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PRESENTACION

Impunity Watch (IW) es una iniciativa internacional de investigacion e incidencia politica
que busca reducir la impunidad en casos de graves violaciones a los derechos humanos en
paises post-conflicto en los que la impunidad constituye una amenaza para la paz
sostenible y la [re]construccion de un Estado democrdtico de Derecho.

Nuestro trabajo comprende tres distintas estrategias de intervencion. La primera es la investi-
gacion y analisis riguroso de los factores que inciden en la impunidad en determinados paises
post-conflicto, partiendo de una metodologia especialmente disefiada para ese propdsito.
Sobre la base de los hallazgos se formulan recomendaciones y propuestas de politicas publicas
mediante un proceso de consulta con diversos actores de sectores clave —Estado, sociedad
civil y comunidad internacional— relevantes a la tematica. Posteriormente se inicia un trabajo
de cabildeo y lobby a nivel nacional e internacional para promover la implementacién de las
recomendaciones elaboradas. Los hallazgos de la investigacion también forman la base de
sistemas de monitoreo para medir avances y retrocesos en la impunidad, asi como el grado de
cumplimiento de las obligaciones estatales en materia de verdad, justicia, reparacion y
garantias de no repeticion.

Nuestro objetivo central, en todas sus estrategias, es apoyar y fortalecer el trabajo de las
organizaciones de la sociedad civil —particularmente de las organizaciones de victimas del
Conflicto Armado Interno (CAl)— que luchan contra la impunidad y que reivindican sus
derechos ante el Estado de Guatemala, con la conviccién de que la voz de estas organizaciones
en el disefio e implementacion de politicas publicas y procesos de justicia transicional es
indispensable para que dichas politicas y procesos respondan mejor a la realidad local y a las
necesidades reales de las victimas. Por ello, en la metodologia institucional de investigacion se
adoptd el enfoque colaborativo de investigacién (collaborative research), que supone la
conformacion de un equipo interdisciplinario y consultas constantes con profesionales a nivel
internacional, nacional y local.

La decision de IW de implementar un programa de pais en Guatemala obedece a que laimpuni-
dad por las graves violaciones a los derechos humanos del pasado ha repercutido significativa-
mente en la [re]construccién de un Estado democratico de Derecho en el presente. Sin lugar a
dudas, el CAl vivido entre 1960 y 1996 ha sido uno de los mas terribles del continente america-
no, debido a algunas importantes caracteristicas: la magnitud de la violencia y la safia con la
que fueron cometidas las miles de violaciones a los derechos humanos, que dejaron huellas
profundas en las victimas y los sobrevivientes asi como en la sociedad en su conjunto. Si bien
desde la firma de los Acuerdos de Paz el Estado guatemalteco ha realizado esfuerzos para
promover los derechos de las victimas a la verdad, la justicia, la reparacién y a las medidas de
no repeticion, dichos esfuerzos han sido parciales, con una deficiente vision en cuanto a su
integralidad y una deficiente perspectiva cultural y de género, pues no han tomado en cuenta
las particularidades de las violaciones sufridas por mujeres y hombres de diferentes grupos
étnicos. En consecuencia su impacto ha sido débil e incapaz de reconstruir un tejido social
fuertemente dafiado.
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Otras razones para abrir un programa de pais en Guatemala fueron los limitados avances para
llevar ante la justicia a los responsables de las violaciones mas graves cometidas durante el
CAl, asi como los obstaculos para implementar las reformas institucionales necesarias para
depurar la administracidon publica de personas sefialadas de cometer violaciones a los
derechos humanos, por impactar negativamente en la transicidn hacia la democracia. A pesar
de los afios transcurridos después de la firma de la paz, en el contexto guatemalteco se han
mantenido los factores de poder civico-militar con dominio sobre un sistema social
excluyente, patriarcal, racista y discriminador, que impiden romper una impunidad
institucionalizada y superar las causas estructurales que llevaron al enfrentamiento armado.

El presente documento, el tercer Informe Pais sobre Guatemala, recoge la observacion de
actividades en materia de lucha contra la impunidad, pero principalmente una evaluacion
sobre los progresos, retrocesos y permanencia de obstaculos para lograr los avances
necesarios a nivel institucional y social, tedricos y practicos, que permitan superar el circulo de
la impunidad y la violencia en Guatemala.

IW espera contribuir, a través de su Programa de Monitoreo en Guatemala y de este informe
en particular, a los esfuerzos contra la impunidad realizados por actores estatales y no
estatales comprometidos con el pais y su transformacién democratica. Para facilitar la difusion
del informe, se decidié dividirlo en tres tomos, segun los ejes de analisis. La presente
publicacién corresponde a la tercera parte del informe, y se refiere al eje del derecho a la
reparacion.

Agradecimientos

Este informe es el resultado del trabajo conjunto de una serie de personas e instituciones que
contribuyeron al disefio, investigacidon, analisis, y formulacion de conclusiones y
recomendaciones, por el cual expresamos nuestro agradecimiento.

Al Programa de Acompafiamiento a la Justicia Transicional en Guatemala (PAJUST/PNUD) por
el apoyo al Programa de Monitoreo de IW; a sus Coordinadoras Manuela Sessa y Lucy Turner,
asi como a sus funcionarias Sofia Villatoro, Maria Salomé Garcia y Feliciana Mendoza, por el
apoyo politico y su contribucién metodoldgica al presente monitoreo. Su apoyo permitié
obtener valiosas fuentes directas e indirectas de informacién y analisis, asi como una perspecti-
va general del panorama de la Justicia Transicional con pertinencia cultural y de género.

A nuestro equipo de monitoreo en Guatemala, coordinado por Francesco Panetta, especifica-
mente al oficial de investigacion encargado del tema de derecho a la reparacidn, Oliver Rogers,
cuyo trabajo ha hecho posible la publicacién del presente informe. Igualmente se agradece la
asesoria de Ricardo Barrientos, del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales — ICEFI —y
de Antonio Delgado Duarte, en la elaboracion del documento.

A las organizaciones de la sociedad civil guatemalteca, y particularmente a las organizaciones
de victimas del Conflicto Armado Interno que siguen confiando en la institucién, lo cual nos
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compromete a hacer el mejor esfuerzo para apoyarlas en la reivindicacion de sus derechos;
asimismo a las organizaciones sociales nacionales e internacionales, los institutos de investi-
gacion, instituciones estatales, cuerpo diplomatico y organismos internacionales acreditados
en Guatemala, consultados durante el desarrollo del monitoreo, por sus aportes en materia de
procesos transicionales y contexto politico nacional. Su participacidn en espacios bilaterales y
multilaterales fue un valioso insumo para el analisis presentado en este documento.

El coordinador de IW en Guatemala, Michel Andrade, y la Directora Ejecutiva de Impunity
Watch, Marlies Stappers, acompafiaron este proceso de investigacion, aportando el enfoque
politico y los criterios de analisis que fueron insumos para el area de Monitoreo. La oficial de
difusion, Ninoshka Lou, colaboré en el monitoreo de medios y fuentes para la elaboracion del
presente informe.
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METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La necesidad de monitorear las medidas de Justicia Transicional en Guatemala es reconocida
desde los Acuerdos de Paz!, es confirmada por la Comision para el Esclarecimiento Historico
(CEH)?, y es responsabilidad conjunta del Estado y la sociedad civil con apoyo internacional.

Identificacion de temas de monitoreo

En una primera fase metodoldgica de investigacion, consistente en la identificacion de temas
a partir de los cuales evaluar el desempefio de la justicia transicional en Guatemala, IW tuvo
en cuenta tres fuentes:

e El instrumento de investigacion de IW, que contiene la metodologia institucional para
abordar el analisis sobre justicia transicional, que a su vez esta basado en el Conjunto de
Principios Actualizado para la Proteccidon y la Promocion de los Derechos Humanos
mediante la Lucha contra la Impunidad de la Organizacidon de Naciones Unidas (ONU);34

e Los temas abordados en el Informe Base de Pais “Reconociendo el pasado: Desafios para
combatir la impunidad en Guatemala”, del cual surge el Programa de Monitoreo; v,

e las recomendaciones de la Comisidn para el Esclarecimiento Histérico (CEH) para
Guatemala.

Respecto de las recomendaciones de la CEH, el tiempo transcurrido desde su publicacidn y el
consecuente cambio de contexto sociopolitico transicional en Guatemala, requirié revisar las
recomendaciones, actualizar su objetivo y destilar el espiritu de las relativas al tema que se
abordaria, excluyendo aquellas que pudieran estar desactualizadas, superadas o descon-
textualizadas. De esa forma se garantizo la pertinencia de las recomendaciones, como insumo
para el disefio de los indicadores de monitoreo aplicados en la investigacion. Esta
actualizacion se desarrolld en tres pasos descritos a continuacion:

El Acuerdo Global sobre Derechos Humanos, suscrito el 29 de marzo de 1994 en México, D. F., establecié que: “X.
Verificacion internacional por la ONU: 1. Las Partes reafirman la decision de que todos sus acuerdos deban ir
acompafiados de mecanismos de verificacion apropiados, nacionales e internacionales, y que estos ultimos estén a
cargo de la ONU”.

2Comisiéon para el Esclarecimiento Histérico (CEH). Informe “Guatemala: Memoria del Silencio”, Tomo V
“Conclusiones y Recomendaciones”, Guatemala: F&G Editores, 1999, pag. 82.

3El instrumento de investigacion contempla seis factores a considerar al momento de evaluar los avances en materia
de justicia transicional: a) Marco normativo nacional e internacional que regula los procesos de justicia transicional;
b) Recursos y capacidades de las instituciones responsables de su implementacion; c) Independencia y disposicién de
dichas instituciones; d) Intereses arraigados de grupos de poder que se oponen u obstruyen estos procesos; e)
Factores sociales que facilitan u obstaculizan estos procesos; vy, f) Voluntad politica del Estado para promover estos
procesos.

“Puede accederse al documento completo a través de este enlace: http://daccess-dds- ny.un.org/doc/UNDOC
/GEN/G05/109/03/PDF/G0510903.pdf?OpenElement (consultado el 17/02/2014).
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1. Clasificacidon de recomendaciones de la CEH segun temas tratados y derecho o derechos
abordados: Se agrupo las recomendaciones de la CEH en torno a los temas identificados,
y su inclusién en uno o mas de los derechos de la justicia transicional (verdad, justicia,
reparacion y garantias de no repeticion). La clasificacion de recomendaciones parte de un
analisis integral; es por eso que algunas abordan varios derechos simultdneamente,
guedando incluidas en mas de un grupo.

Fig. i. Clasificacion de recomendaciones de la CEH en materia de reparacién

DERECHO A LA REPARACION PRESERVACION
1. Que el Presidente de la Republica, en nombre del Estado de Guatemala y con el fin primerdial de develver la dignidad a | DELA
la victimas, reconozca ante la sociedad guatemalteca en su conjunto, ante las victimas, sus famili ¥ sus comunidad MEMORIA DE

los hechos del pasado descritos en este informe, pida perdon por ellos y asuma las responsabilidades del Estado por las LAS VICTIMAS
violaciones de los derechos humanos vinculadas con el enfrentamiento armado interno, particularmente por las cometidas
por el Ejército y las fuerzas de seguridad del Estado. DIGNIDAD DE
2. Que el Congreso de la Republica emita una declaracion solemne que reafirme la dignidad v honra de las victimas v LAS ViCTIMAS
reivindique el buen nombre de todas ellas y sus familiares.

3. Que la ex Comandancia de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca, con el fin primordial de devolver la
dignidad a las victimas, pida perdén en forma publica y solemne ante |a sociedad en su conjunte, ante las victimas, sus
familiares y sus comunidades y asuma las responsabilidades de la ex guerrilla por los hechos de violencia vinculados con el
enfrentamiento que han causado sufrimientos a la poblacion guatemalteca.

DERECHO A LA REPARACION PRESERVACION
4. Que el Estado y la sociedad guatemalteca conmemoren a las victimas mediante diferentes actividades realizadas en DE LA
coordinacidn con las organizaciones de la sociedad civil, entre las cuales, imprescindiblemente, se han de incluir al menos MEMORIA DE
las siguientes: Las vicTiMAs
a) La declaracién de un dia conmemorativo de las victimas (Dia nacional de |a dignidad de las victimas de |a violencia).
b) La construccion de monumentos y parques publicos en memoria de las victimas a nivel nacional, regional y municipal. MEM?“"”' DE
LAS VICTIMAS

¢) La asignacidn de nombres de victimas a centros educativos, edificios y vias plblicas,

5. Que las conmemoraciones y ceremonias por las victimas del enfrentamiento armado tomen en cuenta el caracter
multicultural de la nacién guatemalteca, a cuyo efecto el Gobierno y las instituciones del poder local han de promover y
autorizar el levantamiento de monumentos v la creacién de cementerios comunales acordes con las formas de memoria
colectiva maya.
6. Que se rescate y se realce el valor de los lugares sagrados mayas violados durante el enfrentamiento armado, en
concertacion con las comunidades afectadas.
DERECHO A LA REPARACION MEDIDAS DE
7. Que el Estado de Guatemala, mediante |as correspondientes acciones del Gobierno y del Congreso de |a Republica, cree REPARACION
y ponga en marcha con caracter de urgencia un Programa Nacional de Reparacion a las victimas de las violaciones de
derechos humanos y hechos de violencia vinculados con el enfrentamiento armado y sus familiares. PROGRAMA
8. Que, con esa finalidad, el Gobierno presente al Congreso de la Republica con la mayor urgencia un proyecto legislative | NACIONAL DE
sobre reparacion a las victimas del enfrentamiento armade que impulse el Programa Nacional de Reparacion. Dicho REPARACION
proyecto debera contener los principios generales y medidas de reparacion, la estructura del programa, las categorias de
beneficiarios, los procedimientos para la identificacion de beneficiarios y el mecanismo de financiacion que se expresan
seguidamente,
DERECHO A LA REPARACION MEDIDAS DE
9. Que el Programa Nacional de Reparacién comprenda medidas individuales y colectivas inspiradas en principios de REPARACION
equidad, participacion social y respeto de la identidad cultural, entre las cuales necesariamente han de figurar:

a) Medidas de restitucion material para restablecer, en lo posible, la situacion existente antes de la violacion, | PROGRAMA

particularmente en el caso de la tierra. NACIONAL DE

b) Medidas de indemnizacidn o compensacion econémica de los mds graves dafios y perjuicios como consecuencia REPARACION

directa de las violaciones de los derechos humanos y del derecho humanitario.,

¢) Medidas de rehabilitacion y reparacion psicosocial que incluyan, entre otros, la atencidon médica y de salud mental | PRINCIPIOS Y

comunitaria, asi como la prestacién de servicios juridicos y sociales, MEDIDAS

d) Medidas de satisfaccién y dignificacién individual que incluyan acciones de reparacién moral y simbdlica.
10. Que, dependiendo del tipo de hecho motivador, las medidas de reparacion habrén de ser individuales o colectivas. Las
medidas de reparacién de tipo colectivo tendran que llevarse a cabo de manera que faciliten la reconciliacion entre
victimas y victimarios, sin generar su estigmatizacién. Por ello, las medidas de reparacién colectiva a deudos y
sobrevivientes de violaciones de derechos humanos y hechos de viclencia colectivos han de ser eumplidas en el marco de
proyectos orientados a la reconciliacién con enfoque territorial, de modo que, ademds de propiciar la reparacién, sus
acciones y beneficios recaigan sobre la totalidad de la poblacidn del territorio, sin diferenciar entre victimas y victimarios.
11. Que, para que la reparacién sea uno de los principales fundamentos del proceso de reconstruccién y reconciliacion
nacional, la sociedad guatemalteca ha de participar activamente y como requisito necesario en la definicion, ejecucién y
evaluacion del Programa Nacional de Reparacidn. Dicha participacion ha de ser especialmente significativa en el caso del
pueblo maya, al que la violencia afectd de manera particularmente grave. En el caso especifico de las medidas de
reparacion colectiva es esencial que los beneficiarios participen en la definicion de las prioridades,

Fuente: elaboracién de IW.




. . 00
Impumtywatch Monitoreo de la Justicia Transicional en Guatemala

2. Identificacidn de principios internacionales en materia de derecho transicional aplicables
a las recomendaciones de la CEH: De acuerdo a la Misidn de Naciones Unidas en Guatema-
la (MINUGUA), “el contenido de las [recomendaciones de la CEH] se encuentra en plena
armonia con los principios basicos que en materia de reparacion a victimas de violaciones
a los derechos humanos vienen gestandose al interior de la Organizacién de las Naciones
Unidas”>. Por tal razén, como paso previo a la elaboracion de resultados y subresultados
de monitoreo, se identificaron los principios establecidos en el Conjunto de Principios
Actualizado para la Proteccion y la Promocién de los Derechos Humanos mediante la Lucha
contra la Impunidad de ONU, para cada recomendacion o grupo de ellas.

