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Guatemala, julto de 2007

Licenciada

Ana Isabel Anullon
Directora Legislativa
Congreso de la Republica
Su Despacho

Sefiora Directora,

Atentamente, me permito adjuntar en formato documental y digital, el Dictamen con
Registros, 3625 “Acuerdo entre la Organizacion de las Naciones Unidas y el Gobierno de
Guatemala relativo al establecimiento de una Comusion Interspacional contra la Impunidad
en Guatemala ~CICIG-”

Sin otro particular me suscribo, atentamente

Zury Rios-’M(Tl/nt de Weller ™
Presidenta/"’/
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Blanca Herndndez Molina
Firma Responsable
Secretaria
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DICTAMEN
INICIATIVA 3625

HONORABLE PLENO

La Comisién de Relaciones Exteriores de este alto Organismo, recibi6
por conducto de la Direccion Legislativa y por disposicién del Pleno de
Congreso, ¢l expediente numero 3625, relacionadc con “Acuerdo entre la
Organizacion de Naciones Unidas y el Gobierno de Guatemala relativo al
establecimiento de una Comisién Internacional contra la Impunidad en
Guatemala ~CICIG-, expediente sobre el que, una vez analizado, debera
emitir dictamen sobre la conveniencia de su adopcion o no y ponerlo en

conocimiento del Honorable Pleno.

La Comision ha realizado un exhaustivo estudio del expediente
remitido a su consideracion y recabado diferentes opiniones de sus propios
miembros y de asesores, para poder en observancia de la Ley Organica del
Organismo Legislativo, cumplir a cabalidad la funcién contenida en el
articulo 27, que indica la naturaleza y funciones de las Comisiones
establecidas para el mejor cumplimiento de las funciones del Congreso y
que constituyen organos técnicos de estudio v conocimiento de los diversos

asuntos que les someta a consideracion el Pleno.
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CONSIDERACIONES PRELIMINARES:

El abordaje del analisis de un tema como el estableciriento de una
Comision en Guatemala, cuyo objetivo fundamental! sea el combate a la
impunidad, es no solo insoslayable sino un tema en el cual debe
involucrarse la totalidad de la ciudadania, dado que es un tema no solo
actual, sino absclutamente innegable en una sociedad inmersa dentro de
una problematica social, politica y economica, con rnatices tragicos, dada
no solo la estructura tradicional prevalecicnte, sino el clima de exclusién y
negacion de la justicia y la falta efectiva de un verdadero estado

Constitucional de derecho.

No obstante, el analisis del contenido del Acuerdo suscrito por el
Estado de Guatemala y la Organizacion de Naciones Unidas, no debe verse
Unicamente desde esa perspectiva, sino necesariamente dentro del marco
mstitucional y constitucional vigente, de ahi que el analisis de esa

Comision debera hacerse tomando en consideracion estos aspectos.

CONTENIDO BASICO DEL ACUERDO:

El Acuerdo afirma de conformidad con los compromisos
internacionales suscritos por el Estado, la necesidad de implementar los
mecanismos necesarios para la proteccion de los derechos humanos,
fortaleciendo esos derechos y las libertades fundamentales universalmente
reccenocidas.

Afirina la parte considerativa del Acuerdo que, los cuerpos ilegales o OF LA™
LA (:3\

s 0,
s o

de seguridad y aparatos clandestinos de seguridad, atentan gravemente
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contra los derechos humanos a través de acciones delictivas, existiendo en
los mismos capacidad de provocar impunidad, entendida ésta como la
inexistencia de hecho o de derecho de responsabilidad penal,
administrativa, disciplinaria o civil para los responsables de dichas
acciones, eludiendo la investigacién y la condena, tedo lo cual conduce,
segun afirma, al debilitamiento del estado de derecho, impidiendo al
Estado cumplir con su deber de garantizar a los ciudadanos afectados la
proteccion de su vida, integridad fisica ¥ pleno acceso a la justicia, con la
consecuente pérdida de la confianza de los ciudadanos en las instituciones

democraticas del Pais.

El Acuerdo fue suscrito en el marco del Acuerdo Global de Derechos
Humanos del 22 de marzo de 1994, y para combatir, seglin su propia
justificacion, los cuerpos ilegales de seguridad y los aparatos clandestinos
de seguridad con el propésito de que éstos ya no existan, asumiendo
ademas la obligacion de garantizar y proteger er forma eficaz la labor de
los individuos y entidades defensoras de los derechos humanos. Como
consecuencia de todo lo anterior, estima que se hace necesaria la
implementacion de un Acuerdo de caracter internacional en materia de
Derechos Humanos que cree mecanismos efectivos de combate a la
impunidad provocada por los cuerpos ilegales de seguridad y aparatos

clandestinos de seguridad.

Como consecuencia de lo anterior, se busco la firma de un Acuerdo

por el cual se estableciera la Comision Internacional contra la Impunidad

en Guatemala -CICIG-, y segun su justificacién, reforzar la capacidad del:~ b ~""4"; N
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Estado para cumplir eficazmente las obligaciones dimanantes de las

convenciones de derechos humanos de las que es parte.

OBJETIVOS FUNDAMENTALES DEL ACUERDO:

Los objetivos delineados en el Acuerdo, son los siguientes:

1. Apoyar, fortalecer y coadyuvar a las instituciones del Estado
encargadas de la investigacion y persecucién penal de los delitos
presuntamente ccmetidos con ocasion de la actividad de los cuerpos

ilegales de seguridad y aparatos clandestinos de seguridad.

2. Crear los mecanismos y procedimientos necesarios que deban
implementarse para la proteccion de los derechos a la vida y a la

integridad de las personas.

3. Para efectos del Acuerdo, se entiende como cuerpos ilegales de
seguridad y aparatos clandestinos de seguridad, aquellos grupos gue

reunan las siguientes caracteristicas:

a. Cometan acciones ilegales para afectar el pleno goce y ejercicio

de los derechos civiles y politicos.

b. Estar vinculados directa o indirectamente con agentes del
Estado o contar con capacidad de generar impunidad para sus

acciones ilicitas.
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FUNCIONES DE LA COMISION.

