Sverige har haft ett
mer begrinsat samarbete med.” Genom Europeiska kommissionens delegation i

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

3 Olika intervjuer genomférda i Guatemala 28 mars — 1 april 2011. En stor del av detta stycke &r ocks& baserat pa Sidas
rapportering for Guatemala fran 1999 till 2009.

" Sidas strategirapport 2009 for Guatemala.
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Guatemala har Sverige bidragit till en dialog process, vars mal vairt att underlitta
samrad for att definiera EU-finansierade projekt.”

Det finns flera nivaer i samordningen av bistandsgivare i Guatemala, och ett tidigt
forsok till givarsamordning var bildandet av den sa kallade femgruppen som
uppféljning av Stockholmsdeklarationen 1999, med fokus pa det internationella
samfundets respons till orkanen Mitch. Den omvandlades dock inte till ett
lingsiktigt fokus, och samordningen centrerades 1 stallet dter pa genomférandet av
fredsavtalet.

Dialoggruppen, eller G13, dr den frimsta samordningsmekanismen i Guatemala
idag, och har tva nivéder: () Dialoggruppen (GdD) pa den politiska nivin och (ii)
Utvecklingssamordningsgruppen (GCC) pa den operativa nivan. Sverige har
innehaft ordférandeskapet 1 G13 tvd ganger, under 2004 och 2008.
Antiguadeklarationen 2, dir bistindsgivarnas atagande om Parisdeklarationen
bekriftades pa nytt, undertecknades 2008 under det svenska ordférandeskapet.

Nir det giller enskilda bistandsgivare™® har Spanien fokuserat pa styrning, vilket ir
det storsta programmet i den spanska utvecklingsportfoljen. USA har méinga olika
program, men har fokuserat pa rittsstatens principer, antikorruption och lokal
styrning under perioden 2004-2009. Danmark har prioriterat miljofragor, foljt av
ett demokratiprogram. Nederlinderna har ocksd prioriterat miljon, men
finansierar ocksa tva andra centrala delar: jimstilldhet och straffrihet. Bade
Danmark och Nederlinderna planerar en utfasning av sitt utvecklingssamarbete
med Guatemala.

> Dialogprocessen, den s kallade "Mesodialogo"-mekanismen bestar av sju underkommissioner — jamstalldhet, rattvisa,
urfolk, ekonomisk utveckling, livsmedelssakerhet, ménskliga rattigheter och decentralisering.
"8 Intervju med olika foretradare for bistandsgivare, mars—april 2011.
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5 Analys av de tre fallstudierna

5.1 CICIG

"Den for en aggressiv kamp mot systematiskt vild och korruption, och agerar som
en tryckvag av stralning pa en cancerds organism."

- David Grann, The New Yorker, beskriver CICIG”

Bakgrund

Tanken pa att anta en fundamentalt ny och integrerad ansats for att hantera den
stora utmaningen med nistan total straffrihet 1 Guatemala bérjade ta form redan
2003. Det ledde sa smaningom till en 6verenskommelse 2004 mellan Guatemalas

regering och Forenta nationerna (FN) om inrittandet av Kommissionen f&r
brottsutredning av illegala grupper och underjordiska sikerhetsorganisationer i Guatemala

(CICIACS). Detta var en internationell kommission med stéd av FN (men inget
FN-organ), som med sitt robusta mandat sjalvstindigt skulle undersoka och atala
fall av organiserad brottslighet pa hog nivad, och dirmed vinda den negativa spiral
som hade plagat Guatemala 1 aratal. Denna 6verenskommelse sattes dock aldrig i
verket eftersom Guatemalas forfattningsdomstol féllde ett avgorande till dess
nackdel, och anférde att om CICIACS tilldelades sjilvstindig 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" (guerrellante adhesivo), och dirmed verka helt znom det
nationella regelverket och genom de nationella sikerhets- och rittsinstitutionerna.”
Att CICIG tar pa sig rollen som bitridande aklagare innebir att den stoder
Guatemalas Riksaklagare (Mznisterio Priblico). CICIG kan bedriva utredningar och
samla information, som dérefter presenteras i atalsprocessen, tillsammans med
Riksaklagaren.

Chefen fér CICIG, en kommissionir, utses direkt av FN:s generalsekreterare och
har titeln bitridande generalsekreterare. Trots att CICIG inte ar ett FN-organ har
den en arbetsrelation med FN:s avdelning f6r politiska fragor (UNDPA) och
rapporterar direkt till FN:s generalsekreterare. CICIG fick ett tvaarigt mandat med
bérjan i september 2007 och har forlingts tva ganger. Det nuvarande mandatet
stracker sig till 2013.

77 Grann (2011).

78 Det finns en viktig distinktion som skiljer CICIG fran andra internationella mekanismer for att hantera fragor som ror
rittsstatens principer, exempelvis de internationella krigsférbrytartribunalerna fér fore detta Jugoslavien och Rwanda samt
hybridmekanismer som den sirskilda panelen for allvarliga brott i Osttimor, specialdomstolen for Sierra Leone samt
liknande mekanismer i Kambodja och Libanon. For en vidare diskussion kring dessa och en jimférelse med CICIG, se
Hudson och Taylor (2010).
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Mal

De frimsta malen med CICIG ir att (1) stodja och stirka de statliga institutioner
som ansvarar for att utreda och atala brott som édr kopplade till den organiserade
brottsligheten, (2) bidra till att utrota den organiserade brottslighetens strukturer
samt (3) identifiera och utreda kopplingar mellan statliga tjanstemin och
organiserad brottslighet.

Det innebir att CICIG inte bara édr utformat for att bedriva brottsutredningar,
utan ocksa for att bidra till kapacitetsstirkande av de statliga institutioner som
ansvarar for att utreda och atala brott av den karaktir som besktivs ovan. Det
ligger ocksa inom CICIG:s mandat att bidra till att utrota den organiserade
brottslighetens underliggande strukturer. Med tanke pa Guatemalas svaga resultat
nir det giller kampen mot korruption och straffrihet ar detta en enorm uppgift
som ber6r systemaspekter av Guatemalas brickliga demokrati. Sdsom noteras
ovan ér ett av CICIG:s unika egenskaper att den verkar strikt inom Guatemalas
nationella lagar och institutioner. En annan begransning av CICIG:s mandat ar att
CICIG till skillnad fran sanningskommissioner som ser pa historiska brott mot de
minskliga rittigheterna och andra brott som begicks under inbordeskriget ska
bidra till utredning och atal av samtida brott.

Samarbetspartners och givare

For att uppna dessa ambitiésa mal har CICIG ingatt samarbetsavtal med flera
viktiga nationella och internationella aktorer, exempelvis Riksaklagarimbetet,
Inrikesministeriet, SEPREM, DEMI, UNICEF och UNDP.” Andra institutioner
som har identifierats av CICIG som strategiska partners ér polisvisendet (PNC),
ombudsmannakontoret f6r minskliga rittigheter (PDH), nationella
kriminaltekniska institutet och domstolsvisendet samt FN-systemet genom
UNDPA, UNHCHR, UNODC och UNIFEM.*

Riksdklagardmbetet ar CICIG:s klart viktigaste strategiska partner. Riksaklagarens
uppdrag dr att utreda och dtala i linje med atagandena i konstitutionen och
internationella férdrag, instruera polisen och andra statliga sakerhetsombud 1
utredningssyfte samt att 6vervaka sa att manskliga rittigheter och rittsstatens
principer efterlevs.”’ Riksdklagaren har inrittat en sirskild enhet som ska fungera
som en link mellan dess kontor och CICIG, den sirskilda stodenheten for CICIG
(UEFAC).*

Trots att det tog tid f6r CICIG att knyta till sig en kritisk massa av givare
inledningsvis s har kommissionen idag st6d av totalt 17 givare, varav USA,
Sverige, Europeiska unionen, Spanien och Nederlinderna (i den ordningen) ir de
stérsta i ekonomiska termer.” Vidare har cirka 25 linder samt fem FN-organ

7 Andra institutioner som CICIG har ingitt avtal med 4r bland andra Contraloria (riksrevisorn), SAT (skatteverket),
SOSEP (Presidentens frus sekretaiatet for socialt arbete) samt UNIFEM. <www.cicig.org>.

80 UNDP:s projektdokument f6r "The support to CICIG establishment and functioning” (¢j daterat).

& \www.mp.gob.gt.

¥ Doptes om till Riksaklagarens sirskilda enhet mot straffrihet (Fiscalia Especial Contra la Impunidad, FECT) 2011.

8 De 17 bistandsgivarna (inklusive tre organisationer) ir Kanada, Danmark, Europeiska unionen, Finland, Tyskland, Irland,
Ttalien, Nederlinderna, Norge, Spanien, Sverige, Schweiz, Storbritannien, USA samt UNDP, FOSI/SOROS och Open
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bidragit med experter pi olika omriden.” Sverige har gett CICIG aktivt stéd
redan fran starten och var den fOrsta givaren som erbjéd ekonomiskt stod till den
nyinrittade kommissionen i september 2007. Det totala ekonomiska stodet fran
Sverige fran september 2007 till december 2011 4r 62,5 miljoner kronor. Det
ekonomiska stodet ar 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 stodja
CICIG for att garantera dess barkraft, vilar ansvaret for den bilaterala
uppféljningen av det stdd som ges av de olika bistindsgivarna pa
ambassadorsniva. Det betyder att den svenska ambassadéren 1 Guatemala dr
huvudsaklig dialogpart f6r CICIG vad galler dess uppdrag och genomférande.
Sida har dock formellt visst uppfoljningsansvar, inklusive upprittandet av
bedémningspromemorior f6r beslut om Sveriges ekonomiska bidrag och tar emot
arsrapporterna fran CICIG. SADEV-intervjuer visar att det var pa CICIG:s
initiativ som det beslots att ambassadorerna skulle f6lja upp denna insats.

Tabell x. Faktaruta om CICIG.

Internationella kommissionen mot straffrihet i
Guatemala, CICIG

Partnerorganisation

Typ av organisation
Sida-klassificering
SADEV-Klassificering
Sida st6d

Sida st6d, % av budget
Tidsperiod

Internationell organisation

Rittsvasende (statistikkod 15130)

Rittsstatens principer (rule of law)

62,5 miljoner kronor

14,6%

oktober 2007 — december 2011% (tva faser, Sida-
bidrag nr. 64000038 och 64000080)

Mal Att stodja statliga institutioner inom rittsvisendet,
bidra till att utrota den organiserade brottsligheten
samt att bedriva brottsutredningar.

5.1.1 Resultat

STRUKTUR

Lagstifining

Society Institute; Comisién 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 dr baserad pa de ekonomiska bidrag som hade tagits emot fram till den 30 juni 2011 (e-
postkommunikation frin Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011 och den 12 december 2011).

8 De 25 linder och de fem FN-organ som har skickat experter till CICIG ir bland andra Argentina, Osterrike, Bolivia,
Kanada, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Finland, Frankrike, Guatemala, Honduras, Itland, Italien, Mexiko, Peru,
Portugal, Trinidad och Tobago, Storbtitannien, Uruguay, Tyskland, Spanien, Sverige, Schweiz, USA samt UNHCHR,

DPKO, UNDP, UNDSS och UNICEF.

% Tidsperioderna och beloppen varierar i Sidas beslut, UNDP:s projektdokument och flera avtalsindringar och
overlappande faser gor helhetsbilden nagot komplicerad. Denna tidsperiod dr dock baserad p4 avtalen mellan Sida och FN.
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Framstegen med att stirka det nationella regelverket nir det giller CICIG:s
mandat har varit relativt laingsamma och svara. Ett stort antal lagférslag har
forberetts av CICIG och lagts fram for kongressen, men fa har antagits. Ett stort
antal kongressledamoter byter stindigt allianser och uppfattas av vissa som att de
representerar eliten i den privata sektorn i stillet for vildefinierade viljargrupper.*
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
forverkansritt och en lag som reglerar organiserad brottslighet av mindre
karaktir.”’

Tmplementering

Nagra av de mal som utreds (eller som har avslutats) av CICIG och som ofta
citeras 1 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 avslojande, nimligen att Rosenberg hade
iscensatt sitt eget mord (se Box 1). Bakgrunden i maélet Pavon dr den pastadda
utomrittsliga avrittningen av sju fangar av ett antal guatemalanska poliser, pa
bestillning av den fére detta inrikesministern. Flera nyckelmisstinkta, inklusive
ministern sjilv, befinner sig for narvarande utomlands, och lingsamma och
byrakratiska utlimningsprocedurer har stannat upp processen. Den senaste
utvecklingen tyder pa att en del av dessa personer kommer att 4talas i tredje land.*
Det sista malet, Portillo, dr kanske ett av de vanligaste citerade malen och det med
hégst profil eftersom det handlar om en foére detta president (Alfonso Portillo var
president i Guatemala 2000—2004), misstinkt for storskalig forskingring. Han har
frikdnts 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
atal som rOr penningtvitt. Som referens kan det noteras att OECD rankade
Guatemala som ett "icke samarbetande land" nir det gillde penningtvitt fran
2001-2004, en tidsperiod som i stort sett motsvarar Portillos mandatperiod.”

Samtidigt som alla dessa 4r mal med hog profil ir Rosenbergmalet den enda
rittsprocess som har kunnat slutféras. De kanske viktigaste framsteg som man
kan peka pa hittills nér det giller att bidra till att utrota den organiserade
brottsligheten 1 Guatemala dr den detaljerade kartliggningen av dess strukturer,
som har utarbetats av CICIG.” Det ir ett viktigt bidrag som kommer att ge
betydelsefull information till Riksaklagarimbetet och andra aktorer inom sikerhet-

86 Se kapitlet f6r kontextanalys.

87 SADEV-interviju nr. 6, 38, 43 och CICIG-rapporter. De spanska originalnamnen pa dessa lagar dr: Ley de Armas y
Municiones (Decreto No. 15-2009), Ley de Fortalecimiento de la Persecucion Penal (Decreto No. 17-2009), Ley contra la Delincuencia
Organizada (Decteto No. 23-2009), Ley de Competencia Penal en Procesos de Mayor Riesgo (Decreto No. 21-2009; No. 35-2009),
Ley gue regula los Servicios de Seguridad Privada (Decreto 52-2010), Ley de Extincion de Dominio (Decreto No. 55-2010). E-
postkortespondens med Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011.

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

8 Financial Action Task Force (2007), s. 14. Guatemala stroks frin listan 2004.

0 SADEYV intervju nr. 51.
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och rittssektorn under de kommande aren, som andra utredningar kan bygga
vidare pa.

Box 1. Rosenbergmalet

Rodrigo Rosenberg var en respekterad jurist i Guatemala som mdrdades 2009. Det som skulle
kunnat bli en anomym siffra i mordstatistiken utvecklades till en komplex komplott som
iscensattes av Rosenberg sjélv. | en video inspelad av Rosenberg forutsag han inte bara sitt eget
mord, utan anklagade aven Guatemalas president Alvaro Colom for att vara garningsmannen.
Rosenberg forklarade i videon att anledningen till att han snart skulle mérdas var att han kande till
det hansynslosa mordet pa den formogna affarsmannen Khalil Musa och hans dotter Marjorie
Musa, som han pastod hade begatts av president Colom, med hjalp av hustrun Sandra de
Coloms och sin privatsekreterare Gustavo Alejos.

Videon spreds snabbt pa Internet och orsakade snabbt en proteststorm. Omfattande
gatudemonstrationer nadde snabbt kokpunkten och Coloms politiska rivaler kravde hans avgang.
Med en statskris i antagande beslutade Colom pa rekommendation av USA:s ambassador
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
aklagaren och domaren Carlos Castresana inledde CICIG en utredning som helt skulle &ndra den
historia som Rosenberg hade berattat.

