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GOBERNANZA ASISTIDA PARA EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Introduccion

El final del siglo XX represento una serie de cambios sociopoliticos y econdmicos en Latinoamérica,
en gran medida por la tercera ola de democratizacion y las reformas administrativas, fiscales y
econdmicas a las que se vieron involucrados varios paises.! En estos afios el sistema internacional
también sufri6 cambios con el fin de la Guerra Fria, el proceso de globalizacion y el posicionamiento
de actores transnacionales. Este nuevo escenario complejo con una multiplicidad de actores
representd que el Estado dejara de ser percibido como el maximo actor del sistema internacional y
el tnico que intervenia en sus asuntos domésticos (Zurbriggen, 2011).

Ante la reconfiguracion del sistema internacional y la coyuntura, surgié un nuevo modelo de
gobernar caracterizado por una mayor cooperacion entre los gobiernos, actores no gubernamentales,
ciudadanos y los distintos niveles territoriales de las administraciones gubernamentales en la
formulacion de politicas publicas y los procesos de toma de decision de los Estados (Zurbriggen,
2011).2 Las Organizaciones Internacionales (OI) tuvieron un gran impacto en la adopcion de
este nuevo modelo a través de la difusion de nuevas normas internacionales que fomentaron la
cooperacion entre los actores del sistema.?

Si bien nunca habian coexistido tantas democracias en la region, la transicion democratica
supuso retos debido a que las instituciones politicas y econémicas de la mayoria de los paises
latinoamericanos persistieron siendo inestables y débiles (Brinks et al., 2020). La debilidad de
las instituciones afect6 la capacidad de los Estados y de los tomadores de decision para gobernar
e implementar politicas publicas. En algunos casos dicha debilidad represent6 una disputa entre
actores politicos y econdmicos locales, ya que la debilidad de las instituciones o debilidades
sectoriales del Estado se debian a decisiones politicas deliberadas.

Ante las limitaciones que los Estados tienen para gobernar en una o varias areas de politicas
publicas y niveles territoriales dentro de su administracion, han surgido distintos mecanismos de
cooperacion por parte de agencias y organismos internacionales. Uno de estos tipos de cooperacion
se conoce como “acuerdos de delegacion” (Krasner & Risse, 2014; Matanock, 2014), en los cuales
los Estados aceptan ceder parte de su soberania a un tercer actor; el cual puede tratarse de otro actor
en el sistema internacional como un Estado u organismo internacional. Esto se da a través de un
acuerdo con el cual se le otorgan capacidades al tercer actor o se crea algun mecanismo (mision
ad hoc, programa o una institucion) con el cual se suplen las funciones del Estado mientras se
transfieren y crean capacidades en las instituciones nacionales.

2 Consenso de Washington (Brinks et al., 2019).

Este modelo reconoce que el Estado no puede por si solo atender los asuntos que impactan la vida de sus ciudadanos.
Interpretamos las normas internacionales como los principios o pardmetros bajo los cuales se crea una expectativa o un
estandar sobre el comportamiento de los actores en el Sistema Internacional que influye en sus acciones.
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El grado de intervencion en los asuntos locales depende del grado de soberania que se cede, por lo
cual se trata de una variable no dicotémica y que responde al propio ejercicio de la soberania por
parte del Estado. Por ello, estas practicas que deben ser catalogadas como un tipo de statebuilding,
pueden abordar temas especificos como programas de vacunacion o atencion de salud primaria, o
programas mas ambiciosos como creacion de infraestructura, reconstruccion en areas de desastre o
temas de seguridad y justicia, entre otros.

A través de una revision documental este estudio se enfoca en dos experiencias de acuerdos
de delegacion en Guatemala: 1) la Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala
(CICIG) creada entre el Gobierno de Guatemala y la Organizacién de Naciones Unidas (ONU)
y; 2) el convenio entre el Instituto de Seguridad Social Guatemalteco (IGSS) y la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), que incluye el proyecto de Adquisicion de
Medicamentos (AMEDIGSS).

A través de una comparacion del proceso de institucionalizacion (Krasner & Risse, 2014) en la
asistencia de estos ejemplos, se argumenta que Estados con capacidades limitadas de gobernanza
pueden beneficiarse para solventar problemas que afectan la vida de sus ciudadanos y a su vez
fortalecer las capacidades de las instituciones locales. Considerando la diferencia con programas
que atienden un problema especifico sin el objetivo de fortalecer a las instituciones, se plantea
que los casos abordados representan ejemplos de gobernanza asistida dentro de los acuerdos de
delegacion.

Para desarrollar este argumento, en la primera seccion del estudio se presenta la discusion tedrica
sobre la soberania, las capacidades de gobernanza y la debilidad institucional. En la siguiente seccion
se aborda la delegacion de soberania a través del modelo de agentes y directores, y el concepto de
soberania compartida. Por ultimo, se plantea la comparacion del proceso de institucionalizacion de
CICIG y el convenio entre el IGSS y UNOPS.
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1. Estados débiles y las capacidades limitadas de gobernanza

La gobernanza hace referencia a las estructuras, patrones o practicas con las cuales se gobierna. Ante ello, el
nivel de gobernanza es un elemento de estudio en el cual se analiza la capacidad de los Estados para ejercer
una administracion efectiva a nivel sectorial y territorial. Mientras los Estados en el Sistema internacional son
reconocidos por su soberania, estos difieren en sus capacidades y niveles de gobernanza. Debido a ello suele
catalogarseles, segin sus capacidades, en Estados con gobernanza consolidada, con gobernanza limitada o como
Estados fallidos. Por lo tanto, se reconoce al Sistema internacional como asimétrico en el sentido de las variaciones
de cualidades y capacidades de los Estados.