Las principales funciones de la Comision segiin el Acuerdo suscrito,

son:

1. Determinar la existencia de cuerpos ilegales de seguridad y aparatos
clandestinos, su estructura, formas de operar, fuentes de financiamiento y

posible vinculacién con entidades o agentes del Estado.

2. Colaborar con el Estado en la desarticulaciéon de los aparatos
clandestinos y promover la investigacion, persecuciéon penal y sancion de

los delitos cometidos por sus integrantes.

3. Recomendar al Estado la adopcién de politicas publicas para
erradicar los aparatos clandestinos y cuerpos ilegales de seguridad y
prevenir su reaparicién incluyendo las reformas juridicas e institucionales

necesarias.

PRINCIPALES FACULTADES DE LA COMISION.

Las principales facultades de la comisién son;:

1. Promover la persecucién penal por medio de la denuncia ante las

autoridades correspondientes.

2. Asesorar técnicamente a las instituciones competentes del Estado en
la investigaciéon y persecuciéon penal por los delitos cometidos por

presuntos integrantes de los cuerpos ilegales de seguridad. L BE kt;;(‘w\
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3. Denunciar ante las respectivas autoridades administrativas a los
funcionarios y empleados publicos gue en el ejercicio de su cargo hayan

cometido presuntamente infracciones administrativas.

4. Actuar como tercero interesado en los procedimientos disciplinaries

administratives mencionados anteriormente.

5. Solicitar informes, declaraciones, docuincntes y colabcracion en
general de los organismos del Estado y de sus entidades descentralizadas,

autonomas o semiautéonom:as.

6. Solicitar al Ministerio Publico v al Gobierno la adopcién de medidas
necesarias para garantizar la seguridad de los testigos, victimas y todos
aguellos que colaboren en su investigacion, asi como monitorear el

cumplimiento de ias medidas.

T, Dentro de su capacidad legal, iniciar procedimieutos judiciaies y
concertar Acuerdos con otros Estados y Organizaciones Internacionales en
la medida en que puedan ser necesarios para la realizacion de sus

actividades y enn cumplimiento de sus funciones

8. Tendra, dentro de sus funcicnes, la posibiiidad de medificacion del

Acuerdo, mediante consenso entre las Partes,

OPINION CONSULTIVA A LA CORTE DE CONSTITUCIONALIDAD.

i.a Comisién de Relaciones Extericres, dada la importancia del

.,
.y

Acuerdo sometido a su analisis, estirnd conveniente contar con la opinién ;& 5~

de la Corte ce Constitucicnalidad, para que este ente colegiado que
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constituye un tribunal permanente de jurisdiccién privativa, cuya funcién
esencial es la defensa del orden constitucional, que acttta como tribunal con
independencia de los demas organismos del Estado y ejerce funciones
especificas que le asigna la Constitucién y la Ley de la materia, emitiera su
punto de vista sobre el contenido del Acuerdo y la constitucionalidad o no de

Sus normas.

El Pleno del Congreso de la Republica, mediante Acuerdo Legislativo
aprobado conforme la mayoria que establece la Constitucion y la Ley
Organica del Congreso, dispuso formular a la Honorable Corte de
Constitucionalidad, tres preguntas, las cuales al igual que las respuestas
emitidas dentro de la opinion consultiva, se analizaran como parte de este

dictamen, en la forma siguiente:

PREGUNTA No. 1.

¢Es constitucional el contenido del Acuerdo para el establecimiento de
una Comision Internacional contra la impunidad en Guatemala, suscrito por
representantes del Gobierno de la Republica y representantes de la

Organizacion de las Naciones Unidas, el doce de diciembre del dos mil seis?

RESPUESTA:

“El Acuerdo celebrado entre el Gobierno de Guatemala y Ia
Organizacion de Naciones Unidas relativo al establecimiento de una
Comision Internacional contra la impunidad en Guatemala (CICIG), suscrito
en la ciudad de Nueva York el doce de diciembre del dos mil seis, resulta

constitucional en cuanto a la creacién de una Comisioén que coadyuve -
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con la investigacion de los delitos de accién publica que en el Acuerdo de su
creacion se detallan, asi como que brinde asesoria al Estado de Guatemala

respecto de los temas que en el mismo se describen”.

COMENTARIO DE LA COMISION.

De esta forma la Corte de Constitucionalidad, a criterio de esta
Comision, no responde a la pregunta formulada, que se centraba en
interrogar en cuanto a que si es constitucional el contenido del Acuerdo,
sino que responde que el Acuerdo es constitucional en cuanto a su creacion,
que a simple vista es distinto de lo que fue consultado y dejo sin respuesta la
primera pregunta contenida en la solicitud de opinién consultiva del

Congreso.

La respuesta formulada sobre que el Acuerdo es constitucional en
cuanto a su creacion, ha creado mayor confusién, ya que si bien algunas
personas pueden asumir que la Corte de Constitucionalidad respondio
afirmativamente la primera pregunta formulada por el Congreso de la
Republica, objetivamente sabemos que no respondi6é la pregunta formulada
y con ello ha aumentado la duda de que el Acuerdo de creacién de la CICIG,

pueda violar normas constitucionales.

Este razonamiento se confirma con el agregado que la Corte de
Constitucionalidad hace dentro de la respuesta a la pregunta formulada por
el Congreso de la Republica, sobre si es constitucional el contenido del
Acuerdo, cuando afirma: “Para la plena vigencia del Acuerdo es necesario

que el mismo se interprete y ejecute de conformidad con la normativg o tay
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constitucional y legal vigente en el ordenamiento juridico guatemalteco, por
lo que los instrumentos de aprobacién que emita el Congreso de la Republica
de Guatemala y de ratificacién que suscriba el Ejecutivo deberan incluir esa
prevision a efecto de que se mantenga la supremacia constitucional prevista
en los articulos 44, 175 y 204 de la Ley Fundamental.” ¢Debe entenderse
entonces que la Corte de Constitucionalidad traslada al Congreso de la
Republica la responsabilidad de adecuar el texto del Acuerdo de creacion de
la CICIG a la normativa constitucional del Pais? y que de igual manera el
Organismo Ejecutivo, en caso de la aprobacién por parte del Congreso del
Acuerdo con modificaciones, ¢debera hacer “ajustes” para la aplicacion del

mismo?