Fig. ii. Identificacidn de principios de ONU en materia de reparacion

DERECHO A LA REPARACION

RECOMENDACION 1 PRESERVACION DE LA MEMORIA DE PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 2. LAS VICTIMAS obligacion de reparar
RECOMENDACION 3. DIGNIDAD DE LAS VICTIMAS PRINCIPIO 34. Ambito de aplicacion del derecho a
obtener reparacidn
RECOMENDACION 4. PRESERVACION DE LA MEMORIA DE PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 5. LAS VICTIMAS obligacion de reparar
RECOMENDACION 6. MEMORIA DE LAS VICTIMAS PRINCIPIO 34, Ambito de aplicacién del derecho a
obtener reparacion
RECOMENDACION 7. MEDIDAS DE REPARACION PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 8. PROGRAMA NACIONAL DE obligacion de reparar
REPARACION PRINCIPIO 32. Procedimientos de reparacion
PRINCIPMIO 33. Publicidad de los procedimientos de
reparacion
PRINCIPIO 34, Ambito de aplicacion del derecho a
k reparacion
RECOMENDACION 9. MEDIDAS DE REPARACION PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 10. PROGRAMA NACIONAL DE obligacion de reparar
RECOMENDACION 11. REPARACION PRINCIPIO 32. Procedimientos de reparacion
PRINCIPIOS ¥ MEDIDAS PRINCIPIO 33. Publicidad de los procedimientos de
reparacion
PRINCIPIO 34, Ambito de aplicacién del derecho a
k reparacion
RECOMENDACION 12, MEDIDAS DE REPARACION PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 13, PROGRAMA NACIONAL DE obligacion de reparar
RECOMENDACION 14, REPARACION PRINCIPIO 32, Procedimientos de reparacion
RECOMENDACION 15, BENEFICIARIOS PRINCIPIO 33. Publicidad de los procedimientos de
reparacion
PRINCIPIO 34, Ambito de aplicacién del derecho a
obtener reparacion
RECOMENDACION 16. MEDIDAS DE REPARACION PRINCIPIO 31. Derechos y deberes dimanantes de la
RECOMENDACION 17, PROGRAMA NACIONAL DE obligacién de reparar
RECOMENDACION 18, REPARACION PRINCIPIO 32. Procedimientos de reparacion
ESTRUCTURA DEL PROGRAMA PRINCIPIO 33. Publicidad de los procedimientos de
reparacion
PRINCIPIO 34, Ambito de aplicacién del derecho a
obtener reparacion

Fuente: elaboracién de IW.

*MINUGUA. “Informe de Verificacidn: El estado de cumplimiento de las recomendaciones de la Comisién para el
Esclarecimiento Histérico”. Guatemala: MINUGUA, 2004, pag. 13, http://www.i-dem.org/wp- content/uploads/
documentos/informe_ceh.pdf (consultado el 02/02/2014).
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3. Elaboracion de resultados y subresultados esperados: Sobre la base de los temas identifi-
cados, las recomendaciones de la CEH, y los principios internacionales aplicables, se
definieron los resultados y subresultados del cumplimiento de las recomendaciones de

la CEH.
Fig. iii. Ejemplo de resultados en materia de reparacion

DERECHO A LA REPARACION
RECOMENDACION 01 PRINCIPIO 31 1.1: Dignificadas las victimas del conflicto armado interno | RESULTADO 1: DIGNIFICADA Y
RECOMENDACION 02 PRINCIPIO 34 | a través del reconocimiento de responsabilidad de las | PRESERVADA LA MEMORIA DE LAS
RECOMENDACION 03 partes beligerantes en la viclacién a los derechos | VICTIMAS DEL CONFLICTO
RECOMENDACION 04 humanos y el derecho internacional humanitario | ARMADO INTERNO
RECOMENDACION 05 cometidas durante el mismo
RECOMENDACION 06
RECOMENDACION 27 1.2: Dignificadas las victimas del conflicto armado interno
RECOMENDACION 28 a través de la solicitud publica de perdén de las partes
RECOMENDACION 29 beligerantes en la violacién a los derechos humanos y el
RECOMENDACION 30 derecho internacional humanitario cometidas durante el
RECOMENDACION 31 mismo

1.3: Dignificadas las victimas del conflicto armado interno

a traveés de actividades de preservacion de su memoria

1.4: Establecida e impl itada una politica de

exhumaciones que prevea la entrega de cuerpos y restos

de |as victimas a sus familiares asi como la declaracion de
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2.2: Establecidas medidas de reparacién colectiva e
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Fuente: elaboracion de IW.

Diseno de indicadores de monitoreo

Con los insumos recopilados en la primera fase metodoldgica, la informacion disponible y su
accesibilidad, y la coyuntura sociopolitica guatemalteca, en una segunda fase metodoldgica se
definieron los siguientes ejes tematicos para el monitoreo del derecho a la reparacion:

e Existencia de un mecanismo estatal de reparacion integral de victimas del Conflicto

Armado Interno;

e Establecimiento de una politica estatal de reparacion;

e Representacion de la sociedad en la direccidn del mecanismo estatal de reparacion;

e Financiacién del mecanismo estatal de reparacion.
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A partir de esos cuatro ejes tematicos se disefid un conjunto de indicadores para el Programa
de Monitoreo en el tema de derecho a la reparacion, considerando la integralidad de las
medidas transicionales y los factores de analisis de la metodologia institucional de IW: marco
legal, recursos y capacidades, independencia, intereses arraigados, factores sociales, y
voluntad politica. IW considera que es fundamental que la justicia de transicidn, al igual que el
proceso de monitoreo, sea sensible a las diferentes experiencias, necesidades y demandas de
mujeres y hombres, por lo que al disefiar los indicadores, los dotdé de una perspectiva de
género, que no estaba clara en las recomendaciones de la CEH.

Los indicadores finales fueron sometidos a un proceso de consulta con actores estatales y no
estatales relevantes a nivel local, nacional e internacional, bajo el enfoque de collaborative
research, a fin de asegurar su pertinencia de género y cultural.

Recoleccion y analisis de informacion

La tercera fase metodoldgica consistidé en recopilar informacion pertinente para aplicar los
indicadores. Esto se hizo priorizando las fuentes primarias: los medios documentales; las
entrevistas a personas, instituciones estatales y no estatales relevantes, organizaciones y
comités de victimas del CAl, y los espacios interinstitucionales convocados por diferentes
instancias, entre las cuales destaca PAJUST/PNUD.

Luego de recopilar la informacion, se realizé el andlisis de la misma. Internamente, el equipo
de monitoreo de IW Guatemala discutié los borradores del monitoreo, aportando nuevos
elementos para el mismo. Los borradores finales con hallazgos y conclusiones fueron consulta-
dos con actores estatales y no estatales mediante reuniones realizadas en la ciudad capital y
en el interior del pais. Por Ultimo, las recomendaciones fueron construidas tras dicho proceso
de consulta.
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Tomo lIl: Derecho a la Reparacién para las victimas del
Conflicto Armado Interno

INTRODUCCION

El derecho a la reparacién es acaso el que mas desafios impone a un estado en fase de
transicion posterior a un conflicto, tanto por su estricta interdependencia con los derechos a
la verdad vy a la justicia, como por las evidentes dificultades para lograr la completa desapa-
ricion de los efectos de las violaciones cometidas, esto es, de lograr la reparacion integral®.

La normativa internacional establece que “toda violacion de un derecho humano da lugar a un
derecho de la victima o sus derechohabientes a obtener reparacion, el cual implica el deber del
Estado de reparar y el derecho de dirigirse contra el autor””. Igualmente, se establece que “la
reparacion ha de ser proporcional a la gravedad de las violaciones y al dafio sufrido. Conforme
a su derecho interno y a sus obligaciones juridicas internacionales, los Estados concederdn
reparacion a las victimas por las acciones u omisiones que puedan atribuirse al Estado y
constituyan violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos™s.

En el caso de Guatemala, los procesos encaminados a la reparacion de las atrocidades cometi-
das durante el CAl en contra de poblacién civil inerme, al igual que los procesos de verdad,
justicia y no- repeticién, enfrentan un obstaculo aun mayor, debido a que la justicia de
transicion no solamente necesita solucionar los efectos del conflicto, sino también dirigir
esfuerzos a la superacion de sus causas, que hasta hoy siguen vigentes®.

A tal propésito, la Comisidn para el Esclarecimiento Histdrico en Guatemala, en las conclu-
siones de su informe, enmarca el CAl en un contexto histérico mas amplio, dejando entender
que la transicion hacia un Estado democratico en Guatemala, tiene necesariamente que pasar
por una reestructuracién del mismo Estado:

5 El derecho a la reparacién en una perspectiva integral, segun la definicidn que le atribuye el Sistema Interamericano
de Derechos Humanos, se refiere al conjunto de medidas “que tienden a hacer desaparecer los efectos de las
violaciones cometidas”; Corte Interamericana de Derechos Humanos — CIDH: Caso Caracazo; Reparaciones; Sentencia
de agosto 29 de 2002.Serie C No. 95. Parrafo 78 y Corte IDH (2003). Caso Myrna Mack Chang. Sentencia de
noviembre 25 de 2003. Serie C No. 101, parr. 23.

7 Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas: Conjunto de principios para la proteccién y promocién de
los derechos humanos mediante la lucha contra la impunidad; principio 31: Derechos y deberes dimanantes de la
obligacién de reparar.

8 Asamblea General de las Naciones Unidas: Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de
violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho
internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones, numeral IX, parrafo 15; Resolucién 60/147.
9 El Presidente de la Republica Otto Pérez Molina, en su discurso de investidura, reconocié la persistencias de las
causas del CAl, afirmando lo siguiente: “Hoy después de 15 afios de haber firmado la paz estamos conscientes que
muchas de las causas que dieron origen al conflicto aun estan presentes y aunque se han logrado avances significa-
tivos, sin duda, pero en estos 15 afios, se ha traicionado el espiritu y parte de los objetivos estratégicos de cambio, de
estos acuerdos”. Ver: Plaza Publica: Discurso de investidura de Otto Pérez Molina; http://www.plazapublica.com.
gt/content/discurso-de-investidura-de-otto-perez-molina; dltima consulta: 10/12/2014.
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“La Comision para el Esclarecimiento Histdrico concluye que la estructura y la naturaleza de
las relaciones econdmicas, culturales y sociales en Guatemala han sido profundamente
excluyentes, antagonicas y conflictivas, reflejo de su historia colonial. Desde la independen-
cia proclamada en 1821, acontecimiento impulsado por las elites del pais, se configurd un
Estado autoritario y excluyente de las mayorias, racista en sus preceptos y en su prdctica,
que sirvio para proteger los intereses de los restringidos sectores privilegiados. Las eviden-
cias, a lo largo de la historia guatemalteca, y con toda crudeza durante el enfrentamiento
armado, radican en que la violencia fue dirigida fundamentalmente desde el Estado, en
contra de los excluidos, los pobres y, sobre todo, la poblacion maya, asi como en contra de
los que luchaban a favor de la justicia y de una mayor igualdad social”*°.

Para ser efectivo, entonces, este derecho requiere ser integral. Y para ello precisa abarcar
multiples dimensiones y niveles que requieren complementariedad. En primer lugar, es
imprescindible la complementariedad entre medidas materiales y simbdlicas que persigan
contribuir a la transformacién de las condiciones estructurales de pobreza y exclusién de las
victimas y de las areas mas afectadas por el conflicto, histéricamente las mas excluidas y
pobres. Dadas las limitaciones de una reparaciéon material aislada, la idea de su complementa-
riedad con lo simbdlico persigue transformar también el imaginario politico y social del lugar
donde las victimas habitan, para dar fuerza a las garantias de no repeticion.

En segundo lugar es necesaria la complementariedad entre lo sustantivo y lo procesal. De
acuerdo con lo establecido en el derecho internacional, se entiende que el derecho a la
reparacién tiene una doble dimensidn: a) una dimensién sustantiva que debe traducirse en la
obligacidn de reparar el dafio sufrido, mediante la restitucién, indemnizacidn, rehabilitacidn,
satisfaccidn vy, si procede, garantias de no repeticidn, y b) una dimensién procesal como medio
para garantizar ese resarcimiento sustantivo — la obligacién de propiciar recursos efectivos
internos.

En tercer lugar, desde el punto de vista de los sujetos destinatarios de las medidas concretas,
este derecho tiene una dimension individual y otra colectiva, que también deben ser comple-
mentarias: las medidas abarcan “todos los dafios y perjuicios sufridos por la victima” y
comprenden “por una parte, medidas individuales de reparacion relativas al derecho de
restitucion, indemnizacion y rehabilitacion y, por otra, medidas de satisfaccion de
alcance general”*?.

Guatemala, como Estado Parte del Pacto de Derechos Civiles y Politicos, tiene la obligacion de
“garantizar que todas las personas cuyos derechos o libertades reconocidos en el presente
Pacto hayan sido violados podrdn interponer un recurso efectivo, aun cuando tal violacion
hubiera sido cometida por personas que actuaban en ejercicio de sus funciones oficiales”3.

19 Informe de la Comisién para el Esclarecimiento Histérico en Guatemala; Guatemala, 1999; Conclusién n°3. 11
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos: Instrumentos del estado de
derecho para sociedades que han salido de un conflicto: Programas de reparaciones; New York y Ginebra, 2008;
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/ReparationsProgrammesSP.pdf;  dltima consulta:  10/12/2015.
12 Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas: Conjunto de principios.. Op.Cit. Principio n°36:
13 Asamblea General de las Naciones Unidas: Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; resolucion 2200 A (XXI).
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En linea con las obligaciones del Estado de Guatemala sobre reparacién para las victimas del
Conflicto Armado Interno y los lineamientos en la materia, definidos por la Comisidn para el
Esclarecimiento Histérico en sus recomendaciones, en el 2003 se cre6 un programa nacional
de reparacién (el Programa Nacional de Resarcimiento -PNR-), con la funcidn de garantizar “el
resarcimiento individual y/o colectivo de las victimas civiles de violaciones a los derechos
humanos y de delitos de lesa humanidad cometidos durante el Conflicto Armado Interno™*.

Por lo anterior, |la Instancia Multi-Institucional para la Paz y la Concordia definid, en un manual
publicado por el PNR en su fase de arranque, los lineamientos para una politica publica en
materia de reparacion, que incluian, entre otros factores, las funciones del Programa, su
estructura, su financiamiento, las violaciones resarcibles, la definicién de victima y las medidas
a implementarse (restitucién material, indemnizacién econdmica, dignificacion de las
victimas, reparacién psicosocial y rehabilitacion), tanto individualmente como de forma
colectiva®®.

Si bien es evidente la dificultad de restituir a las victimas lo que les fue quitado durante un
conflicto considerado como uno de los mas largos y sangrientos del continente, el PNR nace
ante todo con la finalidad de dignificar sobrevivientes y fallecidos por medio de medidas que
llevan implicito el reconocimiento de las responsabilidades del Estado por las atrocidades
cometidas en esos afios, contra la poblacidn civil. Bajo esta dptica, cada medida buscaba ser
aplicada respetando un enfoque de reparacidn integral, a definirse con base en la gravedad de
cada violacion y sus efectos en las victimas.

Lamentablemente, tras diez afios de implementacién aleatoria de medidas aisladas, las
diferentes administraciones del Programa han mostrado incapacidad para lograr un impacto
positivo en la poblacién beneficiaria. Mas bien han dejado evidencias de Ia
instrumentalizacion de un programa que ha servido para frenar el recurso a la accién legal por
parte de miles de victimas, a cambio de la reparacion, aprovechando las precarias condiciones
econdmico-sociales en que se encuentra la mayoria.

Finalmente, las falencias en la politica publica en materia de reparacidn, afectan los procesos
encaminados a garantizar a las victimas, y a la ciudadania en su conjunto, sus derechos a la
verdad, la justicia y la no repeticidn que, junto a la reparacion, implicarian el esclarecimiento
de los hechos, el enjuiciamiento de los responsables de los crimenes cometidos, y la erradi-
cacion de las causas mismas del conflicto, para garantizar que lo ocurrido durante uno de los
capitulos mas tristes de la historia de Guatemala no vuelva a repetirse.

4 Gobierno de Guatemala: Acuerdo Gubernativo 258-2003.

% Instancia Multi-Institucional para la Paz y la Concordia: Programa Nacional de Resarcimiento; Nada podra contra la
vida... La memoria histdrica es parte de la cultura social e inspiracién de reconciliacién y paz, para que los hechos
acaecidos nunca mas vuelvan a repetirse, también conocido como “El Libro Azul”; Guatemala, 2003.
Creada en el 1999, de acuerdo a la recomendacién No 84 de la propia Comisidn para el Esclarecimiento Histérico, la
Instancia tenia la funcién de “apoyar, impulsar y vigilar el cumplimiento de las recomendaciones de la CEH”.
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I. Institucionalidad del Programa

El 2013 se ha caracterizado por ser el afilo con mas incertidumbre alrededor del futuro del
PNR, por la posibilidad de su desaparicion y las dudas en cuanto al cumplimiento del Estado
de su obligacidon de reparar a las victimas civiles por las violaciones a los derechos humanos
ocurridas durante el Conflicto Armado Interno que azotdé a Guatemala durante 36 afos.

El andlisis de la situacion de incertidumbre sobre la continuidad del Programa, en la que se
encontraron las victimas hasta los Ultimos dias del afio, debe partir, bajo nuestro punto de
vista, de la bipolaridad con que desde 2012 se ha comportado el PNR. Por un lado, la posicion
abiertamente negacionista y contraria a los principios de la justicia de transicidn del Secretario
de la Paz —ente al cual se encuentra adscrito el Programa Nacional de Resarcimiento- con una
inquebrantable voluntad de dar marcha atras con respecto a los pocos avances del Estado en
la materia a partir de la firma de la Paz*®. Por otro lado, una supuesta disposicion al didlogo de
parte de las autoridades del Programa con las victimas con resultados mas que
insatisfactorios, lo cual ha alimentado una cada vez mayor falta de confianza de parte de sus
representantes respecto de las verdaderas intenciones del PNR. En medio de ello, la tormenta
publica por el enjuiciamiento de los autores intelectuales del juicio sobre el genocidio Ixil, una
creciente militarizacién de las areas mas pobres del pais que fueron también las mas afectadas
por el Conflicto Armado Interno, y la criminalizacién de la protesta en un algido contexto de
conflictividad. Todo ello vinculado a la defensa estatal de un modelo econdmico basado, tanto
en la reestructuracién del agro para la produccién de agrocombustibles a gran escala, como en
el extractivismo de los recursos naturales en las zonas rurales del pais.