1.1  El sistema internacional, soberania westfaliana y soberania contemporanea

Al hablar del concepto de soberania se asume que el sistema internacional estd compuesto por Estados auténomos,
reconocidos internacionalmente y con capacidad de gobernar sus asuntos internos de buena manera (Krasner, 2004a).
Esta nocion de soberania también conlleva las “reglas fundamentales”, en las cuales existe un reconocimiento de
entidades territoriales juridicamente independientes y el principio de la no intervencion en los asuntos internos de
otros Estados. Aunque se trata de la nocion mas popular de soberania y que suele ser utilizada por los lideres de los
paises, para Krasner (2004a) esta definicion ya no es efectiva ante el tipo de sistema internacional del presente. Ante
ello, se plantea el concepto de soberania contemporanea con tres dimensiones: 1) soberania legal internacional, 2)
soberania westfaliana y 3) soberania interna (Krasner, 1999, 2004b).

La soberania legal internacional hace referencia a la dimension con la cual los Estados son reconocidos
internacionalmente por los miembros del sistema a través de sus entidades territoriales. Mediante este reconocimiento
los Estados tienen la capacidad de realizar acuerdos o tratados internacionales que deseen con otros actores (Krasner,
2004a). En cambio, la soberania westfaliana hace referencia a la nocion de soberania tradicional, en la cual cada
uno de los Estados tiene el derecho de determinar sus estructuras de autoridad locales y por ello los Estados deben
abstenerse de intervenir en los asuntos internos de otros (Krasner, 1999, 2004a). Por ultimo, la dimension de
soberania interna representa una descripcion del alcance y naturaleza de las estructuras de autoridad locales para
gobernar a nivel sectorial y territorial (Krasner, 1999, 2004a). En otras palabras, la soberania interna se refiere a la
capacidad para gobernar efectivamente de los Estados.

Segun esta concepcion de soberania contemporanea que plantea Krasner (1999, 2004) los Estados pueden
poseer una, dos o todas las dimensiones. Por ejemplo, se puede ser un Estado soberano y poder firmar
acuerdos internacionales, pero carecer de soberania interna por falta de legitimidad o bajos niveles de
gobernanza; o ser un Estado con soberania legal internacional y soberania interna, pero carecer del
reconocimiento de otros Estados y por ello, no tener asi soberania westfaliana (Ixpanel, 2020, p. 55).

1.2 Soberania interna: capacidad de gobernanza

El concepto del Estado esta asociado a la reclamacion de autoridad Ginica sobre un territorio. En esta reclamacion de
autoridad se otorga un poder con el cual se regulan las relaciones sociales dentro de un territorio. En ¢l se desarrolla
un andamiaje institucional que implementa las decisiones tomadas por las autoridades, quienes ejercen este mandato
bajo el estado de derecho (Vargas Cullell, 2014). Siguiendo esta idea, se identifica que el Estado implica un poder
sobre la sociedad, ya que se trata de una autoridad central que domina a los actores (corporaciones, asociaciones,
individuos, ciudadanos), pero que a su vez representa un poder para estos actores (Vargas Cullell, 2014). En otras
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palabras, el Estado regula la vida en sociedad respondiendo a su vez a las demandas de sus ciudadanos, quiénes lo
legitiman a través de la eleccion de autoridades en los sistemas democraticos.

La capacidad de gobernar se puede asociar al término statehood, el cual representa a la estructura institucionalizada
dentro de un Estado con la habilidad de gobernar y controlar de manera legitima el monopolio del uso de la violencia
(Weber, citado en Krasner & Risse, 2014). El statehood entonces hace referencia a la habilidad de las autoridades de
implementar y reforzar reglas y decisiones a nivel territorial o sectorial (areas especificas de politicas publicas), en
las cuales puede ejercer el uso legitimo del monopolio de la violencia en caso de ser necesario.

Al tratar de medir el statehood no puede decirse que el opuesto de un “statehood limitado” es uno ilimitado,
en cambio su contraparte, debe ser un “statehood consolidado”. El statehood no es entonces una variable
dicotomica, en vez de ello presenta distintos grados en los cuales se puede medir (Krasner & Risse, 2014).

Con la proliferacion de Indicadores de Desempefio Globales, han surgido distintas iniciativas que han tratado de
medir a través de indicadores los niveles de capacidad de los Estados. Uno de ellos es el Indice de Estados Fragiles
que mide la “vulnerabilidad de los Estados a conflictos o el colapso” a través de doce variables agrupadas en cuatro
dimensiones (cohesion, econdmica, politica y social) (FFP, 2017).

Figura 1
Mapa de calor del indice de Estados Fragiles 2022

Copyright (C) 2022 - The Fund for Peace ; O ; ;
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Nota: Recuperado de Fragile States Index. (n.d.). Fragile States Index Heat Map. Retrieved October 20, 2022, from https://fragilestatesindex.org/
analytics/fsi-heat-map/
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El mapa del indice de Estados Fragiles refleja que la mayoria de los paises en el mundo tienen alguna debilidad
territorial o sectorial para gobernar, esto los hace vulnerables al conflicto. En el caso de Guatemala, para 2022, el
valor promedio de las calificaciones de las variables es de 6.45 puntos sobre diez, mientras la mediana fue de 6.8
puntos.

Figura 2
Tablero de indicadores del Indice de Estados Fragiles 2022 de Guatemala
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Nota: elaboracién propia con informacién de The Fund for Peace, (2022). Fragile States Index Database. https://fragilestatesindex.org/excel/

Otro indicador que refleja las condiciones de gobernanza interna es el indice de Desarrollo Humano (IDH)
realizado por la ONU. El ultimo informe publicado sobre Guatemala identifica que mas del setenta por ciento de
los ciudadanos esta privado de al menos una de las siguientes dimensiones: vivienda, empleo, servicios basicos,
educacion y tecnologia (PNUD, 2022). A su vez, el informe muestra que existe una brecha elevada en el IDH
entre poblaciones indigenas y no indigenas, siendo educacion donde existe mayor desigualdad. Aunque el indice
de desarrollo humano en el pais aumento6 considerablemente entre 1990 y 2015, entre 2015 y 2019 el crecimiento
se desacelerd y en 2020, al igual que en el resto del mundo, se pronostica una contraccion por los efectos de la
pandemia de la COVID-19 (PNUD, 2022).
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Los Estados que reflejan este tipo de debilidades o capacidades limitadas de gobernanza se caracterizan por tener
problemas de infraestructura, corrupcion, problemas econémicos o de inequidad dentro de la poblacion. A su
vez tienen altas tasas de criminalidad (o en aumento) y bajo control de sus fronteras (Krasner, 2004a). Aunque
en ocasiones estas condiciones se deben a factores internos o externos coyunturales, generalmente se tratan de
condiciones estructurales. En este sentido, la capacidad limitada de los Estados para ejercer gobernanza se puede
asociar con la debilidad de las instituciones. En la siguiente seccion se revisa el trabajo desarrollado por Brinks, et al.
(2010), en el cual se desarrollan razones por las cuales existen instituciones débiles en los paises latinoamericanos.