Nar utredningen gick framat upptéckte CICIG:s utredare en valplanerad komplott av Rosenberg
sjalv. CICIG kom till den chockerade slutsatsen att Rosenberg hade planerat sitt eget mord. Han
hade lagt ut falska ledtradar som fick polisen att tro att han hade mérdats. De torpeder som
utférde mordet hade fatt instruktioner av Rosenberg sjalv.

En mer nyanserad och komplex bild av Rosenberg framkom under utredningen. Han hade en
karleksaffar med den mérdade Marjorie Musa och inledde en egen utredning for att I6sa mordet.
Han blev 6vertygad om att det fanns en stérre konspiration bakom morden som hade att géra
med att Khalil Musa hade fatt en ledande position pa en nationell bank (Banrural) som, enligt
Rosenberg, anvandes av Colom och hans administration for penningtvéatt och forskingring.
Rosenberg var fast dvertygad om att Musa inte skulle ha accepterat den typen av korruption och
darfor utgjorde ett hot mot Banrurals styrelse, och pa langre sikt aven mot regeringen. Rosenberg
ansag dock inte att han hade tillrackliga bevis. Saker pa att det korrupta guatemalanska
rattssystemet inte erbjod nagra som helst utsikter for att kunna uppna rattvisa och plagad av djup
sorg satte han sin plan i verket.

Castresana lade fram sina slutsatser i ett tv-sant tal till folket 2010. Den aggresiva tonen i
medierna som foljde antog enorma proportioner och en kampanj for att underminera Castresanas
och CICIG:s legitimiet inleddes. Det ledde till att Castresana avgick, men CICIG:s arbete var
viktigt for att forhindra en allvarlig politisk kris och en potentiell upplésning av regeringen i
Guatemala.®’

Kontrollmekanismer

CICIG har varit ganska framgangsrik 1 sitt arbete for att avsatta korrupta statliga
tjansteman frin deras poster. Det har till stor del 4gt rum i den nationella polisen
varifrain omkring 1 700 poliser (frimst av ligre rang, men diribland dven en
direkt6r och en vice direkt6r) har avskedats pga. korruptionsanklagelser. Omkring
tio allminna aklagare, som hade anmalts av CICIG, har ocksa avskedats.”
Slutligen finns det starka bevis f6r att CICIG:s roll var avgérande for att kunna

1 Baserat p& Grann (2011).
2 Hudson & Taylor (2010).
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avsitta tva korrupta Riksiklagare, och eventuellt andra hégre statliga tjinstemin.”

Manga pastar att Guatemalas civilsamhillesorganisationer ocksa spelade en viktig
roll £6r att uppbringa den press som krivdes fOr att avsitta davarande
Riksaklagaren 2010.” Totalt har CICIG bidragit till att avsitta foljande hoga
statliga tjinstemin mellan 2008 och 2010: Riksaklagare, Rikspolischef och vice
Rikspolischef och tre domare i hégsta domstolen.”

Medan CICIG:s arbete for att identifiera och rapportera korrupta statliga
tjansteman 1 ratts- och sikerhetssektorn ér 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 atgarder mot
tjansteman, vilket dr sdrskilt viktigt pa lang sikt. De stOrsta framstegen finns hos
Riksdklagaren som inrymmer ett internt rad med ansvar for att sanktionera
korrupta tjansteman. Men da detta rad kriver konsensus beslut med en blandad
grupp av fackliga féretridare och dklagare och pga. av en kultur dir man skyddar
sina kollegor 4r det inte alltid enkelt att na beslut om disciplinira atgirder.”
Domstolsvisendet ir kanske den svagaste punkten i statens ritts- och
sikerhetssektor. Den interna mekanismen for att uppticka korruption inom
domstolsvasendet har kritiserats for att sakna oberoende, dir det uppfattas som
att domare skyddar andra domare.” Man kan se en del blygsamma férhoppningar
om Oppningar 2011, men det aterstar mycket innan man kan fa en oberoende
intern mekanism som motverkar korruption effektivt i domstolsvisendet.” De
kombinerade patryckningarna av CICIG och det civila samhillet har bidragit, om
an 1 sma steg, till att forbattra insynen i processen for att utse nya domare. Detta
ar en forbittring jamfort med tidigare.

Institutionell konsolidering

Nir den forsta kommissioniren for CICIG, Carlos Castresana, kom till
Guatemala 1 september 2007 var han tvungen att snabbt bygga upp ett team av
experter pa olika omraden, fran undersékningstekniker till juridisk expertis.
CICIG har efter hand rekryterat bade guatemalanska och internationella experter
som augusti 2011 uppgick till cirka 209 anstillda frin 24 linder.” Anstringningar
har gjorts fOr att gradvis inkludera nationell personal i CICIG:s arbete, men det ér
svart att hitta kvalificerad nationell personal som klarar den rigordsa
granskningsprocessen.

Under sitt andra dr 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

93 1 december 2010 utsigs Claudia Paz y Paz till Riksiklagare, och ersatte sin foretridare som offentligt hade anklagats f6r
korruption av bl.a. CICIG. Enligt fére detta CICIG-kommissionir Castresana bidrog CICIG pa ett eller annat sitt till
avsittandet av tidigare inrikesministrar. CICIG diskuterade tillsammans med ett antal ambassadérer dessa frigor med
Guatemalas regeting. Telefonintervju med Carlos Castresana-Fernandez den 2 november 2011.

%4 Framst intervju nr. 1.

% E--postkorrespondens frin Carlos Castresana, 13 december 2011.

% Intervju av SADEV, nr 41.

7 Intervju av SADEV, nr 1, 16, 47, 41, 51.

%8 Efter ett erbjudande fran CICIG till domstolsvisendet, Thelma Aldana, reagerade den nya ordféranden (sedan oktober
2011) f6r domstolsvisendet positivt och uttryckte sin villighet att f6ra 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 O] por trabas al juzgar autorfa intelectual"). Det skulle innebiéra en férindrad attityd.

9 CICIG (2011).
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genom att konsolidera och samla den ledande expertisen inom omradet. UEFAC-
enheten dr 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." Det finns tecken som tyder pa att CICIG har bidragit till
sammanhallningen bland civila samhallets organisationer eftersom CICIG gjorde
att de kunde ena sitt stéd och samlas kring en institution och ett gemensamt
indamal."”" Det finns vissa tecken pa att stodet fran det civila samhillet var
bredare under CICIG:s f6rsta ar, medan lojala supportrar av CICIG under det
senaste aret frimst kommer fran en mer begrinsad grupp av
ménniskoréttsorganisationer.102

Deltagandeaspekterna nir det galler CICIG:s arbete har debatterats, sirskilt nar
det giller urvalskriterierna for de fall som utreds av kommissionen. CICIG har
tagit emot forslag fran en méingd olika aktorer £6r fall som man anser bor
utredas.'” 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 (si kallade CIACS).'™ Det ir ett mycket
allmint kriterium, och poidngen framfors ibland att man aldrig med sakerhet kan
visa att ett fall ar kopplat till CIACS pa forhand, eftersom sjilva syftet med
utredningen ar just att faststalla detta. Utvirderingsteamet har inte funnit beligg
tor att kriterierna for att urval av rittsfall skulle vara otillrickliga eller
otillfredsstillande.

Empowerment

I CICIG:s inledande fas var kapacitetsuppbyggnad inte ett fokusomrade, trots att
det ingick i dess kirnmandat i enlighet med 2006 érs avtal.'” Nir CICIG inledde
etableringen av en solid kapacitetsuppbyggnadsdel av sin verksamhet fokuserade
den starkt, och fortsitter att fokusera, pa Riksaklagarimbetet. Kommissionens
engagemang med polisen och domstolsvasendet har varit mycket begrinsat. For
att leda CICIG:s och Riksaklagarens gemensamma arbete for att effektivt
bekimpa straffriheten har UEFAC-enheten redan nimnts som ett viktigt led i
detta arbete. Denna enhet har nu cirka 60 anstallda, daribland en samordnare

100 SADEV-interviju nr. 57.

101 SADEV-intervju nr. 26 och 43. Det betyder inte att alla civilsamhillsorganisationer villkorslost stéder CICIG, men en
kritisk massa av organisationer enades i sitt st6d f6r CICIG.

12 SADEV-intervju nr. 26.

103 T artikel 3.1 a i avtalet mellan Guatemalas regering och FN foreskrivs att en av CICIG:s funktioner ir att utvirdera
information som limnas av en person eller enhet, privat eller offentlig, civilsamhillesorganisation, internationella
organisationer eller andra stater.

104 2006 ars avtal mellan Guatemalas regering och FN om upprittandet av CICIG, artikel 1.1, definierar CIACS som
grupper som (1) begar olagliga handlingar for att paverka det fulla 4tnjutandet av medborgerliga och politiska rittigheter
och (2) dr direkt eller indirekt kopplade till statliga institutioner, eller har kapacitet att generera straffrihet for sina olagliga
handlingar.

1% SADEV-intervju nr. 10 och 60.
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(liaison officer) f6r att underlitta kommunikation och samordning mellan de tva
institutionerna. De 50 anstillda i CICIG:s utredningsenhet samarbetar nidra 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.
Nagra skal till att man begransat samarbetet 1 viss utstrickning till
Riksdklagardmbetet som nimns 1 intervjuer som SADEV gjort édr alarmerande
korruptionsnivaer, sirskilt bland tidigare chefer inom polisvasendet, och CICIG:s
begrinsade resurser. Den nya polischefen, Jaime Otzin, som borjade 1 juni 2011,
beskrivs ibland som en viktig forbittring eftersom han valdes ut pa sina egna
meriter. Enligt Jaime Otzin finns ingen 6verenskommelse eller regelbundet
institutionellt samarbete mellan polisen och CICIG, och relationen ar begrinsad
till enstaka méten vid behov.'” Pa teknisk niva finns dock ett fatal poliser som
utbildas och arbetar inom CICIG (majoriteten som livvakter) och flera ocksa
inom Riksaklagaren. Pa fragan om hur de kinner for att fortsitta att arbeta for
polisen nir CICIG ir borta uttrycker manga ett vildigt lagt intresse for det.'”” Det
beror delvis pa att l6nen £6r en polis som arbetar £6r CICIG dr hégre dn om han
eller hon arbetar f6r polisen. Det beror dock ocksa pa att polisen inte ses som en
attraktiv arbetsgivare och att bristen pa institutionell kompetens och teknisk
utrustning avskricker ambitiésa poliser med karridrplaner.'”

CICIG har befogenhet att ingd ett samarbetsavtal med bland andra hégsta
domstolen (Corte Suprema de Justicia, CSJ). Inget sadant avtal har ingétts och ett skal
verkar vara ett klimat av 6msesidig misstro som atminstone delvis harror fran att
CS]J har domt till CICIG:s nackdel 1 mal som har utretts av CICIG.

FN:s kontor for manskliga rittigheter, UNHCHR, har manga ars erfarenhet av att
overvaka och frimja de minskliga rattigheterna i Guatemala, och har bidragit till
att bygga upp kapacitet inom CSJ. Ombudsmannaimbetet f6r minskliga
rattigheter 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 foértroende. CICIG har i férsta hand
bidragit till kapacitetsuppbyggnad inom Riksaklagarimbetet, i andra hand, och 1
betydligt mindre utstrickning, inom polisen och domstolsvisendet."”

Utsatta grupper
Att frimja skyddet f6r utsatta grupper ingar inte uttryckligen i CICIG:s uppdrag. 1

CICIG:s projektdokument anges det dock att fall med gender perspektiv ska
rioriteras."’ Trots att CICIG har bidragit till lacen om kvinnomord fann
p g g

106 SADEV-intervju nr. 31.

107 SADEV-interviju nr. 38.

108 Se kontextanalysen for en vidare besktivning av polisen.

109 P4 en skala fran 1 till 5 ddr 1 dr "lite eller ingen" och 5 dr "mycket stark" nir det giller CICIG:s bidrag till institutionens
empowerment, var svaret féljande: Riksiklagaren (5), polisen (2)och domstolsvisendet (1). Det dr intressant att
utbildningen for ett gemensamt program for vittnesskydd mellan Riksaklagaren och Inrikesministeriet ocksa nimndes och
fick betyget 5. Det har dock inte funnits ndgot systematiskt och konsekvent utbildningsprogram for Intikesministetiet. E-
postkommunikation frin Thomas Pastor, CICIG, den 28 oktober 2011.

110 T projektdokumentet anges att "CICIG kommer att ge sirskild uppmirksamhet it bland annat utredningen av mal med
gender perspektiv, i utredningsprocesserna”; UNDP-projektdokument (2008), s. 6.
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utvarderingsteamet fa bevis for att réttsfall som belyser gender perspektiv
prioriteras i CICIG:s urvalsprocess.'"

Till f6ljd av avtalet mellan CICIG och UNICEF (det forsta samarbetsavtal som
CICIG ingick) har CICIG lyckats gora vissa framsteg nir det galler
minniskohandel, sdrskilt nir det giller barn. Studier och rapporter av bada
institutionerna har satt frigan pa den politiska dagordningen och bidragit till den
offentliga debatten. Utvirderingsteamet har inte funnit nagra bevis for nagra
atgirder som har vidtagits for att prioritera urfolkets rittigheter.

Outcome
Beteendeforandringar inom insatsen

Tydlig statistik fran Riksiklagarimbetet med antalet anmalda fall och antalet
personer som har blivit démda f6r mord exempelvis, ar svira att fa tag pa, sisom
redan har noterats i tidigare utvirderingar.'> Man kan dirfor inte sikert siga i
vilken utstrickning Riksaklagarimbetet har blivit effektivare i sitt arbete, till f6ljd
av CICIG:s insats. CICIG bekriftar sjilv att den befintliga statistiken inte tillater
en jimforelse av brottsstatistik 2007 (i bérjan av insatsen) och i slutet av 2010.'"
Riksdklagaren har dock visentligt stirkt den verktygslada som star till dess
forfogande for att utfora arbetet 1 alla dess aspekter. Starkt férbittrade metoder
for att systematiskt inhdmta och analysera vetenskapliga bevis och
kriminaltekniska forstarkningar inom Rikséaklagaren ér forbattringar som ofta
nimns."* Det 6vergripande stddet fran CICIG, sivil ekonomiskt som
professionellt och politiskt, har varit avgérande fOr att f6rbittra mangfalden av
verktyg som Riksiklagaren anvinder i sitt arbete for att bekdmpa brottslighet och
straffrihet. Uppfattningen bland de svarande nar det galler Riksaklagarens
effektivitet tyder ocksa pa att det har skett en beteendeférindring. Emellertid har
ingen statistik som stéder detta framkommit fran vare sig CICIG eller
Riksdklagaren. Eftersom det inter-institutionella samarbetet mellan CICIG,
polisen och domstolsvisendet har varit nastan obefintligt noteras inget markbart
bidrag nir det giller beteendeférindringar och effektivitet vad giller dessa
institutioner.'”

En viktig aspekt att belysa vad giller CICIG:s arbete ér 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 kraver, bade for inledande och senare regelbundna

utredningar och for att folja dtalsprocessen, ir detta ingen obetydlig prestation.'

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

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

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

114 Frimst SADEV-intervju nr. 9, 41 och 45.

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

116 T en farsk studie frin CICIG beskrivs CICIG:s prestation nir det giller dess roll som bitridande dklagare i ett allt hogre
antal médl som en "betydande bidrag"; Hudson & Taylor (2010), s. 65.
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Beteendefordndringar utanfor insatsen

Beteendeforindringar och effekter av CICIG:s arbete utanfor insatsen och pa ling
sikt kan 4n sa linge bara bedomas i begrinsad utstrickning eftersom det bara ér
dess fjarde verksamhetsar. Den kanske vanligaste effekten som nimns av de
intervjuade 4r vad vissa kallar "demonstrationseffekten". CICIG:s atbete har
genom konkreta exempel (de mal som utreds) visat att det ar mojligt att bryta den
onda cirkeln av straffrihet och lagf6ra dven personer med makt och kontakter.
Detta syftar till att visa Guatemalas folk att det inte finns personer i Guatemala
som star over lagen. Som exempel stéder flera intervjuade personer pastiendet att
CICIG:s snabba l6sning av Rosenbergmalet bidrog till att férhindra en allvarlig
regeringskris. Flera personer har antytt att det forhindrade en sannolik statskupp.