PREGUNTA No. 2.

¢Mantiene su independencia ¥y autonomia el Ministerio Publico
conforme las disposiciones del Acuerdo en relacién a las disposiciones de la
Constitucion Politica de Ia Republica y la Ley Organica del Ministerio
Publico?

RESPUESTA:

“El Ministerio Publico mantiene la autonomia que le otorga el Articulo
251 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, puesto que las
disposiciones contenidas en el Acuerdo sometido a anélisis de esta Corte no
restringen ni disminuye las facultades que constitucional y legalmente tiene
atribuidas.  Asimismo, para que puedan surgir obligaciones para éste

derivadas de la Comisién creada a través del Acuerdo relacionado, se .
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requiere la suscripcion de Acuerdos entre éste y la referida Comision en aras

de mantener esa autonomia”.

COMENTARIO DE LA COMISION.

Si la Corte de Constitucionalidad se manifiesta en el primer parrafo de
la respuesta a la pregunta en el sentido de que “El Ministerio Publico
mantiene la autonomia que le otorga el Articulo 251 de la Constitucion
Politica”, por qué refiere a continuaciéon: “asimismo, para que puedan surgir
obligaciones para éste derivadas de la Comision creada a través del Acuerdo
relacionado, se requiere la suscripciéon de Acuerdos entre éste y la referida

Comision en aras de marnitener esa qutonomia...”

Puede inferirse entonces que si la Corte de Constitucionalidad se
manifesté diciendo que se requiere la suscripcion de Acuerdos en aras de
mantener esa autonomia, es porque el Acuerdo no puede implementarse sin
que se suscriban aquellos Acuerdos, porque de lo contrario si se viola la
autonomia del Ministerio PGblico, es decir el Acuerdo en si mismo no tiene

autonomia, ni puede implementarse por si solo.

PREGUNTA No. 3.

¢Es necesaria mayoria de las dos terceras partes del namero total de
diputados que integran el Congreso de la Republica, para la aprobacién del
Acuerdo de establecimiento de la CICIG, en virtud de las leyes que afecta o

que pudiera afectar como la Ley Organica del Ministerio Puablico?

REGISTRO 3625
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RESPUESTA:

El Convenio relacionado debe ser aprobado por el Congreso de la
Republica mediante la mayoria absoluta del total de diputados que lo
conforman, pues €l mismo no encuadra dentro de los casos que requieren
mayoria calificada segan lo estipulado en el Articulo 172 de la Constitucién

Politica de la Republica de Guatemala.

COMENTARIO DE LA COMISION

La Comisién de Relaciones Exteriores del Congreso, no obstante la
respuesta a la pregunta formulada, manifiesta dudas ya que la
interpretacion se hace a la luz de lo que establece el Articulo 172 de la
Constitucion Politica de la Repiiblica, dejande por un lado el analisis del
contenido del articulo 171 de la misma, que se refiere a un presupuesto
fundamental, cuando éstas afecten a leyes vigentes para las que la
Constitucion requiera la misma mayoria de votos, pero en el caso de la Ley
del Ministerio Publico, cualquier reforma requiere mayoria calificada, y el
Acuerdo, conforme el criterio de esta Comisién, afecta la autonomia que
establece el articulo 251 constitucional, al imponerle deberes al Ministerio

que no aparecen taxativamente regulados en su ley organica.

OTRAS CONSIDERACIONES DE LA COMISION.

La Comisiéon de Relaciones Exteriores, tal como se refirio en la parte
inicial del presente dictamen, recabé otras opiniones sobre el contenido del
Acuerdo de creacién de la CICIG, las cuales estima procedente trasladar a

consideracion de los Sefiores Diputados, para su conocimiento.
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OBSERVACIONES:

1. El Acuerdo suscrito, establece conceptos que no necesariamente
concucrdan con la tradicién juridica e institucional guatemalteca, al
determinar por ejemplo, que existe impunidad entendiendo ésta como la
inexistencia de hecho o de derecho de responsabilidad penal,
administrativa, disciplinaria o civil para los responsables de las acciones a
que se refiere, eludiendo la investigacion o la condena. Cuando en
realidad la tradicién constitucional y legal guatemalteca, establece la
responsabilidad sea esta penal o de cualquier otra naturaleza, unicamente
después de seguir un procedimiento preestablecido legalmente y que un
juez se haya pronunciado al respecto; sera impunidad la negacién de los
procedimientos, pero no asi necesariamente el resultado de éstos cuando

se hubiere realizado conforme la Ley.

2. El tercer y cuarto considerandos establecen como premisa el
reconocimiento institucional por parte del Estado de Guatemala, de la
existencia dentro de su estructura, de cuerpos de seguridad clandestinos y
cuerpos ilegales de seguridad, reconocimiento que fuera del texto del

Acuerdo, institucionalmente, no se ha realizado.

3. El Acuerdo es contradictorio en su parte considerativa, ya que si
bien es loable el combate de la impunidad en todos sus aspectos, el
Acuerdo establece como cuestion fundamental sélo la provocada por los
cuerpos ilegales de seguridad y aparatos clandestinos, proponiendo la
proteccion, en términos generales de la labor de los individuos y entidades

. I e
defensoras de los derechos humanos, en forma general, sin que - 7. 74
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necesariamente estén vinculadas sus actividades y riesgos con la

existencia en estos grupos, pues no se establece ligamen légico en la

redaccién.

4. Que la creacion y existencia de la Comision se justifica, en el
combate de la impunidad en términos generales, y no en forma especifica,

no existe congruencia entre los primeros considerandos y el penultimo de

ellos.

5. El Acuerdo es limitado en si mismo, cuando dentro de los objetivos
fundamentales, literal d) subincisos i) e ii) los relaciona unicamente como
cuerpos ilegales de seguridad y aparatos clandestinos, cuando cometan
acciones ilegales para afectar el pleno goce y ejercicio de los derechos
civiles y politicos y estar vinculados directa o indirectamente con agentes
del Estado o contar con capacidad de generar impunidad para sus
acciones ilicitas. ¢Qué pasa entonces con los aparatos clandestinos de
seguridad con vinculos con el crimen organizado u otras manifestaciones

como la narcoactividad.?

CONSIDERACIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES.

1. Dentro de las facultades de la Comisién estan: promover la
persecucion penal (art. 3 letra b), asesorar técnicamente a las instituciones
competentes del Estado en la investigacién y persecucion penal (Art. 3
letra c) solicitar al Ministerio Publico la adopcion de las medidas
necesarias para garantizar la seguridad de testigos, victimas y monitorear

el cumplimiento de dichas medidas. o
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Conforme el Articulo 251 de la Ley del Ministerio Publico, éste es una
institucion auxiliar de la administracion ptublica y de los tribunales con
Sunciones autéonomas, cuyos fines principales son velar por el estricto
cumplimiento de las leyes del Pais, estableciéndose que su organizacion y

funcionamiento se regira por su ley orgénica.

A este respecto la Corte de Constitucionalidad, ha expresado: “...b) el
{principio) de autonomia funcional, que implica que en el ejercicio de sus
funciones no esta subordinado a autoridad alguna; c) el de legalidad, puesto
que su organizacion y funcionamiento se regird por su ley organica, segin lo
dice el mismo articulo 251 de la Constitucién; y d) el de jerarquia, ya que su
Jefe es el Fiscal General de la Reptiblica, tinica autoridad competente para
dirigir la institucion...” Gaceta No. 36, expediente No. 662-94, pdgina No. 3,
sentencia: 14-06-95.

En este sentido la creacion de la Comisién, incurre en el mismo error

planteado en su antecedente original (CICIACS).

2. Al otorgar a la Comisidn la posibilidad de promover la persecucion
penal, iniciar procedimientos judiciales, investigar y actuar como tercero
interesado, contraviene los Articulos 1, 2 y 3 de la Ley del Ministerio
Publico, Decreto 40-94 del Congreso y Articulos 116 y 117 del Cadigo

Procesal Penal.

3. En la denuncia administrativa Art. 3 letra d) cuando “se hayan
cometido presuntamente infracciones administrativas” no establece “qué

tipo de infracciones administrativas” son, ya que necesariamente tendria . ¥5*

REGISTRO 3625
CICIG
PAGINA 14 DE 35 ‘ SRR



-000206-

k(%/()4%4/&/,0’41/ e f%)fe/ac/f,mmi %’MM@M@J
%;'}/77'(’.10 e b '}? (%(M//r'(r

e )T e
Cf?m/m'e(im, et

que vincularlas a alguna materia especifica, de lo contrario, se convertiria
la Comision, en un gendarme o vigilante de todas las actuaciones
administrativas del Estado, vulnerando el principio de seguridad juridica y
los preceptos legales que establecen los mecanismos o remedios procesales
y administrativos, cuando se haya que atacar una decisién violatoria a la

Ley.

4. Imponer a los organismos del Estado y entidades auténomas y
semiauténomas (estas ultimas no existen dentro de la estructura
administrativa del Estado de Guatemala); funciones y atribuciones
superiores muchas veces a las que tienen los propios 6rganos u
organismos del Estado, como el caso del Ejecutivo y Legislativo, que se ven
limitados a obtener informes de las entidades auténomas o las
municipalidades (que son del mismo género). ¢Cémo puede concebirse a
una Comisidn, solicitando informes obligatorios a la representaciéon

nacional, sin reforma constitucional o al menos legal al respecto.?

5. Cuando el Articulo 3, letra i) establece la posibilidad de solicitar al
Ministerio Publico la adopcién de medidas necesarias para garantizar
testigos o victimas y la posibilidad de monitorear el cumplimiento de su
implementacion, implica la posibilidad de exigencia, y brindar asesoria a
estos entes publicos, contraviniendo los principios de autonomia que la

Constitucién y la ley, reconocen al MP.

6. El Articulo 4 del Acuerdo incurre, igual como se sefald
anteriormente, en una indeterminacion de qué procedimientos judiciales

podria iniciar, sin interferir en las funciones del MP. e
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7. El numeral 2 del Articulo 4, no determina la naturaleza de los
Acuerdos que la Comision pueda celebrar con otros Estados y qué tipo de
obligaciones, responsabilidades o compromisos podrian significar al Estado
de Guatemala, la naturaleza legal y la jerarquia juridica de éstos, ya que la
Comision ha sido creada para Guatemala y sus funciones no podrian

prorrogarse para o hacia otros Estados.

8. La literal a) del Articulo 6, en su totalidad, pudiera atentar contra la

autonomia e independencia del Ministerio Publico.

. El Articulo 15, modificacion del Acuerdo, establece que el mismo
podra modificarse por Acuerdo escrito entre las Partes, pero no establece si
el Congreso debera aprcbar las modificaciones, sean éstas contenidas en
Protocolos, Convenios o solamente cruce de cartas, que al final no se

sabria si son de forma, prorroga o extension en el tiempo o de fondo.

OTRAS OPINIONES.

Luego del analisis presentado a consideracién del Pleno, se estima
conveniente por esta Comision, trasladar otros elementos derivados de

las consultas y asesorias solicitadas por ésta, asi:

Se observa que el pensamiento constitucional como disciplina
aplicada al desarrollo y elaboracion de sistemas de cooperaciéon social
ha tenido que considerar todo un conjunto de valores -la justicia, la
libertad, la igualdad ante la Ley, el orden, la seguridad y la
inviolabilidad de la propiedad privada-, cuyas implicaciones han sido
objeto del mas variado analisis a lo largo de los siglos. De igual =~ "™
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importancia ha sido la historia de los propios debates civicos en torno a
las estructuras institucionales y los procedimientos estimados
necesarios si estos valores van a realizarse en la practica y conciliarse

entre si.

Resulta que los valores que quisiéramos ver practicados en el
ejercicio politico-constitucional no se ejecutan a solas ni se alcanzan por
la suerte de fuerzas inherentes. Jamas han contado con una
aceptacién universal, ni en la comunidad politica guatemalteca ni en
otras comunidades con mas arraigada identificacién con dichos
valores. Ni son tan claras las implicaciones de estos valores en el
sentido de que el curso a seguir en situaciones particulares carezca de
ambigliedades. Al contrario, tales valores se han prestado con cierta
frecuencia en la historia politica a interpretaciones variadas, si no

contradictorias.