1.3 Instituciones débiles: disefo institucional

En los sistemas democraticos, los Estados dependen de la infraestructura institucional para tener la habilidad de
regular exitosamente la vida social, garantizar los derechos de las personas y atender las demandas de los ciudadanos
(Vargas Cullell, 2014). Sin embargo, el disefio de las instituciones esta determinado por los tomadores de decisiones
y la coyuntura en la cual se disefiaron.

Al momento de disefar una institucion los tomadores de decisiones o los actores que influyen politicamente en el
proceso pueden tener diferentes incentivos para dotar de caracteristicas o recursos a la institucion en el disefio final.
Cuando los incentivos son coherentes con la necesidad de crear la institucion, es frecuente que esta sea disefiada
para cumplir con los objetivos planteados. Sin embargo, existen otros casos en los que los incentivos llevan a los
actores a disefiar instituciones débiles para que fallen o nunca logren cumplir con los objetivos para los que fueron
creadas. Ante la posibilidad de estas situaciones, Brinks et al. (2020) sefalan que la debilidad de las instituciones, y
por ende la capacidad limitada de los Estados, es el producto de decisiones politicas deliberadas.

La manera en la que actores politicos y econdmicos influyen en las acciones de las instituciones es a través del no
cumplimiento de sus atribuciones. Esto se puede dar de dos maneras: 1) la decision de los funcionarios y actores
politicos de no cumplir con lo regulado o, 2) la incapacidad de los oficiales publicos de ejercer las normas o de
lograr cooperacion con sectores de la sociedad para cumplir con las reglas (Brinks et al., 2020).

En otros casos la falla en el cumplimiento de los objetivos de las instituciones se debe a la falta de capacidad de
los gobiernos por cumplir con lo establecido aun cuando tienen la intencion de hacerlo. Varios Estados carecen de
las capacidades fiscales y administrativas para hacer cumplir todas las leyes y regular el comportamiento de los
actores dentro de la sociedad. En estos escenarios es posible que se tome la decisiéon de monitorear y hacer cumplir
unicamente con las leyes en un territorio especifico o de un tema en particular (Brinks et al., 2020). Sin embargo,
plantear una dicotomia entre el no cumplimiento de las normas por decisiones politicas o la falta de capacidad de
los gobiernos ignora que las debilidades institucionales de los Estados se pueden deber a las decisiones politicas de
los actores politicos y econdmicos.

La mayoria de los Estados latinoamericanos poseen al menos una capacidad modesta para hacer cumplir
las leyes. Por ello, vemos el cumplimiento de las normas institucionales como el resultado de elecciones
politicas, asi como de la capacidad subyacente de los Estados. Existe una gran variacién en el cumplimiento
de las leyes en Latinoamérica (entre Estados en el tiempo y a través de la comparacion de Estados débiles)
que no permiten ignorar el rol de las decisiones politicas en el cumplimiento de las normas a corto plazo y
esfuerzos a largo plazo por la construccion de capacidades del Estado a largo plazo (Brinks et al., 2020, p.
29).
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A su vez pueden existir problemas en la sociedad que no son abordados hasta que terminan repercutiendo
directamente en los tomadores de decisiones o actores politicos, o cuando indirectamente afectan sus oportunidades
de ser reelectos. Esta selectividad es la que puede llevar a transformaciones en las instituciones y a una mayor
atencion sectorial o territorial por parte del Estado. No obstante, sea por deliberacion o falta de recursos, estas
situaciones hacen que exista una gobernanza limitada que restringe la capacidad de respuesta del Estado a otros
males.

1.4  Areas de gobernanza limitada

La limitada o inexistente gobernanza hace vulnerables a los Estados a problemas como la corrupcion, actividades
ilicitas, terrorismo o vulneraciones a los derechos humanos, entre otros; los cuales también suponen una amenaza
de seguridad internacional (Krasner & Pascual, 2005). Bajo este contexto, este tipo de situaciones reciben atencion
por parte de organismos internacionales y otros Estados debido a que van en contra de las normas internacionales
vigentes o porque, en el caso de los segundos, representan un riesgo a sus intereses nacionales.

Sin embargo, a pesar del interés que hay por abordar estas situaciones estos actores ven limitadas las acciones
que pueden realizar debido al principio de “no intervencion” en los asuntos internos de otros Estados. Esto hace
necesario que exista voluntad politica por parte de los tomadores de decisiones y actores politicos locales para
procurar un cambio estructural que permita abordar los problemas que se enfrentan.

Por ejemplo, quienes abordan temas de lucha contra la corrupcion han aceptado que esta se trata de incentivos y
poder, por lo que para abordar este problema es necesario que gobiernos, empresarios y ciudadanos estén dispuestos
a realizar una redistribucion de poder dentro de sus paises y entre distintos actores economicos (Fukuyama &
Recanatini, 2021). La necesidad de cambios estructurales lo hace poco atractivo para los tomadores de decisiones y
los actores economicos que se benefician de los arreglos de poder existentes. Sin embargo, cuando existen eventos
coyunturales que afectan estos arreglos o pone en riesgo la posicion de estos actores, es posible que acepten realizar
algunas reformas, tinicamente cediendo en su posicion, segiin la complejidad del problema.
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2. La delegacion a actores internacionales: agentes y
directores

La delegacion de autoridad de los Estados, consolidados o débiles, a organizaciones internacionales o agencias es
algo comun. A los Estados consolidados con influencia en el sistema internacional, la delegacion de autoridad les
sirve para promocionar sus lineas de cooperacion o las normas internacionales que se alinean con su posicion e
intereses en el sistema. En cambio, los estados débiles suelen delegar la autoridad ante su intencion de cumplir con
las normas internacionales o para ser parte de estos espacios exclusivos que representan fuentes de financiamiento,
cooperacion y apoyo técnico (Nielson & Tierney, 2003).