Entre los diferentes eventos acontecidos en el periodo cubierto por este informe, destacan
dos: por un lado el retardo injustificado durante todo el afio, en la aprobacion del Acuerdo
Gubernativo que garantizaria diez afios mas de existencia al PNR, ya que el anterior venceria
el 31 de diciembre. Por el otro, la ausencia de una partida presupuestaria que asigne recursos
al Programa Nacional de Resarcimiento dentro del proyecto de Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2014,

%Antonio Arenales Forno, es de la opinién que los procesos judiciales en contra de perpetradores de violaciones a los
derechos humanos representan un obstaculo para conocer la verdad sobre lo ocurrido durante el conflicto; en una
entrevista con el periddico digital Plaza Publica, el Secretario de la Paz afirmé lo siguiente: “si hubiera ya una certeza
sobre la vigencia y los alcances de la amnistia, se puede hacer investigacién histérica donde se analicen riesgos,
responsabilidades y culpas. Porque no tendra efectos judiciales”; Enrique Naveda: El Consigliere tiene un proyecto (1);
Plaza Publica, 25/06/2012; http://www.plazapublica.com.gt/content/el-consigliere-tiene-un-proyecto-i; ultima
consulta: 02/12/2014.

7 En este sentido, llaman especialmente la atencién los Q 182 millones para la seguridad del binomio presidencial o
los Q 5 millones de aportes para la Asociacién de Veteranos Militares de Guatemala. Fuente: Instituto Centroamerica-
no de Estudios Fiscales (ICEFI): “Guatemala: Icefi presentd su primer andlisis del proyecto de presupuesto para 2014”:
http://icefi.org/icefi-presento-su-primer-analisis-del-proyecto-de-presupuesto-para-2014/;
ultima consulta 15/10/2014;
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La alarma sobre esta situacién la dieron tanto el Instituto Centroamericano de Estudios
Fiscales — ICEFI, como diversas organizaciones de victimas!®. Como respuesta, el Presidente de
la Comision Nacional de Resarcimiento argumentd que “el Ministerio de Finanzas no asigné
recursos (al PNR) debido al vacio legal, ya que el Acuerdo Gubernativo que da vida al programa
pierde vigencia el proximo 31 de diciembre”*°. En blanco y negro se comunicaba lo siguiente:
si el presupuesto era para 2014 y el PNR terminaria en diciembre de 2013 no habia razén para
asignarle una cantidad de dinero del erario publico a un ente estatal que no iba a existir.

De esta forma, de las expectativas creadas en las organizaciones de victimas por el PNR en
julio de 2012 para disefiar un futuro programa que respondiera a sus necesidades de
reparacion integral con su participacion directa?, se pasd, al final del 2013, a una situacién de
incertidumbre e indefension respecto de la propia existencia del Programa, lo cual obligaba a
las victimas a elegir entre un PNR a la medida de las politicas de justicia transicional del
Gobierno del Partido Patriota o la desaparicion del mismo.

La inquietud con respecto a la posible falta de financiacidn para el PNR en el 2014, se mantuvo
hasta que el 29 de noviembre, dia de la Ultima sesidn en el Congreso de la Republica para la
discusion del proyecto de presupuesto, no se llegé a un acuerdo, por lo cual se mantenia
vigente el Presupuesto del 2013, que si contemplaba un rubro para el Programa.

Por otro lado, la preocupacion por el posible cierre del PNR se mantuvo hasta los ultimos dias
del afio (el 27 de diciembre 2013) cuando, por medio del Acuerdo Gubernativo 539-2013, Ia
Presidencia de la Republica de Guatemala prorrogaba la vigencia del Programa Nacional de
Resarcimiento, reformando el AG 258-2003 que lo cred diez afios antes.

Con esto se cerraba un periodo de fuerte inquietud por parte de las victimas, que habia
perdurado a lo largo de todo el afio, pero quedaba la frustracion por haber sido nuevamente
excluidas de la toma de decisiones fundamentales para el futuro del PNR. Este ultimo punto
sera profundizado en el segundo capitulo del presente informe.

Por el momento cabe mencionar que el contenido del nuevo Acuerdo ha sido el resultado de
un largo debate con respecto a una serie de modificaciones de fondo que la actual adminis-
tracion decidié aplicar unilateralmente al documento, pese al rechazo unanime de las
organizaciones de victimas del Conflicto Armado Interno a las mismas.

8En concreto, el Movimiento Nacional de Victimas - Q'Anil Tinamit y la Red de Organizaciones de Victimas.
¥ De acuerdo con el Acuerdo Gubernativo de su creacién (AG 258-2003), la Comisién Nacional de Resarcimiento es
“la entidad responsable de la direccion, coordinacion y ejecucion del PNR”.

Morales, S. (7 de septiembre de 2013): “Victimas denuncian falta de presupuesto”; Prensa Libre, Recuperado
en:http://www.prensalibre.com/noticias/politica/Victimas-denuncian-falta-presupuesto_0_988701151.html;
ultima consulta 15/10/2014;

2 mpunity Watch: “Informe de la Justicia Transicional en Guatemala: ¢La hora de la Verdad?”; Guatemala, 2013.
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Antes de pasar al andlisis del contenido del Acuerdo, objeto de estudio de la primera parte del
presente informe, se considera necesario recordar la razén por la cual en su momento se cred
el PNR por medio de un acuerdo gubernativo: ello respondia a la falta de voluntad por parte
de los entonces miembros del Organismo Legislativo de aprobar una ley para su creacién,en
linea con las garantias de independencia que un programa de esta naturaleza exigia y en linea
con lo recomendado por la Comisidén para el Esclarecimiento Histérico, cuando exhortaba a
que el Gobierno de ese entonces (1999) presentara al Congreso de la Republica “con la mayor
urgencia un proyecto legislativo sobre reparacion a las victimas del enfrentamiento armado
que impulse el Programa Nacional de Reparacion”. Dicho proyecto debia “contener los
principios generales y medidas de reparacion, la estructura del programa, las categorias de
beneficiarios, los procedimientos para la identificacion de beneficiarios y el mecanismo de
financiacion [...]"*.

La paradoja se encuentra en que, tras diez afios de existencia de un programa nacional de
reparacion en Guatemala, lo que inicialmente parecia ser una solucion temporal, se convirtié
en la Unica base legal para garantizarle futuro, mientras la posibilidad de apostar por una ley
aparece definitivamente abandonada. Todo esto a pesar del hecho que, como corroborado a
lo largo de su existencia, la falta de independencia ha sido la causa principal de su ineficacia.

Cada una de las cuatro administraciones bajo las cuales ha pasado el Programa, de alguna
manera ha adaptado su trabajo al propio enfoque politico, sin embargo, es con la actual
administracion que dicho ejercicio ha alcanzado su auge por dos razones: por un lado, la
evidente voluntad por parte de las autoridades de limitar el alcance de los procesos de
transicion directamente relacionados con el CAl y, por el otro, habiéndose encontrado en el
cierre de un primer ciclo de vida del Programa, la ocasién aprovechada para efectuar cambios
en la base legal del PNR, para que respondiera al enfoque de justicia transicional del actual
gobierno.

En tal virtud, a partir de la socializacion del primer borrador del Acuerdo, en noviembre de
2012, desde IW se decidié por un lado dar seguimiento al proceso de didlogo con
representantes de victimas a nivel nacional sobre dicho tema (el cual empezé en julio de 2012)
y, por el otro, trabajar en un analisis de las modificaciones aportadas a la version original del
mismo?2,

Igualmente, en noviembre de 2013 se decidid anticipar la socializacion de los avances de
investigacion, de cara a la incertidumbre que se percibia en ese entonces sobre el futuro del
Programa. En lo especifico: por la falta de una base legal que le garantizara sobrevivencia para
el afio siguiente y por la consecuente falta de asignacion presupuestaria al mismo en la
Propuesta de Presupuesto General de la Nacidn 2014, que se encontraba en ese momento en
discusion en el Congreso de la Republica.

1 Recomendacién n° 8 CEH.

22 Un ampliacién sobre el andlisis de dicho espacio se encuentra en el Informe de monitoreo 2012: Monitoreo de la
Justicia Transicional en Guatemala: ¢la Hora de la Verdad?; http://www.impunitywatch.org/docs/
W_La_hora_de_la_verdad.pdf ; dltima consulta 15/11/2014;
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Sobre el contenido del Acuerdo, en noviembre del 2013, se publicé un analisis comparativo
entre el documento original (AG 258-2003) y la nueva propuesta del PNR, poniendo énfasis en
las modificaciones mas relevantes y sus posibles repercusiones en el trabajo del Programa,
de cara a sus compromisos con las victimas?3.

En general, como mencionado anteriormente, se identificd en las modificaciones una clara
voluntad de adaptar el perfil del Programa a las politicas de justicia transicional del Gobierno
del Partido Patriota, caracterizadas por los siguientes aspectos: nula participacion de las
victimas en el proceso, férrea centralizacion en la toma de decisiones, vinculaciéon de su
existencia a la disponibilidad de fondos por parte del Estado y, sobretodo, un intento
desesperado por eliminar términos y conceptos que pudieran hacer entender que, detrds de
las violaciones a los derechos humanos cometidas por agentes estatales durante el Conflicto
Armado Interno, hubiese responsabilidad penal de sus autores.

I.1. Analisis de las modificaciones al Acuerdo Gubernativo de creacion del PNR

a. Eliminacién de cualquier tipo de referencia que pudiera dar lugar a responsabilidades
penales

Un aspecto que destaca del nuevo Acuerdo y que, desde el inicio de la actual administracién
del PNR forma parte de su interlocucion con otros actores, es un nuevo lenguaje donde no hay
cabida al reconocimiento de responsabilidad estatal sobre lo ocurrido durante el Conflicto
Armado Interno. Tal y como expresado anteriormente, ello responde a un discurso politico
negacionista?® llevado adelante por representantes del actual Gobierno, como reflejo de una
postura histérica compartida con varios miembros de las élites econdmicas, militares y otros
actores que en muchos casos estuvieron involucrados directa o indirectamente en las
violaciones a los derechos humanos cometidas durante el CAl. Este discurso promueve,
incluso, la concesién de la amnistia en casos donde esta es improcedente, contradiciendo
abiertamente la legislacion nacional vigente y los estdndares internacionales en la materia®.

2 Impunity Watch: Policy Brief: “Reparacién en Guatemala: La senda de la negacién”; Guatemala, 2013; http://
www.impunitywatch.org/docs/14960_IMPUNITY_WATCH_folleto_%282%29.pdf; ultima consulta: 15/11/2014.
24 Como explica Antonio Bernat Montesinos, “las estructuras narrativas mas usadas por los revisionistas para
controlar mentes y sentimientos son, entre otras, las falacias ldgicas, el reduccionismo o negacionismo de los hechos,
la mixtificacion y la mitificacidn, asi como la dilucién de responsabilidades ante los hechos mas sombrios del pasado”.
Bernat Montesinos, Antonio; “Estrategias de revisionismo histérico y pedagogia del odio” en Anuario de Pedagogia,
no. 9, Espafia: Universidad de Zaragoza, 2007, pag. 56, https://www.yumpu.com/es/docu-
ment/view/7586328/estrategias-de-revisionismo-historico-y-pedagogia- del-odio-neofato; (consultado el
07/10/2014).

25 Durante un entrevista en un programa radial, el Secretario de la Paz afirmé lo siguiente: “Ningtn militar en
Guatemala, salvo por tortura, deberia estar procesado” ; A Primera Hora: Amnistia por conflicto armado interno
divide al Gobierno y a activistas en derechos humanos; Emisoras Unidas; 07/01/2013; http://noticias.emisorasuni-
das.com/noticias/primera-hora/amnistia-conflicto-armado-interno-divide-  gobierno-activistas-derechos-humanos;
Ultima consulta : 17/11/2014. Una ampliacidn sobre la legislacion nacional vigente (Ley de Reconciliacion Nacional) y
los estandares internacionales acerca de la improcedencia de la amnistia en casos de delitos de trascendencia
internacional como el genocidio, los delitos contra los deberes de la humanidad (crimenes de guerra y crimenes de

19



Monitoreo de la Justicia Transicional en Guatemala

Dicha postura ha cristalizado en otras acciones del Programa, como por ejemplo la eliminacién
de la carta de perddn y de actos publicos durante la entrega de resarcimiento econdmico, lo
cual lleva a pensar en una clara tendencia a disminuir el énfasis politico y simbdlico en el
reconocimiento de las responsabilidades del Estado de Guatemala por dichas violaciones.

El Acuerdo Gubernativo de prdorroga del PNR contribuye a este nuevo discurso, evidente en
todo el texto, pero especialmente en las reformas a los articulos 1y 2. En el primero resalta el
cambio de “Conflicto Armado Interno” por “Enfrentamiento Armado Interno”. No resulta claro
si ello obedece a un intento por eludir responsabilidades respecto al derecho internacional
humanitario -en cuyo caso seria una tarea fallida, dado que éste es aplicable a los crimenes
cometidos durante el conflicto independientemente de la denominacién que se les dé, como
ya se ha demostrado en sede judicial- o un nuevo paso en este discurso de negacion de la
verdad histérica que ha resurgido con el nuevo Gobierno?®.

Mds preocupante es la eliminacidon del adjetivo “civiles”, en el segundo considerando y en el
articulado referido a las victimas de las violaciones a los derechos humanos cometidas durante
el Conflicto Armado Interno y beneficiarias del Programa. Por un lado, y tal y como manifes-
taron las redes de victimas, cabria pensar en que ello obedece a incluir dentro de los benefi-
ciarios del Programa a miembros de las partes beligerantes, algo que coincidiria con la
presentacion del Plan Estratégico en junio de 2012 donde se establecian medidas como
“becas a jovenes involucrados en el servicio militar obligatorio”.

Sin embargo, es mas ldgico que dicha supresion tenga que ver con la desaparicidn en el texto
del proyecto de acuerdo gubernativo del concepto de delitos de lesa humanidad. Recordemos
que el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional define a los crimenes de lesa humani-
dad como la comisién de una serie de conductas delictivas “como parte de un ataque
generalizado o sistemdtico contra una poblacion civil y con conocimiento de dicho ataque”.
Es decir, la victima de dicho crimen ha de ser poblacidn civil. Eliminando el calificativo “civil”,
para las victimas sujetas a reparacion, se fortaleceria la idea de no reconocer la comision de
crimenes de lesa humanidado de guerra durante el Conflicto Armado Interno.

lesa humanidad), la tortura o la desaparicion forzada entre otros, puede verse en: Impunity Watch : “Amnistia: éLey
de Reconciliacion Nacional o Decreto Ley 8-86?, Guatemala, 2014.

26 La existencia de un Conflicto Armado Interno en Guatemala como hecho probado se encuentra recogido, entre
otras, en las sentencias de los casos Myrna Mack Chang, El Jute, Dos Erres y Rio Negro

27Impunity Watch (2013) Monitoreo de la Justicia de Transicién en Guatemala: “La Hora de la Verdad”; pp 65
Recuperado en: http://www.impunitywatch.org/docs/IW_La_hora_de_la_verdad.pdf: ultima consulta 15/10/2014;
28Estas conductas delictivas son asesinato; exterminio; esclavitud; deportacion o traslado forzoso de poblacién;
encarcelacion u otra privacion grave de la libertad fisica en violacion de normas fundamentales de derecho
internacional; tortura; violacion, esclavitud sexual, prostitucién forzada, embarazo forzado, esterilizacién forzada u
otros abusos sexuales de gravedad comparable; persecucion de un grupo o colectividad con identidad propia fundada
en motivos politicos, raciales, nacionales, étnicos, culturales, religiosos, de género u otros motivos universalmente
reconocidos como inaceptables con arreglo al derecho internacional; desaparicion forzada de personas; el crimen de
apartheid y; otros actos inhumanos de caracter similar que acusen intencionalmente grandes sufrimientos o atenten
gravemente contra la integridad fisica o la salud mental o fisica.
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De todas formas seran los tribunales de justicia los que resuelvan sobre esta posibilidad
cuando se decidan a aplicar en toda su extension el articulo 378 del Codigo Penal, que permite
la sancién de los crimenes de guerra y crimenes de lesa humanidad. Adicionalmente, los
tribunales tienen en sus manos la resolucién de estos casos aplicando los parametros del
bloque de constitucionalidad, que apela a la lectura conjunta e integrada de los derechos
incluidos en la constitucién y los tratados internacionales, para que se complementen vy
sostengan entre si.

Segun las modificaciones al Acuerdo, el Programa se cefiiria a resarcir sélo por las violaciones
a los derechos humanos independientemente de la calificacion juridico-penal de las mismas.
En este sentido, se elimina del nuevo articulo 2 el listado de violaciones resarcibles, y se las
reintroduce en un nuevo art. 2 bis bastante confuso, que en la primera propuesta entregada
en 2012 no existia. Entre otras cosas, el nuevo articulo reafirma el discurso de este Gobierno
de no colaborar con el sistema de justicia en la persecucién penal de crimenes del Conflicto
Armado Interno al establecer que “las acciones que generaron las violaciones a los derechos
humanos serdn consideradas exclusivamente para los fines de la politica de resarcimiento y las
medidas integrales a impulsarse”. Con ello se rompe con una linea de colaboracién con el
Ministerio Publico, iniciada en 2008, que se tradujo en el traslado de 14 mil 927 expedientes
del Programa Nacional de Resarcimiento al ente encargado de la persecucién penal.