Por ende, y dado el agudo enfrentamiento de intereses en el
mundo real de post-conflicto en Guatemala, es de suma importancia la
naturaleza del procedimiento a través del cual se liegan a decisiones de
trascendencia y aun mas cuando la naturaleza de las estructuras y los
procedimientos de gobierno por medio de los cuales se toman las
decisiones sera critica no solo por las consecuencias sino para la
viabilidad de la misma decision. De alli ha habido, desde hace mucho
ticmpo, manifiesta preocupacion con ¢l proceso de articulacton de las

instituciones del sistema politico.
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Consciente de la responsabilidad que tiene por custodiar estos
valores, la Comision de Relaciones Exteriores del Congreso de
Guatcmala se encuentra ante la obligacidén a emitir dictamen sobre
el Acuerdo entre la-Organizacion de Naciones Unidas y el Gobierno
de Guatemala relativo al establecimiento de una Comision
Internacional Contra La Impunidad en Guatemala (CICIG) y elevar
su decisiéon a la Plenaria. Para orientar esta decisiéon, se presentan
a continuacion observaciones analiticas y opiniones razonadas en la
via politico-constitucional y gubernamental sobre los efectos de la
CICIG y la idoneidad del Acuerdo marco que lo establece. Se ofrece
el analisis esperando propiciar un espiritu de cautela y con el deseo
de fomentar reflexiones ponderadas sobre las posibles
implicaciones, a favor y en contra, que acarrean la aprobacion del
Acuerdo y la instauracion de esta Comision. En estas paginas, se
enmarcan las observaciones analiticas segtin categorias de reflexion

de amplio alcance.

EL EJERCICIO DEL. PODER SOBERANQ

La soberania, tal como se ha desarrollado el concepto desde el
siglo XVI, significa el poder del Estado para tomar decisiones de
ultima instancia, decisiones que no pueden ser anuladas o revocadas

por ningin otrc gobierno o institucion extra estatal. Se ha

discutido con el correr del tiempo sobre la ubicacién de este poder ™ =
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soberano en la comunidad politica y el ejercicio del poder soberano
en el régimen constitucional. Al parecer de muchos, la CICIG, como
planteada en el Acuerdo con la ONU, desafia aspectos
constitucionales esenciales al asumir el ejercicio de funciones
publicas y al pretender el despliegue de poder dentro del territorio

dominium del Estado de Guatemala.

En la Constitucion Politica de la Republica, el poder soberano
esta depositado en el pueblo, quien la delega en forma «custbdial»
para su ejercicio en los tres Organismos Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, entre los cuales no hay subordinacién. Es custodial la
soberania porque se trata de una delegacion provisional que los
pueblos constituyentes anticipan recuperar de acuerdo con el
constitucionalismo moderno y las esencias democraticas del
contrato social. Anterior e independiente civicamente del Estado
que emana del contrato social, la sociedad civil debe consentir en
cuestiones de trascendencia, siendo la reconstituciéon del poder

soberano un claro ejemplo de caso de consentimiento.

Todo organismo habilitado para el ejercicio del poder en Guatemala

(Articulo 141 de la Constitucion de 1985) esta ya acordado:

El Articulo 152, del citado cuerpo legal, establece que el poder
proviene del pueblo, que su ejercicio esta sujeto a las limitaciones
sefialadas por la Constitucién y la Ley y que "ninguna persona, sector del

pueblo, fuerza armada o politica puede arrogarse su ejercicio”.
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El Articulo 153 establece que el imperio de la Ley se extiende a todos

por igual, a personas fisicas o juridicas.

El Articulo 154 establece que la funcién publica no se delega sino en
casos senalados por la Ley y no podra ejercerse sin que se preste

juramento de fidelidad a la Constitucion.

El pueblo soberano de Guatemala debera dar su consentimiento

previo a cualquier reconstitucion.

La naturaleza de la CICIG desnaturaliza tanto la estructura de los
tres organismos del Estado como las funciones y competencias que les
corresponden por imperativo constitucional. La operatividad que a la
CICIG se le asigna en el Acuerdo de creacion, somete la maquinaria de
Gobierno, tanto como las voluntades de funcionarios y representantes, a
obedecer criterios, procesos, estructuras y decisiones, de un cuarto poder
que mina la autonomia del Ministerio de Relaciones Exteriores y del
Ministerio Publico, entre otras agencias del Estado. Reconoce la
desnaturalizacion la propia Corte de Constitucionalidad al emitir su
opinién consultiva y exigir "la suscripcion de Acuerdos entre [el MP] y la

referida Comision en aras de mantener esa autonomia.

Estipuladas en el Articulo 1 del Acuerdo se hallan algunos ejemplos

de las funciones publicas de la CICIG que implican ejercicio de poder:

1. Determinar la existencia de cuerpos ilegales de seguridad y aparatos
clandestinos, su estructura, forma de operar, fuentes de BuE L

financiamiento y vinculacién con entidades o agentes del Estado;
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2. Colaborar en la desarticulacion de aparatos clandestinos de
seguridad, cuerpos ilegales y promover la investigacion, persecucion

penal y sancion de los delitos;

3. Recomendar al Estado la adopcion de politicas publicas, incluyendo

reformas juridicas e institucionales.

En el caso de un Pais (Estado) que se auto gobierna, es decir, que no
obedece ordenes del exterior y que no reconoce una ley mas alta que la
propia se le dice «soberano». Si el mismo Pais en su decision soberana
obedece esta u otra Ley o Tratado Internacional, lo hace por voluntad
propia en atencién a razones de prudencia o de moralidad. Sin embargo,
es otra circunstancia la que un Pais dependa o se sienta obligado por una
voluntad extra nacional o ente extranjero, y piense que todavia tenga
autonomia efectiva en sus asuntos internos. Es esta la circunstancia que
parece establecerse en el Articulo II del Acuerdo donde a la CICIG se le
reconoce la capacidad para actuar "con absoluta independencia

funcional en el desempefio de su mandato”.