Debido a la manera en la cual se relacionan los actores, se les identifica como agentes (organizaciones) y directores
(Estados).* Las organizaciones internacionales y otros espacios similares, se convierten en agentes que estan sujetos
a las decisiones de los “directores”, los cuales son los Estados (Nielson & Tierney, 2003).° Todo el proceso esta
basado en una cadena de enlaces de representacion, iniciando con los ciudadanos de los Estados, quiénes eligen a
sus representantes; los cuales realizan los arreglos con las organizaciones internacionales.

Figura 3
Cadena de enlace entre agentes y directores

International organization change

Domestic preferencie change and pressure

Representative mechanisms (Elections and constitutions)

Policy outcome

Nota: Recuperado de Nielson, D. L. & Tierney, M. J. (2003). Delegation to International Organizations: Agency Theory and World Bank Environmental
Reform. International Organization, 57(2), 241-276. https://doi.org/10.1017/S0020818303572010

! Agents and principals (Nielson & Tierney, 2003).
> Dependiendo de las dindmicas en la toma de decisiones, se puede tratar de un director o un “colectivo” de directores.
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A pesar de que las organizaciones internacionales son el resultado de la cesion de autoridad por parte de los
Estados, en algunos casos estos adquieren grados de legitimidad, capacidades y recursos que los convierte en
actores relevantes dentro del sistema. Por ejemplo, los gobiernos suelen contactar con agencias y organizaciones
internacionales para obtener capacitacion en distintas areas técnicas (administracion, seguridad, salud, etcétera.).
En otras situaciones, los Estados deben aceptar este acompafiamiento o las propuestas de reformas estructurales
propuestas por las organizaciones para acceder a otros elementos importantes, como el financiamiento por parte de
las instituciones financieras internacionales.

En muchas ocasiones, este tipo de asistencia es poco deseable por los lideres politicos del pais que es objeto
de ayuda; sin embargo, la alternativa de no aceptar este tipo de asistencia suele ser la pérdida de acceso a
los mercados internacionales (Krasner, 2004a).

Este modelo de agentes y directores se replica en los acuerdos de delegacion de soberania. Matanock (2014)
describe la utilizacion de acuerdos de delegacion, como un modelo particular de soberania compartida, que permite
a un actor externo (generalmente otro Estado o una organizacion intergubernamental) autoridad dentro de un Estado
anfitrion, a través de la suscripcion de tratados internacionales que deben ser ratificados domésticamente.

Al hablar de soberania compartida y de acuerdos de delegacion, se hace referencia a la capacidad de los
Estados de hacer ejercicio de su soberania westfaliana y soberania internacional para ceder espacio dentro
de su estructura interna a un tercer actor u mision, que ayude a mejorar sus capacidades de gobernanza
(Ixpanel, 2020).

En otras palabras, los Estados a través de acuerdos (contratos) ejercen su soberania cediendo la autoridad que les
pertenece en un area territorial o sectorial a otros Estados u organizaciones internacionales. Mientras estas acciones
pueden ser percibidas como una nueva forma de colonialismo (Nufiez, 2012; Scott, 2007), reflejan el modelo de
agente y director presente en otras formas aceptadas de cesion de autoridad en el sistema internacional.

2.1 Soberania compartida y los acuerdos de delegacion

(Pero qué es la soberania compartida? ;Como se diferencia de otros esfuerzos de statebuilding? Para Krasner y
Ciorciari (2018) los acuerdos de soberania compartida cumplen generalmente con dos objetivos. Estos acuerdos
tratan de llenar vacios importantes en la provision de servicios publicos del Estado, asi como fortalecer a las fragiles
instituciones domésticas. Por ello, los mecanismos de soberania compartida son un tipo de acuerdo de delegacion
que adopta distintas modalidades. Por ejemplo, los Estados tienen la posibilidad de “contratar” funciones especificas
de actores externos, como capacidades en un area determinada (aduanas, justicia, etcétera). En otros casos los
actores internacionales asumen una responsabilidad mas amplia y se enfocan en suplir o complementar las acciones
estatales (Ciorciari & Krasner, 2018).

El uso de las dimensiones de soberania internacional y westfaliana para mejorar las capacidades de gobernanza
interna representan, entonces, la capacidad de autodeterminacion de los Estados, ya que tienen la autoridad de
decidir y adoptar las medidas que consideran necesarias para mantener, recuperar o reforzar el grado de gobernanza
(statehood) local.
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Por ello, a pesar de las asimetrias presentes en el sistema internacional, los mecanismos de soberania
compartida presentan un modelo con el cual los Estados pueden buscar mejorar sus capacidades de
gobernanza, sin ser objeto de una intervencion que representa una injerencia a la soberania (Ixpanel, 2020).

Para tener legitimidad frente a la poblacion local, los actores externos deben proveer mejores servicios que los de
las instituciones nacionales. Aunque estos actores sean percibidos de manera legitima en un inicio, es importante
que generen legitimidad a través de su desempeiio y resultados (Ciorciari & Krasner, 2018).

2.2 Acuerdos de delegacion de soberania: gobernanza asistida

Estos acuerdos de delegacion pueden darse de dos formas: (1) acuerdos de delegacion completa y (2) acuerdos
de delegacion parcial (Krasner & Risse, 2014; Matanock & Garbiras-Diaz, 2018). En los acuerdos de delegacion
completa, a las misiones se les otorga autoridad para realizar y ejecutar decisiones por encima del Estado anfitrion
y usualmente reciben inmunidad sobre las leyes locales. En cambio, en los acuerdos de delegacion parcial las
misiones reciben autoridad de realizar y ejecutar decisiones, inicamente junto al Estado anfitrion.