El Codigo Procesal Penal, en su articulo 297, habla de la obligacion de todas las personas
-obligaciéon aun mayor para una institucion del Estado- de poner en conocimiento a los
organos de justicia, los indicios que tiene sobre la comision de hechos que podrian ser constitu-
tivos de delito, afirmando lo siguiente: “[...] Cualquier persona deberd comunicar, por escrito
u oralmente, a la policia, al Ministerio Publico o a un tribunal el conocimiento que tuviere
acerca de la comision de un delito de accion publica. El denunciante deberd ser identificado.
Igualmente, se procederd a recibir la instancia, denuncia o autorizacion en los casos de los
delitos que asi lo requieran”.

El siguiente parrafo del citado articulo 2 bis del Acuerdo, introduce de nuevo el listado de
violaciones a los derechos humanos y delitos de lesa humanidad que habian sido suprimidos
del articulo 2 y que hasta ese momento servian de referencia para el resarcimiento, afiadiendo
posteriormente un criterio de resarcimiento en los casos de desplazamiento de personas,
reclutamiento forzado de menores y violaciones a los derechos de la nifiez. Es un texto confu-
so, que para nada ayuda a la clarificacidn de violaciones a los derechos humanos resarcibles:

Art. 2 Bis.: “Serdn resarcidas las violaciones a derechos humanos cometidos durante el enfren-
tamiento armado interno que se encuentran contenidos en los instrumentos internacionales
en materia de derechos humanos reconocidos y ratificados por el Estado de Guatemala.
Las acciones que generaron las violaciones a los derechos humanos serdn consideradas exclusi-
vamente para los fines de la politica de resarcimiento y las medidas integrales a impulsarse. EI
resarcimiento por violaciones a los derechos humanos se realizard sin perjuicio de la
persecucion penal que proceda cuando los hechos que motivaron las violaciones sean
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constitutivo de delito, tales como la tortura, la desaparicion forzada, la ejecucion extrajudicial
y la violacion sexual. Son consideradas como violaciones graves el desplazamiento de
personas, el reclutamiento forzado de menores y las violaciones a los derechos de la nifiez.
Para implementar el resarcimiento a las victimas de violaciones de derechos humanos, el PNR
impulsard de manera integral las siguientes medidas: dignificacion de las victimas,
resarcimiento cultural, reparacion psicosocial y rehabilitacion, restitucion material,
Resarcimiento econdmico”.

Para terminar con este apartado, es necesaria una reflexion sobre el nuevo articulo 2 ter., el
cual parece a todas luces de una mayor gravedad, al asumir el programa las indemnizaciones
requeridas a ex funcionarios del Estado condenados penalmente por su participacién en
violaciones a los derechos humanos constitutivas de delitos en el marco del Conflicto Armado
Interno:

Art. 2 Ter.: “Los montos del resarcimiento econémico serdn determinados por la Comision
Nacional de Resarcimiento de conformidad con los criterios de priorizacion establecidos en
este Acuerdo. Los casos en que el monto del resarcimiento econdmico sea fijado mediante
sentencia judicial firme, la Comision Nacional de Resarcimiento aplicard el cumplimiento de la
sentencia respectiva. La Comision Nacional de Resarcimiento determinard mecanismos de
solucion amistosa en aquellos casos en que hubiere solicitud de peticionarios”*.

El hecho que una sentencia penal condene al autor de un crimen de esta naturaleza al pago de
una indemnizacién por los dafos causados a la victima, no tiene por qué ser asumido por el
Estado y sus contribuyentes. De hecho, la |6gica de reparacion integral del programa es por
violaciones a los derechos humanos cometidas por agentes del Estado independientemente
de las acciones penales y civiles contra los responsables penales de las mismas.

Con respecto a este tema, el Cédigo Civil guatemalteco, afirma claramente que la obligacion
de reparar a las victimas recae totalmente en el responsable del delito y, si por un lado admite
la participacion por parte del Estado en la reparacidon del dafio, limita el principio de
subsidiariedad a los casos en que los responsables no cuenten con los recursos suficientes.

Extrafieza y confusion produce el hecho que a continuacion de la referencia a las sentencias
penales se hable de la determinacidn de mecanismos de solucién amistosa por la Comision
Nacional de Resarcimiento. La ley es clara respecto a que la accidn penal es irrenunciable, por
lo que es imposible que en caso de comisidn de un delito se acuerde una solucién amistosa

29 E| subrayado es nuestro

30 Art. 1646: “El responsable de un delito doloso o culposo, estd obligado a reparar a la victima los dafios y los
perjuicios que le haya causado”. Art. 1665: “El Estado y las municipalidades son responsables de los dafios o perjuicios
causados por sus funcionarios o empleados en el ejercicio de sus cargos. Esta responsabilidad es subsidiaria y solo
podrd hacerse efectiva cuando el funcionario o empleado directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga
no sean suficientes para responder del dafio o perjuicio causado”.
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con un peticionario, dado que en ultimo término deberia ser un tribunal penal el que
determine la indemnizacion. Podria ser que este tipo de soluciones amistosas se refiera al
Sistema Interamericano de Derechos Humanos como en su dia se habld, que tampoco
corresponderia al Programa ejecutarlas, pero la no especificacidén en el texto hace que esta
posibilidad quede difuminada y confusa.

b. Nula participacion de las victimas en las politicas de reparaciones

Otra de las caracteristicas del proyecto de Acuerdo Gubernativo es que entierra definitiva-
mente la participacion de las victimas en el disefio de politicas de reparacion, tal y como se
desprende de la nueva redaccion del articulo 4 bis.

Siya de por sila creacion del Consejo Consultivo del PNR en el 2005, en sustitucidn del compo-
nente de la sociedad civil en el 6rgano rector del Programa, fue un duro golpe para la partici-
pacion de las victimas en el PNR3?, el nuevo proyecto da un nuevo giro de tuerca estableciendo
que el PNR convocara sin efectos vinculantes —asi se desprende del ultimo parrafo al sefialar
que las propuestas “podran” ser incorporadas- por lo menos cuatro veces al afio a las organiza-
ciones, comités y/o asociaciones de victimas con representacion nacional, quienes designaran
a sus respectivos representantes??. Cabe mencionar que no se hace ninguna mencion a lo que
se entiende por representacién nacional -¢Todos los departamentos de Guatemala? éLos mas
representativos?-.

Ademas, este nuevo mecanismo adolece de un enfoque de género en los procesos de consul-
ta, que es imprescindible, sobre todo a la luz de la falta de dicho componente en el trabajo del
Programa y que, en el acuerdo anterior, se incluia por medio del involucramiento de
representantes de mujeres victimas en el Consejo. Dicha responsabilidad ahora recaeria en los
mismos comités/asociaciones en el momento de designar a sus representantes.

El derecho que se reserva el PNR a tomar en cuenta las recomendaciones del Consejo, deja
abierta una ventana a eventuales estrategias de legitimacidn, mediante el supuesto didlogo y
divisionismo, que puede permitir convocar a aquellas organizaciones mas afines a sus politicas
con tan soélo atribuirles la cualidad de representacidn nacional, dejando fuera a otras precisa-
mente por lo contrario. Sin embargo, como veremos en el siguiente capitulo, también este
cambio responde a dinamicas que se han ido viendo ya en los primeros dos afos de la actual
administracion.

c. Mayor centralizacién de la toma de decisiones en la Comision Nacional de Resarcimiento
y su Presidente

En el articulo 5 del Acuerdo, donde se establecen las funciones de la Comisidon Nacional de
Resarcimiento, se agregd un inciso con el quel se le otorga la potestad de delegar a su
Presidente “la aprobacidn, resoluciéon y otorgamiento de las medidas de resarcimiento de
conformidad con lo establecido en el presente Acuerdo”.

31 El consejo Consultivo nunca se conformé.
32 Hasta noviembre 2014 no hubo ninguna convocatoria del Consejo Consultivo por parte del PNR.
3 AG 259-2003, inciso J.
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Dicha modificacidn no hace sino legalizar una situacion que desde la entrada de este Gobierno
se ha ido dando: es el Presidente de la CNR, el que decide en ultima instancia el otorgamiento
de las reparaciones. Ello ha provocado que numerosos comités de victimas se avoquen directa-
mente a él para la solicitud de las mismas, sin el control debido de las oficinas regionales del
PNR34,

Una nueva funciéon de la Comisidon Nacional de Resarcimiento seria la de establecer los montos
del resarcimiento econdmico. Segun la redaccion del nuevo articulo 5 ello seria “de conformi-
dad con lo establecido en el articulo 2 Ter del presente Acuerdo”. Sin embargo el nuevo articu-
lo 2Ter no establece criterios de esta naturaleza sino se limita sefialar la posibilidad de pago en
casos de sentencias judiciales y de soluciones amistosas35. A mayor abundamiento es necesa-
rio sefalar que este articulo 2Ter establece que los montos del resarcimiento econédmico seran
determinados por la CNR de conformidad con los criterios de priorizacion establecidos en este
Acuerdo. No existe sin embargo ningun criterio de priorizacion en el Acuerdo, por lo que es
imposible guiarse por el mismo a efectos de establecer los montos.

d. Precariedad y dependencia del presupuesto del PNR de la voluntad politica de los
organismos del Estado

La modificacidn del Art.12 se hizo bajo solicitud de la Direccién Técnica del Presupuesto, seguin
lo establecido en el encabezado del documento y lo afirmado por el presidente de la CNR. La
gravedad de la nueva redaccién reside en la supeditacion directa de la vida del PNR a la
disponibilidad de recursos financieros por parte del Estado:

“El Ministerio de Finanzas Publicas, a partir de que cobre vigencia el presente Acuerdo, hard las
previsiones presupuestarias correspondientes a efecto de asegurar la asignacion de los recursos
financieros para que el Programa Nacional de Resarcimiento contintie en funcionamiento [...] Dicha
asignacion estard supeditada a la disponibilidad financiera del Estado™®.

Las consecuencias de una medida de esta naturaleza son variadas y graves. La primera es la
posibilidad anual de desaparicion del PNR en funcién de la voluntad politica del Ejecutivo de
turno de otorgar y proponer recursos financieros al mismo y la voluntad del Legislativo de
aprobarlos en el ejercicio presupuestario anual y, por supuesto, de la voluntad del Ejecutivo de
no modificarlos a lo largo del afio. La vaguedad de la expresion “disponibilidad financiera del
Estado” hace que cualquier excusa sea buena para explicar la desaparicién del Programa. A su
vez ello alimentaria cada afio la creacidon de “espacios de negociacién” con los representantes
de las victimas para evitar la desaparicién del Programa.

34 De hecho, mediante la comunicacién constante que IW mantiene con diferentes comunidades, comités y cooperati-
vas de victimas, asi como en diferentes reuniones sostenidas en la sede central del PNR, en donde IW participa en
calidad de observador, se ha constatado que varios de los responsables regionales del PNR “animan” a los comités a
negociar directamente con el Presidente de la CNR.

35 Art. 2 Ter.: Los montos del resarcimiento econémico seran determinados por la Comisidn Nacional de Resarcimiento
de conformidad con los criterios de priorizacion establecidos en este acuerdo. Los casos en gue el monto del
resarcimiento econdmico sea fijado mediante sentencia judicial firme, la Comisidn Nacional de Resarcimiento aplicara
el cumplimiento de la sentencia respectiva. La Comisidon Nacional de Resarcimiento determinard mecanismos de

solucién amistosa en aquellos casos en que hubiere solicitud de peticionarios.
36 E| subrayado es nuestro.
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Il. Participacion de las victimas en la definicion de las politicas de Estado en materia de
reparacion

Luego de sus primeros dos afios de existencia, en el 2005 se elimina el componente de la
Sociedad Civil de la Comisidon Nacional de Resarcimiento (ente rector del Programa). A partir
de ese momento, los beneficiarios del PNR dejan de tener representatividad con poder
decisional y se quedan con la sola esperanza de eventualmente ser consultados y tomados en
cuenta por las autoridades del Programa en el cumplimiento de sus funciones.

Todo esto en abierta contradiccion con la naturaleza del PNR, ya que una institucidn de este
tipo no deberia prescindir de la participacidon de sus beneficiarios, tanto en la definicidn de sus
politicas en materia de reparacién, como en la definicién de medidas, tal y como definido por
la normativa internacional en materia:

“Las victimas y otros sectores de la sociedad civil deben desempeiiar un papel significati-
vo en la elaboracion y aplicacion de tales programas. Deben hacerse esfuerzos concerta-
dos para asegurar que las mujeres y los grupos minoritarios participen en las consultas
publicas encaminadas a elaborar, aplicar y evaluar los programas de reparacion. El
ejercicio del derecho a obtener reparacion comprende el acceso a los procedimientos
internacionales y regionales aplicables™’.

Tal y como mencionado en la primera parte del presente informe, a lo largo del 2013 desde IW
se decidid dar seguimiento al monitoreo de los espacios de didlogo entre autoridades del PNR
y las principales redes de victimas del pais, que ya habia empezado en 2012, con un informe
de monitoreo en el cual se planteaban las primeras inquietudes con respecto a la
instrumentalizaciéon que podia darse de dichos espacios, sobre todo para legitimar ante la
opinién publica y la comunidad internacional una serie de decisiones unilaterales tomadas por
el PNR3®. Lamentablemente las que en el 2012 se presentaron como inquietudes, se
confirmaron como hechos a la luz de lo visto en el 2013.

Al igual que el analisis sobre las modificaciones al AG, en noviembre del 2013, se considerd
necesario anticipar la publicacién de los avances de monitoreo, tanto para ofrecer respuesta a
las numerosas organizaciones de victimas que solicitaban informacién al respecto, cuanto
para ofrecer respaldo politico a las mismas ante el Programa3°.

Para poder analizar la supuesta apertura al didlogo del PNR con las victimas, se considera
necesario analizar por pasos la evolucidn, a lo largo del 2013, de estos espacios concebidos

37 Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas: Conjunto de principios actualizado para la proteccién y la
promocion de los derechos humanos mediante la lucha contra la impunidad; Principio N°32: Procedimientos de
reparacion;

3 Impunity Watch: “Informe de la Justicia Transicional en Guatemala: ¢La hora de la Verdad?”; Guatemala, 2013.

39 Impunity Watch: Policy Brief: “Reparacién en Guatemala: La senda de la negacién”; Guatemala, 2013;
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para incluir a las victimas en el disefio del nuevo rumbo que tomaria el Programa tras la
instalacién del nuevo Gobierno y que iniciaron a mediados de julio de 2012, cuando sus
autoridades convocaron a una reunidn con victimas y observadores nacionales e
internacionales, a fin de socializar un borrador del Plan Estratégico Orientado a Resultados de
Desarrollo, que iba a ser la nueva hoja de ruta del PNR en los siguientes cuatro afios*. En dicho
evento, el PNR invito a las organizaciones presentes a crear una mesa de trabajo para elaborar
una version definitiva del Plan. La mesa fue conformada por representantes de la Red de
Organizaciones de Victimas y el Movimiento Nacional de Victimas Q’Anil Tinamit. Como obser-
vadores internacionales se integraron el Programa de Apoyo a la Justicia Transicional en Guate-
mala — PAJUST, del PNUD, la Oficina de la Alta Comisionada de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACNUDH) e Impunity Watch.

Fue precisamente en la primera de estas reuniones, a finales de agosto de 2012, cuando desde
el PNR se planted la posibilidad de abrir en dicho espacio la discusion sobre la reforma al Acuer-
do Gubernativo. La propuesta era ambiciosa: consistia en no limitarse a alargar en el tiempo la
vigencia del Programa mediante un nuevo acuerdo, sino de realizar una serie de modifica-
ciones, consensuadas con las victimas, que mejorarian su contenido, con base en las lecciones
aprendidas a lo largo de su primer decenio de existencia. A pesar de ser una iniciativa del
propio PNR, el Secretario de la Paz justificé las modificaciones al Acuerdo como una solicitud
de las organizaciones: “[...] la revisidn para la extension de la instancia permitiria evaluar las
formas de reparacion y mejorarlo. Ademas de considerar la necesidad de adecuarlo a la
actualidad como lo han sugerido agrupaciones de Derechos Humanos”4.

La propuesta de trabajar conjuntamente un Plan Estratégico y el proyecto de Acuerdo Guber-
nativo fue muy bien acogida por los miembros de la mesa, que la vieron como una posibilidad
de aportar integralmente al desarrollo de una politica nacional de reparacion para Guatemala
que, a pesar de los 10 afios (9 entonces) de vigencia del PNR, todavia no podia considerarse
existente. Sin embargo, las reuniones celebradas durante los siguientes cuatro meses hasta el
final de 2012 no produjeron ningun resultado relevante, especialmente por la falta de agenda
y minutas de las reuniones, lo que alimentaba la dispersion de los temas a tratarse y hacia
crecer las sospechas de que el espacio de didlogo era simplemente una forma de legitimar
ulteriores posiciones unilaterales del Programa. En este contexto, no fue sino hasta finales de
noviembre de 2012, cuatro meses después de lanzada la oferta de reforma del Acuerdo Guber-
nativo, cuando el PNR socializd un primer borrador con una serie de reformas al original
analizadas en el capitulo anterior del presente informe*2.

