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RESUMEN

A partir de la revision de los principales documentos de planificacién
y programacion existentes, el presente informe analiza como los do-
nantes estan abordando el fendmeno de la seguridad y la violencia
en Centroamérica a través de sus politicas de ayuda. Con ese fin, y
tras una previa revisién doctrinal y conceptual de la cuestion, se ana-
liza la incidencia que en la planificacién y programacioén de la ayuda
de los donantes tienen aspectos como el creciente reconocimiento
de los vinculos existentes entre seguridad y desarrollo, la progresiva
incorporacion de una visién multidimensional de la seguridad, la
adopcion de enfoques regionales y transnacionales o la articulacién
de politicas con una l6gica multinivel.

ABSTRACT

Based on the review of the existing key planning and programming
documents, this report examines how the donors are addressing the
security and violence problem in Central America through its aid
policies. For this purpose, after a previous doctrinal and conceptual
review, the report analyzes the influence that for the aid planning
and programming has issues such the growing recognition of the
linkages between security and development, the progressive
assumption of a multidimensional approach for the security, the
regional and transnational scope or the implementation of multilevel
approach policies.

Palabras clave: ayuda oficial
al desarrollo, globalizacion,
reforma del sector seguridad,
violencia transnacional, crimen
organizado, seguridad humana.

Key words: official
development assistance,
globalization, security sector
reform, transnational violence,
organized crime, human
security.






Violencia, sequridad y desarrollo en
Centroamerica: el papel de los donantes

1. INTRODUCCION!

Diversos fenomenos que afectan a la seguridad y a la violencia en
Centroamérica estan lastrando la estabilidad y el bienestar de la re-
gion. En su tarea de promocionar el desarrollo, los donantes presen-
tes en América Central se ven compelidos a atender a las conexiones
existentes entre las agendas de seguridad y desarrollo en buena
parte de los paises centroamericanos, otorgando una atencion cre-
ciente a la denominada reforma del sector seguridad. Las cuestiones
ligadas a la seguridad, la violencia y la gobernanza democratica en
Centroamérica estan adquiriendo asi una especial relevancia en la
accion de los donantes en la region.

A partir de una revision de los principales documentos existentes, el
presente trabajo analiza cdmo se esta abordando este fenémeno por
parte de los donantes y, de manera mas concreta, cOmo esta siendo
incorporado en sus respectivos marcos de planificacion y programa-
cion de la ayuda. Asi pues, se pretende ofrecer una radiografia de
los enfoques que los diversos donantes estan adoptando para orien-
tar su trabajo en este ambito, asi como presentar algunos de los
avances logrados y de los desafios pendientes al respecto.

Con ese fin, se comenzara presentando la evolucion reciente de la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en Centroamérica, centrando la
atencion en los sectores ligados a la seguridad y la violencia. A con-
tinuacion se ofrecera una breve revision doctrinal del panorama de
la seguridad y el desarrollo en la regién para, posteriormente, abor-
dar un analisis de los principales documentos de planificacién y pro-
gramacion de la ayuda de una seleccién de donantes. Por ultimo, se
recogen las conclusiones que se desprenden del estudio, asi como
unas consideraciones finales relativas a los desafios pendientes y a
las perspectivas futuras de los donantes en la regién.

2. LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO EN CENTROAMERICA

Los siete paises que componen Centroamérica —Belice, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama- son conside-
rados paises en desarrollo y, por tanto, potenciales receptores de
AOD?. La AOD recibida por Centroamérica experiment6 un fuerte
auge en la década de los ochenta cuando, en pleno contexto de Gue-
rra Fria, los donantes, especialmente EE UU, incrementaron los fon-
dos destinados a esta regién. De esta forma, los recursos de AOD

1. El autor quiere agradecer las valiosas
aportaciones de Manuela Mesa, cuyas
revisiones, comentarios y orientaciones
sirvieron para mejorar el resultado final
del estudio. En cualquier caso, los
errores que pudieran contenerse son
responsabilidad exclusiva del autor.

2. El Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE) es el encargado de elaborar la
lista que acredita a los paises como
potenciales receptores de AOD, entre los
que se encuentran los siete paises
centroamericanos.



recibidos por Centroamérica se quintuplicaron entre los afios 1980
y 1991, pasando de 299 a 1.613 millones de doélares (grafico 1). Una
vez finalizada la Guerra Fria comienza una clara tendencia descen-
dente en la ayuda recibida por Centroamérica, cayendo hasta los 899
millones de doélares en 1998. En la ultima década, los flujos de AOD
destinados a Centroamérica han oscilado notablemente, situandose
entre los 1.110 y 1.600 millones de ddlares.