En annan effekt av CICIG:s arbete pa den bredare guatemalanska kontexten ar att
den explicita kritiken och den livliga offentliga debatten som har foljt i dess
kolvatten har exponerat rittssystemets svagheter i storre utstrickning dn tidigare.
Ett djirvare civilt samhalle, delvis tack vare CICIG:s narvaro, har bidragit till ett
Oppnare debattklimat. Effekten pa den offentliga debatten idr viktig, men den okar
ocksa forvintningarna pa patagliga forbattringar. 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 1 det offentliga rummet dr koncentrerad till media. Nastan
alla intervjuade personer uttryckte ett starkt stod for uppfattningen att CICIG har
haft stort inflytande pa nationella media, eftersom dess representanter syns
regelbundet i biade tidningar och tv.'"” En viktig férindring dgde dock rum nir
Dall’Anese ersatte Castresana som CICIG-kommissionidr. Castresana hade gjort
sig kind som en uttalad och otvetydig forsvarare av rittsstatens principer och
principen om alla manniskors likhet infor lagen, medan den nya kommissionaren
antog en ligre profil i media. Han frimjade i stillet de statliga institutionernas
synlighet (frimst Riksaklagaren) i stillet for CICIG. Det verkar finnas en ganska
brett samsyn bland de intervjuade om att den ytterst krivande uppgiften att
bekimpa straffrihet och den organiserade brottsligheten, som har tillatits att
blomstra och befistas i mer dn ett arhundrade, krivde en ovanligt starkt offentlig
rost. A andra sidan borjade vissa personer i det internationella samfundet samt i
det civila samhillet efter Castresanas tid som kommissionir f6r CICIG uttrycka
oro 6ver det vaxande mediefokuset pa Castresana och hans uttalade kritik mot de
viktiga offentliga institutioner som CICIG hade i uppdrag att stodja.'"®

”CICIG har visat att den kan utgbra en modell f6r andra ldnder, trots de
olika visionerna som priglade de tva Kommissiondrerna. Det dr en
effektiv mekanism f6r bekimpning av korruption.”

- Helen Mack, Presidentens Kommissiondr for Polisreform

Med tanke pa korruptionens systematiska karaktir i statsapparaten i sin helhet 1
Guatemala dr det en svar uppgift att hitta en balans mellan att, 4 ena sidan bygga

"7 Frimst SADEV-intervju nr. 40.
118 T SADEV:s intervju med Castresana medgav han sjilv att han kan ha gitt utanfor sitt uppdrag i sin offentliga och starka
kritik mot olika statliga institutioner och offentliga tjinstemin. SADEV-intervju nr. 12.
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upp strategiska allianser som vilar pa 6msesidigt fortroende 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 tva kommissionérerna ar
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 #gjligt tor
den kommande kommissiondren att ta ett steg tillbaka och gradvis lata den
nytilltraidde Riksaklagaren spela en mer central roll 1 media.

5.1.2 Bedémning

Grvarrelationer med CICIG

Eftersom uppfoljningen av Sidas stod till CICIG kanske inte har f6ljt den
traditionella modellen 4r det pa sin plats med en kommentar kring detta. Sasom
redan har angetts, med tanke pa CICIG:s karaktir och dess potentiellt
betydelsefulla paverkan pa det politiska landskapet i Guatemala, forefaller
motiveringen till att involvera Ambassaddren helt rimlig. Detta har dock 1 nagon
man begrinsat Sidas tillgang till férstahandsinformation for att pa sa sitt bedéma
de framsteg som har gjorts.'”” Medan man viljer att prioritera CICIG:s stéd och
uppfdljning genom att etablera en direkt och primar kommunikationskanal pa
ambassadOrsniva har det pa sa sitt lett till vissa utmaningar for Sida 1 uppfyllandet
av rollen som den svenska myndighet som ansvar for den interna redovisningen
av de ekonomiska bidragen. Med tillfredsstallande intern samordning inom den
svenska ambassaden kan denna utmaning métas.

Struktur
Lagstiftning

Trots att de flesta intervjuade (inklusive CICIG sjilv) ansag att CICIG:s bidrag till
att forbattra det juridiska ramverket var begrinsat till mattligt, ar det en viktig
prestation att bidra till sex nya lagar och tre reformer av befintlig lagstiftning. Det
ir riktigt att manga CICIG-forslag till kongressen inte har antagits.'” Dirfor kan
de fa lagar som har antagits av kongressen inte enbart hanforas till en brist pa
kapacitet eller initiativférmaga frain CICIG:s sida, utan avspeglar i hog grad
tillstaindet i Guatemalas kongress. Sasom péapekas 1 kontextanalysavsnittet
identifieras den guatemalanska kongressen i SADEV-intervjuer och 1 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.

Implementering

"9 Vanligen utses en program handliggare frin Sida (eller liknande person) som fokuspunkt fér uppféliningen av en given
insats, men i vissa fall kan detta ansvar ges it nigon inom Utrikesdepartementet, om det bedéms som limpligt.

120 Nir Castresana limnade CICIG, 2010, hade CICIG lagt fram 18 f61slag, varav fyra hade antagits (22% av det totala
antalet forslag). Ytterligare tva lagar har antagits sedan han limnade sitt uppdrag. Intervju med Castresana den 2 november
2011.
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Om dessa lagar har underlittat effektivare arbetsmetoder i utredningar och annan
verksamhet i CICIG:s regi eller ej dr svart att bedoma 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.'

Nir det giller den del av CICIG:s mandat som r6r utrotningen av den
organiserade brottsligheten dr det SADEV:s bedémning att bidraget har varit
mycket begrinsat. Aven om huvudpersonerna bakom morden och
forskingringsanklagelserna i samband med Rosenberg, Pavon och Portillo mélen
har sina rotter 1 organiserade brottsligheten édr det svart att fastsla att CICIG har
limnat ndgot vasentligt bidrag till utrotningen av dessa bakomliggande kriminella
strukturer. Trots dessa begransade 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 kartligeningen av de
personer som ir den del av dessa strukturer. Detta har bland annat varit méjligt
tack vare den tekniska utrustning och de verktyg som har tillhandahallits via
CICIG, och har resulterat i vasentligt forbittrade underrittelser om de nitverk
som underhaller de olika kriminella verksamheterna.

Den andra, och kanske mindre viktiga, dimensionen ir den psykologiska effekten
pa den organiserade brottsligheten. Trots att CICIG kanske dnnu inte utgor ett
systemhot mot den organiserade brottsligheten 1 Guatemala talar det sitt tydliga
sprak att en fore detta president och inrikesminister har lagforts. Detta skulle ha
varit fullstindigt otinkbart for nagra ar sedan. De kriminella nitverken ar
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
utndmningsprocesserna har varit stort. CICIG:s presskonferenser och intervjuer
har blast liv i den offentliga debatten om utnimningsprocesser, och bidragit till att
avsitta hogre offentliga tjansteman fran deras poster vid flera tillfallen.

CICIG:s bidrag till att forbdttra rapporterings- och sanktioneringsmekanismerna i
de statliga institutionerna (frimst Riksdklagarimbetet, polisen och
domstolsvasendet) har varit betydligt mindre framtridande. Interna
kontrollmekanismer inom Riksdklagarimbetet har utvecklats 1 viss min, men
inom denna institution, precis som inom polisen och domstolsvisendet, ar en
kultur didr man skyddar sina kollegor mycket pataglig. Dessa omstindigheter ar
extremt besvirliga och utgor en svir utmaning f6r CICIG. CICIG:s totala bidrag
pé detta omrade har varit mattligt.

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 kometensen i form av bade nationell och internationell expertis. Den

12t SADEV-intervju nr. 38, Guatemala City.
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verkliga utmaningen f6r CICIG dr 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 ar mattligt.

Med tanke pa Riksaklagarens avgorande roll i arbetet for att bekdmpa straffrihet
verkar det vara ett klokt val f6r CICIG att utse Riksaklagarimbetet till sin
huvudsakliga samarbetspart, och det ligger val i linje med de ursprungliga
intentionerna i dess mandat. Detta sker dock inte utan kontrovers eller kritik. En
kritik som framforts ér att begransningen till Riksaklagaren tenderar att skapa en
liten marginaliserad enhet av expertis som ér mer eller mindre isolerad frin
organisationen i évrigt.'”” Om ingen tydlig strategi pa medellang till lang sikt
formuleras dir det framgar hur den ledande expertis som genereras inom denna
elitgrupp kan spridas inom organisationen kan det dventyra barkraften i detta
viktiga arbete.

Den andra kritiken ar att delaktigheten bland den 6vriga personalen (utanfor
UEFAC-enheten) pa Riksaklagarimbetet i de nya arbetsformerna, och 1
torlingningen ocksad deras stod for detta foérandringsarbete, dr ganska begrinsade.
Béade den nya Riksaklagaren Claudia Paz y Paz och UEFAC-enheten ir foremal
for intern kontrovers. Det kanske delvis kan forvintas eftersom den nya
Riksaklagaren representerar ett dramatiskt skifte fran Riksaklagarimbetets 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
6vriga personalen. Beddmningen av framstegen mot en konsolidering av
Riksdklagardmbetets 1 dess roll som frimjare av rittsstatens principer maste ses i
ljuset av dess forflutna. I slutet av inboérdeskriget och de ar som foljde var
Riksdklagardmbetet, tillsammans med presidentens sikerhetsstyrkor (Estado Mayor
Presidencial, EMP), bland de centrala institutionerna som kritiserades f6r brott mot
de minskliga rittigheterna.'” CICIG:s bidrag till konsolideringen av
Riksdklagardmbetet dr mattligt.

Process
Empowerment

Empowerment, eller institutionsstirkande, genom kapacitetsuppbyggnad samt
ekonomiskt och politiskt stod med sarskilt 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 bl.a. inrdtta UEFAC-enheten. Stirkandet av polisens och domstolarnas
roller dr begrinsad till ett fatal individer, medan stirkandet av Riksdklagardmbetet
ar baserad pa ett institutionellt samarbete. Kontroversen betriffande denna
strategi dr dubbel: (i) CICIG har inget samarbete pd institutionell nivd med tva

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

123 SADEV-interviju nr. 24.
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centrala aktOrer inom ritts- och sikerhetssektorn, nimligen polisen och
domstolsvisendet, och (ii) nér det giller Riksaklagarimbetet gynnar det mesta av
utbildningen och hjilpen bara en ensild enhet (UEFAC), vilket riskerar att skapa
en barriar mellan denna enhet och organisationen 1 6vrigt. Det kan mycket vil
stimma att den politiska viljan inom polisen och domstolsviasendet ar lag, men det
skulle vara en rimlig atgird att ta fram en strategi for hur andra institutioner kan
engageras och vilka dtgirder som kan vidtas for att uppna detta.

Nir det giller den andra punkten kan det, med tanke pa tids- och
resursbegrinsningarna, mycket vil vara ett rimligt beslut att fokusera pa en enskild
enhet inom Riksaklagarimbetet, men ett sidant strategiskt val gor en strategi for
kunskapsoverforing nodvindig. Att skapa en plan pa medellang till laing sikt for
hur en bredare krets personer och enheter kommer att kunna gynnas av CICIG:s
verksambhet skulle 6ka delaktigheten bland den dvriga personalen. Ingen sidan
plan har dnnu presenterats. Som slutsats bér dock CICIG:s bidrag till
Riksdklagardmbetets stirkande (empowerment) betraktas som starkt, men om inga
atgirder vidtas for att hantera behovet av kunskapsoverforing ar risken att gjorda
framsteg gar om intet stor.

Deltagande

Deltagande har inte betraktats som en 6vergripande prioritet f6r CICIG, men
nigon kan dnda sigas om detta i relation till dess mandat. CICIG har behallit en
oppen kommunikationskanal med det civilsamhillet och det har funnits
mojligheter att foresla fall for utredning. Naturligtvis 4r inte ett bredare deltagande
1 CICIG:s verksambhet sirskilt relevant f6r den typ av arbete som den bedriver.
Med tanke pa dess mandat har ddrfér CICIG:s bidrag till deltagandet generellt
varit mattligt.

Utsatta grupper

Utsatta grupper har inte heller varit nagon sirskild prioritet f6r CICIG dven om
vikten av mal med gender perspektiv har nimnts i CICIG:s projektdokument. En
effekt som dr vird att ndmnas dr inrdttandet av den sirskilda dklagarenheten for
kvinnor inom Riksaklagarimbetet. Det dr dock f6r tidigt att bedéma denna nya
enhets resultat. Att kvinnor utsitts for savil dodligt som icke-dodligt vald och
debatten kring lagen om kvinnomord har inneburit en press pa
Riksdklagarimbetet och Guatemalas regering for att vidta atgarder for att forbittra
skyddet av kvinnor. Den sirskilda dklagarenheten f6r kvinnor ér 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 dr begrinsat.

Outcome
Beteendeforandring inom insatsen

Viktiga effekter kan noteras till f6ljd av insatsen hittills. Mojligheten till att avsitta
korrupta tjinsteman inom statliga institutioner har stirkts nagot till f6ljd av
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CICIG:s narvaro. Att frimja ett starkt och handlingskraftigt ledarskap inom
centrala statliga institutioner ar avgorande fOr att gora framsteg, men det ar inte
tillrickligt for att sikerstélla dessa framstegs barkraft. Om ingen genomtinkt plan
genomfors for hur forindringar ska integreras pa alla nivder i organisationen ér
risken mycket hog att framstegen snabbt gar forlorade nar CICIG limnar landet. 1
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.'” Forfattaren till denna studie, Staffan Lofving, antyder att
resultatet dr en process som drivs av internationella givare i stéllet f6r nationella
aktorer.

Avslutningsvis kan beteendeforiandringar iakttas 1 ledarskiktet, sirskilt inom
Riksdklagardmbetet, men eftersom det inte finns nagra tecken pa tydliga strategier
for hur dessa forindringar kommer att ge ringar pa vattnet ar risken uppenbar for
ett bakslag nir det externa stédet férsvinner. SADEV:s bedomning ar att det har
varit en rimlig ansats att bygga upp en kritisk massa av professionella hogst upp 1
organisationen med tanke pa den omfattande utmaningen vad giller att bekdmpa
straffrihet. Det dr didrfér dven rimligt att forvinta sig att det kommer att krivas en
viss tid. Utan en langsiktig plan eller strategi fran borjan £6r hur detta sa
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 Riksdklagardmbetet dr
dock den allminna bedémningen att CICIG har bidragit mattligt till
beteendeférindringar inom insatsen.

Beteendeforandring 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 férnekas att flera av de
fall som kommissionen har utrett har haft en effekt i Guatemala, och att
medvetandegraden bland allmanheten gradvis 6kar. Den sa kallade
demonstrationseffekten, som manga intervjuade nimner, har dock sannolikt bara
Overtygat ett mycket begransat antal personer. For att detta ska vara hallbart maste
fatalet 6vertygade omvandlas till ett bredare folkligt fértroende f6r de statliga
institutionerna. En studie fran 2010 avslojar att CICIG har hégre fortroende (56,8
%) dn det nationella rittssystemet (41,4 %)."” Dessa siffror dr viktiga och det ir
troligt att de avspeglar den tidigare bristen pa dgandeskap fran Riksaklagarens sida.
Denna situation har dock férindrats avsevirt sedan Claudia Paz y Paz tog 6ver.