40 Un anélisis detallado del Plan se encuentra en el informe de Impunity Watch (2013) Monitoreo de la Justicia de
Transicion en Guatemala: “La Hora de la Verdad”; Guatemala, pp 64/70;

“1Gamez, D. (16 enero de 2013) “Ajustan reformas para mejorar sistema de resarcimiento”; Agencia Guatemalteca de
Noticias — AGN. Recuperado en: http://agn.com.gt/index.php/component/k2/item/2054- ajustan-reformas-para-
mejorar-sistema-de-resarcimiento; dltima consulta 15/10/2014;

42 Concretamente: la eliminacién del adjetivo “civiles” para las victimas de violaciones a los derechos humanos, la
sustitucion del término “Conflicto Armado Interno” por “Enfrentamiento Armado Interno”, la limitacion de la
participacién y consulta a las organizaciones de victimas dentro del proceso, la falta de referencia a la integralidad de
las medidas, asi como la supresion de cualquier referencia a la comision de delitos de lesa humanidad dentro del
listado de violaciones resarcibles por el Programa.
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Tras esta ultima reunién el PNR no convocd a la mesa sino hasta seis meses después, el 20 de
mayo de 2013, a pesar de la urgencia de aprobar el nuevo Acuerdo cuyos engorrosos tramites
administrativos necesitan un tiempo considerable. En esta fecha el PNR entregd a la mesa un
nuevo borrador de Acuerdo, instando a sus miembros a que en un plazo de menos de diez dias
hiciera comentarios al mismo, esta vez si, alertando sobre la necesidad de que el trdmite de
aprobacion iniciara cuanto antes ya que el riesgo era que no iba a lograr aprobarse a tiempo.

Cumpliendo con el compromiso adquirido, el dia 31 de mayo los miembros de la mesa -la Red
y el Movimiento- presentaron sus consideraciones con respecto a los cambios propuestos y, si
bien no hubo consulta previa entre ambas instancias, coincidian en sus posiciones e inquie-
tudes. Igualmente, el Consejo Nacional de Victimas avald las consideraciones de la Red vy el
Movimiento®. Concretamente lo que provocé este nuevo borrador de Acuerdo presentado
por el PNR, fue una posicidon conjunta de las diferentes instancias que representaban a las
victimas en torno al rechazo de los cambios propuestos por el Programa®*.

Esta posicidn consensuada, unida al hecho que fue el propio PNR quien solicitd las observa-
ciones, deberia haber llevado a las autoridades del Programa a tener en cuenta los
comentarios de los representantes de las victimas. Sin embargo lo que se produjo fue el
silencio oficial durante dos meses. Ante la situacidon de estancamiento, a cinco meses de la
finalizacidn de la vigencia del Programa y a solicitud de la Red de Organizaciones de Victimas,
el dia 6 de agosto la Oficina del Procurador de los Derechos Humanos, por medio de la Procura-
dora Adjunta Il, convocé a las autoridades del PNR, Secretaria de la Paz y Secretaria General de
la Nacién, para que aclararan la situacion del Acuerdo. Si bien en la reunién participaron la Red
y el Movimiento de Victimas, asi como el Representante de la Alta Comisionada de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en Guatemala y el propio Procurador de los Derechos
Humanos, ni el Secretario de la Paz ni los miembros de la Sepaz acudieron a la reunion.

Durante el encuentro los miembros de la mesa entregaron un memorial solicitando una
respuesta de las autoridades en el plazo de 30 dias, al igual que una peticién ante el Procura-
dor de los Derechos Humanos para que siguiera monitoreando tanto este proceso como las
resoluciones dictadas anteriormente con respecto al PNR, emitidas entre 2007 y 2011%. Para
sorpresa de los presentes, la Presidencia de la Comision Nacional de Resarcimiento seialé que
el proyecto de Acuerdo ya habia iniciado los tramites administrativos para su aprobacion y que
se habian tenido en cuenta varias modificaciones hechas por la mesa en mayo, sin aclarar
cuales eran, dado que no entregd copia de dicho proyecto.

4 Que se une a la mesa hasta el final del 2012.

4 En dicha reunion, IW participd en calidad de observador, junto con representantes de la IPDH y de OACNUDH.
4 El expediente fue abierto por la PDH en enero 2006, sobre la base de una denuncia presentada por representantes
de organizaciones de victimas y victimas a titulo individual con primera resolucion de fecha 8 de febrero 2007, que
trataba sobre un analisis del presupuesto del Programa, la politica de resarcimiento, la forma de registro y calificacion
de victimas, la forma de dirigir el Programa, el proceso de materializaciéon de medidas integrales de resarcimiento y la
metodologia de atencidn.
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La situacion llegd a su culmen el dia 2 de septiembre cuando el Presidente de la Republica
traslado el proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio
Fiscal 2014 al Congreso de la Republica y se descubrid que el PNR no tenia asignados fondos.
Red y Movimiento de Victimas decidieron finalmente abandonar la esperanza de reformar
el Acuerdo y exigieron que la reforma se limitara a prolongar durante diez afios mas la vigencia
del PNR. El dia 6 de septiembre se convocd a una conferencia de prensa en la cual se socializd
un pronunciamiento conjunto de ambas instancias, donde rechazaban las modificaciones al
Acuerdo, solicitaban al Presidente de la Republica prorrogar la vigencia del Programa vy
manifestaban su preocupacion por la falta de asignacién presupuestaria al PNR en la
propuesta de Presupuesto General del Estado para el 2014.

El PNR no convocé a las redes de victimas para ofrecer una respuesta oficial ante este
pronunciamiento, conformandose con una declaracién ante los medios de comunicacidn por
parte del Presidente de la CNR expresando su confianza en que el Programa seguiria existien-
do®. El 30 de septiembre, abandonando incluso la idea de mantener el texto original del Acuer-
do, debido a que ya habia iniciado el tramite de aprobacién, los miembros de la mesa, con el
acompafamiento de la PDH e IW mantuvieron una reunion con el Presidente de la CNR para
que les informara del estado del proceso de aprobacion y de como se iba a solucionar el tema
de la asignacidn presupuestaria para el afio 2014%. En dicha reunidn el Presidente de la CNR
reconocié que el Acuerdo, tal y como fue propuesto por el PNR, ya habia empezado su tramite
de aprobacion, habiéndose conocido por la Direccidon Técnica del Presupuesto —DTP-, y la
Procuraduria General de la Nacién —PGN-. Se informd que ambas instituciones emitieron
sugerencias, entre ellas incluir un informe de la Contraloria General de Cuentas —CGC-,
referente a la funcionalidad y/o ejecucion del PNR y la modificacién del articulo 12, respecto
de la condicionalidad de la financiacion“®.

Siempre vinculando la asignacién de recursos a la aprobacién del nuevo proyecto de Acuerdo,
el Presidente de la CNR reconocié que “[...] de toparse con obstaculos de caracter administrati-
vo y/o burocratico en la aprobacion de la ampliacién del Acuerdo Gubernativo, corresponde a
la Secretaria de la Paz — SEPAZ - hacer requerimiento (Q300 millones) para los proyectos
destinados a victimas y el funcionamiento de la institucion”°. Dicha afirmacidn, no ofrecia
claridad con respecto a la manera en la cual la Secretaria de la Paz lograria en el Congreso la
modificacion a la propuesta de Presupuesto general de ingresos y egresos del Estado; de
hecho, no consta que dicha solicitud haya sido presentada.

Sélo hasta el 7 de octubre de 2013, el presidente de la Comisidon Nacional de Resarcimiento
entregd a la Red de Organizaciones de Victimas el ultimo proyecto de Acuerdo Gubernativo

“Morales, S. (6 de septiembre de 2013) “Organizaciones piden ampliacién de resarcimiento”; Prensa Libre.
Recuperado en: http://www.prensalibre.com/noticias/politica/resarcimiento-victimas-conflicto_armado-g- anil_
tinamit-pnr_0_988101342.html: Gltima consulta 15/10/2014;

47 PNR: Memoria de la reunién del 30/09/2013 con Red de Organizaciones de Victimas, PDH e IW sobre situacién de
la reforma al AG 258-2003

48 E| referido articulo 12 serd abordado en el siguiente capitulo

4 PNR: “Asociaciones de victimas inquieren sobre vigencia del PNR; Sitio oficial del PNR: http://www.pnr.gob.gt;
ultima consulta 15/10/2014;
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para prorrogar la vigencia del PNR. Hay que sefialar que en ningin momento fue iniciativa del
Programa hacerlo sino que fue a solicitud de la Red. La version entregada, segln su propio
encabezado, habia sufrido modificaciones de parte de la Comisidon Nacional de Resarcimiento
en julio, agosto y septiembre, lo que pone en duda hasta qué punto habia avanzado el proceso
administrativo de aprobacion a tres meses del fin de la vigencia del Acuerdo.

Lo relatado hasta este momento mueve cuanto menos a la reflexién sobre las verdaderas
intenciones de crear un proceso de didlogo para instaurar una nueva politica de resarcimiento
consensuada con las victimas que, tras mas de 15 meses, sélo sirvio para legitimar ante la
opinidn publica y la cooperacién internacional el papel del PNR y que puso en serio riesgo el
cumplimiento de la obligacién del Estado de Guatemala de reparar integralmente a las
victimas de violaciones a los derechos humanos cometidas durante el Conflicto Armado
Interno.

lll. El financiamiento del Programa Nacional de Resarcimiento

El analisis de datos financieros y sus tendencias constituye una pieza medular del trabajo del
monitoreo de la implementacion de medidas de justicia transicional. En este capitulo, se
comienza por una revision general de algunas tendencias histéricas en la asignacion de presu-
puesto para el PNR durante los ultimos 8 afios, para luego examinar la ejecucion
presupuestaria del PNR durante el 2013, con base en el desempefio econdmico segiin mes y
la capacidad/coherencia de los gastos en materia de direccion y coordinacién, asi como las
medidas de resarcimiento. Posteriormente, se ofrece el listado de las modificaciones y
transferencias del presupuesto realizadas durante el transcurso del afio, siendo estos indica-
dores utiles para medir la voluntad del Estado de priorizar el tema de la reparacion en el
cumplimiento de sus compromisos con las victimas.

De acuerdo a los estandares internacionales, un programa estatal de reparacion puede ser
financiado tanto por fuentes nacionales como internacionales®. En el caso del PNR, la
asignacion de fondos del Estado es la base para su funcionamiento, tal y como establecido en
el “Libro Azul”, en el cual se habla de una asignacién anual de “no menos de 300 millones de
quetzales anuales, [...] con recursos del presupuesto ordinario de ingresos y egresos de la
Nacion”'. Dicho monto fue la base de célculo para la realizacion del plan estratégico del PNR
para los afios 2013-2016. No obstante, en 2012, el Congreso de la Republica asignd a Sepaz un
presupuesto total de Q182 millones, lo cual causé diferentes modificaciones al plan original®2.

50 Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas: Conjunto de principios para la proteccién y promocién de
los derechos humanos mediante la lucha contra la impunidad; principio 32. Procedimientos de reparacion.
51 El Libro Azul, en la Seccién Ill, apartado 7.4 sobre Financiamiento, #154, establece que, para “la ejecucion del
Programa Nacional de Resarcimiento, se establecera una asignacion inicial de 70 (setenta) millones de quetzales, y
una asignacion anual —para un minimo de diez afios- de no menos de 300 (trescientos) millones de quetzales por afio”.
52 Ley de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2013, publicada en el Diario
Oficial (08/11/2012);
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Como mencionado en la primera parte del presente informe, fue hasta los ultimos dias del
2013 que se garantizo la prérroga de la vigencia del PNR. A causa de la falta de una base legal
que certificara la existencia del PNR en el afio 2014, el dia 2 de septiembre, el Presidente de la
Republica trasladd al Congreso el proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado para el Ejercicio Fiscal 2014, el cual no contemplaba una partida para el Programa.

Paraddjicamente, la falta de aprobacién de dicho proyecto por parte del Organo Legislativo,
fue lo Unico que permitié garantizar financiamiento al PNR para el afio 2014, ya que conllevd
el mantenimiento de la vigencia del Presupuesto 2013, sin embargo, asignandole nuevamente
un presupuesto inferior a lo contemplado en el Plan Estratégico multianual®.

a. Resumen de tendencias histdricas de la ejecucion presupuestaria del PNR

A lo largo de sus diez afios de existencia, uno de los efectos histéricos de la debilidad
institucional del PNR ha consistido en una total inestabilidad econémica, que ha ido afectando
directamente la continuidad en los procesos planificados y ha sido reiteradamente causa de
incumplimiento de compromisos adquiridos con sus beneficiarios. Dicha inestabilidad, se ha
traducido tanto en fuertes variaciones en la asignacion presupuestaria anual, como en los
recortes y las transferencias de fondos hacia otras instituciones del Estado. A lo anterior se
suma la débil capacidad de ejecucién que ha caracterizado las diferentes administraciones
bajo las cuales ha funcionado el Programa.

La Grafica 1 muestra la variacidn histdrica de inversion en el PNR tras las diferentes administra-
ciones, a partir del 2006, con respecto al presupuesto aprobado, vigente y ejecutado®.

Grafica I: Ejecucion presupuestaria del PNR, 2006-2013, en millones de quetzales.
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Fuente: Elaboracion de IW con base en informacion del Sistema de Contabilidad Integrada - SICOIN,
Ministerio de Finanzas Plblicas.

3 La asignacion para la SEPAZ para el ejercicio fiscal 2015, que si fue aprobada por el Congreso, fue alin menor
(134,021,480 Quetzales), lo cual alerta ya con respecto a las limitaciones del PNR en el ejercicio de sus funciones.
54 “Asignado” es |a disposicion de gasto originalmente aprobada por el Congreso; “vigente” es el presupuesto efectiva-
mente existente a la fecha; y “ejecutado” es la cantidad actualmente gastada. Las diferencias entre “aprobado” y
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Esta grafica permite antes que todo evaluar la significativa fluctuacidn, de caracter decreciente
de los fondos asignados, a lo largo de los ultimos ocho afios del Programa, junto a su
ejecucidn. Solo durante tres afios (2006, 2007, 2008), se asigno la cantidad de Q.300 millones
anuales. Sin embargo, se observa que durante los mismos afios, la cantidad ejecutada ha sido
mucho menor®. El gasto mayor fue de 213 millones en 2008, en tanto en 2012 bajé hasta 38
millones?®.

En cuanto a las razones econdmicas y politicas detras de la disminucidn histérica del
financiamiento, la evidencia recogida en informes y estudios de IW y de otras organizaciones,
demuestra que la reduccién del financiamiento se relaciona en parte con la escasa
priorizacién del tema desde la perspectiva del Ejecutivo y del Legislativo®’.

La disparidad histérica entre los fondos asignados y la cantidad ejecutada llama la atencién
hacia las razones que explican esta brecha. Los factores principales que lo explican son: la
priorizacion de fondos devengados por el PNR, la capacidad del Programa de planificar e imple-
mentar sus propias politicas y, finalmente, las modificaciones y transferencias realizadas sobre
el presupuesto vigente por parte de los gobiernos de turno.

La grafica 2 muestra los gastos comparativos en términos de la ejecucién total, funcionamien-
to promedio e inversion en medidas de reparacidon: mientras que la inversion en
funcionamiento se ha mantenido relativamente estable, la tendencia de la inversion en
medidas de reparacién desde 2009 ha sido decreciente, lo cual indica que, en general, el PNR
ha sido cada vez mds costoso y menos eficiente.

“vigente” son el resultado de las transferencias y otras modificaciones presupuestarias. El presupuesto asignado lo
aprueba del Congreso y responde a un proceso de gasto democraticamente pactado, pero las transferencias las puede
realizar el Ejecutivo, toda vez no se modifique el techo global del Presupuesto (articulo 32 de la Ley Orgdnica del
Presupuesto, Decreto del Congreso de la Republica No. 101-97). Son fases de la ejecucidn presupuestaria de importan-
cia primordial, siendo el gasto vigente y ejecutado cifras utilizadas para calcular el porcentaje de ejecucién
presupuestaria.

5 El grafico, se refiere solo a aspectos cuantitativos y no toma en cuenta aspectos cualitativos, como la calidad de
gasto o la presencia, o no, de un enfoque integral en la implementacion de medidas de resarcimiento.
¢ La Ley Organica del Presupuesto (Decreto 101-97 del Congreso de la Republica), establece, en su Articulo 24, sobre
la Falta de aprobacion del presupuesto, que: “Si en el término establecido en la Constitucién Politica, el Congreso de
la Republica no hubiere aprobado el presupuesto general de ingresos y egresos del Estado para el préximo ejercicio
fiscal, e iniciare el afio fiscal siguiente, regira de nuevo del presupuesto en vigencia del ejercicio anterior, el cual podra
ser modificado o ajustado por el Congreso"

57 Impunity Watch: “éLa Hora de la Verdad? Monitoreo de la justicia transicional en Guatemala”. http://www.
impunitywatch.org/docs/IW_La_hora_de_la_verdad.pdf ; dltima consulta 15/10/2014
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Grafica Il: Presupuesto ejecutado contra gastos de administracion y medidas de reparacion, 2006-2013.
Fuente de informacién, SICOIN®®
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Fuente: elaboracion de IW.

b. Gastos de inversidn vs. gastos de funcionamiento

El gasto para el funcionamiento administrativo del PNR es un punto de controversia. Como fue
mencionado anteriormente, el “Libro Azul” establece una cifra de Q300 millones como
cantidad minima necesaria para el funcionamiento del PNR, sin embargo no hace ninguna
referencia al porcentaje para funcionamiento y reparacion.

Aunque el Acuerdo Gubernativo 258-2003, no hace referencia a dicho monto, establece muy
claramente la obligacién de destinar a “acciones propias de resarcimiento [...] por lo menos el
noventa por ciento [90%] del monto asignado al PNR en el Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado” y “el resto [10%], en funcionamiento”>°.

A pesar de ello, los gastos para funcionamiento (10%) se han ido calculando sobre la base de
Q300 millones, incluso cuando el PNR contaba con un presupuesto asignado 5 veces menor.
Como resultado, los gastos de administracion del PNR han superado reiteradamente el 10%
del presupuesto global, en contravencién con el Acuerdo Gubernativo. En los afios 2010 y
2011 la cantidad ejecutada en medidas de reparacién bajoé drasticamente, ocupando en
administracion casi el 50% de presupuesto total. El 2012 marcd un hito para el Programa, ya
que los gastos de funcionamiento fueron casi tres veces mds que la inversién en medidas de
reparacién (Grafica 2).