Grafico 1. Evolucion de los desembolsos de AOD a
Centroamérica, 1980-2007 (en millones de dodlares)
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

En todo caso, parece claro que existe una progresiva desatencién de
los donantes hacia la region Centroamericana en términos relativos.
Si a mediados de los afios ochenta, el 10,20% de la AOD total se di-
rigio a Centroamérica, el peso de este subcontinente se ha visto pau-
latinamente reducido hasta situarse en el 3,08% en 2007 (grafico 2).

Grafico 2. Evolucion del peso de Centroamérica en la AOD
total, 1980-2007 (% de AOD total)
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Dentro de la AOD recibida por Centroamérica ha sido muy distinta
la atencion que los donantes han prestado a los diversos paises que
integran la region. En este sentido, Panama, Belice y Costa Rica han
ocupado un espacio muy poco significativo, siendo Nicaragua, Hon-
duras, Guatemala y El Salvador los paises centroamericanos priori-
tarios en la asignacion de AOD por parte de los donantes. Este rasgo,
que es valido para las ultimas tres décadas, es muy visible en los
afos mas recientes (grafico 3). Asi, Nicaragua se erige en el principal
receptor centroamericano de AOD durante el periodo 2000-2007, en
el que fue destinataria del 38,8% del total de AOD recibida por Cen-
troamérica. Honduras (25,8%), Guatemala (20,2%) y El Salvador
(13,1%) figuran como los siguientes paises centroamericanos en AOD
recibida, notablemente por delante de los mencionados Costa Rica,
Panama y Belice, que apenas recibieron conjuntamente el 2,1% de la
AQOD dirigida a Centroamérica durante dicho periodo.

Grafico 3. Distribucion por paises de la AOD recibida por
Centroameérica, total 2000-2007 (%A0D Centroamérica)
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

En cuanto a los paises que mayores cantidades de AOD han desti-
nado a Centroamérica en los ultimos anos (grafico 4), destacan Es-
pafa y EE UU, que destinaron 2.458 y 2.277 millones de ddlares
respectivamente en el periodo que va de 2000 a 2007. Por encima
de los 1.000 millones de dolares aparecen Japon —que destind 1.483
millones de dolares—y Alemania, que dirigio 1.041 millones de dé6-
lares de su AOD a Centroamérica. Suecia, Holanda, Dinamarca, Ca-
nhada, Francia y Noruega completan el grupo de los 10 principales
donantes a esta regién




Grafico 4. Principales donantes de Centroamérica en
términos absolutos, 2000-2007 (en millones de dolares)
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

No obstante, y también para el periodo 2000-2007, el ranking de
principales donantes de Centroamérica varia considerablemente si
se analiza en términos relativos, esto es, en funcion del porcentaje
de AOD que cada pais dirige a dicha regién (grafico 5). Espafia sigue
apareciendo como el principal donante de Centroamérica en térmi-
nos relativos, al dedicar casi la quinta parte de su AOD —en concreto,
un 19,3% a los paises que componen esta regién. Luxemburgo, que
destind un 9,19% de su AOD, aparece en segundo lugar. Por su parte,
EE UU —que aparecia como segundo donante en términos absolutos—
desaparece del ranking, al dedicar tan sélo el 1,85% de sus recursos
de AOD a Centroamérica. Asimismo, Japon (2,49%), Alemania (2,66%)
y Holanda (2,23%) descienden varios puestos, aunque se mantienen
entre los 10 principales donantes en términos relativos. Por ultimo,
Suecia (4,34%) y Dinamarca (3,60%) consolidan y mejoran su posicion
entre los principales donantes de los paises centroamericanos, a la
vez que aparecen otros paises como Finlandia (3,55%), Italia (2,87%)
o Suiza (2,21%).

Grafico 5. Principales donantes de Centroamérica en
términos relativos, 2000-2007 (% AOD total donante)
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En cualquier caso, dentro de este marco general de la AOD en Cen-
troamérica, es especialmente relevante para el presente estudio co-
nocer el papel de los donantes en aquellos sectores de intervencion
que estan en estrecha relacion con la violencia, la seguridad y la go-
bernanza democratica en Centroamérica. Para ello, de cara a este es-
tudio se ha realizado una seleccion de los sectores especificos del
CAD que inciden directamente en este ambito, creandose un indica-
dor que puede denominarse “sectores clave en materia de violencia,
seguridad y gobernanza democratica” (SC-VSGD). De esta forma, el
SC-VSGD incorpora los sectores CAD correspondientes a “Desarrollo
legal y judicial”, “Derechos Humanos” y “Reforma y Gestion del Sis-
tema de Seguridad”.

Atendiendo al periodo 2002-2007, puede apreciarse que el SC-VSGD
ha ocupado un lugar muy secundario en las prioridades de los do-
hantes a la hora de elegir sus ambitos de actuacién en Centroamé-
rica, habiendo recibido tan sélo el 2,77% de la AOD destinada a esta
regién. Ahora bien, a la vez que se constata el escaso papel otorgado
al SC-VSGD por parte de los donantes, puede observarse una evolu-
cion claramente favorable en la atencién dedicada a este sector en
los Gltimos afos (grafico 6).