Entones, hay no soélo un claro traslape de funciones sino
eventual repeticion y hasta contradicciéon en la ejecucion de 1la
autoridad a raiz de las tantas facultades positivas (Articulo 3 del
Acuerdo) que violan el principio de la separacion de poderes.
Semejante poder omnimodo esta implicito en la concesion de "absoluta
independencia funcional’. Para desempenar su mandato la Comisién

y para cumplir con sus funciones, podra:
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{a)  Recabar, evaluar y sistematizar informacién suministrada por
cualquier persona, entidad oficial o privada, organizaciones no
gubernamentales, organismos internacionales y autoridades de

otros Estados;

(b)  Promover la persecucion penal y constituirse en quereliante

adhesivo para todos los casos en el marco de su competencia;

(©) Denunciar a los funcionarios y empleados publicos que en el
ejercicio de su cargo hayan cometido presuntamente infracciones
administrativas; en particular a aquellos presuntos responsables
de obstaculizar el ejercicio de las funciones o facultades de la
Comision, sin perjuicio de promover a través del Ministerio

Publico cualquier proceso penal que sea pertinente;

(d)  Suscribir e implementar Acuerdos de cooperacién con el
Ministerio Publico, la Corte Suprema de Justicia, la institucién
del Procurador de Derechos Humanos, la Policia Nacional Civil y
cualesquiera otras instituciones del Estado, para el cumplimiento

de su mandato;

(e) Solicitar a cualquier funcionario o autoridad administrativa de los
organismos del Estado y de sus entidades descentralizadas,
autéonomas o semiauténomas, declaraciones, documentos,

informes y colaboracién en general.

Adelante, en el Articulo 4 sobre personalidad juridica y capacidad - , <
C iz

legal de la CICIG, la independencia del Estado de Guatemala, la autonomia{;
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operativa de la maquinaria gubernamental y el criterio de funcionarios y
Tepresentantes nacionales, quedan condicionados a los intereses extra
territoriales. Segun el inciso 2, "la CICIG tendra la facultad de concertar
Acuerdos con otros Estados y Organizaciones Internacionales en la medida
¢n que puedan ser necesarios para la realizacion de sus actividades y el

cumplimiento de sus funciones, con arreglo al presente Acuerdo.”

En tal sentido, debe observarse que, de acuerdo con el Articulo 183
de la Constitucion, es el Presidente de la Republica el tnico que puede
celebrar Acuerdos, Convenios o Tratados que comprometan el Estado de
Guatemala. Con la instauracion de la CICIG, el Ejecutivo cederia sus
propias facultades y el Legislativo la aprobacion que tendria que dar en
materia de Tratados (Articulo 171). Pareciera que el pueblo soberano se
esta sometiendo a la autoridad de una entidad y de unos funcionarios que

jamas eligio,

NOVEDAD Y CADUCIDAD.

Debe ser tema de debate sereno el dilucidar hasta ddnde el sistema
politico y la ciudadania guatemalteca se sentiran comodos con un poder de
esta naturaleza dada la novedad del proyecto de la CICIG en materia de
relaciones y organismos internacionales. El establecer instancias de orden
publico cuya autoridad es de naturaleza extra territorial histéricamente ha
sido el resultado de situaciones de imposicién en que el Estado objeto de la

imposicion ha colapsado o desaparecido, casos de invasién armada, derrota

en guerra, ocupacién militar o similar. La CICIG, en cambio, representa ..

una total innovacién; abre una nueva fase de “Gobierno Internacional” %ég,
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no surge en respuesta a una crisis humanitaria, una catastrofe natural, un
genocidio, un cese al fuego, una mision de paz. Tampoco se trata de un
ejercicio diplomatico per se. Ahora, la Secretaria General de la ONU quiere
asumir una misién de administracién publica mediante un aparato
burocratico que pretende compartir, si no dirigir, funciones de
procuraduria de justicia y de cancilleria dentro del territorio nacional de un

Estado Miembro.

Guatemala, al ofrecerse como campo de prueba para dicho
ensayo, adquiere ante el resto de las naciones del planeta una
responsabilidad especial. Se estan dando precedentes de “Gobierno
Internacional” que no figuran en el mandato de la ONU ni en la
Convencién de Viena. Otorgar inmunidad diplomatica a los
miembros de la CICIG, en razon de los beneficios de la Convencién
de Viena, presupone el ejercicio de una funcién diplomatica,
representar los intereses de algun Pais Y no inmiscuirse en los
asuntos internos del Pais que ha otorgado la inmunidad
diplomatica. La CICIG no representa en forma oficial a Pais alguno;
ni responde a iniciativa alguna que exija el cumplimiento con una
funcién diplomatica; ni corresponde a funcién alguna de la ONU
que no sea la atencién que presta a las cuestiones relacionadas con
los derechos humanos. El mismo Acuerdo de creacion estipula que

la CICIG no es un érgano de las Naciones Unidas.

En cambio, su intromisién en los asuntos internos de

Guatemala es directa y explicita, una expectativa en el lenguaje del
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Acuerdo. Por un lado, el Comisionado/a sera designado por el

1"

Secretario General de la ONU; sera esta misma persona "el
responsable general de las actividades de la CICIG, representando a
la Comision ante el Gobierno de Guatemala, ante otros Estados v
Organizaciones Locales e Internacionales” (Articulo 5). Ademas, "el
derecho y la obligacién de renunciar a la inmunidad requiere, en
cuanto al Comisionado, la autorizacion del Secretario General de
las Naciones Unidas y en el caso del personal de la CICIG, del
Comisionado” (Articulo 10). Por otro lado, "los gastos de la CICIG
se sufragaran con contribuciones voluntarias de la comunidad
internacional" (Articulo 7) en tanto que la ONU "se reserva el derecho

de terminar su cooperacién con el Estado de Guatemala" (Articulo

11).