58 Se ha calculado un gasto promedio de administracién en base a informacidn proporcionada por el PNR a Impunity
Watch.
59 Art. 9; Acuerdo Gubernativo 258-2003. Se mantiene la misma norma en el nuevo Acuerdo Gubernativo 539-2013.
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La disminucion radical de la inversion en medidas de reparacién en 2012, y el aumento
minimo de la misma a lo largo del 2013, responde principalmente al proceso de reformulacidon
de aspectos sustantivos de las politicas de reparacion por parte de la actual administracion, lo
cual contrasta con la necesidad de garantizar continuidad al trabajo del Programa, sobre todo
de cara a la cantidad de beneficiarios pendientes de ser resarcidos.

Las grandes variaciones entre la planificacion (monto aprobado), los montos asignados y la
cantidad actualmente ejecutada, parece haber permanecido como una tendencia estructural
a través de los afos. El Informe de Evaluacion Conjunta — EC -, realizada en el 2007 por el PNR
junto a otras instituciones, ya alertaba, en su momento, sobre un “descontrol en el sistema
administrativo- financiero” del Programa®.

Segun la EC, en la nueva fase que empezd en 2005, no se formalizé un proceso de planificacion
y monitoreo, y el contenido del plan estratégico de 2005-2009 fue “rebasado por los aconteci-
mientos”. Segun opiniones expresadas internamente, la ausencia de una planificacién formal
significé que el Programa haya seguido trabajando “en base a ensayo y error, nunca ha sido a
partir de un disefio”, y que “[...] el Programa vive permanentemente en emergencia”.

Otro punto importante destacado por la EC son las “prioridades y urgencias extempordneas”
que influyeron en la gestion de la Comisidn Nacional de Resarcimiento (CNR) y consecuente-
mente el PNR. Dichos factores externos fueron de origen y naturaleza multiple, aunque
destaca principalmente la imposicion de “altos funcionarios del ejecutivo”, especificamente
“[...] las decisiones politicas de niveles superiores a la misma Comision que afectan nuestro
trabajo”, tema que se abordara en mayor detalle mas adelante®?.

En lo general, la Evaluacion destacaba que el impacto negativo sobre el PNR se manifestaba en
“incertidumbre y malentendidos al interior de la organizacion” donde “la ausencia de un
sistema formal de priorizacion y planificacion” terminaba afectando el ritmo y priorizacion de
gastos y “las prioridades no se fijan a partir de lo que ocurre en el campo™®3.

Resulta evidente que, luego de casi diez afios desde la publicacién del informe, todos estos
factores siguen limitando el funcionamiento del Programa y que su causa principal continta

80.GTZ Y PNUD. (2007): Informe de la evaluacion conjunta del Programa Nacional de Resarcimiento y de los programas
de apoyo al PNR de GTZ y PNUD; http://www.berghof- peacesupport.org/publications/GT_Informe_
Final_EC_PNR.pdf; dltima consulta 15/10/2014;

De acuerdo con los Términos de Referencia definidos por las instituciones involucradas, el Informe de la Evaluacion
Conjunta “se orientd a producir insumos Utiles para una reflexion comun sobre el estado actual del PNR y de los
programas de apoyo, para que sean considerados en la planificacién operativa de las tres entidades y para establecer
una suerte de linea de base sobre asuntos de caracter tematico, con miras al siguiente ciclo de ejecucion del PNR y de
los programas.” P.4.

61 |bid, p.53;

52 |bid;

5 |bid, p.54;
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siendo la débil institucionalidad del PNR la cual, como en ese entonces, “reduce sus posibili-
dades, vuelve fragil su arquitectura y no asegura su financiacién”®. Lo anterior, justifica la
preocupacion de que dichas tendencias puedan persistir en los siguientes 10 afos de
existencia del Programa.

c. EIPNR en 2013

Tras el analisis de la ejecucion presupuestaria del PNR durante 2013, se identificaron cuatro
factores que merecen particular atencién:

a) El Plan Estratégico 2013 a 2016 del PNR, con base en un presupuesto proyectado.

b) La crisis del financiamiento del Estado durante 2013. La baja recaudacion fiscal obligé a
captar fondos mediante la emisién de bonos. La crisis es parte de un contexto de débil
gobernabilidad fiscal que padece el pais®.

c) Las variaciones en fondos asignados y vigentes para el PNR (a pesar de la baja ejecucion
presupuestaria), que justificd las modificaciones en el Plan Estratégico®®.

d) Las negociaciones para elaborar una norma legal que dé continuidad al PNR, de cara al fin
de la vigencia del Acuerdo Gubernativo 258-2003.

d. Datos financieros generales con respecto a SEPAZ y PNR en el 2013

La tabla 1 muestra un resumen de informacidon del Sistema de Contabilidad Integrada
- SICOIN - sobre la ejecucion de gastos del PNR y la Secretaria de la Paz (SEPAZ) durante el
2013. El presupuesto total ejecutado por el PNR finalizé en Q86.3 millones, representando el
85% del gasto total de la Secretaria (Q102 millones).

Tabla 1: Reporte, Ejecucién de gastos SEPAZ, 2013 (de enero a diciembre), cifras en millones de Quetzales:

Asigna Modific Vigen Compro Devenga Paga Saldo por

e Ejecucién
do ado te metido do do Devengar 68
PNR Funcion 30 -1.3 28.7 25.3 253 25.3 34 88.31
Medidas 70 12.6 82.6 61 61 61 21.65 73.8
Total 100 11.3 111.3 86.3 86.3 86.3 25 77.5
SEPAZ (total) 182 -38 144 109 109 102 35.6 75.35

Fuente: elaboracion de IW en |a base de informacion del SICOIN, Ministerio de Finanzas Pablicas.

% Ibid., p.41.

% Jorge Herrera (Presidente de la Comisién Nacional de Resarcimiento), memoria de la reunién de socios de Pajust,
Huehuetenango, 28/04/2014.

% Modificaciones o “modificado” aluden a los ajustes que hace el Ministerio de Finanzas (generalmente son
reducciones a lo asignado).

57 "pre-compromiso", "comprometido", "devengado" y "pagado" son las fases del proceso de ejecucién de gasto
publico. "Devengado" en economia y contabilidad “es un derecho ganado (de gasto presupuestario) que todavia no
ha sido cobrado. Es el principio por la cual todo ingreso o gasto nace en la etapa de compromiso, considerandose en
este momento ya como incremento o disminucién patrimonial a efectos contables y econdmicos.” Wikipedia.
(14/03/2014). http://es.wikipedia.org/wiki/Devengo.

% E| porcentaje de ejecucién se calcula por la cantidad actualmente ejecutado (en la tabla esto se denomina
“pagado”) sobre el presupuesto vigente.
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Los datos del SICOIN revelan que se gastaron Q11.6 millones para el funcionamiento del
despacho de la SEPAZ, lo que equivale 11.4% del presupuesto total de la SEPAZ. Para el
funcionamiento del PNR y SEPAZ se gastaron casi Q36 millones para administrar Q102
millones, correspondientes a 35.3% del presupuesto total de la Secretaria. Esta cantidad es
60% mayor a lo invertido en medidas de reparacién. SEPAZ gastd solo Q4.3 millones en otros
proyectos®.

Los altos gastos del despacho generan duda. Podria ser que se cargaron otros contratos de
renglén 029 al despacho, sin que necesariamente fueran para laborar en la SEPAZ, algo que,
segln expertos consultados con respecto al tema, constituye una practica comun dentro el
Estado, gastos que, si fuera cierto, irian a sumarse a los gastos de funcionamiento’.

Ademas, la SEPAZ sufrié enormes variaciones entre lo asignado y ejecutado: se pagd solo 56%
de lo asignado (o 71% de lo vigente) a la Secretaria. Sin embargo, dentro del proceso de la
ejecucién presupuestaria, después de la asignacion de fondos en el Congreso, son el
Ministerio de Finanzas Publicas y el Ejecutivo quienes deciden y controlan el flujo de fondos y,
segln las palabras del Director Ejecutivo del PNR, “de acuerdo a la disponibilidad financiera
del Estado, [el Ministerio] siempre otorga cuota y recorta o reduce la cuota asignada, mds en
temas de dignificacion”’.

En cuanto a la disparidad entre el presupuesto previsto por el Plan Estratégico (cantidad
solicitada) y la ejecucidn actual del PNR para 2013, de un presupuesto solicitado de Q300
millones, entre asignaciones, recortes y transferencias, se termind con un total de Q86.3
millones, de los cuales Q25.3 millones fueron gastados en funcionamiento y Q61 millones en
medidas de reparacion (Grafica 3).

Grafica Ill: Cuadro comparativo de gastos planeados y actuales en el 2013:

350
300
300 +
250
H Presupuesto
200 - total
150 4 m Medidas de
resarcimiento
» Funcionamiento
50 253 fadministracién
0
PNR Planeado 2013 PMR Actual 2013

Fuente: elaboracién de IW en la base de informacidn del SICOIN, Ministerio de Finanzas Publicas

5 Estos fueron: Asistencia foro de la mujer (Q57,914.84); Seguimiento de los Acuerdos de Paz (Q626,866.13),
Promocion de la cultura de paz (1,549,225.87), y Apoyo al Consejo Nacional de los Acuerdos de Paz (2,029,698.70)
70 EI ICEFI, en su trabajo de investigacién a lo largo de los afios, ha constatado que dicha practica es comun dentro de
las instituciones del Estado; entrevista con Ricardo Barrientos; Guatemala: 10/04/2014.

1 Unidad de Seguimiento Direccién de Procuracién, Procurador de Derechos Humanos (PDH) de Guatemala;
Informe de reunion con autoridades del Programa Nacional de Resarcimiento y Ministerio de Finanzas Publicas;
Guatemala, 2014.
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Hubo un bajo nivel de ejecucién general (77.5%)7? y altos costos de funcionamiento (29%) del
presupuesto total del Programa (tabla 1), algo que rifie con la norma establecida en los Acuer-
dos Gubernativos que han facultado el PNR desde 2003 (Articulo 10, Acuerdo Gubernativo
539-2013).

La Grafica 4 muestra las diferencias en montos globales solicitados, aprobados, vigentes y
ejecutados. Comentarios expresados en una reunion con representantes de la IPDH por el
Director de Planificacién sefialan que al PNR fueron asignados Q145 millones (cantidad
vigente), casi la mitad de lo solicitado, y luego fueron asignadas “cuotas inferiores a esta
ultima cantidad [...] de acuerdo a como se va comportando la recaudacion ddndole prioridad
a la linea del gobierno”’3.

Grafica 4, comparativo de presupuesto solicitado, asignado, vigente y ejecutado

400 M Presupuesto solicitado
300

300

M Presupuesto asignado
200

100 w Presupuesto vigente (maximo

febrero/marzo)

0

PNR, presupuesto comparativo, 2013 W Presupuesto vigente (diciembre)

Fuente: elaboracion de IW en la base de informacion del SICOIN, Ministerio de Finanzas Publicas

Un examen de los cambios en el presupuesto, a lo largo del afo, nos permite apreciar de
manera mas detallada aspectos de la ejecucion presupuestaria y la operatividad del PNR. De
manera general, las diferencias enormes entre lo planeado (solicitado), lo asignado, lo vigente
y ejecutado generan preocupaciones por los impactos sobre los procesos de planificacion,
hecho que impacta la coherencia del funcionamiento del PNR mas en general.

72 Se calcula el porcentaje de ejecucién por el monto ejecutado sobre el monto vigente al final de afio.
73 Unidad de Seguimiento Direccién de Procuracién, Procurador de Derechos Humanos (PDH) de Guatemala; Informe
de reunion con autoridades del Programa Nacional de Resarcimiento y Ministerio de Finanzas Publicas; Guatemala,
2014.

36



Tomo lIl: Derecho a la Reparacién para las victimas del
Conflicto Armado Interno

La informacidn del SICOIN sobre la ejecucion presupuestaria del PNR durante 2013 (de enero
a noviembre) permite comprender en mayor detalle aspectos de la planificacion,
funcionamiento y operatividad interna y el progreso de una gestidn por resultados. La tabla 2
muestra algunos de los renglones de funcionamiento que sufrieron mayores modificaciones.

Tabla 2: Desglose de ejecucién presupuestaria, direccion y c linacién, enero a iembre PNR 2013 (extractos).
Renzlé Asignad Modificado Vigente P d Pacad Saldo por %
6n ignado i vengado ado
= RE & sl = Devengar  Ejecucién
Personal Por Contrato 2,616,264.00 N\:1,034,535.00 ./ 1,581,729.00 1,389,258.06  1,389,258.06 192,470.94 87.83
Comp. Especificos Al 558,000.00 -423,770.00 134,230.00 19,129.03 19,129.03 115,100.97 14.25
Personal Temporal
Mant. ¥ Rep. De Equipo 106,000.00 -50,000.00 56,000.00 23,030.03 23,030.03 32,969.97 41.13
De Oficina
Mant. y Rep. De Edificios 334,365.00 -244,000.00 90,365.00 29,737.00 29,737.00 60,628.00 32.91
Servicios De Capacitacién 0.00 155,000.00 155,000.00 248,239.61 248,239.61 -93,239.61 @
Papel De Escritorio 500,255.00 62,504.86 20,168.34 20,168.34 42,336.52 32.27
Combustibles ¥ 604,710.00 350,000.00 954,710.00 935,561.10 935,561.10 19,148.90 97.99
Lubricantes
Tintes, Pinturas Y 363,292.00 -134,600.00 228,692.00 86,472.58 86,472.58 142,219.42 37.81
Colorantes
Productos Plasticos, 317,879.00 -260,000.00 57,879.00 41,550.58 41,026.73 16,328.42 71.79
Nylon, Vinil ¥ P.V.C.
Utiles Deportivos ¥ 134,588.00 -120,000.00 14,588.00 1,469.12 534.20 13,118.88 10.07
Recreativos
Maquinaria ¥ Equipo De 210,000.00 -210,000.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Produccién

30,000,049.00 1,231,355.00 28,768,694.00 23,247,226.11 23,090,953.43 5,521,467.89 80.81

Fuente: Elaboracién de IW en la base de informacién del SICOIN, Ministerio de Finanzas Publicas.

Los aspectos que llaman la atencidn son:

- La reduccién de Q1,458,305.00 en personal por contrato y temporal, lo que equivale a
46% de reduccion en esos gastos. La razén para estos cambios no pudo ser constatada.
Podria responder a una reduccion drastica en personal, algo que parece improbable, o a
la incorporacion de los gastos en el presupuesto de otra instancia.

- La modificacién radical de gastos asignados a materiales de oficina que son de uso
cotidiano y facil planificacién; por ejemplo, papel de escritorio (de Q500,000 a Q20,000),
productos pldsticos o maquina y equipo de produccién, para mencionar algunos.

- Los servicios de capacitacidn, otro elemento medular de la planificacién, iniciaron sin

asignacion y terminaron en casi Q250,000, mostrando la omision de elemento que debia
haber sido de importancia fundamental en la planificacion.
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Tabla 3: Desglose de ejecucién presup i lidas de resarcimi PNR enero a noviembre, 2013 (extractos).

Renglén Asignado Modificado Vigente Devengado Pagado =B % Ejecucién

Devengar

Divulgacion e 1,430,000.00 84,164.00 84,163.80 84,163.80 0.20 100.00
Informacion
Impresidn, 162,000.00 0.00 162,000.00 134.50 134,50 161,865.50 0.08
Encuadernacion y
Reproduccién
Transporte de Personas  180,000.00 0.00 180,000.00 106,293.11 106,293.11 73,706.89 59.05
Arrend. de Otras 98,000.00 0.00 98,000.00 0.00 0.00 98,000.00 0.00

Magquinas ¥ Equipo
Estudios, Invest. Y 900,000.00 -90,800.00 809,200.00 63,000.00 63,000.00 746,200.00

Proyectos de

Factibilidad

Servicios de 400,000.00 0.00 400,000.00 285,362.75 285,362.75 114,637.25 71.34
Capacitacién

Servicios de Atenciony  2,316,206.00 0.00 2,316,206.00 1,161,034.20 1,127,134.70 1,155,171.80 50.13
Protocolo

Productos 225,000.00 0.00 225,000.00 4,000.00 4,000.00 221,000.00 1.78

Metalirgicos No

Férricos

Otras Transferenciasa  64,140,484.00 23,089,475.00 8?,229,959.00?1,64?,198.64 15,582,760.36 82.14
Personas Individuales

(Medidas de

resarcimiento)

Total 69,999,951.00 22,023,639.00 92,023,590.00 73,825,646.05 73,771,883.13 18,197,943.95 80.22

Fuente: Elaboracién de IW en la base de informacién del SICOIN proporcionada por el ICEFI

La tabla 3 muestra algunas de las modificaciones internas realizadas con respecto a medidas
de reparacion:

En noviembre de 2013, el saldo pagado por resarcimientos fue mds de Q71 millones,
mientras que en los registros del SICOIN para todo el afio estan reportados Q.61 millones.
Es decir, hubo una disminucion de Q10 millones en la inversién en medidas de reparacién,
tema que se retomara mas adelante.

Los deficientes niveles de ejecucion en los renglones de “Estudios, Investigacidn y Proyec-
tos de Factibilidad” o “Servicios de Capacitacidon” (7.79% y 71.34% respectivamente),
muestran aparentes incoherencias en la planificacion de la fase preliminar de cara a la
voluntad de enfocar el trabajo del Programa hacia la inversion productiva. En particular,
en el renglén “Estudios, Investigacion y proyectos de factibilidad”, solo se gastd 7.79% del
presupuesto, con un saldo por devengar de Q746,200.00. La inversion planeada presumi-
blemente reflejo el intento de cumplir con el giro hacia una politica mas centrada en los
proyectos productivos, como medida de restitucion material. La baja ejecucidn refleja una
planificacion incumplida o drasticamente alterada, con graves implicaciones
hacia la coherencia y eficacia programatica.”