Grafico 6. Evolucion de la AOD a los sectores clave en
materia de violencia, seguridad y gobernanza democratica
en Centroameérica, 2002-2007
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

De esta forma, en apenas cinco anos la AOD dirigida al SC-VSGD casi
se ha triplicado, pasando de los 21,7 a los 58,6 millones de dolares
en los anos que van de 2002 a 2007. Del mismo modo, la atencién
a este sector parece incrementarse no sélo en términos absolutos,
sino también en términos relativos, recibiendo una parte cada vez
mayor del total de la AOD que se dirige a Centroamérica. Asi, si en
2002 el 2,10% de la AOD recibida por los paises centroamericanos




se orientaba al SC-VSGD, en 2007 ya lo hacia un 4,95%, lo que habla
de la atencién creciente que este ambito parece estar adquiriendo
en el trabajo de los donantes en Centroamérica.

Este hecho es especialmente visible en los principales paises recep-
tores de AOD en Centroamérica. En 2007, el 6,93% de la AOD reci-
bida por Guatemala se dirigié al SC-VSGD, mientras que Nicaragua
(4,96%) y El Salvador (3,46%) también han visto incrementado el por-
centaje de AOD recibida para este sector (grafico 7).

Grafico 7. AOD destinada a los sectores clave en materia
de seguridad, violencia y gobernanza democratica en los
principales receptores centroamericanos, 2007 (% sobre
AOD total recibida)
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

De forma mas concreta, ha sido en los casos de Guatemala y Nicara-
gua donde se han incrementado de forma mas notable los recursos
de AOD dirigidos al SC-VSGD (grafico 8). Mientras Guatemala ha tri-
plicado la AOD recibida en este sector entre los anos 2002 y 2007,
pasando de los 9,05 a los 28,57 millones de doélares, Nicaragua la
ha visto multiplicada practicamente por seis, pasando de 4,84 a
24,48 millones de dolares en esos mismos anos.




Grafico 8. Evolucion de la AOD recibida por Guatemala y
Nicaragua para sectores clave en materia de seguridad,
violencia y gobernanza democratica (en millones de doélares)
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Fuente: elaboracion propia a partir de CAD (OCDE)

Por ultimo, puede atenderse a cuales han sido los donantes que ma-
yores recursos han destinado a este sector concreto en Centroamé-
rica (grafico 9). En este sentido, cabe sefialar que ha sido Suecia la
que ha dirigido un mayor volumen de AOD al SC-VSGD, al que dedic6
59,53 millones de dolares en el periodo 2002-2007. Espana fue el
segundo donante que mas recursos destino a este sector-33,10 mi-
llones de dolares—, seguido de Noruega que desembols6 24,85 mi-
llones de dolares. EE UU y Holanda, con una aportacion respectiva
de 18,37 y 16,98 millones de dolares, se encuentran también entre
los donantes que mayores recursos destinaron a este sector durante
dicho periodo.

Grafico 9. Principales donantes a Centroamérica en materia
de seguridad, violencia y gobernanza democratica, total
2002-2007 (en millones de ddlares)
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Mientras, en funcion del peso relativo otorgado al SC-VSGD, también
Suecia ocupa el primer puesto, al destinar a este sector el 12,36% de
la AOD que dirige a Centroamérica (grafico 10). Noruega (12,22%),
Dinamarca (7,32%), Irlanda (4,06%) y Holanda (3,89%) se sitlan a con-
tinuacion, entre los principales donantes en términos relativos a este
sector en Centroamérica.

Grafico 10. Principales donantes a Centroamérica por peso
relativo de los sectores clave en materia de seguridad,
violencia y gobernanza democratica, 2002-2007 (%A0D
total Centroamérica)
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En definitiva, como se ha expuesto en este epigrafe, Centroamérica
vio fuertemente incrementada la AOD recibida a lo largo de los afios
ochenta, en el marco geopolitico de la Guerra Fria, estancandose y
sufriendo importantes altibajos una vez finalizada ésta.

En todo caso, la atencion prestada en términos relativos a Centroamé-
rica por parte de los donantes ha sufrido una reduccién constante,
hasta apenas ser receptora de algo mas del 3% de la AOD total en
2007. Dentro de esta ayuda son Nicaragua, Honduras, Guatemala y El
Salvador quienes se han erigido en los principales receptores centro-
americanos de los ultimos afios. Por su parte, Espaia y EE UU, segui-
dos de lejos por Japdn, Alemania y Suecia son los principales donantes
de la region. En términos relativos, son Espafia, Luxemburgo, Suecia,
Dinamarca y Finlandia los que dedican un mayor porcentaje de su AOD
a Centroamérica.