Det troliga férhindrandet av en allvarlig president och regeringskris till £6ljd av
16sningen av Rosenbergmalet bor ocksa lyftas fram som ett resultat av CICIG:s
arbete. Anklagelserna om att presidenten och dennes nirmaste medhjilpare skulle
vara inblandade i mordet pa Rosenberg gjorde att gatuprotesterna nadde en
mycket kritisk niva, och verkade tillrdckligt kraftfulla for att eventuellt avsitta
presidenten. Det bor ocksa ses i ljuset av de hindelser som utspelade sig samtidigt
1 Honduras, dir den sittande presidenten stortades i juni 2009. Detta paverkade
starkt dynamiken 1 Guatemala och stirkte kraften och motivationen bland de

24| sfving (2008), s. 9.

125 Azpuru et. al. (2010).
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tiotusentals demonstranterna. Med tanke pa den nationella kontexten och den
regionala dynamik som paverkade hindelseférloppet i Guatemala ér det rimligt att
sla fast att effekten av den snabba upplésningen av Rosenbergmalet var ett
mycket viktigt bidrag till att 16sa denna kris. Den 6vergripande bedémningen av
CICIG:s bidrag till beteendeforindringarna utanfor insatsen ar stark.

5.2 SEPAZ

Bakgrund

Fredssekretariatet (SEPAZ) grundades formellt 1997 som en nationell statlig
institution med ansvar for att stodja, utvardera och samordna regeringens
verksamhet som bidrar till genomférandet av fredsfordragen.' FN:s mission for
6vervakning av miénskliga rittigheter 1 Guatemala (MINUGUA, 1994-2004) hade
tagit pa sig en liknande roll innan etableringen av SEPAZ, och under nigra ar
existerade de tva institutionerna sida vid sida. SEPAZ skulle bli den nationella
institutionen med ansvar for att sikra genomférandet av fredsférdragen som
torhandlades under en sjudrsperiod, fran 1990 till 1996, och som innebar slutet pa
det guatemalanska inbordeskriget. 2011 markerade 15-arsjubileet av
fredsférdragen, och utmaningarna med att 6verbrygga klyftan mellan atagandena i
denna och dess genomférande kvarstar. SEPAZ idr direkt underordnad
presidenten. En del av SEPAZ funktioner idag innefattar att sdkerstilla att
regeringens verksamhet ligger vil i linje med fredsférdragen, samordna statliga
institutioner och civilsamhallesorganisationer, erbjuda tekniskt assistans och
presentera lagférslag for presidenten.

Forrutom en chef (Secretaria de la Paz) som leder SEPAZ finns ocksa en
overgripande samordnare (Coordinador General) och en nationell direktor (Director
Nacional) som leder det 16pande arbetet. Den 6vergripande samordnaren med
ansvar for generellt verksamhetsansvar kommer frin vicepresidentens kontor, och
nationella direktéren dr underordnad den samordnaren och har ansvar f6r den
tekniska, administrativa och ekonomiska uppfoljningen.

For nirvarande far fyra underordnade enheter SEPAZ-finansiering: Nationella
forumet 61 kvinnor (Foro Nacional de la Mujer, FNM), Kommissionen for
definitionen av heliga platser (Comzision para la Definicion de los 1ugares Sagrados,
COLUSAG), Nationella programmet f6r kompensering till krigets offer (Programa
Nacional de Resarcimiento, PNR) och Nationella ridet for fredstordragens
genomfdrande (Consejo Nacional de los Acuerdos de Pag, CNAP)." Det sista organet,
CNAP, grundades 2004 av president Berger for att dterinféra 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
fredsfordragens genomforande. CNAP:s struktur formaliserades ytterligare i lagen

26 SEPAZ inrittades formellt runt tre manader efter undertecknandet av fredsférdragen, genom dekret nr. 17-97, den 12
mars 1997. Den ersattes senare med regeringsavtal nr. 115-2001 av den 13 mars 2001, med en mer detaljerad beskrivning av
dess omfattande mandatstd, bedémning och samordning av genomférandet av fredsférdragen.

127 SEPAZ webbsida, www.sepaz.gob.gt. Det finns en femte enhet som dr underordnad SEPAZ, men som inte it en
separat enhet: Peace Archives.
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om fredsférdragen (2005).'* Andra kommissioner under SEPAZ som existerat
innefattar exempelvis Tekniska kommission for aterintegrering och Kommission
tor reform and deltagande.

Mal

SEPAZ malsittning dr "att underlitta 6vergangen mellan fredsprocessen i
Guatemala och inledandet av langsiktiga processer for hallbar utveckling. Med
dessa aktiviteter dr syftet att bidra till férsoning och begynnelsen pa en fredskultur
1 det guatemalanska sambhillet. Man hoppas ocksa att det ska bidra till att
Guatemala uppfyller millenniemalen.""” De huvudsakliga delarna av projektet ér
uppdelade i tre komponenter: (i) villkor och mekanismer for verkstillandet av
policyer och lingsiktiga utvecklingsprocesser for fredens konsolidering, (ii)
kapacitetsstirkande atgirder fOr det civila samhillets organisationer och bidrag till
etablering av dialogmekanismer for att garantera kontinuitet och birkraft f6r de
processer som harror fran fredsférdragen, och (iii) inkluderande mekanismer for
dialog och arbete till stéd f6r genomforandet av fredsférdragen har initierat
utformningen, genomférandet och uppféljning av policyer och har méjliggjort
folkligt deltagande.

Samarbetspartners och givare

Malgrupperna innefattar (a) statliga institutioner, (b) utvecklingsrad, (c) det
organiserade civila samhallet, (d) lokala grupper i landsbygdsomraden, inklusive
urfolk, och (¢) allminheten.” Utéver Sverige har andra bistaindsgivare till SEPAZ
under dren omfattat Tyskland, Kanada, Nederlinderna, Norge och UNICEF."'

Antalet och typen av SEPAZ samarbetspartners har varierat under projektets
livstid. I 2005 ars projektdokument finns ingen sirskild lista Gver
samarbetspartners, men manga av de centrala aktorer som spelade viktiga roller
kallar SEPAZ f6r "fredsinstitutionet” (en del av dem nimns ovan): FNM, CNAP,
COLUSAG, PNR, Kommissionen fér reform and deltagande och
Utvecklingsriiden.132 I SEPAZ slutrapport 2009 finns dock en lista med hela 75
genomforandepartners. 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, ministerier och den
verkstillande makten samt olika civilsamhéi]lesorganisationer.133

Precis som med CICIG har Sverige gett sitt stod till SEPAZ dnda sedan starten
1997. Ursprungligen utgjorde dock stodet till SEPAZ en del av ett bredare
stodpaket, som inneholl flera andra delar, exempelvis FN:s mission {61

128 T ey Marco de los Acuerdos de Pag, Decreto Numero 52-2005.

129 Proyecto GUA/04/032 Cimentando el Desarrollo sobre las Bases de la Paz” (UNDP-projektdokument), s. 8.
Milleniemalen syftar pa FN:s atta millenniemal som handlar om att férbattra livet £6r virldens fattiga.

130 UNDP ProDoc 2005, s. 4.

131 Informe de administracién por resultados, 1 de enero al 31 de diciembre 2002.

132 UNDP:s projekt dokument (2005), s. 10.

133 Informe Final del Proyecto, UNDP (2009), s. 3. Det dr inte klart vilka av dessa partners som har ingatt ett formellt avtal
med SEPAZ. Endast en referens hittades, som avsdg ett skriftligt avtal med ASIES, en nationell tankesmedja; SEPAZ
arsrapport 2002, s. 6.
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overvakning av minskliga rattigheter 1 Guatemala, MINUGUA. SADEV har
begrinsat utvirderingen till perioden 2001-2008 eftersom stddet under denna
period riktades exklusivt till SEPAZ. Sveriges bidrag har inte 6ronmarkts f6r
specifika projekt. Det totala svenska bidraget ar 29,9 miljoner kronor fran 2001 till
2008. Sveriges stod avslutades 2008 och inget ytterligare ekonomiskt bidrag har
limnats.

Tabell x. Faktaruta om SEPAZ.

Samarbetspart Fredssekretariatet, SEPAZ

Typ av organisation Statlig myndighet

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

SADEV-klassificering  Offentlig forvaltning

Sida stod 29,2 miljoner kronor'**

Tidsperiod 2001-2008 (tva faser: 2001-2004 och 2005-2008)

Mal Att underlitta 6vergangen mellan fredsprocessen 1
Guatemala och inledandet av langsiktiga processer for
hallbar utveckling.

5.2.1 Resultat

Struktur
Lagstiftning

Forbattringar 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 f6r
framtagandet av lagen om deltagande.'” Nir det giller gender perspektivet har
SEPAZ ocksa rapporterat om stod till kongresskommissionen for kvinnor om en
ramlag om vald mot kvinnor och lagen mot kvinnomord." Ytterligare en
kommissionen (Comisiin de Acompanamiento) underordnad SEPAZ har gjort det
mojligt £6r det civila samhallet att delta f6r att diskutera rittsliga fragor 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 ar CNAP:s arbetsgrupp for social och ekonomisk utveckling,
som utvecklade en omfattande analys av skatteGverenskommelsen. Ingen
skatte6verenskommelse har dock dnnu ingitts.

Implementering

134 1,3 MSEK av de totala 29,2 MSEK iterbetalades till Sida.
135 SADEV-intervju nr. 19.
136 SEPAZ 2007 arsrapport, s. 14.
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SEPAZ frimsta fokus har inledningsvis legat pa 6vergtripande samordning 1 stillet
tor genomforande av tekniskt stéd. En 6vergang till att gradvis arbeta mer med det
sistnimnda, det vill sdga stod for tekniskt stéd och projektgenomforande, ligger
ocksa i linje med projektdokumentets vision och hur det uppfattats av de
intervjuade. Det finns ocksa exempel pa att SEPAZ har arbetat med fragor som
sannolikt gir utdver deras uppdrag. Det kanske viktigaste exemplet pd detta dr den
centrala roll som SEPAZ spelade i samordningen av det humanitira bistandet
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 f6r
andra syften, det vill siga fér humanitirt bistind."”’

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 underenheterna inom och bland SEPAZ genomférandepartners.'™ Flera av
de personer som har intervjuats av SADEV angav att SEPAZ inte alltid hade varit
forutsagbart nar det giller férdelningen av medel, och motiveringarna for de
prioriteringar som hade gjorts i detta avseende hade inte alltid kommunicerats
tydligt. Ett exempel dr den av SEPAZ foreslagna nedskirningen av det
ekonomiska stddet till FNM, men som motte starkt motstind. FNM sokte aktivt
upp ett antal kongressledaméter for att vinna deras stod, och lyckades pa sa sitt
behalla det ekonomiska stodet pa tidigare niva."”’

Ar 2002 redovisade SEPAZ stora framsteg vad giller att forbittra sitt
informationssystem med data bl.a. om statusen for genomférandet av
fredsfordragen. Den bristande tillgingen till information for allminheten har
darfor atgardats och forbittrats nagot pa den punkten. Utdver att infrymma ett
bibliotek har SEPAZ webbplats idag en dokumentationssida dir ett antal
publikationer och dokument kan hiamtas, bland annat en arlig statusrapport om
genomforandet av fredsférdragen.

Institutionell konsolidering

Dokumentation och intervjuer tyder pa att CNAP har varit en sarskilt stark
kommission, med langgdende sjalvstindighet. En del sdger till och med att CNAP
ar mer inflytelserikt och viktigt 4n SEPAZ sjilvt. PNR har ocksa intagit en viktig
stillning som den enda enheten med ansvar for att ge kompensation till offren fér
inbordeskriget.*” En annan institution som fértjinar att nimnas bland de
institutioner som uppnatt en betydande institutionell konsolidering 4r FNM.'""!
FNM ir beroende av finansiering frin SEPAZ, men har byggt upp en bred

37 SEPAZ 2007 atsrapport, s. 5.

138 SADEV-interviju nr. 29.

13 SADEV-intervju nr. 29. En representant frin Kommissionen for heliga platser har ocksa uttryckt en viss oro 6ver
bristen pa 6ppenhet och férutsigbarhet i SEPAZ budget. SADEV-intervju nr. 21.

140 SADEV-intervju nr. 13 och 15.

41 SADEV-interviju nr. 29.
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plattform av engagerade kvinnor i hela Guatemala och ir institutionellt relativt
stabilt.

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.'? Ansvarsférdelningen mellan de tre hogsta cheferna har inte
varit helt tydlig varken internt eller externt. Resultaten av 2002 érs 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
genomforande har i 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 stéd av en regering som ocksa stoder
fredsoverenskommelsen, har SEPAZ agerat som en enande kraft och uppfyllt en
viktig roll i linje med sina ursprungliga intentioner. Nar ledarskapet inte har agerat
bestimt har den institutionella grunden a andra sidan visat sig vara ganska svag.

"Dess viktigaste bidrag var som mest synligt i den inledande fasen, da
MINIGUA var nirvarande. Det fanns en allians inom CNAP som
moéjliggjorde att press genererades mot regeringen for att fa upp
fredsagendan pa den politiska dagordningen. SEPAZ utvade sitt inflytande
pé regeringen och hade etablerat ett samarbete med alla statliga institutioner.
Detta stdd forsvagades nir MINIGUA foérsvann. SEPAZ isolerades ddrmed
inom statsférvaltningen. 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 aktérer och civilsamhillets organisationer, har varit en
6vergripande prioritet f6r SEPAZ. Det finns ocksa gott om belidgg, i
dokumentation, men ocksa frin intervjuer, som stoder pastiendet att SEPAZ
verkligen har bidragit i denna aspekt. Det verktyg som anvinds mest av SEPAZ
for att frimja deltagandet dr systemet med utvecklingsrad, som skapades 1987 och
reformerades 2002, for att blasa nytt liv 1 det lokala deltagandet och sikerstilla
mojligheter f6r minniskor pa lokal niva att engagera sig 1 och paverka lokala
utvecklingsplaner."”’ Av de olika organisatoriska nivierna verkar det ha fungerat
bist pa den lokala nivan, men departementsnivan har ocksa kunna pavisa ett reellt
deltagande.' Ménga fora och mekanismer har skapats for att mojliggora
deltagande pa alla nivéer, exempelvis dialogfrimjande verksamhet inom

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

143 Se kontextanalysen for bakgrunden till systemet med utvecklingsrad.

144 SADEV-intervju nr. 19, 29 och 59.
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sektorerna for deltagande och landsbygdsutveckling, som engagerar méanga olika
aktorer fran politiska partier och statliga enheter till civilsamhaillets organisationer,
med st6d av FN och det internationella samfundet.'” SEPAZ arbete och atgirder
har legitimerat rollen for det civila samhillets organisationer, men koncentrerat sig
pa de forsta aren efter undertecknandet av fredsférdragen 1996.

Empowerment

SEPAZ har inte specifikt fokuserat pa kapacitetsuppbyggnad och utbildning, men
aven i de mycket fa fall da saidan kapacitet har byggts upp finns det varierande
synpunkter pa om det 4r SEPAZ st6d som har stirkt institutionen. Verksamhet
kring kapacitetsuppbyggnad dr som siadan mycket begrinsad, men det stora antalet
seminarier, dialogfora och annan verksamhet som har fatt stéd av SEPAZ under
insatsens har 1 viss man bidragit till de deltagande organisationernas kapacitet.
Deltagande, inte kapacitetsuppbyggande, har dock varit det frimsta malet for
denna typ av verksamhet.

PNR verkar vara en av de enheter som gynnats mest av kapacitetsstirkande
insatser inom framen f6r SEPAZ, verksamhet."* FNM har ocksa gynnats av
kapacitetsuppbyggnad, men paverkan har inte varit lika stark som 1 PNR. FNM
hivdar ocksa att FNM:s vixande inflytande och kapacitet beror mer pa dess eget
interna arbete an SEPAZ. Informationen dr mycket knapphindig i SEPAZ
dokumentation om resultat nir det giller kapacitetsuppbyggnad.'"’