Este tipo de acuerdos negociados son contratados en vez de ser forzados (Krasner & Risse, 2014) aun cuando las
relaciones entre las partes sean asimétricas (Matanock, 2014). El proceso por el cual estos acuerdos se consolidan
requiere que el Estado anfitrion firme un acuerdo y que este sea ratificado localmente. Ello legaliza y provee
legitimidad para que el mecanismo se instaure luego que la firma del acuerdo entre las partes se concrete, facilitando
asi el proceso de institucionalizacion (Matanock, 2014). Debido que solo en casos excepcionales las autoridades
de un Estado estarian dispuestos a ceder soberania completa en un area territorial o sectorial y los desafios que
representaria en cuanto a la concertacion de acuerdos politicos con todos los actores locales relevantes, es mas
comun que se concreten acuerdos de delegacion parcial.

Si bien ambos tipos de acuerdos de delegacion tienen la intencion de asistir al Estado y transferir capacidades, el
grado de cooperacion entre las instituciones nacionales con los actores externos o la mision es mayor al inicio en
los acuerdos de delegacion parcial. De hecho, en estos acuerdos al inicamente ejecutar acciones y decisiones junto
al Estado anfitrion se estd implementando un modelo de gobernanza en el cual se asiste a las estructuras locales.
De esta cuenta en este estudio se desarrolla la idea de gobernanza asistida, como la estructura que asiste a los
Estados en funciones determinadas y que le provee de capacidades para el fortalecimiento institucional. Como se
ha mencionado, el aspecto mas importante es que la asistencia no reemplaza al Estado, sino que interviene para que
este supere problemas especificos, territoriales o sectoriales.

Krasnery Risse (2014) plantean que la habilidad de los actores para actuar de manera efectiva y que permita mejorar
la capacidad de la estatal depende de tres dimensiones: la legitimidad, la complejidad y el disefio institucional de la
mision o institucion. La legitimidad aborda legitimidad de entrada y salida, asi como la conformidad de las normas
internacionales con las creencias morales aceptadas por las comunidades locales. Por otra parte, la complejidad se
refiere al nimero de acciones (intervenciones) y actores requeridos para tener éxito en los objetivos y coordinar el
trabajo. Por ultimo, el disefio institucional incluye el modelo de toma de decisiones y la institucionalizacion de la
asistencia o la institucion creada.

Este documento se centra en la dimension del disefio institucional para identificar el tipo de acuerdo suscrito entre
las partes, la manera en la cual quedo institucionalizado y el tipo de asistencia (sectorial o territorial) proveido.
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3. La Comision Internacional contra la Impunidad en
Guatemala (CICIG) y el convenio entre el Instituto de
Seguridad Social Guatemalteco (IGSS) y la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS)

A partir de la firma de los Acuerdos de Paz en 1996, Guatemala recibi6 diferentes modelos de asistencia institucional
que han abordado distintas areas sectoriales. De ellos, el primer proyecto ambicioso fue la Mision de Verificacion
de las Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA). Esta mision de mantenimiento para la paz (peacebuilding)
fue inicialmente establecida en 1994 como una mision de verificacion de derechos humanos y luego prorrogada
por la resolucion 1094 de 1997 del Consejo de Seguridad de la ONU para verificar la implementacion de los
Acuerdos de Paz firmados en 1996 (United Nations, s/f). Las funciones de verificacion, acordadas en los Acuerdos
de Paz firmados en Oslo, incluyeron la observacion del cese formal de hostilidades, la separacion y concentracion
de las fuerzas y el desarmamiento y desmovilizacion de los combatientes de la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNGQG).

La participacion de la ONU en el contexto de la firma de los Acuerdos de Paz resulto relevante, luego de un repunte
en los crimenes e inseguridad en el pais, incluyendo ataques contra defensores de los derechos humanos.® Por ello,
el Gobierno durante la etapa de Edgar Gutiérrez como ministro de Relaciones Exteriores establecio contacto con la
ONU para tratar de atender el problema de seguridad ocasionado por los denominados cuerpos ilegales y aparatos
clandestinos de seguridad (CIACS).” Como resultado se tuvo un acuerdo inicial para instaurar la Comision de
Investigacion de Cuerpos Ilegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad (CICIACS). No obstante, a pesar de las
opiniones divididas de actores politicos y de la sociedad civil, el acuerdo no prosigui6 debido a que la Corte de
Constitucionalidad (CC) determiné que era inconstitucional.

Anos después y ante un nuevo repunte en la criminalidad, un nuevo acuerdo entre el Gobierno de Guatemala y la
ONU fue ratificado por el Congreso de la Republica. Este acuerdo tuvo como base el acuerdo de CICIACS, en el
cual se establecio como objetivo el combate a los CIACS; sin embargo, se realizaron transformaciones al disefio de
la mision, reduciendo el alcance de sus capacidades y ajustandola para trabajar juntamente con el Estado y no sobre
sus instituciones.

Los casos revelados por CICIG y el Ministerio Ptblico (MP), especialmente el que involucro6 al Instituto de Seguridad
Social (IGSS), motivo la concertacion de otro mecanismo de asistencia ambicioso como lo fue el convenio de
colaboracion del proyecto AMEDIGSS entre esta institucion y UNOPS. El objetivo principal de este proyecto fue
introducir modificaciones dentro de la institucion para garantizar una mayor eficiencia, transparencia y efectividad
en el gasto; con el objetivo final de garantizar la calidad de los servicios a los afiliados del IGSS. Este proyecto se
fundamenta en tres estrategias: 1) Adquisicion de medicamentos e insumos médicos; 2) Contratacion de servicios
para el tratamiento sustitutivo de la funcion renal; 3) Fortalecimiento y modernizacion de la gestion institucional
del IGSS.

Varios de estos ataques fueron denunciados por Minugua.