74 Seguin informacién obtenida de entrevista con una organizacién de la sociedad civil (Ciudad de Guatemala, 18 de
febrero de 2014), esto tiene una relacidn estrecha con el cierre de FONAPAZ, que era el ente ejecutor principal del
PNR, algo que limité la implementacidn de procesos hasta mediados de afio 2013. Por razones de confidencialidad, se
mantiene el anonimato de la fuente.
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- Finalmente, la modificacion del rengléon de divulgacidon e informacién lo redujo a
Q1,345,836 (94% del saldo asignado, es decir, eliminando casi la totalidad de su
presupuesto).

Las modificaciones realizadas (falta de ejecucidn o sobre-ejecucién, renglones sin asignacion y
que luego fueron dotados con presupuesto) muestran una planificacién poco coherente y
apuntan tanto hacia la continuacién de debilidades en el sistema administrativo-financiero.
Arrojan ademas una sombra sobre la transparencia de las operaciones.

Consideramos esencial que en el futuro, el PNR esclarezca con detalle las modificaciones que,
por su naturaleza irregular y confusa, despiertan preocupaciones en torno a la incapacidad de
corresponder a las politicas enunciadas desde un discurso oficial de “transparencia total” en
los recursos destinados a medidas de reparacion’.

e. Desempeio econémico del PNR en el 2013
La tabla 4 muestra un resumen del comportamiento por mes de los montos aprobados,

vigentes, devengados y su porcentaje de ejecucion; informacién que se puede visualizar
también en la grafica 4.

Tabla 4: Programa Nacional de Resarcimi ), Monto aprobad igente, devengado y porcentaje de ejecucidn segin
mes, 2013

Cifras en millones de quetzales corrientes

Etapa presupuestaria ENE FEB MAR ABR MAY JUN JUL AGO SEP OCT NOV DIC
Aprobado 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Vigente 100.0 145.0 145.0 1322 132.2 1322 132.2 1208 120.8 120.8 1208 1113

Devengado 15 102 151 211 297 378 557 580 724 947 971

Porcentaje de
Ejecucion 1.5% 7.0% 10.4% 15.9% 22.5% 28.6% 42.2% 48.0% 60.0% 78.4% 80.4% 77.5%
Fuente: elaboracién del ICEFI, datos de SICOIN.

La disminucién de Q34 millones en presupuesto vigente durante el 2013 (Q145 millones en
febrero a Q111.3 millones en diciembre), representa 23.4% del presupuesto vigente en el mes
de inicio. Hay una ultima caida, de casi Q10 millones, correspondientes a los meses de
noviembre a diciembre, una variacién que afecta el porcentaje de ejecucién al 2%.

En cuanto al ritmo de gastos a través del afio, se nota que entre septiembre y diciembre, el
PNR gasté solo Q13.9 millones (Q8.4 millones en funcionamiento y Q5.46 millones en
reparacion, Q1.37 millones cada mes). En términos de ejecucién presupuestaria, el PNR
esencialmente se estanca en el tercer cuatrimestre del afio.

> Programa Nacional de Resarcimiento: “PNR reactiva construccién de viviendas para victimas del enfrentamiento
armado”; http://mail.pnr.gob.gt/index.php/sedes-regionales/sede-chiquimula/43- pnr/sedes/solola/84-viviendas;
ultima consulta: 20/11/2014.
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El dato mas significativo de la tabla 4, es la caida del presupuesto devengado (de Q97.1
millones a Q86.3 millones en diciembre). En otras palabras, el PNR adquirié el derecho a
utilizar los fondos, los cuales fueron registrados contablemente en el SICOIN como parte del
presupuesto del PNR, sin embargo, no los ejecutd totalmente. Esto marca una anomalia
contable en la ejecucién presupuestaria del PNR, dado que el dinero ya se habia devengado (al
PNR) para una planificacién de gastos establecidos.

El cruce de informacion entre tablas 3 y 1 nos permite concluir que la caida en lo devengado
se realizd para devolver Q10 millones destinados a medidas de reparacion, afectando
directamente a las victimas que esperaban reparacién de acuerdo a lo planificado.

f. Recortes por disposiciones presidenciales

El analisis de Oficios Circulares, emitidos por el Ministerio de Finanzas y el Presidente, y
finalizados a la restriccion de gastos, permite comprender mejor por qué el PNR devolvié el
poco dinero que ya le pertenecia y presumiblemente correspondia a su planificacion’®.

En el informe de la Unidad de Seguimiento, Direccién de Procuracién del PDH, previamente
citada, se sefialan los factores externos que condicionaron la ejecucién presupuestaria. Por
ejemplo, el Director Ejecutivo del PNR indicé que "han tratado de justificar de la mejor manera
posible los gastos, para cumplir con los compromisos, pero hay ocasiones en las que no se ha
podido dotar de las cuotas. En el afio 2013 [...] al presupuesto anual, fueron recortados aproxi-
madamente 34 millones de quetzales, indicando que la baja ejecucion no depende del Progra-
ma, sino de las disposiciones de la Presidencia de la Republica por las ordenes de recorte que
son giradas"”’.

El mismo Director Ejecutivo atestigua que los recortes corresponden a transferencias realiza-
das por Acuerdos Gobernativos y a una orden que recibieron en diciembre de 2013, de la
Presidencia de la Republica, “para no ejecutar fondos”’®, lo que corresponde a un Oficio
Circular, sin nimero, emitido por el Presidente de la Republica el 19 de noviembre, el cual
restringe de manera unilateral todas “aquellas erogaciones [...] que se consideren no
prioritarias”.

Tal circular hace referencia a otro Oficio Circular No. 007, emitido por el Ministerio de Finanzas
Publicas”™ el 02 de septiembre de 2013 sobre las Normas de Control y Contencidn del Gasto
Publico para el Tercer Cuatrimestre 2013 y Calendario de Reuniones Ordinarias del Comité de

76 Oficios Circulares emitidos por el Ministerio de Finanzas y el Presidente para restringir y recortar gastos, Acuerdos
Gubernativos publicados para realizar transferencias entre dependencias del Estado, entrevistas y expedientes de
reuniones tanto en el area rural como en la Capital.

7 El texto en cursivo es literal del Informe.

78 Informe reunién PDH-PNR, Director de Planificacién, 2014.

7 La Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto del Congreso de la Republica No. 114-97) y la Ley Organica del
Presupuesto (Decreto del Congreso de la Republica No. 101-97), facultan ampliamente al Ministerio de Finanzas
Publicas para ajustar las cuotas financieras y tomar las medidas necesarias para ajustar el gasto publico cuando los
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Programacion de la Ejecucion Presupuestaria (COPEP). El propdsito del Oficio es “racionalizar
el uso de recursos disponibles para el tercer cuatrimestre” a través de “normas de control y
contencion de gastos [...] que se fijardn en estricto apego a la disponibilidad mensual estimado
de ingresos provenientes de la recaudacion tributaria [...] sujeta a la asignacion
presupuestaria correspondiente y a la aprobacion del COPEP”®°.

Estos dos oficios son de importancia fundamental para entender cémo la ejecucién presu-
puestaria del PNR (a través de SEPAZ) se vio seriamente afectada por las medidas de control,
contencién vy restriccion de gastos, dentro del contexto de la crisis financiera del gobierno
durante los dos ultimos cuatrimestres del 2013.

El primer oficio en cuestion condiciona directamente el gasto, lo cual alerta sobre el hecho
que, a pesar de ser aprobados, los fondos siguen siendo sujetos a la disponibilidad de
recursos. Esto arroja luz sobre el porqué del estancamiento (septiembre a diciembre, tabla 4)
en la ejecucion del PNR, respecto a la reparacion, aun que se supone que los gastos no fueron
autorizados como medida de contencidn. El segundo Oficio esencialmente prohibe gastos no
prioritarios segun las disposiciones del Presidente de la Republica, lo que significé que el PNR
tuvo que reembolsar Q10.8 millones (pagados) destinados a reparacién (equivaliendo a Q25
millones vigentes).

Recortar gastos a través de Oficios Circulares es una medida legal para priorizar la ejecucidon
presupuestaria del Estado, sin embargo genera situaciones de incoherencia programatica para
entidades como el PNR, afectando su capacidad de cumplir con compromisos adquiridos con
sus beneficiarios.

g. Transferencias que afectaron el presupuesto de la SEPAZ
A lo anterior, se suman las transferencias hacia otras entidades del Estado, operadas a lo largo
del 2013, que modificaron significativamente el presupuesto de la SEPAZ (tabla 3); en total,

por medio de Acuerdos Gubernativos, fueron transferidos Q34 millones.

SEPAZ sufrid su ultimo recorte el 20 de diciembre por Q19.5 millones (tabla 5), transferencia
realizada para el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social. Su inoperatividad durante el

ingresos tributarios no resultan suficientes (articulo 26 de la Ley Organica del Presupuesto). El érgano dentro de ese
ministerio que fija esas cuotas es el Comité de Programacién de la Ejecucidon Presupuestaria (Copep), el cual,
atendiendo a lo que establecen las leyes, y con ello, a la disponibilidad efectiva de recursos (principalmente la
recaudacion tributaria), fija cuanto dinero en realidad se trasladard a las entidades del gobierno. Asi que, en principio
y con rigor juridico, estas notas circulares no son necesarias, y el recorte al gasto se pudo haber operado sin ellas: son
Unicamente complementarias. Comunicacién de Ricardo Barrientos. 21/03/2014.

8 E| Oficio hace referencia a que la “recaudacién tributaria se vio afectada negativamente” por las resoluciones
dictadas por la Corte de Constitucionalidad (CC) sobre la inconstitucionalidad de varias normas de “las Disposiciones
para el Fortalecimiento del Sistema Tributario y el Combate a la Defraudacién y al Contrabando, Decreto nro. 4-2012
del Congreso, conocida como Ley Anti evasidn Il, que, junto con la Ley de Actualizacion Tributaria (Decreto nro.
10-2012 del Congreso), conforman el denominado “Paquetazo Tributario” 2012. http://www.elperiodi-
co.com.gt/es/20131009/opinion/235843 . Este fue un intento del gobierno de implementar “medidas de control y
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ultimo cuatrimestre fue total en diciembre, tal como menciona el Director Ejecutivo: “en
diciembre de 2013, el Programa unicamente conté con fondos para pagar sueldos y
aguinaldos de los trabajadores”:.

En referencia a un estudio realizado por Plaza Publica “La magia de las transferencias
presupuestarias”, en el Informe de Monitoreo de IW del 2012, se afirma que las transferencias
entre entidades del Estado han sido una practica comun de los gobiernos, una tendencia
histérica de ejecucion basada en una légica de respuesta a coyunturas o crisis segun las necesi-
dades: no es secreto que el presupuesto destinado a la SEPAZ ha servido como fondo de
reserva para acontecimientos no previstas, coyunturas y emergencias®?.

Por otro lado, las transferencias han sido una estrategia para aumentar artificiosamente los
reportes de ejecucién, hecho que revela, entre otras cosas, una debilidad estructural en la
ejecucidén eficaz de fondos y en la falta de transparencia, tanto financiera como politica.

En este sentido, las disposiciones de los citados oficios circulares y las transferencias
presupuestarias permiten evaluar la capacidad y coherencia en la planificacion anual
operativa de los gobiernos.

Tabla 5: Saldo de transferencias por Acuerdo Gubernativo, SEPAZ, 2013

2-2013 Q19,000,000 Ministerio de -019,000,000
25 de marzo. Comunicaciones®

18-2013 Q15,000,000 Defensa Nacional“ -Q15,000,000
26 de agosto 2013

26-2013 Q20,000,000  SEpAZ®® +Q20,000,000
03 octubre 2013
34-2013 Q19,500,000 Ministerio de Salud“ -Q19,500,000
20 diciembre

_ Q34,000,000 (33% del presupuesto pagado, 24% del vigente)

Fuente: Elaboracién de IW

fortalecimiento” (Oficio #007) de la SAT para, entre otras cosas, aumentar los ingresos tributarios del Estado durante
el afio.

81 Unidad de Seguimiento Direccién de Procuracién, Procurador de Derechos Humanos (PDH) de Guatemala; Informe
de reunién.. Op.Cit.

82 Una investigacion realizada por Plaza Publica consta que el 23.32% de los recursos no corresponden al destino
original que se les habia asignado, sino que son el resultado de transferencias, entre ministerios o dentro de ellos.
Pérez, A. y Baires, R (10 de enero de 2013). “La magia de las transferencias presupuestarias”; http://www.
plazapublica.com.gt/content/la-magia-de-las-transferencias-presupuestarias ; tltima consulta: 20/11/2014.

8 Para los afectados por el Terremoto de 07 de noviembre 2012.

84 Escuadrones del Cuerpo Especial de Reservas para la Seguridad Ciudadana.

85 Indemnizacién para eventos de Totonicapan 2012.

8 Transferencia de recursos para la prevencion de desnutricién crénica (Servicios no Personales y Materiales y Suminis-
tros del programa extensiéon de cobertura (PEC). Esto fue una transferencia de Q111,090,664 en total e
involucro tanto a ministerios como secretarias.
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Las severas modificaciones del presupuesto destinado a la SEPAZ reflejan un conjunto de
realidades financieras del gobierno actual: la incoherencia de su politica financiera mas
generalmente y, en particular, hacia la Secretaria de Paz y el PNR, lo cual, antes que todo,
choca con la voluntad de emprender un nuevo y ambicioso enfoque de trabajo sin
comprometer fondos suficientes para poder llevarlo a cabo.

En este sentido, tal como se ha evidenciado, es sensible la limitacidn de las posibilidades de
ejecutar medidas de reparacion para las victimas del CAl: las transferencias presupuestarias
muestran la despreocupacién gubernamental respecto al derecho a la reparacion por parte de
las victimas y la interposicion de las que se imponen como prioridades.

Los afios 2012 y 2013 confirmaron como la operatividad financiera del PNR esté inmersa en un
circulo vicioso y contradictorio, donde el Programa carece de una estabilidad financiera para
poder operar de manera eficaz.

SEPAZ no fue la Unica entidad del Estado afectada. Segun las conclusiones de un analisis de la
ejecucién de presupuesto nacional de 2013 realizado por el Grupo de Apoyo Mutuo (GAM), la
ejecucién general para las Secretarias correspondientes al afio 2013 quedd en 69%, cifra
histéricamente baja. Segun el GAM, el gobierno de Pérez Molina fallé6 en administrar un gobier-
no que debiera ser ejemplo en transparencia, no logrd inversidn en programas sociales de
manera ordenada y transparente, ni sentd las bases para el desarrollo econémico del pais?”.

El destino de las asignaciones presupuestarias que se le redujeron a la SEPAZ via transferencias
es otro punto importante: en este sentido destaca la transferencia, en agosto de 2013, de Q15
millones del presupuesto de la SEPAZ (junto con Q15 millones del presupuesto del Ministerio
de Salud Publica y Asistencia Social), al Ministerio de Defensa para cubrir parcialmente los
sueldos del personal que integran los Escuadrones del Cuerpo Especial de Reservas para la
Seguridad Ciudadana.

Este hecho estd lejos del espiritu de los Acuerdos de Paz, y contradictorio a la Ley de
Reconciliacidén Nacional (Art.9) y las recomendaciones de la CEH, especificamente la n°19, en
la cual se afirma lo siguiente:

“[...] resulta conveniente una reorientacion de los gastos de inversion social y la
disminucion de los gastos militares. Estas acciones han de constituir sus fuente principales
de financiacion”8.

Si recordamos el desglose de la ejecucion mensual del PNR (tabla 4), en agosto el presupuesto
vigente del PNR se redujo a Q11.4 millones, el monto devengado al PNR fue solo Q2.3
millones, cantidad que es casi igual al promedio mensual de gastos para su funcionamiento
(Q2.1 millones).

8Grupo de Apoyo Mutuo. (2014). Ejecucién de presupuesto nacional durante el periodo 2000-2013,http://
areadetransparencia.blogspot.com/2014/02/ejecucion-de-presupuesto-nacional.html: dltima consulta 15/10/2014;
8 Informe de la Comisién para el Esclarecimiento Histérico en Guatemala; Guatemala, 1999; Recomendacién n°19;
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En otras palabras, durante el mismo periodo en el cual se transfirieron Q 15 millones del presu-
puesto de la SEPAZ al Ministerio de Defensa, el PNR no ejecutd las medidas de resarcimiento
que esos recursos debian financiar.

En base a analisis mencionado anteriormente e incluido en el Informe de Monitoreo 2012 de
Impunity Watch, las transferencias destinadas al Ministerio de la Defensa Nacional desde
otras instancias del Estado, siguen siendo una clara tendencia del Gobierno actual.

El caso de la transferencia de Q15 millones del presupuesto de la SEPAZ al Ministerio de la
Defensa Nacional, en el 2013, evidencia y confirma las contradicciones del Gobierno con
respecto a su compromiso y obligaciones hacia la reparacién de las victimas del CAl y de sus
obligaciones con las mismas establecidas en los Acuerdos de Paz y el Informe de la CEH.

h. Ayuda Humanitaria para Totonicapan

Otro tema relevante a los fines del presente analisis, tiene que ver con la transferencia de Q 20
millones para la SEPAZ (tabla 5) que tuvieron como finalidad la “ayuda humanitaria” para
“financiar las acciones encaminadas a proporcionar la ayuda humanitaria establecida, a las
victimas de los sucesos originados por las manifestaciones, protestas y bloqueos del dia 4 de
octubre 2012 en las jurisdicciones de Solold y Totonicapdn”®.