Utsatta grupper

Den aspekt som r6r utsatta grupper och bidrar till atnjutandet av deras rittigheter
ar ett grundldggande perspektiv i SEPAZ, eftersom ett av de centrala
fredsfordragen ir exklusivt inriktad pa urfolkens rittigheter.'*® Vidare har sirskilda
organ inrittats inom ramen f6r SEPAZ for att frimja och aktivt arbeta med fragor
av relevans for utsatta grupper som sadana. Nar det galler urfolk finns det tva
organ som bor nimnas i sammanhanget: Kommissionen for heliga platser och
Radgivande kommittén £6r urfolk och mangkultur (ACIPP). Det sistnimnda
organet, ACIPP, existerade 2005-2008, under president Bergers administration,
vilken gav stort stod at fraigan om urfolken."” ACIPP:s roll var att ge presidenten
rad om utformning av en ny politik for att fraimja individuella och grupprattigheter
for urfolk.™ Trots att denna kommitté hade kopplingar till SEPAZ, var den
formellt underordnad vicepresidentens kontor och inte SEPAZ. Kommissionen
for heliga platser inrittades 1997 och har varit mer vilkind och har funnits en
lingre tid an ACIPP. Den har dock varit institutionellt svag, eftersom den vid
olika tidpunkter varken hade politiskt eller ekonomiskt stéd fran staten.™

145 SEPAZ 2006 arsrapport, p. 5.

146 SADEV-intervju nr. 13 och 15.

1471 en rapport frin SEPAZ 2002 beskrevs resultatet i detta avseende helt enkelt som "bittre pro-positiv kapacitet i vissa
kommissionet" utan att fler detaljer angavs. 2002 SEPAZ arsrapport, s. 7.

148 Avtalet om urfolks identitet och rittigheter (1995).

149 Berger utndmnde ocksa Rigoberta Menchu, sjilv av mayaursprung och f.d. nobelpristagare, till regeringens
fredsambassador. Det héjde regeringens profil ytterligare i fragor som rér skyddet av urfolks rittigheter.

150 SADEV-intervju nr. 13 och SEPAZ arsrapporter

151 Mellan 1998 och 2001 fick ACIPP exempelvis varken ekonomiskt eller politiskt stod fran regeringen, men fortsatte anda
att ssmmantrada. Nir nimnden tick statligt st6d, frin 2001, var det frimst Ministry of Culture som gav stédet. SADEV-
intervju nr. 21.
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Vidare har mycket gjorts inom ramen f6r SEPAZ f6r att stirka kvinnors roll. I
avtalet om urfolks identitet och rittigheter nimns uttryckligen vikten av
urfolkskvinnor. Dessutom har FNM ett brett medlemsunderlag och representation i
hela landet.

I diskussionen kring utsatta grupper bor dven nimnas arbetet f6r att frimja och
forsvara rittigheterna for personer med funktionsnedsattning. Ett nationellt rad
for personer med funktionsnedsittning orsakade av inbordeskriget inrittades

1999 och det finns vissa beldgg for pastiendet att SEPAZ har varit avgérande for
arbetet i det hir radet.”” Trots att den hir aspekten inte var sirskilt framtridande i
dokumentéversynen som utvirderingsteamet gjort sa ar den anda en viktig aspekt,
eftersom den har relevans i relation till Sveriges DMR policy samt det faktum att
Sverige har varit en aktiv anhdngare av den internationella férhandlingsprocess
som ledde fram till ingaendet av den internationellt avtalade FN-konventionen om
rittigheter for personer med funktionsnedsittning (2000).

Outcome

"Vad giller demokratiseringsprocessen sa kom uppfoljningen av férdraget
om civilt styre i ett demokratiskt samhille, och forslagen om sidkerhets- och
underrittelsesystemet fran det civila samhillet, sarskilt den akademiska
sektorn, som hade till uppgift att sammanféra militdrer, civila och andra
aktbrer i en process for att utarbeta ett nytt system f6r nationell sikerhet.
Det hir projektet leddes av FLASCO under tvd ar och SEPAZ deltog som
en av flera deltagare."

- Rosa Maria Wantland, Kommissionen for dterintegrering av URNG

Beteendefordndringar inom och utanfor insatsen

Inrittandet av en rad kommissioner, varav manga har behallits 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 val fungerande utvecklingsrad kan tillskrivas
SEPAZ i nagon storre utstrackning. Vad som didremot ir troligt dr att SEPAZ
stod till dialogprocessen har berikat utvecklingsradens arbete och utgor saledes en
beteendeférindring viktig att notera. Kommissionen fOr aterintegrering av
URNG-gerillan har ocksé varit ett mycket viktigt bidrag fran SEPAZ.

Organisationsnivan har forbattrats till f6ljd av insatsen. SEPAZ har underlittat for
personer fran olika sektorer och geografiska omraden att uttrycka sig i det
offentliga rummet och géra sina rster hérda. Den vipnade konflikten
omdijliggorde i praktiken organisering av medborgarna och den nu 6kade
organiseringsgraden visar pa en betudande beteendeforindring. Kommissionen
for heliga platser har fortsatt att sammantrida och diskutera fragor av relevans for
dess mandat trots det tillfalligt indragna aktiva ekonomiska och politiska stodet.

152 SADEV-interviju nr. 19.
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Trots den 6kade organiseringsgraden bland medborgarna rickte inte de
anstringningar som gjordes for att mobilisera manniskor att delta 1 1999 ars
folkomrostning om inférlivandet av fredsférdragen 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 dn vad
de gjorde under detta mycket viktiga skede, och pa sa sitt missades en chans att
paverka bredare och mer lingsiktiga reformer.'”’

5.2.2 Bedémning

Struktur
Lagstiftning

SEPAZ har bidragit till att stirka den rattsliga ramen for genomférandet av
fredsfoérdragen, genom att delvis integrera den i nationell lagstiftning. Den lag som
inrattade systemet med utvecklingsrad, som har varit avgérande f6r SEPAZ
arbete, fanns redan 1987, laingt innan SEPAZ skapades, men stirktes visentligt
under SEPAZ existens.””* Ett annat viktigt bidrag fran SEPAZ var antagandet av
lagen om fredsférdragens genomférande, genom vilken CNAP inrittades. A
andra sidan representerade nej-resultatet av omrostningen om integrering av
fredsoverenskommelsen i konstitutionen en missad méjlighet f6r SEPAZ,
eftersom en starkare och mer samordnad anstringning skulle ha kunnat dndra
opinionen. Av ovan nimnda skil 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 r,
men att det senare, omkring 2002—2003, gradvis bérjade dgna sig mer 4t tekniskt
stod. Detta har skapat forvirring kring SEPAZ roll. Dessutom fick SEPAZ, efter
godkinnande fran Sida, medel f6r humanitirt bistind f6r 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 1
kriterierna f6r fordelning och omférdelning av medel har skapat onédiga
spanningar mellan de olika underkommissioner och enheter som ar knutna till
SEPAZ. De olika kommissionernas kontakter med enskilda kongressledaméter

153 SADEV-intervju nr. 21 och 53.
154 Lagen om stads- och landsbygdsutvecklingsrad (LCDUR). Kontextanalysen innehiller detaljer om detta.
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som stoder dem har lett till att SEPAZ beslut har upphavts, vilket i viss man har
péaverkat institutionens stabilitet och forutsigbarhet.

Tillgangen pa information om SEPAZ verksamhet for allméinheten har forbittrats
under insatsperioden. En arlig uppdatering av statusen for genomforandet av
fredstordragen pa SEPAZ webbplats ir ett vilkommet och anvindbart verktyg
tor 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 tillgang pa information pa urfolkens sprak i Guatemala ir ett av de
storre problemen nir det giller yttrandefriheten 1 allminhet. Sisom noterades i
kapitlet om kontextanalys har regeringen stingt ner radiostationer som sinder pa
urfolkens sprik. SEPAZ bidrag till kontrollmekanismerna har varit begrinsat.

Institutionell konsolidering

SEPAZ bidrag till de olika fredsinstitutionerna har varierat, men konsolideringen
av PNR och FNM verkar ha kommit langt. Det finns starka beligg for pastdendet
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 férindringar av ledarskapet har institutionen varit ganska svag
och snabbt tappat fart. Ett viktigt 6gonblick i SEPAZ historia var da MINIGUA
torsvann 2004, vilket forsvagade institutionen kraftigt. En annan aspekt som har
bidragit till att minska SEPAZ inflytande dr den tid som har forflutit mellan
undertecknandet av fredsférdragen 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 fran SEPAZ har varit frimjandet av deltagande.
SEPAZ har utnyttjat systemet med utvecklingsrad (SDC) som en plattform fo6r
deltagande. Vi har redan sett att av alla de fem nivaer som bildar SDC idr den
lokala nivan den som verkar fungera bist. Det dr viktigt att aterknyta till var
diskussion om SDC i kontextanalyskapitlet, dir just denna niva hade den ligsta
andelen utvecklingsrad integrerade i det nationella systemet — bara 48 procent.'”
Den andra halften ingick formellt inte i systemet 2004. Det forsvagar naturligtvis
péaverkan i detta avseende, men avspeglar inda viktiga framsteg som har gjorts.
SEPAZ bidrag till deltagandet dr mattligt.

Empowerment

SEPAZ har inte frimst fokuserat pa empowerment, iven 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

%5 Mer information finns i kontextanalysavsnittet.

55



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER ANALYS AV DE TRE FALLSTUDIERNA

ekonomiska stédet dock gett dem den sikerhet de sa val behovde for att ticka
sina utgifter. Bidraget till empowerment har varit begrinsat.

Utsatta grupper

Det har ocksa gjorts vissa framsteg inom kvinnors rittigheter. Fredsférdraget om
urfolks rittigheter och identitet lyfter exempelvis upp urfolkskvinnors rittigheter.
FNM:s arbete for att stirka kvinnors organisering pa olika nivaer i stader savil

som pa 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
sarskilt ofta 1 intervjuer eller i dokumentationsoversynen, men det fortjanar att
nidmnas som ett omrade som SEPAZ har bidragit till. SEPAZ bidrag till utsatta
grupper bedéms som mattligt 6verlag, eftersom sirskilt urfolks rittigheter
konsekvent har prioriterats.

Outcome
Beteendefordndring inom insatsen

Etableringen av de olika fredsinstitutionerna har i sig varit ett viktigt bidrag av
SEPAZ. FNM, PNR och Kommissionen for heliga platser har alla haft symbolisk
betydelse for att fora 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 6vriga tva. Uppgifter
som inhdmtats under utvirderingen tyder pd att FNM och Kommissionen fo6r
heliga platser har forstirkts och konsoliderats mer pga. andra faktorer an SEPAZ
stod. SEPAZ bidrag till beteendeférindringar inom insatsen ér begrinsat.

Beteendeforindring utanfor insatsen

Minga av de aktiviteter som har genomférts av SEPAZ har anvant
Utvecklingsraden som ett verktyg for effektivare deltagande. I detta avseende kan
man siga att bade kvantiteten och kvaliteten i deltagandet i Utvecklingsraden,
sarskilt pa lokal niva och departementsniva, har forbittrats tack vare SEPAZ
aktiviteter. Urfolk och kvinnogrupper har kunnat anvinda dessa formella
mekanismer for att uttrycka sin dsikt i fragor som ror deras dagliga liv. Ett antal
intervjuade har dock uppgett att trots att deltagandet har 6kat har deras asikt inte
nédvandigtvis beaktats. Mycket svaga belidgg finns for att styrka bilden av att folks
asikter beaktades pa ett saidant sitt att policy och utvecklingsplaner anpassades pa
ett markbart sitt. SEPAZ bidrag till beteendeforindring utanfor insatsen ar
mattlig.

5.3 ICEFI

Bakgrund
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En skattereform har debatterats i Guatemala under flera ar, och kommer sikert att
fortsitta att debatteras, eftersom en skattereform ar avgorande for att sikerstilla
att de brickliga demokratiserings- och utvecklingsprocesserna forblir bérkraftiga
pa sikt. Sjilva grunden for att ett samhalle ska kunna konsolidera de
systemforindringar som dr nddvindiga 1 en demokratiseringsprocess skulle krava
adekvata resurser fOr att staten gradvis ska kunna frigora sig fran beroendet av
bistand fran externa givare. De historiska skattenivierna talar for sig sjilv: jamfort
med ett antal latinamerikanska linder, Europeiska unionen, USA och Kanada
representerar Guatemalas 7,5 procent 1990 den i sirklass ldgsta 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)."

Med utgangspunkten att skattefragor dr av strategisk vikt och att det saknades
tankesmedjor och forskningsinstitutet i regionen som fokuserade pa dessa fragor,
si skapades ICEFI 2005 i syfte att fylla detta vakuum."”” ICEFLs geografiska
tickning dr regionalt, och omfattar de centralamerikanska linderna Guatemala,
Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua och Panama. Huvudkontoret finns
1 Guatemala, och den stora majoriteten av aktiviteterna och resultaten finns i just
Guatemala. ICEFT 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 1 dagspressen.

Mal

ICEFI:s mal har modifierats ndgot under insatsperioden, men de ursprungliga
malen (2005), som kommer att bilda den huvudsakliga grunden f6r denna
utvirdering, ir foljande:

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

2. Framja 6ppenhet och transparans;

3. Prioritera ansvarstagandet och ansvarsutkrivande samt mojliggéra en
bittre granskning av de forslag som nar den verkstallande makten;

4. Bidra till att géra skattepolitiken mera trovirdig nir det giller att bittre
forstd de storsta utmaningarna som skattepolitiken star infér och forbittra
dess transparans; och

5. Forbittra formuleringen och genomférandet av skattepolitiken, inklusive
hégre sannolikhet for att nd Gverenskommelser om skattefragor.'™

Samtidigt som huvuddragen i de ursprungliga malen besvarats har de
omdefinierats nagot 2009. Malens nuvarande utformning dr som foljer:

156 JCEFI bakgrundspapper (2010), framtagen pa bestillning av Sida. Den hégsta skattenivan registrerades 2007, pa 12,1 %.
157 Det nirmaste forskningsinstitut som dgnar sig 4t skattefragor ar Instituto Nacional de Estudios Fiscales 1 Mexiko. Andra
linder i regionen med liknande institut 4r Argentina, Brasilien och Ecuador. S&S Proyectistas y Consultores Asociados
S.A.C., Informe Final, Evlauacion Externa del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales — ICEFI — 2005-2010, s. 39.
158 Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales. Propuesta del 1 de junio de 2005, s. 3.

57



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER ANALYS AV DE TRE FALLSTUDIERNA

Overgripande mal
e Tillhandahalla tekniskt valgrundad information och paverka den policy
utvecklingen pa omradet for skattefragor som frimjar ett
demokratiskt, jamlikt och rittvist samhalle.

Specifika mal
1. Uppmirksamma de viktigaste sociala och politiska aktérerna om de

ckonomiska och skatterelaterade risker som kan paverka den
demokratiska styrningen av varje enskilt land 1 regionen;

2. Utveckla pedagogiska verktyg for att forklara skattepolitik och dess
betydelse for att pa sa sitt férdjupa forstaelsen for krisen och som
darmed stirker de demokratiska institutionerna; och

3. Paverka utformningen och genomférandet av en langsiktigt hallbar
skattepolitik som bidrar till 6kad jamlikhet och dtnjutande av
minskliga rattigheter.