Estos fueron creados por el Gobierno durante la guerra civil (1960-1996) para hacer frente a la guerrilla durante el conflicto armado. Sin embargo,
estos y los cuales no fueron desmantelados luego de la firma de los Acuerdos de Paz en 1996, provocando en los siguientes afios, altas tasas de
criminalidad e impunidad en el pais (Krylova, 2018; Zamudio, 2018).
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Dentro de los logros mas significativos del convenio entre el IGSS y UNOPS se encuentran el ahorro de mas de
trescientos veintitrés millones de dolares en la compra de medicamentos. La compra de 774 millones de dosis de
medicamentos, los cuales mejoraron los niveles de abastecimiento de inventarios hasta un 90 % en 120 hospitales
del IGSS (UNOPS, s/f).

Figura 4
Logros convenio IGSS — UNOPS (AMEDIGSS)
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Nota: recuperado de IGSS. (s/f). Proyecto AMEDIGGS. Recuperado el 13 de noviembre de 2022, de https://www.proyectosguatemala.org/amedigss.
html

Tanto CICIG como el proyecto AMEDIGGSS entre el IGSS y UNOPS representan un tipo de gobernanza asistida al
proveer asistencia al Estado a través de acuerdos de delegacion parcial. En la siguiente seccion se aborda el proceso
de institucionalizacién de ambos casos para identificar las caracteristicas en comin y la manera en la cual abordaron
temas sectoriales del Estado desde distintas formas de asistencia.

3.1 Diseiio institucional: institucionalizacion, toma de decisiones

Cuando se implementan misiones de asistencia que requieren la intervencion de un actor externo al Estado suelen
existir preocupaciones sobre si las acciones vulneran la soberania del pais receptor. Retomando la perspectiva
sobre la soberania contemporanea de Krasner (2004a) los Estados pueden ejercer y sacrificar las dimensiones
internacional y westfaliana de su soberania con el fin de mejorar sus capacidades de gobernanza y consigo poder
ejercer la dimension de soberania interna.
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En el caso de CICIG y el convenio del IGSS y UNOPS esto sucedi6 de la misma manera solo que en dos niveles de
colaboracion distintos. En el primer caso, el Estado solicito la asistencia y suscribi¢ el acuerdo con la ONU, mientras
que en el segundo fue el IGSS como institucion el que solicito la cooperacion de la ONU a través de UNOPS y fue
este mismo el que suscribi6 el acuerdo. Aunque ambos representan acuerdos de delegacion parcial, estas diferencias
son importantes para identificar y determinar las maneras en las cuales los proyectos de gobernanza asistida pueden
implementarse.

3.1.1 Institucionalizacion

La implementacion de CICIG y consigo su institucionalizacién estuvo basada en la suscripcion del acuerdo entre
la ONU y el Gobierno de Guatemala, luego en la ratificacion de este por parte del Congreso de la Republica. Este
acuerdo establecid los derechos y obligaciones de las partes y fue abordado como un tratado internacional ya
que en los antecedentes hace alusion al Acuerdo Global de Derechos Humanos de 1994, en el cual el Gobierno
se comprometio a desarticular los CIACS (Nyberg, 2015; Wola, 2015). Esta eleccion fue importante debido a
que la Constitucion de la Republica de Guatemala establece en el articulo 46 de la Constitucion que los tratados
internacionales en materia de derechos humanos poseen preminencia sobre el derecho interno (Call & Hallock,
2020; Nyberg, 2015).

Otro elemento que sumoé a la institucionalizaciéon de la Comision fue la opiniéon consultiva de la Corte de
Constitucionalidad (CC). Al obtener una opinion favorable se confirmé su viabilidad respecto al andamiaje
institucional del pais y la conformidad con las leyes y constitucion. Sin embargo, el aspecto mas importante de esta
opinion favorable fue que brindd un grado de proteccion a la Comision, al reducir la capacidad de otros actores de
desafiar la inconstitucionalidad del tipo de asistencia y comision acordados.

Tabla 1
Instrumentos legales CICIG

Instrumento | Fecha
Acuerdo Global de Derechos Humanos 29 de marzo de 1994

Acuerdo entre la Organizacion de las Naciones Unidas y el Gobierno de Guatemala
relativo al establecimiento de una Comision Internacional Contra la Impunidad en 12 de diciembre de 2006

Guatemala (CICIG)
Opinién consultiva de la Corte de Constitucionalidad — Expediente 791-2007 8 de mayo de 2007
Ratificacion del Acuerdo de Creacion de CICIG por el Congreso 1 de agosto de 2007

Entrada en vigor del Acuerdo de Creacion de CICIG como ley de la Republica de

Guatemala 4 de septiembre de 2007

2009, 2011, 2013, 2015 y

Solicitudes de prorrogas del mandato 2016

Finalmente, el acuerdo entre el Gobierno y la ONU establecié que la duracion de la Comision seria de dos afios,
los cuales podrian ser prorrogables. De esta cuenta, se realizaron cinco solicitudes de prorrogas del mandato, las
cuales otorgaron el fundamento necesario para que continuaran con sus actividades hasta 2019.
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En el caso del convenio entre el IGSS y UNOPS, en 2016 la Junta Directiva del IGSS solicité al PNUD asistencia
técnica para mejorar la calidad y transparencia de los procesos de medicamentos y material quirrgico con el fin de
fortalecer las capacidades de la institucion “hasta alcanzar estandares de clase mundial” (IGSS, s/f). Esta solicitud
llevé a ambas partes a suscribir un memorandum de acuerdo con el cual se establecieron las lineas de accion, el
modelo de financiamiento y las bases para la asistencia por parte de UNOPS.

Una de las caracteristicas de este acuerdo es que no involucré directamente al Gobierno como signatario. Al tratarse
de una institucion autéonoma con personeria juridica propia, el IGSS tiene la capacidad para adquirir derechos y
contraer obligaciones.® Esta caracteristica otorgada en su ley organica le permitio no estar sujeta a la aprobacion
del Gobierno y del organismo legislativo. Sin embargo, aunque la institucion tiene esta autonomia, se debe sefialar
que la colaboracion se baso en dos acuerdos previos entre el Gobierno y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y UNOPS.