Segun un articulo de prensa y opiniones expresadas en entrevistas®, el PNR fue involucrado
en el proceso de organizacion de la ayuda, aunque su rol en el proceso no queda del todo
claro. Por otro lado, sorprende la rapidez en la otorgacion de los Q20 millones, para realizar
pagos de “ayuda humanitaria”®! a victimas de una masacre de poblacidn civil cometida por el
ejército en tiempos de paz, sobre todo considerando que a lo largo del afio se recorto el presu-
puesto del PNR, limitando su capacidad para resarcir a las miles victimas y comunidades que
siguen esperando resarcimiento por las violaciones que sufrieron, en muchos casos, hace mas
de treinta afos.

Segun un articulo de prensa y opiniones expresadas en entrevistas®?, el PNR fue involucrado
en el proceso de organizar la ayuda, aunque su rol en el proceso es ambiguo. Por otro lado,
existe una incongruencia notoria entre otorgar Q20 millones a SEPAZ, de una manera

89 Ministerio de Finanzas Publicas, Guatemala C.A. Acuerdo Gubernativo de Presupuesto No. 26-2013. Ejercicio Fiscal
2013; Guatemala, 3 de octubre 2013.

% Mujeres Ixchel. (2013) “Yo lo que espero es que se haga Justicia y salga a luz quien dio la orden”; https://comunitaria-
press.wordpress.com/2014/02/20/yo-lo-que-espero-es-que-se-haga-justicia-y-salga-a-luz-quien-dio-la-orden/;
ultima consulta 15/10/2014;

A pesar del incremento de Q 20 millones en el presupuesto de la SEPAZ para la “ayuda humanitaria”, hasta hoy ha sido
reportado un gasto de Q6.5 millones en ayuda, lo que ha sido llevado a cabo por el Sistema Nacional de Dialogo.
9L El articulo Mujeres Ixchel de la Prensa Comunitaria consta que “La ayuda humanitaria recibida el dia 20 de febrero
del 2014, no es un resarcimiento, ya que este se verd en el proceso legal y en el juicio que se lleva por la masacre
ocurrida, se recalca que esta es ajena al proceso judicial puesto que es parte de los compromisos adquiridos durante
el proceso de didlogo con la PNR y la SEPAZ”

92 Mujeres Ixchel. (2013) “Yo lo que espero...” Op.Cit.
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acelerada y sin vincularse a un proceso juridico o de resarcimiento formalmente dicho, para
realizar pagos de “ayuda humanitaria”®® a victimas de la masacre de civiles mas reciente
cometida por el ejército en tiempos de paz, y los recortes del presupuesto del PNR, que
restringieron su capacidad para resarcir a las miles de comunidades y familias que siguen
esperando resarcimiento por las violaciones que sufrieron durante la guerra.

En los primeros meses del 2014, han prevalecido fuertes preocupaciones por la gobernabili-
dad fiscal en el pais y el contexto financiero es dominado por los problemas de recaudacion de
fondos y posibles fuentes de financiamiento, particularmente para el Gltimo trimestre del afio.

Integrantes de organizaciones de victimas entrevistadas expresaron su pesimismo y temor
para los efectos negativos que puedan tener los cambios auspiciados en el nuevo Acuerdo
Gubernativo (539-2013) donde, como mencionado en la primera parte del presente informe,
queda formalmente establecido que la asignacién de fondos para el PNR, estara “supeditada
a la disponibilidad financiera del Estado” (Art.12).

Una breve revisidon del comportamiento de la ejecucién financiera del PNR durante el primer
semestre de 2014 (enero a junio) respalda este temor. La emision por el Gobierno de dos
oficios circulares (001 de 10 de enero y 002 de 02 de mayo) para controlar y contener gastos
han marcado una sombra sobre la ejecucion del Programa.

Por otro lado, a pesar de que el Plan Operativo Anual del PNR para 2014 (ajustado segun
acuerdo interno No. 001-2013 SEPAZ) se elabord en base a Q145 millones, registros del SICOIN
muestran una asignacién de Q100 millones. Segun la misma informacion, el presupuesto del
PNR sufrié una modificaciéon por Q20.366 millones, de los cuales casi Q15 millones fueron
quitados de la inversion en medidas de reparacion. El porcentaje de ejecucidn en reparaciones
fue registrado a 27.89%.°

Destaca, en este sentido, la continuada incongruencia de las prioridades del gobierno durante
el 2014. Por un lado los oficios circulares del Ejecutivo recortan gastos, la Superintendencia de
Administracion Tributaria admite que no alcanzara las metas de recaudacién y el Ejecutivo
gestiona mas deuda publica en el Congreso; pero por otro, el Ejecutivo se empefia en impulsar
la aprobacién en el Congreso de la iniciativa de ley nimero de registro 4644, “Ley de Promo-
cion de Inversiones y Empleo”, cuyo contenido contiene una lista larga de privilegios fiscales
para el sector empresarial, y cuya aprobacién generara un agujero fiscal adicional que la SAT
estimé en Q 1,300 millones anuales. Otra vez vemos la situacién donde las victimas estan
sufriendo la negacion de sus derechos y para las empresas grandes, privilegios fiscales sin
importar una cuantiosa pérdida de ingresos fiscales.

% Mujeres Ixchel. (2013) “Yo lo que espero...” Op.Cit.:“La ayuda humanitaria recibida el dia 20 de febrero del 2014, no
es un resarcimiento, ya que este se verd en el proceso legal y en el juicio que se lleva por la masacre ocurrida, se
recalca que esta es ajena al proceso judicial puesto que es parte de los compromisos adquiridos durante el proceso
de didlogo con la PNR y la SEPAZ.”

9 Las transferencias presupuestarias estipuladas en el Acuerdo son débitas desde varias instituciones del Estado
(Ministerios, Secretarias y Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro-Informacion Catastral) y van para el Ministerio
de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda, y, Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro (Organismo Judicial).
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IV. CONCLUSIONES

1. Tras diez afos desde su creacion, el Programa Nacional de Resarcimiento sigue sin ofrecer
una reparacion integral a las victimas de violaciones a los Derechos Humanos cometidas
durante el CAl —que no solamente aborde los efectos del conflicto, sino se dirija también a los
esfuerzos para la superacidon de sus causas estructurales- en el marco general de las
obligaciones que el Estado de Guatemala tiene para con ellas.

Hasta hoy, ninguno de los gobiernos bajo los cuales ha existido el PNR le ha dotado de bases
solidas politicas y legales para funcionar con efectividad. En este sentido, se nota la ausencia
de complementariedad, por un lado entre medidas de reparacidn para las victimas y otras que
persigan contribuir a la transformacién de las condiciones estructurales de pobreza y exclusion
en las areas mas afectadas por el conflicto, que histéricamente han sido las mds excluidas y
pobres. Por otro lado, y dadas las limitaciones de la reparacién material, se nota la ausencia de
complementariedad entre estas medidas y otras de caracter simbdlico que persigan, ademas,
transformar el imaginario politico y social donde las victimas habitan para dar fuerza a las
garantias de no repeticion.

Mientras la reparacién no adquiera este caracter integral y se mantenga la légica de imple-
mentacion de medidas de reparacidn de forma aislada, no se dard el paso de la condicién de
victimas a la condicién de sujetos de derechos humanos, y sera imposible cumplir el objetivo
para el cual el PNR fue creado, que es el alcance de la reconciliacion por medio de la
reparacion.

2. La debilidad institucional del PNR, sigue siendo la causa principal de la mayoria de los
obstaculos encontrados, tanto en términos de permeabilidad al enfoque politico de los gobier-
nos de turno respecto al enfoque sobre la justicia transicional, como en términos de
financiamiento y gestion. Por lo anterior, y de cara al andlisis del contenido del nuevo Acuerdo
Gubernativo, como también al abandono de la Iniciativa de Ley 3551 para la creacion del
Programa, es legitimo alertar sobre el peligro de que el Estado siga sin cumplir con sus
obligaciones en materia de reparacion durante los proximos diez afos.

Existe una clara voluntad de condicionar los procesos de reparacidn a un marco ideoldgico de
negacionismo histérico, lo cual se ha evidenciado claramente con la reformulacién de los
principios rectores del Programa por parte de la actual administracidén, concretamente: la
eliminacion del adjetivo “civiles” para las victimas de violaciones a los derechos humanos, la
sustitucion del término “Conflicto Armado Interno” por “Enfrentamiento Armado Interno”, la
limitacién de la participacion y consulta a las organizaciones de victimas dentro del proceso, la
falta de referencia a la integralidad de las medidas, asi como la supresion de cualquier referen-
cia a la comisién de delitos de lesa humanidad dentro del listado de violaciones resarcibles por
el Programa.

Lo anterior pone de manifiesto el objetivo de desvincular los procesos de reparacién y verdad
de los procesos de justicia, lo cual se alimenta de la tensidn entre paz y justicia propia de los
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procesos transicionales. Ademas se encuentra en abierta contradiccion con los principios de
indivisibilidad, interdependencia e inalienabilidad (irrenunciabilidad) de los derechos
humanos que, en todo estado democratico, deben promoverse simultdneamente, dado que el
avance de uno facilita el avance de los demas, mientras que la obstruccién de alguno afecta
negativamente el disfrute de los otros.

3. Los espacios de consulta promovidos por parte de la actual administraciéon del PNR
resultaron inutiles, por no garantizarse la posibilidad de las victimas de tener peso en las
decisiones finales, dado que su posicionamiento ante las decisiones del Programa no fue
tomado en cuenta.

De esta forma, los procesos de consulta se convierten en un mecanismo dilatorio para
justificar retardos en los procesos de reparacidn, asi como de legitimacion de decisiones
unilaterales del PNR ante la opinion publica y ante la comunidad internacional, dada la falta de
voluntad politica de llegar a acuerdos.

Entre otros efectos, lo anterior deriva en la generacidn de tensiones a lo interno de las organ-
izaciones, cuyos representantes toman parte en espacios en los cuales las expectativas y
necesidades de las victimas no son incorporadas al nivel de las politicas publicas.

4. El financiamiento del PNR, y por ende los compromisos establecidos entre el Programa y las
y los beneficiarios, ocupa una posicion de baja importancia en la jerarquia de prioridades
financieras del Gobierno, lo cual contrasta con la determinacion feroz de modificar el fondo
del Acuerdo Gubernativo.

Como prueba de esto, el financiamiento del PNR fue afectado considerablemente en 2013 por
presiones del Ejecutivo, especialmente del Ministerio de Finanzas, de la Secretaria General de
la Presidencia, y de la misma Secretaria de la Paz, que respondieron a urgencias extem-
poraneas y a otras prioridades, a través de recortes presupuestarios y transferencias a otras
instituciones del Estado. Una de las mas paraddjicas, que se encuentra en sintonia con la
tendencia gubernamental de privilegiar a las fuerzas armadas, es la transferencia de recursos
del PNR al Ministerio de Defensa, lo cual contradice, no sélo el objetivo de fortalecer la
institucionalidad de la paz, sino las recomendaciones de la Comisidn para el Esclarecimiento
Histdrico, en cuanto a reorientar los gastos de inversidn social y disminuir los gastos militares.

5. Pese a los avances en materia de coordinacion interinstitucional, entre el PNR, organiza-
ciones de la sociedad civil y otras organizaciones del Estado — generalmente impulsada por la
cooperacion internacional- persiste una brecha que impide la efectividad de los procesos de
reparacioén, asi como su enmarcacién en un dmbito mas amplio y complementario de justicia
transicional.

En este sentido preocupa particularmente la interrupciéon del proceso de traslado de
expedientes del PNR al Ministerio Publico, ente encargado de la persecucion penal, iniciado
por el gobierno anterior en la bdsqueda de contribuir al esclarecimiento, enjuiciamiento y
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sancién de los responsables de los crimenes del Conflicto Armado Interno, considerando la
calidad, la trascendencia y el volumen de la informacién en poder del PNR.

6. Mas alla de la falta de voluntad politica reflejada, tanto en la precaria asignacion presu-
puestaria, como en los recortes efectuados a lo largo del ejercicio fiscal, la ineficiencia sigue
siendo una caracteristica preocupante en el PNR, especialmente en materia de ejecucién y
planificacion interna, las cuales siguen siendo incoherentes entre si, y por lo tanto resultan
poco eficaces y eficientes.

7. Mientras no se institucionalice el PNR mediante un marco normativo que garantice, entre
otros asuntos, independencia, continuidad, participacidon de las victimas y una asignacion
presupuestaria sostenible y coherente con las obligaciones pendientes del Estado frente a las
victimas-, persistiran estas dificultades y el PNR no podra cumplir con su mandato.
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V. RECOMENDACIONES

1. Los esfuerzos del Estado de Guatemala, con el apoyo de la comunidad internacional,
deberian orientarse hacia procesos de reparacion integral para las victimas de violaciones a los
Derechos Humanos cometidas durante el CAl, dirigidos, no solamente a remontar los efectos
del conflicto, sino también sus causas estructurales. Esto implica garantizar, tanto la comple-
mentariedad de los procesos de resarcimiento propios del PNR con las medidas para la efectivi-
dad de los derechos humanos y el desarrollo en las areas afectadas por el conflicto, como la
complementariedad entre medidas materiales y simbdlicas que se dirijan a transformar el
imaginario politico y social donde las victimas habitan.

La complementariedad de dichos procesos no deberia interpretarse como una sobreposicidn
de las obligaciones del Estado con las victimas en cuanto tales, con sus obligaciones generales
respecto de las victimas en su condicidon de ciudadania. Por ende, es necesario que las
instituciones del Estado responsables de los procesos de transicidn, establezcan una estrecha
coordinacion con las instituciones responsables de efectivizar los derechos humanos, en aras
de buscar la coherencia y la complementariedad de enfoques e intervenciones y de garantizar
el transito de las victimas hacia la condicion de sujetos de derechos.

2. Es de urgencia primordial resolver las debilidades institucionales-legales del PNR, formali-
zando su existencia a través de una politica publica y una ley ampliamente consensuada y
debidamente aprobada por el Congreso de la Republica de Guatemala. En ese sentido se
considera necesario retomar la discusién de la Iniciativa de Ley 3551 (“Ley de Resarcimiento”),
que resulto del trabajo de coordinacion entre el Estado, la sociedad civil y organizaciones de
victimas, y la cooperacién internacional.

3. Mientras el PNR es respaldado por ley, se debe garantizar que las modificaciones hechas al
Acuerdo Gubernativo 258-2003 que lo cred, no incidan negativamente sobre su trabajo, para:

a. Que se priorice la atencion de las victimas civiles de las graves violaciones a Derechos
Humanos y que, al mismo tiempo, se privilegie la atencion de sus solicitudes mas antiguas
que todavia no han recibido respuesta y se han acumulado afio tras afio, puesto que una
atencidn tardia las revictimiza.

b. Que el Programa retome el proceso de traslado de expedientes al Ministerio Publico, en
cumplimiento de la obligacidn que tienen todas las personas de poner en conocimiento
del mismo los indicios que tiene sobre la comision de hechos que podrian ser constitu-
tivos de delito, tal y como lo establece el Articulo 297 del Cddigo Procesal Penal, ya que
esto es una obligacidn alin mayor para una institucion del Estado.

4. El PNR deberia garantizar mecanismos de didlogo con las victimas, ya sea en forma directa
0 a través de sus diversas expresiones organizativas, dado que trabaja para ellas. Para el efecto
debe garantizar el acceso a la informacién de la cual dispone, la existencia de espacios de
consulta permanentes, y el establecimiento de mecanismos para que las decisiones
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consensuadas sean respetadas y cumplidas. Las perspectivas y prioridades de las victimas
deben ser tomadas en cuenta en todo momento, garantizando la inclusién del enfoque de
género y considerando la pertenencia cultural de los destinatarios de las medidas.

EI PNR debe garantizar que los mecanismos de consulta establecidos por el Acuerdo Gubernati-
vo 539-2013 que reformé el Acuerdo de creacidn del Programa, funcionen debidamente de
acuerdo al espiritu de la Politica Publica de Resarcimiento (Libro Azul), para que se consoliden
por iniciativa del propio Programa y no ante las suplicas de las victimas. Al respecto, el PNR
debe tener presente que el Consejo Consultivo de Victimas no suple la instauracion de
mecanismos de consulta con las victimas.

5. Es necesario que el trabajo del PNR no se rija solamente por las obligaciones del Estado
hacia las victimas, sino también por el principio de respeto de la dignidad humana, sin perder
de vista que el Programa nace como una responsabilidad del Estado de resarcir a las victimas
de las violaciones a Derechos Humanos cometidas durante el CAl. Por ello la atencién que
brinde debe ser pertinente e integral y no convertirse en un procedimiento revictimizador.

6. El Estado debe asegurar la institucionalidad del PNR garantizando la independencia, la
participacion de las victimas, la continuidad y una asignacién presupuestaria adecuada,
sostenida y suficiente para su funcionamiento. Debe evitar ademas que los fondos del Progra-
ma sean objeto de recortes y transferencias, ya que esa practica lo ha debilitado
institucionalmente.

7. El Estado debe cumplir su deber de respeto a los principios de indivisibilidad,
interdependencia e inalienabilidad (irrenunciabilidad) de los derechos humanos, recordando
el vinculo de efectividad existente entre los procesos de reparacion, los procesos de verdad y
los procesos de justicia. Estos derechos deben promoverse simultdneamente, dado que el
avance de uno facilita el avance de los demas, mientras que la obstruccién de alguno afecta
negativamente el disfrute de los otros.
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