Tva framtridande nya drag kan lyftas fram i denna ndgot modifierade version av
insatsmalen. Det fOrsta dr inférandet av ett ’6vergripande mal’, som ger en
generell och lingsiktig vision om vad insatsen forvantas bidra till. Utover detta
anges dock dven tva medel fOr att uppna detta: (i) tillhandahalla information och
(i) paverka policy utvecklingen. Den andra observationen man kan gora ir att
man har kopplat malen kring skattepolitik till demokrati och minskliga rattigheter
(som de ursprungliga malen saknar, aven om de innehaller vissa aspekter av
demokrati, exempelvis ’6ppenhet’ och ’ansvarstagande’).

Slutligen identifieras tva omraden som genomsyrar hela verksamheten som ar
viktiga for att forsta malen och hur de ar tinkta att uppnas. De ér (i) uppfoljning
och analys, och (i) kapacitetsuppbyggnad.” Detta maste beaktas, eftersom ett av
dem avspeglas och dr underférstatt i malen, namligen uppfoljnings- och
analysaspekten. Den andra, kapacitetsuppbyggnad, dr dock viktig att beakta for att
forsta ICEFI:s arbete.

Samarbetspartners och givare

Partners identifieras inte utryckligen i 2005 ars projektdokument fran ICEFI,
vilket delvis kan tinkas forklaras av att det dnnu inte hade etablerats som institut.
Malgrupperna 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 ICEFI:s finansieringskallor dr Sverige och Norge de storsta givarna,
och den dr dirfér beroende av dessa tva bidrag. ICEFI har dock lyckats fa medel
for specifika projekt frin andra bistandsgivare, diribland Soros Foundation,
Christian Aid och Friedrich Ebert Stiftung.'”

159 Thid., 5. 4.
160 [CEFL, informe 2009, s. 45.
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Sida stod

Sida har finansierat ICEFI sedan det grundades 2005. Det totala ekonomiska
bidraget uppgar till 11,2 miljoner kronor fran oktober 2005 till juni 2011. Sida har
aven godkant en ny fas fran 2011 till 2013. ICEFI:s bidrag klassas som ’offentlig
sektor, politik och férvaltning” av Sida, och hamnar darfér i SADEV-kategorin
forvaltning’. Det ekonomiska bidraget dr icke-6ronmirkt.

Tabell x. Faktaruta om ICEFI.

Samarbetspart Centralamerikanska institutet for studier om
skattepolitik, ICEFI

Typ av organisation Civilsamhallesorganisation

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

SADEV-klassificering  Offentlig forvaltning

Sidas stod 11,2 miljoner kronor

Tidsperiod oktober 2005 — juni 2011

Mal Tillhandahalla tekniskt vilgrundad information och

paverka policy utvecklingen pa omradet for
skattefragor som frimjar ett demokratiskt, jimlikt och
rattvist samhalle

5.3.1 Resultat

Struktur
Lagstiftning

Ett skattereformpaket har diskuterats en tid 1 kongressen, men ingen
overenskommelse hade dnnu natts 2011. De sma framsteg som kan noteras pa
detta omrade dr arbetsrelationen med kongressen, som ICEFT har lyckats
konsolidera nagot. Genom att tillhandahalla relevanta analyser och vara aktiva
genom lobbying gentemot kongressledamoter tar ICEFI nu emot, till f6ljd av
detta, omkring tvi officiella férfraigningar om analyser vatje 4r frin kongressen.'”'
Dessa torfragningar bestar vanligen av expertutlitanden och analyser av en viss
skatterelaterad fraga. ICEFI:s analyser har varit en av flera kéllor som har bidragit
till formuleringen av utkast till en skattedverenskommelse.

Implementering

Av det ovanstiaende foljer att ICEFI inte har limnat nagot betydande bidrag till
implementering av lagar, eftersom inget forslag till skattereform dnnu har antagits.
Precis som med lagstiftningsaspekten har ICEFI emellertid f6rs6kt bana vig i
ndgon man, fér 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

16t SADEV-interviju nr. 32.
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skatteobservatorium och andra publikationer.'”” Detta material som framstills av
ICEFT har varit en av deras styrkor.

Institutionell konsolidering

ICEFLs forsta chef var avgorande 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 samhallet, har ICEFI
priglats av ett ledarskapsberoende. Det betyder att ICEFI har varit sdrskilt 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 bade grundare, ordférande
och chef.'” 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 natverk: UNICEF, Centre for Economic and Social Rights och Tax Justice
Network.'* ICEFI har dessutom ingatt strategiska allianser eller samarbeten med
Interamerikanska utvecklingsbanken, Ekonomiska kommissionen for
Latinamerika och Karibien, kontoret f6r FN:s hégkommissarie f6r manskliga
rittigheter, Inter-amerikanska institutet f6r minskliga rittigheter,
Ombudsmannakontoret f6r minskliga rittigheter, International Center for
Human Rights Research och Friedrich Ebert Stiftung.165 Eftersom en viktig del av
ICEFLs arbete dr att underhalla en relation med kongressledamoter har forsok
gjorts att etablera ett samarbete med den interparlamentariska unionen (IPU). Pa
grund av begrinsade mojligheter till gemensam finansiering blev samarbetet dock
aldrig verklighet.l66

Process
Deltagande

Mojligheter att delta i den offentliga debatten om skattefragor har varit mindre
framtridande 1 ICEFI:s verksamhet dn produktionen av material och analyser.
Debatter om en modernisering av skattepolitiken har exempelvis anordnats i
Guatemala City och sex andra distrikt, dir mélgrupperna har varit lokala
myndigheter, privata sektorn, urfolk och studenter.'”” Nio offentliga debatter har
organiserats i Guatemala och sex pa andra hall i regionen.'® I dessa evenemang
ingar ocksa presentationer av studier och workshops.

162 JCEFI Informe anual 2009, s. 25.

163 JCEFI Informe anual 2008, s. 7.

16+ ICEFI informe anual 2008 och 2009 och SADEV-intervju nr. 22.

165 JCEFI Informe anual 2008, s. 21.

166 SADEV-intervju nr. 22.

167 ICEFI informe anual 2008, s. 13. I ICEFI informe anual 2009 nimns ocksa deltagande i forbigiende, men det diskuteras
inte vidare. En bilaga till rapporten nimns, men denna bilaga har inte tillhandahillits till SADEV.

168 JCEFI informe anual 2008, s. 27.
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Allminhetens tillgang till och anvindning av ICEFI:s hemsida har hela tiden foljts
upp och rapporterats i ICEFI:s rapporter. Siffrorna visar en stadig 6kning av
antalet besckare pa ICEFI:s webbplats: 4 150 under 2007, 7 292 under 2008 och
13 075 under 2009.'” Ingen ytterligare information ges om vilken typ av
anvandare eller vilken geografisk spridning som doljs bakom dessa siffror.
Diremot ér detta viktiga framsteg.

Empowerment

ICEFT har alltid fort diskussioner med kongressen, men har inte pa nagot
avgorande sitt bidragit till att ge kongressledamoter eller deras radgivare storre
makt. ICEFI har uppgett att de inte ser kapaciteten bland kongressledamoterna
och deras radgivare som ett av huvudproblemen eftersom den uppfattas som
tillfredsstillande.'™ ICEFI har emellertid genomfért fem workshops och méten
per 4r med kongressens budgetkommission.'

Lokala myndigheter har inte stirkts nimnvirt, och samarbetet med dessa aktorer
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
samhillets organisationer har férekommit mer sillan, och vad giller
statstjdnsteman sa har de deltagit allra minst i ICEFI:s verksamhet.

Utsatta grupper

Utsatta grupper har inte specifikt identifierats som en malgrupp. Samarbetet med
UNICEF, som nimns ovan, har dock lett till fokus pa barn 1 ett antal studier dar
budgetanslag f6r barn har varit i fokus. Kvinnor har ocksa nimnts 1 vissa
intervjuer, dock utan betydande beligg eller exempel.'”

Outcome
Beteendeforandringar inom och utanfor insatsen

Av alla grupper som ICEFI har arbetat med ar media och kongressen de mest
framstiende. Man har funnit mycket lite information till st6d for pastiendet att
ICEFLs stod har forbattrat effektiviteten i kongressen. Det héga deltagandet i
ICEFLs verksamhet bland journalister och det stora antalet publicerade
nyhetsartiklar dir ICEFI omnamns, stoder pastaendet att media har fatt de
verktyg som behovs for att rapportera om skattefragor pa ett mer effektivt satt
och dirmed har en viss beteendeférindring skett.

169 JCEFI informe anual 2009, s. 21.
170 SADEV-intervju nr. 32.

7 SADEV-interviju nr. 22.

172 SADEV-intervju nr. 22 och 32.
173 SADEV-interviju nr. 22 och 32.
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Nir det giller kongressen har utvirderingsteamet knappt funnit nagot stéd som
tyder pa att den arbetar mer effektivt, till f6ljd av ICEFLs aktiviteter. ICEFT:s
analyser och rapporter som har 6verlimnats till kongressen verkar inte ha haft
nagon direkt paverkan pa kongressens effektivitet, men det bor upprepas att detta
kanske inte kan forvantas. Det dr inte rimligt att halla ICEFI ansvarigt for faktorer
som ligger utanfor dess kontroll (den utbredda korruptionen 1 kongressen).

Effekten av ICEFI:s verksamhet kan frimst noteras i den offentliga debatten, och
sarskilt 1 media. Antalet artiklar som har forfattats av ICEFI (bl.a. artiklar pa
ledarsidor och debattartiklar) och sdrskilt artiklar i tidningar med hinvisningar till
ICEFLs arbete och studier har 6kat ganska kraftigt 1 hela regionen de senaste aren.
Sasom framgar av tabell x publicerades 212 artiklar 2007 i den nationella och
regionala pressen med referenser till ICEFI. Antalet var nagot lagre 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.
Sdrskilt mellan 2008 och 2009 uppvisar a/la andra linder en betydande 6kning i
mediatickning till synes pa bekostnad av att Guatemala har fatt mindre
uppmairksamhet. 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 pastaendet att ICEFI har bidragit till den
offentliga debatten i skattefréigor.174

Tabell x. Mediatickning 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 man notera tva aspekter som begransar ICEFI:s inflytande. Den
forsta ar att ICEFI:s paverkan knappt dr markbar utanfér huvudstaden. Inga
viktiga aktiviteter genomfors for att stimulera och frimja den offentliga debatten
pé distrikts- och lokalniva. Den andra aspekten som kan begrinsa ICEFI:s
rickvidd dr det mycket tekniska spriket 1 dess rapporter och studier. Ett av malen
med insatsen dr att "férenkla komplexiteten i skattepolitiken" och ICEFI verkar
inte riktigt lyckas helt tillfredsstdllande med denna uppgift. Rapporterna ir mycket
tekniska till sin karaktdr och anvinder ett sprak som kriver en viss foérkunskap i
ekonomiska och skatterelaterade fragor. Det dr svart for icke-specialister att ta till

17 SADEV-intervju nr. 44 och S&S Proyectistas y Consultores Asociados S.A.C. (2010).
175 ICEFI informe anual 2009, s. 18.
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sig denna information. Med tanke pa den laga liskunnigheten och
utbildningsnivan i allmédnhet dr detta en stor utmaning.

Avslutningsvis har Sverige lyckats dra stor nytta av ICEFI:s arbete for att stirka
Sveriges r6st inom givargruppen G13. 2010 begirde Sveriges ambassad 1
Guatemala in ett bakgrundspapper om den historiska utvecklingen av skattenivder
i Guatemala och regionen i stort.'® Detta har direkt bidragit till den svenska
ambassadens dialogplan och bidragit till battre och mer uppdaterat
beslutsunderlag, vilket ocksa gynnar givarsamfundet i stort.

5.3.2 Bedémning

Struktur'”’
Lagstifining

Sasom noterades ovan dr ICEFL:s bidrag till en férbittrad lagstiftning begrinsat
eftersom den foreslagna skatte6verenskommelsen inte har antagits. Eftersom
kongressen har varit, och fortfarande ar, en mycket svag institution med en ling
historia av brist pa politisk vilja och allianser som stindigt forindras samt hoga
korruptionsnivier bor ICEFI:s bidrag dock ses mot denna bakgrund. De framsteg
som ICEFT har gjort med att formalisera sina férbindelser med kongressen, vilka
illustreras av de tva officiella forfragningarna per ar, ar ett viktigt bidrag. Vidare tar
det tid att etablera formella forbindelser med kongressen. Mot bakgrund av allt
detta bedéms ICEFT:s bidrag till lagstiftningen som begrinsat, men framfor allt
pga. kongressens ineffektivitet.

Implementering

Samma hinvisning ovan om kontexten och de héga korruptionsnivaerna giller i
hogsta grad dven for implementering. Av detta foljer att det inte har hint mycket
nir det giller implementering eftersom nya skattelagar inte ar godkinda. I detta
avseende har ICEFI inte kunnat bidra nimnvirt, men precis som nar det giller
lagstiftning beror detta mer pa kongressens svaghet och inte pa brister fran
ICEFTI:s sida. Eftersom ett av ICEFI:s angivna mal dr att "f6rbattra formuleringen
och implementeringen av skattepolitiken" (kursivering tillagd) maste dess bidrag
bedémas som begrinsat.

Institutionell konsolidering

Den positiva aspekten vad giller framsteg av institutionell konsolidering ar att
personalen har stirkts, nir det galler bade antal och mixen av kunskaper. Den
sistnaimnda aspekten ar viktig eftersom ICEFI:s expertis nu kopplar samman
skattefrigor med mer narliggande teman som minskliga rittigheter, utveckling

7% G-13: Reflexiones sobre la Reforma Fiscal integral en Guatemala (2010). Bakgrundspapper framtagen av ICEFI pa
begiran av den svenska ambassaden i Guatemala.

177 Kontrollmekanismer ingér inte som indikator eftersom ICEFI:s projekt inte innehaller en utvecklad del kring detta. Bade
CICIG och SEPAZ har en sidan dimension som ar central for deras verksamhet.
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och demokrati, i linje med ICEFI:s mal. Det faktum att ICEFI ar ett av de bast
betalda nationella instituten av detta slag 1 regionen har ocksa bidragit till att locka
till sig och behalla kunnig personal.'”® Maktkoncentrationen pa ledarskapsnivan
har tidigare exponerat ICEFI f6r onddiga risker vid ledarskapsforindringar. Dessa
risker kan minimeras, och genom att sikra en stabilare arbetsstyrka har man i viss
man uppnatt detta. Det visar att institutet har dragit lirdom av tidigare
erfarenheter. Bidraget till den institutionella konsolideringen har varit mattligt.

Process
Deltagande

Moijligheterna till debatt och breddad dialog mellan olika sektorer av det
guatemalanska samhallet ingar inte i ICEFI:s huvudmal, men dialogutrymme har
inda fraimjats 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 nagot begransad publik. Det har dessutom delvis inriktat sig pa
studenter, en kategori som inte forutsdgs. Pé sa sitt har ICEFT avvikit nagot frin
sin planerade verksamhet. Deltagandeaspekter ir till stor del inriktat pa atkomsten
till webbplatsen, men med mycket lite information om deltagandets kvalitet.
Bidraget pa detta omrade dr ndgot begransat.

Empowerment

Empowerment dr ett annat omrade som inte har varit huvudfokus, men vissa
resultat kan 4ndd observeras. Om vi ser pa de tva viktigaste malgrupperna for
ICEFL, kongressen och media, kan den férstnimnda inte anses ha stirkts
vasentligt tack vare ICEFI. Bidraget till media fOr att stirka dess rapportering 1
skattefragor bor betraktas som ganska starkt. Till f6ljd av ICEFI:s fokus pa media
har denna grupp av aktorer stirkts pa sa sitt att den har fatt storre kapacitet att
rapportera i skattefragor. ICEFI:s totala bidrag till empowerment dr mattligt.