Ante la falta de definicién y precisién de limites' que se
aplicarian como frenos y contrapesos a las facultades y acciones de
la CICIG y sus funcionarios, es dificil no vislumbrar en la iniciativa
una clara adjudicacion de poder de la Secretaria General de las
Naciones Unidas, quien se proyecta como una imperiosa Presidente
Mundial; y una oportunidad para ciertos paises amigos de la
comunidad internacional para insertarse en la procuracion de
Justicia en Guatemala en atencién a intereses que definen, desde
hace tiempo, sectores febriles en sus paises de origen sobre cémo

deben tratarse aqui los derechos humanos.
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Saludable seria tratar el desequilibro en el Acuerdo,
empezando con la idoneidad de la ONU como la instancia de
patrocinio que legitima ante los guatemaltecos y el mundo esta
Comisién. Son reales y graves las violaciones a los derechos
humanos; pero es de verdad cuestionable si una Comisién, una
nueva legislacién, un énfasis en el derecho puede resolver el
problema. A la larga, la creacién de una sociedad de oportunidad
probablemente haria mucho mas para el respeto a los derechos
humanos, El punto, asi de sencillo, es que la ONU no puede
calificarse méas que fracaso rotundo en practicamente toda iniciativa
administrativa internacional, sea en vigilancia a los derechos o en
cualquier otra de las conflictivas arenas de la politica internacional.
¢Sera sensato hacer caso omiso de la tanta corrupcion no sélo en la
burocracia mediana sino en las oficinas mas altas que ha traficado
influencias y beneficiado de la intima relacién con la oficina del
Secretario General de la ONU? gCuantas veces se ha sefalado en el
seno del Congreso de la Republica irregularidad en el
funcionamiento de la Organizacién Internacional de Migraciones
(OIM) aqui en Guatemala por la ausencia de mecanismos adecuados
€n apoyo a su fiscalizaciéon? ¢Por qué sigue en la direccion de la
OIM la misma persona desde hace siete afios violando todo principio
de rotacion de cargos que ayuda a volver transparente la
administracién publica internacional? ¢Dénde estan los frenos y
contrapesos tan necesarios para garantizar transparencia? ¢Quién

custodia a los custodios?
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Es curiosa la gran disposicién con que muchos guatemaltecos, sin
cuestionar competencia y motivo, aceptan comprometer los asuntos
soberanos al actor extra nacional bajo la premisa de que esa nueva
burocracia sera menos venal que la versién criolla. Aun maés curiosa la
preferencia por la ONU. Durante los Gltimos 15 anos, Naciones Unidas ha
participado en dos procesos de paz en Centro América uno en El Salvador,
otro en Guatemala. Hay incalculable cantidad de interpretaciones,
politicas, institucionales, documentales y observaciones imparciales que
concluyen que el primero se califica de éxito y el segundo de fracaso. Es
razonable pensar que no es la ONU el factor critico que determina el
resultado. ¢Seran las fuerzas politicas guatemaltecas entre los ultimos en
darse cuenta de que la ONU es cada vez mas una fuerza agotada y cada vez
mas corrupta en materia administrativa. Si de eﬁciéncia y efectividad se
tratara en un esfuerzo por aumentar la cuota de Justicia en Guatemala,
¢Por qué no acudir a otras instancias de tradicién proba y con larga

trayectoria en la investigacién criminal, para habilitar la CICIG?

SEGURIDAD CIUDADANA.

Existe en Guatemala un terrible clima de inseguridad atribuible
segun interés e ideologia a factores varios, tradiciones de violencia y
conquista, cultura acivica, autoritarismo, persistencia de estados de
derecho que generan expectativas de inmunidad, falta de habitos de
obediencia a la Ley, Estado fallido. El crimen organizado entendido como
mafias de cierta sofisticaciéon, en su operatividad tan nacionales como

internacionales aprovecha el vacio de poder como en todas partes par. 20
3,
b
[o]
(3] I8
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identificar aquellos villanos corruptibles por su deficiencia ética Yy compran

su voluntad

Al parecer, son grupos e individuos que constituyen los "cuerpos
ilegales de seguridad y aparatos clandestinos de seguridad”, el objeto del
Acuerdo entre la ONU y el Gobierno de Guatemala. Sin embargo, en el
Articulo 1, inciso 1. (d), se estipula que "para efectos del presente Acuerdo,
se deberd entender por Cuerpos Ilegales de Seguridad y Aparatos
Clandestinos de Seguridad, a aquellos grupos que retinan las siguientes

caracteristicas:

(i) Cometer acciones ilegales para afectar el pleno goce y ejercicio de los

derechos civiles y politicos, y

(ii) Estar vinculados directa o indirectamente con agentes del Estado, o
contar con capacidad de generar impunidad para sus acciones

ilicitas.

Nadie en su sano juicio se opondria a la desarticulacién de las
nefastas mafias que desafian con éxito la capacidad del Estado de
Guatemala para brindar la seguridad que es el derecho de la ciudadania.
Todo el mundo quisiera ver la aplicacién de sanciones penales a los
participantes de los delitos cometidos, pero, ¢Cémo saldran afectados los
esfuerzos por la "seguridad democratica en la sociedad politica tras
establecerse semejante generalidad de mandato? Es tan amplio el
concepto «cuerpo ilegalr en la definicién que la cura puede ser peor que la

enfermedad si la maquinaria cae en manos ideolégicas. Con todo, el
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Ejecutivo tendria a su disposicion un organo cuyas dimensiones no se

controlan.

Aparte cstan las cuestiones del origen de la inseguridad y su
desmedida aceleracion durante los altimos afivs en la percepcion del
Acuerdo y quienes lo presentan comoe una panacea y el ambicioso
positivismo juridico que el Acuerdo evidencia. A primera vista, el Acuctdo
entre la ONU y el Gobierno de Guatemala relativo al establecimientc de la
CICIG tendria como finalidad mejorar el sistema de Justicia, reformar los

la

coedigos procesales, entrenar a mejores jueces v fiscales, mejorar
capacidad policial en las areas de investigacion y de ciencias forenses ¥
tertninar por crear un estado de seguridad capaz de enfrentar la amenaza
ael narcotrafico internacional y desarticular sus nexos y alianzas
domesticas. Sin embargoe, tal resultado es un salto de fe que podria
asentar una élite politica de abogados y técnicos afines por encima de los
demas guatemaltecos, despertar celos si no resentimiento entre los ahora
desiguales niveles de la rnaquinaria del Estado y terminar por crear otro

eslabén del aparato burocratico

En resumen, la CICIG preceptuado en el Acuerdo de creacién no

llega como una iniciativa exenta de peligros:

- El traslape de funciones con mstancias ministeriales del
Ejecutivo (el Ministerio Publico y el de Reiaciones

Exteriores en particular);

- La creacién de un ‘cogobierno con verdadero poder P
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paralelo dentro del Estado, consagrado a la
desarticulacién de otros poderes paralelos aun sin

identificar;

- La falta de definicién de frenos y contrapesos para
circunscribir el poder facultado y fiscalizar (volver

transparente) sus operaciones;

- La ausencia de mecanismos de «disputabilidad» que le
permitiria al pueblo constituyente (la ciudadania)
enterarse de esta concesién soberana y dar su aval o su

desaprobacién.