El primero de estos es el Acuerdo Basico de Asistencia suscrito entre el PNUD y el Gobierno de Guatemala el 20 de
julio de 1998; el cual fue ratificado el 29 de marzo del 2000 por el Decreto 17-2000 del Congreso de la Republica.
En este acuerdo se establecid el marco de cooperacion del PNUD en el pais y las responsabilidades de cada parte.
El segundo acuerdo fue el suscrito entre el Gobierno de Guatemala y UNOPS en 2008, con el cual se establecieron
las condiciones basicas en la que esta agencia de la ONU cooperaria con el Gobierno. Dicho acuerdo fue ratificado
el 16 de noviembre de 2011 a través del Decreto 26-2011 del Congreso de la Republica.

Tabla 2
Instrumentos legales convenio IGSS-UNOPS

Instrumento | Fecha

Acuerdo Basico de Asistencia suscrito entre el Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo (PNUD) y el Gobierno de Guatemala 20 de julio de 1998

Ratificacion del Acuerdo por el Congreso 29 de marzo de 2000

Acuerdo con la Oficina de Servicios para Proyectos de las Naciones Unidas —

UNOPS- 23 de mayo de 2008

Ratificacion del Acuerdo por el Congreso 16 de noviembre de 2011

Memorandum de Acuerdo entre el IGSS y el PNUD acerca de los servicios de
gestion y otros servicios de apoyo que han de ser proporcionados por la UNOPS con 2016
respecto al proyecto AMEDIGGS

Articulo 1 “Crease una institucién auténoma, de derecho publico, con personeria juridica propia y plena capacidad para adquirir derechos y
contraer obligaciones, cuya finalidad es la de aplicar en beneficio del Pueblo de Guatemala y con fundamento en el articulo 63 de la Constitucién
Politica de la Republica (ver anexo 1), un régimen Nacional, unitario y obligatorio de Seguridad Social de conformidad con el sistema de
proteccion minima...” (Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, 1946).
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Aunque ambos casos representan acuerdos de delegacion parcial, poseen diferencias substanciales en el proceso
de institucionalizacion. Primero hay que sefalar que el Convenio IGSS-UNOPS no requiri6 de la participacion
del Estado o del organismo legislativo para concertar el acuerdo o su ratificacion.® Esto provey6 de celeridad a la
concertacion del acuerdo y laimplementacion de la asistencia. Sin embargo, al no involucrar directamente al Gobierno
y al legislativo, aumento los riesgos politicos de que la asistencia fuera desafiada politica y constitucionalmente.

Los desafios constitucionales en particular, suelen ser procesos que paralizan las acciones de este tipo de proyectos
hasta que se tenga una decision firme. Dicha decision ademds de autorizar o no el convenio, puede a su vez requerir
cambios parciales o la eliminacion de articulos, afectando asi la capacidad del modelo disefiado en un principio.
Si bien se contd con los antecedentes de los acuerdos del Gobierno con PNUD y UNOPS, es posible que sin la
coyuntura entre 2015 y 2017 los esfuerzos emprendidos por el IGSS hubieran sufrido algiin tipo de accion en contra
por parte de los actores politicos y econdmicos que fueron afectados por los cambios introducidos.

Como se ha mencionado el proceso de institucionalizacion depende del grado de aceptacion de las élites politicas
y economicas y del grado de legitimidad de la iniciativa. Dado que la intervencion de un actor externo es poco
deseable para estos actores, solo aceptaran este tipo de iniciativas y permitiran que actiie cuando no tengan otra
opcion viable para atender la situacion concreta. Esto sucedio6 tanto con CICIG como con el convenio entre el IGSS
y UNOPS. En ambos casos la coyuntura tuvo un papel relevante para que los actores solicitaran la asistencia y
permitieran su instalacion.

En el caso de CICIG, si bien se contaban con los antecedentes de CICIACS vy se habia firmado el acuerdo entre
el Gobierno y la ONU, el asesinato de los diputados del Parlamento Centroamericano (Parlacen) fue el hecho que
hizo que se retomara el tema en la agenda politica. Esto tuvo como resultado que el acuerdo fuera ratificado luego
de una mocion de urgencia nacional en el legislativo. En el caso del convenio entre IGSS y UNOPS, los casos
de corrupcion presentado por CICIG contra directivos del IGSS, funcionarios y proveedores de medicamentos
motivaron la solicitud de asistencia. En particular, el caso “Negociantes de la Salud” mostré6 como existia una
estructura de funcionarios, empleados y particulares para favorecer a determinados proveedores de medicina a
cambio de comisiones.’® A pesar de las debilidades en las capacidades del Estado para responder en ambas
situaciones, el modelo adoptado reflejo una delegacion parcial de soberania.

3.1.2 Toma de decisiones: delegacion parcial

Los acuerdos de delegacion parcial se caracterizan por trabajar juntamente con los Estados, por lo general con
una institucion nacional. Aunque pueden tener cierto grado de independencia en sus acciones, deben colaborar
activamente con las autoridades locales y la toma de decisiones se realiza de manera conjunta o por la institucion
local.

Por ejemplo, CICIG fue establecida para “apoyar, fortalecer y coadyuvar” a las instituciones nacionales a investigar,
perseguir y desarticular los CIACS." Debido a la naturaleza de la asistencia, la comision trabajé principalmente

El IGSS y UNOPS ya habian colaborado en proyectos debido a acuerdos previos, sin embargo, el proyecto AMEDIGSS presentd un disefio y
objetivos con mayor alcance.

Uno de los efectos de las acciones de esta estructura fue la sobrevaloracién de los medicamentos adquiridos por parte del IGSS. Para mayor
detalle ver CICIG. (2015, octubre 27). Desarticulan red de corrupcion en el IGSS “negociantes de la salud”. CICIG. https://www.cicig.org/casos/
desarticulan-red-de-corrupcion-en-el-igss-negociantes-de-la-salud/

1 “.apoyar, fortalecer y coadyuvar a las instituciones del Estado de Guatemala a investigar, perseguir y desarticular cuerpos ilegales y aparatos
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con el Ministerio Pablico (MP)'2, Para llevar a cabo esta colaboracion se instaur6 la Fiscalia Especial contra
la Corrupcion e Impunidad (FECI). Esta fiscalia del MP represent6 la unidad que CICIG capacité y transfirié
capacidades para llevar a cabo la investigacion y desarticulacion de los CIACS. Aunque CICIG participaba y dirigia
los procesos de investigacion en conjunto con la FECI, no tenia la capacidad de presentar los casos de investigacion
por si sola. Por ello, la decision yacia en el MP, especificamente en la fiscalia general.