Utsatta grupper

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

Outcome
Beteendeforandring inom insatsen

Som vilken ny institution som helst har ICEFI fatt kimpa for att etablera en solid
struktur och arbetsstyrka som kunde genomféra dess aktiviteter. Erfarenheten da

178 SADEV-intervju nr. 22.
179 SADEV-interviju nr. 22.
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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 férindringarna inom en av ICEFL:s viktigaste
malgrupper, kongressen, inte har varit betydande. Det dr dock viktigt att notera att
nir de 6vergripande forutsittningarna i kongressen ar mer gynnsamma for
lagstiftningsprocessen kommer kongressens beslutsunderlag i skattefrigor att
forbittras stort, delvis tack vare ICEFI:s forberedande atbete. Det faktum att
enskilda kongressledamoter idag efterfragar ICEFL:s analyser av specifika aspekter
pa skattereformen ér betydelsefullt. Den politiska miljon i Guatemala nar det
giller skattereformen édr extremt utmanande och alla f6rsok att gora mer bestimda
drag i denna fraga moter oundvikligen ett starkt motstand frain dem som férlorar
pé en sadan reform.

Den andra viktiga malgruppen, media, har sannolikt mer kunskaper om
skattefragor 4n tidigare och kan dirmed f6rvintas rapportera mer nyanserat till
foljd av ICEFI:s regelbundna arbete med dessa aktérer. Rapportering i pressen ar
med stor sannolikhet mer djupgaende dn tidigare, och avspeglar journalisternas
torbattrade kunskaper kring dessa fragor. Journalisterna ir troligen ocksa mer
medvetna idag om vart de kan s6ka information vad galler skattefragor. ICEFI:s
bidrag till beteendeférindringar inom insatsen dr utan tvekan storre gentemot
media dn gentemot kongressen, men generellt har ICEFI:s bidrag varit mattligt 1
detta avseende.

Beteendeforandring utanfor insatsen

Det relativt hoga antalet tidningsartiklar med referenser till ICEFI ér 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 ar mer upplyst och i stérre utstrickning mer
baserad pa fakta dn tidigare. I detta avseende kan man siaga att ICEFI har bidragit
till den offentliga debatten kring dessa fragor. Avslutningsvis bor tva begrinsande
faktorer noteras. En dr 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 till medelstort institut fokuserade sitt arbete dar
debatten dr koncentrerad, dtminstone till en bérjan. Om man vill paverka den
allminna opinionen for att pd sa vis sitta tryck pa beslutsfattarna beh6vs dock en
bredare ansats.

Den andra begrinsande faktorn som redan har nimnts ar den starkt tekniska
karaktiren hos ICEFI:s material. For att fi ett storre inflytande skulle institutet
gynnas av att se till att produkterna nar en sa bred publik som maéjligt. Annars ar
risken hog att publiken reduceras till ett mycket begransat antal personer som
redan dr kunniga i skattefragor. Av denna anledning dr bedémningen att ICEFI dn
sa linge har bidragit i begrinsad utstrickning till beteendeférindringar utanfér
insatsen.
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6 Slutsatser

I det hir kapitlet presenteras de viktigaste slutsatserna, dels generellt, dels specifikt
tor de respektive fallstudierna. Insatsernas effektivitet och maluppfyllelse som
sadant har inte varit det primdra fokuset. Istillet har slutsatser dragits utifrin 1
vilken utstrickning insatsen har bidragit till den dvergripande situationen i Guatemala nir
det galler demokrati och mdnskliga rattigheter. Det betyder att en insats skulle kunna
uppni 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 f6r demokrati och minskliga rittigheter,
Sveriges samarbetsstrategier med Guatemala samt kontextanalysen.

6.1 Generella slutsatser

Svdra utmaningar inom demokrati och minskliga rittigherer kvarstar

De enorma utmaningar vad galler kapacitetsuppbyggnad av statliga institutioner,
bekimpningen av den organiserade brottsligheten och den laga tilliten mellan
medborgarna och staten kvarstar. Vissa framsteg kan noteras, exempelvis kat
deltagande och en breddad och mer inkluderande offentlig debatt dir demokrati
och minskliga rittigheter figurerar regelbundet. Valprocesser har ocksa varit ett av
fa omraden dar vissa framsteg skett. Trots detta har de h6ga forvintningarna efter
fredsfordraget gradvis ersatts av frustration och besvikelse eftersom den nira pa
totala straffriheten och korruptionen, underblist av den organiserade
brottsligheten, narkotikahandeln och den illegala handeln med vapen, har nira pa
paralyserat statsforvaltningen. Bristen pa respekt f6r demokratins och rittsstatens
institutioner och procedurer gor att, utifran det allmanna tillstindet betriffande
demokratisk utveckling och respekt f6r manskliga rittigheter sammantaget, sa har
utvecklingen stannat upp och inga visentliga forbittringar har skett i Guatemala
under den period som utvirderats.

Fordelning av medel 6ver de sju strategiska policy temana inom DMR
forefaller rimliga

Det mycket begrinsade svenska stodet till yttrandefrihet dr inte helt orimligt mot
bakgrund av att detta omrade inte 4r identifierat som en av de avgérande
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utmaningarna i Guatemala. Jimstalldhet 4r det nidst minsta anslaget men doljer det
faktum att jaimstélldhetsperspektivet édr tinkt att genomsyra en stor del av
insatserna i de Ovriga sex policy temana. Det kan dock vara klokt att se 6ver denna
aspekt 1 framtiden for att se till att jamstalldhetsaspekter inte gar forlorade 1 den
mingd insatser som ryms inom Ovriga kategorier. Policy temat allmanna
minskliga rittigheter’ dr s omfattande och innehaller insatser av sa olika slag att
det kan vara virt att Overviga att dela upp dena kategori. I ovrigt forefaller
fordelningen av anslag rimlig och vil anpassat till landkontexten.

Sverige har bidragit till att stirka rittstatens principer och i mindre
utstrickning offentlig forvaltning

Sverige har genom sitt breda och konsekventa engagemang i den offentliga
debatten, givarsamordning och insatsstod inom omradet rittsstatens principer
bidragit till vissa framsteg. Stodet till CICIG men dven Sveriges bredare roll f6r att
driva pa utvecklingen framat har varit viktiga inslag for att uppna resultat. Vad
giller stirkandet av statsforvaltningen har bidraget varit mer begransat. Vissa
framsteg vad giller folkligt deltagande har visserligen noterats, men de mer
holistiska systemforindringar och forvaltningsreformer som exempelvis SEPAZ
haft méjlighet att bidra till har varit mindre synliga.

Sveriges lingsiktiga engagemang bygger upp fortroendefilla relationer
nédvindiga for att bedriva ett effektivt utvecklingssamarbete

Sveriges langa engagemang i Guatemala och andra aktorers bild av Sverige som en
neutral samarbetspartner (dvs. ett utvecklingssamarbete som inte fraimst 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 bistand, har gett Sverige en stark roll i Guatemala. Det faktum att
Sverige har utdvat stort inflytande dven 1 den bredare centralamerikanska
kontexten och skapat ett natverk som stricker sig 6ver hela regionen fran
folkrorelser till multilaterala organ och det politiska ledarskapet har ocksa varit
viktigt f6r att stirka Sveriges stillning i Guatemala. Utvirdeingsteamet har funnit
att allt detta sammantaget gjort att Sverige har kunnat bidra till att de 6vergripande
forutsittningarna i landet fortsatt vara gynnsamma for ett effektivt
utvecklingssamarbete. Detta bekriftar att externa faktorer fortfarande har stor
betydelse i Guatemala f6r att garantera att den demokratiska processen inte
havererar, och att de demokratiskt valda beslutsfattarna halls ansvariga.

Starka ledare riskerar att skapa svaga institutioner

Liksom de flesta linder i Latinamerika har Guatemala till stor del formats inom en
auktoritir tradition, dér ett starkt ledarskap har varit centralt. Bedémningar av
SEPAZ och ICEFTI har pekat pa en situation av oproportionell maktkoncentration
inom deras respektive ledning. Denna maktkoncentration har befists pa
bekostnad av svaga institutioner. Nir cheferna for bada institutionerna limnade
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sina uppdrag exponerades deras sarbarhet och den liga graden av
institutionalisering blev tydlig. Samtidigt som de férlorade momentum i detta
kritiska skede har de bada 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 ocksa den generella bilden i Guatemala vad giller
institutioner och civilsamhillesorganisationer.

Kortsiktigt operativt fokus pad bekostnad av lingsiktiga strategier

Pa grund av den postkonfliktsituation som Guatemala befinner sig i ar
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
utvecklingssamarbetet "kdnnetecknas av ett lingsiktigt perspektiv", saisom tydligt
anges i den svenska strategin for utvecklingssamarbetet med Guatemala.'®’ Fallet
med CICIG illustrerar kanske bist fokuseringen pa kortsiktiga vinster pa
bekostnad av strategier pa medelling och lang sikt. Vid tidpunkten f6r denna
utvirdering hade ingen évergripande och lingsiktig strategi utvecklats.™ ICEFI
har nyligen borjat 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 primdra malgrupp. Fér SEPAZ har slutligen de
varierande politiska dagordningarna och den politiska viljan i allmédnhet fran
presidentens sida gjort det svirt att befista de framsteg som uppnatts. Tendensen
att fokusera pa kortsiktiga behov och mindre pa att utveckla langsiktiga strategier
fran borjan finns dven i 6vrigt i Guatemala. Samtidigt som atgarder for att hantera
langsiktiga och mer strukturella aspekter av en given situation kan byggas in i ett
senare skede i projektcykeln riskerar detta att mojligheter att sitta in tidiga
atgirder gar forlorade.

Parlamentet utgor ett hinder for framsteg

Den 6vergripande politiska miljon 1 Guatemala visar ocksé tecken pa att fokusera
pé kortsiktiga behov och prioriteringar i stillet for att utveckla en lingsiktig vision
for hur Guatemala kan rustas for ett mer rattssakert och demokratiskt sambhille.
Det guatemalanska parlamentet ar ett exempel pa en av demokratins centrala
aktorer vars handlingskraft dr kraftigt beskuren pa grund av korruption och
standigt skiftande politiska allianser. Detta har forsvarat framsteg inom samtliga
insatser som denna utvardering har tittat pa. Det 4r intressant att notera att tva
intervjuade har haft ganska positiva erfarenheter av parlamentet till f6ljd av
framgangsrik lobbyverksamhet av enskilda parlamentariker. Trots detta ar
parlamentet som helhet mycket svagt, eftersom ett sa stort antal lagforslag
blockeras och av manga uppfattas dirfér parlamentet som ett hinder f6r framsteg
inom demokrati och manskliga rittigheter.

Urtolkens rittigheter

181 Ett av syftena med det nya svenska stodet till CICIG som tillkinnagavs i december 2011 4r dock bland annat att bidra
till en strategi f6r kunskapsoverforing.
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Urfolkens rittigheter identifieras i de svenska samarbetsstrategierna som ett
sirskilt prioriterat omrade.'™ Urfolk och deras sprik erkinns dessutom tydligt i
den guatemalanska konstitutionen, fredsférdraget och den av Guatemala
ratificerade ILO konventionen 169." Trots detta utsitts urfolk i dag av
systematisk diskriminering i det guatemalanska samhallet. Det manifesteras
exempelvis genom att urfolkens sprak inte accepteras nimnvart i rattssystemet
och att ett antal lokala radiostationer som sinder pa urfolkens sprak har tvingats
stingas av regeringen. Inget av de tre analyserade fallen har vidtagit atgarder for
att hantera denna friga pa bred front. I stillet finns beligg for att den sprakliga
aspekten 1 viss man har underskattats, vilket kan ha bidragit till att reproducera en
svaghet inbyggt 1 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 fraimsta prioriteringar.

6.2 Slutsatser om de tre fallstudierna

CICIG

o Okad tilltro till principen om allas likhet infor lagen och rittsstatens
principer, samt viss forstirkning av méjligheter till ansvarsutkravande hor
till insatsens viktigare resultat, bland annat genom mer transparanta
utnimningsprocesser.

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

e Prioritering av kortsiktiga resultat framfor en langsiktig strategi kan ha
begransat mojligheter att sitta in tidiga atgirder for att underlitta
sammanhallna reformer.

Stirkande av principen om allas likbet 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 infor lagen"."** CICIG har utan tvekan paverkat genom att
bidra till utvecklingen mot en konsolidering av principen om allas likhet infor
lagen. Det har uppnatts genom att man har, genom handling, bevisat att det
guatemalanska rittssystemet, om dn med det internationella samfundets samarbete
och stod, kan lagfora vem som helst, inklusive en fére 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 fértroende bland

182 Alla de tre samarbetsstrategierna med Guatemala och Centralamerika for perioden 1997-2012 identifierar urfolks
rittigheter som en prioriterad fraga. I den forsta strategin (1997-2001) identifieras urfolks rittigheter som en genomgiende
profilfriga, och de sista tva strategierna belyser urfolks rittigheter som specifika delmal pa omradet f6r demokrati och
manskliga rittigheter.

183 Artikel 58 i konstitutionen, avsnitt IIT (A1) (A2.b, ¢ & g) i avtalet om urfolks identitet och rittigheter, och artikel 28 i
ILO-konvention 169.

184 Forandring for frihet (2010), s. 18.
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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 presidenten skulle ha stortats. CICIGes roll 1 utvecklingen mot
mer 6ppenhet och offentlig debatt kring utnaimningsprocesser, med stéd av det
civila samhillet, bér ocksa nimnas som en betydelsefull prestation.'™ Detta ir av
hog relevans f6r den svenska DMR-policyn som understryker det civila samhillets
viktiga roll fOr att "bidra till ansvarsutkrivande och férankring av den foérda

n 186

politiken".

Kortsiktiga behov, och bebov av en langsiktig strategri. CICIG har, sannolikt av goda skal,
fokuserat pa att stirka en av de centrala statliga institutionerna inom ritts- och
sikerhetssektorn, naimligen Riksaklagarimbetet. Denna institutions legitimitet,
som historiskt sett har varit beflickad med hoga korruptionsnivier och underlittat
snarare an forhindrat brott mot de minskliga rittigheterna, haller pa att
aterupprittas om dn med sma steg. Det ar samtidigt viktigt att bli pamind av
omfattningen av de méanga utmaningar som CICIG stills infor i sitt arbete for att
stodja regeringen i deras kamp mot straffrihet. Det har ocksa blivit allt tydligare
att det bradskande behovet av att utbilda, férebereda och utrusta en mycket
begransad elitgrupp av frimst utredare och aklagare maste kompletteras med en
langsiktig strategi for kunskapsoverforing for att sikerstilla att denna
nyforvirvade kunskap stannar kvar inom nstitutionerna och inte pa individniva."'
Det arbete som hittills har utférts har banat vig for en sadan langsiktig strategi
och kommer att vara avgorande for att konsolidera de framsteg som hittills har
uppnitts. Vikten av att koppla detta arbete till den vidare ritts- och
sikerhetssektorn understryks i den svenska DMR-policyn, dir det betonas att
svenskt stod ska "beakta hela rittskedjan for att mojliggéra sammanhallna refomer
inom rattssektorn for att effektivt angripa t ex atals-, och straffrithet samt

: 1
korruption”."*®

Den svenska ambassadens roll avgorande. De svenska ambassadorernas proaktiva och
direkta engagemang har varit avgérande for att sikerstilla att den generella och
snabbt férinderliga politiska miljon fortsitter priglas av gynnsamma
forutsittningar pa ett sadant sitt att CICIG:s arbete kan bedrivas effektivt.
Eftersom presidentens fulla stod dessutom dr nédvandigt 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 1 stortt.