- La posible violacién de la confidencialidad y la privacidad

de las personas y la inmunidad frente a dafios a terceros;

La «crisis de gobernabilidad» que muchos detectan existente en la
Guatemala de hoy, como en otros paises que la padecen a su manera,
sefnala la irresolucion del conflicto real entre las aspiraciones democraticas
de la comunidad politica y las posibilidades efectivas encontradas en su
organizacion Republicana para generar alternativas de solucién, entre el
respeto por las demandas, tanto objetivas como subjetivas, de la
ciudadania y la capacidad para practicar un conjunto de estrategias
causales disefladas para procurar bienes y servicios publicos susceptibles
de tales demandas. Ayudaria en el esfuerzo por identificar estas
alternativas de solucién que los actores y estratos mas relevantes de la

sociedad politica dejaran de confundir la republica con la democracia xiﬁc
i
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Ley con la justicia. Los guatemaltecos tienen el derecho a trabajar el
problema de la democracia representativa a su manera, errar en sus
juicios, sufrir las consecuencias, y aprender de su experiencia. Significa
que Guatemala tiene la libertad para definir y crear sui generes las
alternativas de solucién que soberanamente estime concordante con sus

propias percepciones de interés nacional.

El 22 de marzo del afio 1994, el Estado de Guatemala, con el
proposito de terminar con la existencia de los llamados cuerpos ilegales
de seguridad y los aparatos clandestinos de seguridad, se comprometi¢
en el Acuerdo Global de Derechos Humanos a combatirios. En tal virtud
el Estado asumi6 la obligacién de garantizar y proteger en forma eficaz la
labor de los individuos y entidades defensoras de los derechos humanos
conforme lo dispuesto en la Ley Marco de los Acuerdos de Paz. Esta el
Estado de Guatemala pues, legalmente obligado a cumplir con dichos

COmMpromisos,

De ahi surge el Acuerdo para crear la Comision Internacional
contra la Impunidad en Guatemala (CICIG), con el objeto de apoyar,
fortalecer y coadyuvar a las instituciones del Estado de Guatemala,
encargadas de la investigacién y de la persecucion penal de los delitos
presuntamente cometidos con ocasidén de la actividad de los cuerpos
ilegales de seguridad y aparatos clandestinos de seguridad y cualquier
otra conducta delictiva conexa con éstos que operan en ¢l Pais, asi como

la determinacién de sus estructuras, actividades, formas de operacién y

cf-" uckf%
G

fuentes de financiamiento, promoviendo la desarticulacién de dichas /
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organizaciones, asi como la sancion penal de los participes de los delitos

cometidos.

Al analizar el marco normativo del Acuerdo para la conformacion
de la CICIG, las incongruencias o extralimitaciones con las que contaba
la CICIACS, han sido modificadas o removidas, Como ejemplo de esto
podemos indicar que la facultad de la CICIG para constituirse en
querellante adhesivo debe hacerse de conformidad con el Codigo Procesal
Penal en cuanto a sus facultades procesales, para asi no quebrantar en lo
posible, el derecho constitucional de igualdad. También la libertad de
acceso a lugares y archivos debe hacerse observando lo que para el efecto
preceptua la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala. Las
inmunidades conferidas al personal  guatemalteco, atribuyéndole
calidades de agentes diplomaticos y de personal internacional de las
Naciones Unidas, para el caso de la CICIACS, han sido removidas en el
Acuerdo de la CICIG.

Aun con estos cambios, es claro que el Acuerdo para conformar la
CICIG sigue siendo un fiel reflejo del Acuerdo para la creacién de la
CICIACS, teniendo todavia contradicciones. El objetivo principal de la
CICIG es apoyar, fortalecer y coadyuvar a las instituciones del Estado de
Guatemala encargadas de la investigacion y la persecucion legal. Esta
afirmacion se ve opacada, al desarrollarse el resto de la normativa, en la
cual se le otorgan amplias facultades para poder investigar, desarrollar

procesos paralelos al Ministerio Puablico y "solicitar a cualquier

funcionario o autoridad administrativa de los organismos del Estado |,
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declaraciones, documentos, informes y colaboracién en general, estando
éstos obligados a atender ¥ proporcionar sin demora aquello que les sea

requerido” Articulo 3, inciso (h).

La CICIG contara con tal apoyo por parte del Gobierno de
Guatemala, hasta el punto que el Fiscal General del Ministerio Pablico
debera nombrar los fiscales especiales que sean necesarios, con el
propésito de dar cumplimiento a las finalidades de las investigaciones y
persecucion penal de la CICIG. En sus investigaciones y persecucion
penal, la CICIG también contard con unidades policiales de apoyo, que

deberan ser creadas por la Policia Nacional Civil.

OPINION DE LA COMISION:

Luego de los puntos anteriormente expuestos y los argumentos que
la Comisién se ha permitido trasladar a consideracion de los sefores
Diputados, estima se cuenta con los elementos de Juicio necesarios para
emitir dictamen sobre el Acuerdo sometido a su estudic y consideracién
siendo éste en SENTIDO NEGATIVO O DESFAVORABLE, recomendando
al Pleno del Congreso de la Republica, que una vez aprobado el mismo, el

expediente se curse al archivo de este Organismo.

SALA DE LA COMISION DE RELACIONES EXTERIORES,
CONGRESO DE LA REPUBLICA, GUATEMALA DIECIOCHO DE JULIO
DE DOS MIL SIETE.
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