En el caso del convenio entre el IGSS y UNOPS, el modelo de cooperacion representd que UNOPS sustituyo
en una primera instancia al IGSS en la compra de medicamentos', mientras que en otras instancias colaboraron
conjuntamente para el proceso de modernizacion y de la mejora de la infraestructura hospitalaria. Esto brindd
autonomia a UNOPS para realizar las tareas necesarias mientras se mantuvo dependiente del IGSS para implementar
las distintas fases del proyecto.

Tabla 3
Comparacion de caracteristicas entre CICIG y Convenio IGSS-UNOPS

Caracteristica | CICIG | Convenio IGSS - UNOPS
Signatario Estado Institucion nacional
Ratificacion Si No
Tipo de acuerdo Delegacion parcial Delegacion parcial
Enfoque Sectorial Sectorial
Area Seguridad y justicia Salud / Infraestructura
Duracion del mandato 2 afios 30 meses
Oportunidad de prorroga de mandato Si Si

clandestinos de seguridad que cometen delitos y afectan los derechos humanos fundamentales de los ciudadanos” (Acuerdo entre la Organizacion
de las Naciones Unidas y el Gobierno de Guatemala relativo al establecimiento de una Comisién Internacional Contra la Impunidad en Guatemala
(CICIG), 2006).

2 LaComision trabajo con distintas instituciones nacionales, en especial aquellas que pudieran brindar datos para la construccion de antecedentes,
para el cruce de informacion en los procesos de investigacion. Aunque las instituciones locales estaban obligadas a colaborar con la Comisidn,
en la mayoria de las ocasiones, si no en todas, se intercambiaron comunicaciones y cartas de entendimiento o en algunos breves casos la firma de
convenios de colaboracion.

3 ElIGSS transfirié fondos propios a UNOPS para que esta realizara la compra de medicamentos.
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4. Comentarios finales

Uno de los aspectos mas influyentes en los bajos niveles de gobernanza de los Estados es la debilidad de las
instituciones nacionales. Esta se puede deber a la falta de recursos técnicos o econdémicos, o incluso a la influencia
de actores politicos que inciden para que las instituciones no cumplan con los objetivos por las cuales fueron creadas.
Lo anterior genera situaciones complejas en las cuales las instituciones se ven en la incapacidad de responder ante
determinadas situaciones.

Ante estos casos los acuerdos de delegacion representan una opcion con la cual los Estados pueden atender problemas
a nivel territorial o sectorial mientras se transfieren capacidades a las instituciones locales. Los casos de CICIG y el
convenio entre el IGSS y UNOPS en Guatemala reflejan justamente la atencion de un problema especifico, o area
sectorial, en el que las instituciones nacionales se ven limitados en las acciones que pueden realizar. Los modelos
de ambos casos reflejan la modalidad de acuerdos de delegacion parcial en la cual los Estados actuando como
directores, solicitan (contratan) a agencias u organismos internacionales asistencia para mejorar sus capacidades de
gobernanza.

Aunque es comprensible que existan preocupaciones sobre una posible vulneracion a la soberania, es necesario
sefialar que este tipo de mecanismos reflejan el ejercicio de esta y refuerzan la posicion de los Estados. De acuerdo
con una concepcion contemporanea de la soberania, los Estados cuando ven comprometidas areas territoriales o
sectoriales de su gobernanza interna tienen la posibilidad de ejercer la dimension internacional (realizar acuerdos
internacionales) sacrificando la dimension de la soberania westfaliana (el principio de no intervencion en los asuntos
internos de otros Estados) con la intencion de mejorar o recuperar la dimension de gobernanza interna.

El proceso de institucionalizacion es importante para que los acuerdos de delegacion tengan mayores posibilidades

de tener éxito en sus actividades. En el caso de CICIG el proceso de institucionalizacion implicé el acuerdo con
el Gobierno, la opinion consultiva favorable por parte de la CC y la correspondiente ratificacion por parte del
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Congreso. Ademas, se contd con el antecedente de un acuerdo en materia de derechos humanos que justifico las
medidas que se planteaban. Por otra parte, el convenio entre el IGSS y UNOPS se caracterizé porque no involucro
al gobierno de turno como signatario del acuerdo; lo cual proveyo celeridad para la implementacion de la asistencia.
No obstante, los acuerdos suscritos entre el Gobierno de Guatemala y PNUD y UNOPS sirvieron como antecedentes.
Otra caracteristica de estos acuerdos de delegacion parcial es que la toma de decisiones residia en las instituciones
nacionales con las que debian colaborar.

Debido a que la asistencia se centra en trabajar juntamente con las instituciones en lugar de sustituirlas, este tipo
de mecanismos deben verse como una forma de gobernanza asistida. Aunque la intervencion por parte de un actor
externo es poco deseable para las autoridades locales, la experiencia del convenio entre el IGSS y UNOPS refleja
que se pueden obtener resultados positivos ain con recursos y capacidades limitadas.

Ante la gran cantidad de problemas que la administracion publica enfrenta (recoleccion de impuestos, control de
aduanas, infraestructura, nutricion, salud, etcétera), es importante que se reconsideren las maneras convencionales
en las que se implementan proyectos de cooperacién. Aunque estos proyectos son importantes y responden a las
necesidades presentes, también es necesario que exista un componente que trabaje para construir capacidades en la
institucion local. Si bien existen proyectos que persiguen estos objetivos, a menos que existan cambios estructurales
(como los que pueden promover los mecanismos de asistencia mencionados) las instituciones permaneceran débiles, en
gran medida por los factores externos que inciden y perpetiian su debilidad (decisiones politicas y recursos limitados).
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