185 Den nya Riksaklagaren Claudia Paz y Pas (tidigare verksam inom det civila samhillet) 4r kanske det bista exemplet pa
vad som skulle kunna betecknas en ny generation guatemalanska ledare som avancerar genom det statsforvaltningen
baserat pa egna meriter i stillet f6r nepotism och korruption. Ett besék i New York i december 2011, da Claudia Paz y Paz
triffade FN:s generalsekreterare Ban Ki-Moon samt USA:s utrikesminister Hillary Clinton, understryker ocksa det stéd hon
atnjuter internationellt.

186 Férandring for frihet (2010), s. 20.

187 Sveriges Ambassador i Guatemala, Michael Frihling, lyfte fram i en presskonferens nyligen att det nya svenska
ekonomiska stodet skulle fokusera pa just denna kunskapsoverforing kopplat till ritts- och sikerhetssektorn.
Presskonferens den 15 december 2011, Guatemala City.

188 Forandring for frihet (2010), s. 19 (kursivering tillagd). Nir det giller kombinationen av kortsiktiga operativa behov och
en langsiktig strategi dr Sveriges strategi for utvecklingssamarbete med Guatemala ocksa tydlig. Den anger att
"Utvecklingssmarbetet ska pga. den post-konfliktsituation som Guatemala befinner sig i priglas av langsiktighet". Strategi
f6r utvecklingssamarbete med Guatemala, september 2008 — december 2012 (2008), s. 2.

70



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETER SLUTSATSER

SEPAZ

e Insatsen har bidragit till ett 6kat deltagande pa olika nivaer, samt att
siakerstalla fredsfordragens synlighet 1 den offentliga debatten.

e Bland de svaga aspekterna dterfinns begransad systematik och effektivitet i
uppfoljning pa grund av SEPAZ olika roller och en mangd aktiviteter och
samarbetspartner, vilket begransat medborgarnas mojligheter till
ansvarsutkravande.

Starkt bidrag till okat deltagande. Deltagande ir ett genomgaende centralt begrepp i
den svenska policyn om demokrati och minskliga rittigheter och den svenska
samarbetsstrategin med Guatemala.' T kraft av sitt unika mandat har SEPAZ
kunnat spela en sammankallande roll f6r att pa sa sitt sammanfora olika
intressegrupper 1 det guatemalanska samhillet. SEPAZ styrka har varit att
tillhandahalla dessa métesplatser och underlitta deltagande. Diremot har kvaliteten
pé deltagandet och systematiken i #ppfiljningen utgjort mindre framtridande drag i
SEPAZ resultat. Uppfattningarna och bilden av SEPAZ bland de intervjuade gar
isir och SEPAZ olika roller har skapat en viss forvirring. Detta paverkar
minniskors forvintningar pa vad SEPAZ ska leverera, och utgor dirfor en
forsvarande omstindighet vad giller medborgarnas méjligheter till
ansvarsutkrivande.

Ett omfattande mandat forsvarar. SEPAZ mycket breda mandat, att samordna statens
arbete f6r genomfoérandet av fredsfordragen, underlitta dialogen mellan foére detta
motstandare 1 den vipnade konflikten och, dessutom, att ansvara f6r samordning
av humanitart bistind, har varit en 6vervildigande uppgift. SEPAZ har haft hela
75 samarbetspartners under hela insatsperioden. Detta reser fragor kring realism
och genomférbarhet. Utvirderingsteamet anser att det mycket stora antalet
aktiviteter och samarbetspartners i viss man har begransat SEPAZ moijligheter till
systematisk och effektiv uppféljning.

Beroende av politisk vifja. 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 stédet fran MINUGUA samt president Alvaro Arzu 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
verksamhet och nya presidenter tilltridde vixte avstandet till fredsfordragen.

ICEFI

e Insatsen har bidragit till uppbyggnaden av en faktabaserad kunskapsbas
som gynnar bade beslutsfattare och medborgare.

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

18 Férandring for frihet (2008), s. 13 och Samatbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Guatemala, september 2008 —
december 2012, s. 5.
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Lérdomar kring ledarskapsberoende. ICEFI 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 ar mycket
aktiv i stora delar av nationella media. Detta har stirkt ICEFI och gor att institutet
idag dr bittre rustat for att mota de svarigheter som kan uppsta vid plotsliga
torindringar.

Formella arbetsrelationer med parlamentet dr nodvindiga. Trots att skattereformer dnnu
inte har antagits av kongressen har ICEFI kontinuerligt diskuterat med dess
ledamoter f6r att bygga upp ett fortroende och for att etablera formella
arbetsrelationer. Institutet har lyckats med det, och detta kommer att utgéra
grunden for deras arbete de kommande 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 {Or 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.

Behov av att na en bredare publik. Samtidigt som det ar viktigt att konsolidera en
formell relation med dess primara malgrupp, 1 det hir fallet parlamentet, ar det
oundvikligt f6r ICEFT att utveckla en plan for hur institutets budskap ska kunna
né en bredare publik. Skattepolitikens starkt tekniska karaktir dr en utmaning for
institutionen som man ér alltmer medveten om. En av de viktigaste utmaningarna
tor 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
fran medborgare och den allminna opinionen i stort dr nddvindiga for att uppna
langsiktiga fordndringar.

Insatsdokumentation

En av utmaningarna som uppstod under utvirderingsprocessen har varit tillgaing
till dokumentation for respektive insats. For SEPAZ-insatsen, som stricker sig
lingre bak i tiden dn de andra tvd, har detta varit sirskilt markbart. De fysiska
arkiven 1 Guatemala har inte varit systematiskt strukturerade och organiserade pa
samma sitt som arkiven pa Sida och Utrikesdepartementet 1 Sverige.
Rapporteringsperioderna 6verlappar ocksa varandra i vissa fall, men uppvisar dven
ndgra mindre luckor, vilket gor det tidsddande f6r externa utvirderare att fa en
tydlig och klar 6verblick 6ver insatsdokumentationen. Fér CICIG och ICEFT har
dokumenten varit nagot enklare att fa tillgang till, sannolikt pa grund av att de
bida dr pagiende projekt och endast stricker sig tillbaka till 2005 respektive 2007.
De manga versioner av samma dokument som patraffats 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 4r baserade pa slutsatserna fran foregaende
avsnitt. De dr uppdelade pa generella rekommendationer och specifika
rekommendationer f6r CICIG och ICEFI.

GENERELLA REKOMMENDATIONER

8 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 6kad respekt for
de minskliga rittigheterna.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

Samtidigt som behovet av bradskande atgirder i den inledande fasen av vissa insatser
ska tas pa allvar, sirskilt i konflikt- och postkonfliktsituationer, bor Sverige
uppmuntra sina samarbetspartners att ta fram en langsiktig strategi fran borjan. Det
har observerats att atgirder fOr att bidra tilll mer lingsiktiga 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 ir att sdkerstilla en tillfredsstillande kombination av kortsiktig operativ
fokus och langsiktiga strategier i borjan av en insats.

9 Integrera analys av konsekvenserna av ett starkt ledarskap pa
institutionaliseringsgraden i relevanta styrdokument for
utvecklingssamarbetet och sikerstill att denna férdjupade forstaelse fods
in i uppféljningen av insatsstod.

Rekommendation riktad til: UD, Sida

En férdjupad analys till UD:s och Sida:s hjilp, om riskerna med ett starkt ledarskap
och dess konsekvenser pa institutionaliseringsgraden samt mojliga dtgirder for att
mildra dessa risker skulle 6ka mojligheten till maluppfyllesle inom DMR. Det dr en
svar balansging mellan behovet av ett starkt ledarskap i snabbt férinderliga miljéer,
vilket 4r typiskt for konflikt- och postkonfliktlinder, och att frimja robusta
institutioner som ér stabila dven vid férandringar i ledarskiktet. Det dr viktigt att ett
starkt ledarskap inte uppmuntras pa bekostnad av svaga institutioner, utan att bada
aspekter kan samexistera. Utlandsmyndighetens aktiva roll skulle behévas f6r att f6lja
upp denna typ av scenarioférindringar.

10 Fordjupa analysen av prioriterade omriaden som identifieras i bilaterala

samarbetsstrategier och skapa rutiner for att sikerstilla att Sveriges
DMR-st6d och dialog anpassas i enlighet med detta.
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Rekommendation riktad till: UD, Sida

Denna rekommendation utgar frin antagandet att starka prioriteringar i
samarbetsstrategierna, exempelvis kvinnor och urfolk fér Guatemala, kriver en lika
stark och nyanserad analys fOr att ge bésta mojliga forutsittningar for att definiera
limpliga atgdrder for att hantera dessa prioriteringar. Medan urfolkens rittigheter
generellt har prioriterats inom DMR-portféljen i Guatemala dr diskrimineringen av
urfolk i form av ett bristande offentligt erkinnande av deras sprak ett omrdde som
skulle ha kunnat fa mer uppmirksamhet med tanke pa den historiska utvecklingen.
En djupgiende analys och en Okad medvetenhet om de olika aspekterna av
urfolksrittigheter skulle kunna ge battre verktyg for att anpassa stodet dir sa behovs.

11 Etablera ett standardiserat arkiveringssystem som mojliggor systematisk
och effektiv arkivs6kning.

Rekommendation riktad till: UD, Sida

For narvarande ar arkiven pa UD och Sida i Sverige inte harmoniserade med arkiven
pa land- och regionnivdi pa de svenska utlandsmyndigheterna. Ett harmoniserat
system skulle underlitta tillgangen till dokumentation och lirdomar, bade f6r UD och
Sida internt, men ocksi for externa aktorer som soker information.

REKOMMENDATION FOR CICIG STODET

12 Uppmuntra CICIG att utveckla en langsiktig strategi som identifierar
atgirder for att gradvis involvera en bredare krets aktorer inom hela
riattskejdan, i syfte att konsolidera de framsteg som gjorts och att
stirka uppfyllandet av Sveriges prioritering att underlitta och bidra till
sikerhetssektorreformer.

Rekommendation riktad tll: UD, Sida

Fran att till en borjan ha fokuserat pa zndividuella rittsfall har medvetenheten Gkat
inom CICIG f6r vikten av att koppla verksamheten till systemfragor genom att
involvera andra aktorer inom ratts- och sikerhetssektorn. Detta skulle skapa
mojligheter att bidra till sammanhallna reformer inom rittsvisendet.

REKOMMENDATION FOR ICEFI STODET

13 Uppmuntra ICEFI att utforma nya arbetssitt for att na en bredare publik,
exempelvis att anpassa sina analyser fér tvd skilda malgrupper: (i)
lagstiftare, experter inom skattepolitik och andra dmnesspecialister, och
(ii) den bredare allminheten.

Rekommendation riktad till: Sida

Att anpassa ICEFI:s analyser for den tilltinkta malgruppen ir avgorande for att utdva
inflytande pa skattereformomradet. Samtidigt som teknisk jargong kan anvindas i
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texter for experter inom skattepolitik skulle ett forenklat och mer anvindarvinligt
format géra dem mer tillgingliga f6r allminheten. Den primira malgruppen ma vara
beslutsfattare (framfér allt parlamentsledaméter och deras radgivare), men for att
uppna beteendeforindringar i den hir gruppen maste patryckningar komma frin den
breda allmidnheten. Att se Gver strategier och inga samarbete med relevanta nationella,
regionala och internationella likasinnade aktérer kan vara andra sitt att stirka ICEFI:s
effekt pa medellang och lang sikt.
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Bilaga 1 — Intervjulista

Swveriges ambassad i Guatemala

Angelica Broman, programhandlaggare

Bjorn Holmberg, f.d. ambassadrad

Ewa Nunes-Sorenson, ambassadrad

Hans Magnusson, f.d. ambassadrad

Juana Marfa Camposeco, nationell program handliggare
Mats Ottosson, controller

Michael Frihling, Ambassador

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

Eva Werner-Dahlin, f.d. svensk Ambassador

Multilaterala och bilaterala bistandsorgan

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

David Montesinos, AECI

Hans Petter Buvollen, samordnare, DANIDA

Oscar Chavarria, rittsexpert, USAID

Apndra intressenter i Guatemala

Adriano, Gonzalez-Regueral, representant, UNICEF

Ana Luisa Rivas, UNFPA

Ana Maria Mendez, andre sekreterare for internationellt samarbete, SEGEPLLAN
Ana Paula Lopez, Kooperation utan grinser

Angelina Aspuac, andre sekreterare, SEPREM

Arturo Aguilar, Riksaklagarens privata sekreterare, Riksaklagarimbetet

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

Carlos Sarti, Radgivare, Radgivande kommittén f6r urfolk och mangkulturalitet
Catalina Avila, SEGEPLAN

Catalina Soberanis, f.d. chef fér SEPAZ

Claudia de la Fuente, UNHCHR

Diego Padilla Vassaux, forskare, IRIPAZ

Enrique Corral Alonso, Kommissionen for aterintegrering av URNG

Felipe Gémez, samordnare, Kommissionen for heliga platser

Fernando Carrera, f.d. chef, ICEFI

Fredmann Pacay, program handliggare, SOROS

Helen Mack, chef, Fundacién Myrna Mack

Hugo Noe Pino, chef, ICEFI
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Irma Alicia Velasquez, CATIE

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, ICEFT

Maria FEugenia Morales de Sierra, vice-chef, Ombudsmannakontoret f6r manskliga
rittigheter

Maria Eugenia Solis, chef f6r kontoret f6r vittnesskydd, Riksaklagarimbetet
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 méanniskohjalp

Raquel Zelaya, f.d. chef f6r SEPAZ

Rosa Marfa Wantland, Kommissionen for aterintegrering av URNG
Rossana Peralta de Hegel, chef f6r internationellt samarbete,
Ombudsmannakontoret for minskliga rattigheter

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 bistandsnimnd
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Bilaga 2 — Sida utvarderingar inom DMR 1
Guatemala 1997-2010

Sida utvirderingar inom demokrati och minskliga rittigheter (DMR) i
Guatemala 1997-2010""

Titel Ref.nr. Utvirderingsobjekt Utvirderings-
period

Supporting Child Rights 2071:1 Child Rights Support’” 2003-2011""

Modernization and Legislative Agenda of 2009:22  Legislative 2005-2008

Congtess Project in Guatemala, 2005-2008 Consortium!%

Sida Evaluation of the Foundation Propaz: 2009:16  Propaz 2005-2008

Evaluation Report

Support Mechanism for Indigenous People in ~ 2009:15  CATIE 2005-2008

Guatemala “OXLAJU]J TZ’IKIN”, 2005 —

2008

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

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

Electoral Regime

End-review of the Programme “Democratic 1 alues 34/2008  OAS 2004-2007

and Political Management”, Guatemala

Institutional Strengthening Project Financed 06/45 Human Rights 2002-2006

by Sida to the Human Rights Ombudsman Ombudsman

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

Guatemala (FUPEDES)

UNYV Peace Promoters in Guatemala Project ~ 99/31 UNDP/UNV/Forum 1997-1999
Syd

91 pessa rapporter ar bade, enligt Sida:s definition, evaluations och reviews. Inklusive tv& samutvarderingar genomférda
med Norad; markerade i kursiv stil.

192 UNICEF ar den i sérklass storsta samarbetspartnern som ingar i denna utvardering. Foljande mindre insatser ingar dock
ocksd i rapporten: UNDP, Kooperation Utan Granser, Plan Sverige och Diakonia.

193 Utvarderingsobjektet i sin helhet stracker sig fran 2001 och framéat, men de svensk-stédda insatserna som ingér i denna
raj)port stréacker sig frdn 2003-11.

9 “Legislative Consortium” bestar av: OAS, LEGIS, FOSS/CEG, Netherlands Institute for Multiparty Democracy/PROLEY
och Accién Ciudadana.



SVERIGES STOD TILL DEMOKRATI OCH MANSKLIGA RATTIGHETERBILAGA 2 — SIDA UTVARDERINGAR INOM DMR I GUATEMALA 1997-2010

Sida utvirderingar inom DMR uppdelat pa de sju tematiska policy temana.
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