En lo que se refiere de forma especifica a los ambitos de intervenciéon
de mayor relevancia para el presente estudio, los SC-SVGD ocupan un
lugar aiin muy reducido en el conjunto de la AOD recibida por los pa-
ises de la region. No obstante, se aprecia un considerable aumento de
la AOD dirigida a estos sectores en los Ultimos afos, lo que parece de-
notar una atencién creciente de los donantes hacia este ambito de tra-




bajo en Centroamérica, especialmente en los casos de Guatemala y
Nicaragua. En este sentido, Suecia, Espafa, Noruega, EE UU, Holanda
y Dinamarca son los paises que mayor interés estan mostrando en
estos sectores a la hora de ejecutar su AOD en Centroamérica, por lo
que el analisis de como estan abordando estas cuestiones algunos de
ellos en sus politicas de ayuda sera de especial interés mas adelante.

Antes, el siguiente epigrafe se dedicara a ofrecer una revisién de los
principales documentos, orientaciones, recomendaciones y consen-
sos que se han gestado en torno a la seguridad, la violencia y la go-
bernanza democratica —asi como sus conexiones con las politicas de
desarrollo—, por parte de los principales organismos e instituciones
especializados en la materia.

3. EL PANORAMA DE LA SEGURIDAD Y EL DESARROLLO EN CENTROAMERICA

3.1. BREVE APROXIMACION A LAS RELACIONES ENTRE SEGURIDAD Y DESARROLLO

Con el fin de abordar desde una perspectiva mas integrada y poner
en conexion las cuestiones que afectan a la seguridad y el desarrollo,
la comunidad internacional ha identificado y conceptualizado la Re-
forma del Sector Seguridad (SSR, por sus siglas en inglés) como uno
de sus ambitos de trabajo de los Ultimos afos. El SSR se sustenta en
una vision multidimensional del fenémeno de la seguridad, trascen-
diendo los enfoques militares que han caracterizado tradicional-
mente al tratamiento de esta cuestion y dirigiéndose al
fortalecimiento de las capacidades de los Estados para poder afrontar
eficazmente estos desafios. Asi pues, esta vision enlaza con el con-
cepto de seguridad humana que ya era promovido por organismos
como el PNUD en la década de los ochenta.

Precisamente para abordar de manera mas eficaz los desafios aso-
ciados a la seguridad, el SSR adopta una perspectiva mas integral y
comprehensiva, tratando de incidir, entre otros aspectos, en la con-
solidacion de instituciones democraticas, en el fomento de las orga-
hizaciones de la sociedad civil, en el respeto a los Derechos Humanos
y, en definitiva, en la articulaciéon de politicas publicas sometidas al
imperio de la ley y dotadas de los instrumentos adecuados para ello.
Es a partir del SSR desde el que, en ultima instancia, se pretende for-
talecer la circularidad virtuosa que acompafa a la conexién entre se-
guridad y desarrollo, generando entornos de seguridad que
posibiliten los procesos de desarrollo, a la vez que orientando estos
procesos a la construccion de capacidades estatales que fortalezcan 3 Para una visién introductoria al SSR

su seguridad en sentido amplio3. puede consultarse GFN-SSR (2007). A
beginner s guide to Security Sector
Reform (SSR). Global Facilitation Network
Desde finales de los noventa, la OCDE comenzé a mostrar una aten- for Security Sector Reform, University of
. . i . Birmingham. Disponible en

cion especial a las relaciones entre seguridad y desarrollo, lo que se http://www.ssretwork.net




tradujo en la elaboracion de dos importantes documentos en la ma-
teria: Conflict, Peace and Development Co-operation (1997) y Helping
Prevent Violent Conflict (2001). Sin embargo, sera en 2005 cuando
la OCDE publique su primer documento especifico sobre SSR*. A tra-
vés de este documento, la OCDE realiza un primer diagnostico, iden-
tifica una serie de buenas practicas y establece una serie de
principios y recomendaciones a incorporar en el trabajo desplegado
en los paises socios. Segln este organismo, el trabajo de los donan-
tes en el ambito del SSR debia caracterizarse, entre otros aspectos,
por estar centrado en la persona, basarse en los principios democra-
ticos y de respeto a los Derechos Humanos, una visién mas integrada
de las politicas de seguridad y desarrollo, asi como la aplicacién de
estrategias de caracter multisectorial.

A partir de ellos, la OCDE elabora un conjunto de directrices, en torno
a cuestiones como la promocion de la paz y la seguridad como pila-
res fundamentales del desarrollo y la lucha contra la pobreza, la apli-
cacién de enfoques mas integrales en materia de SSR o la necesidad
de activar las reformas necesarias al respecto en los paises socios.
Ademas, con el fin de llevar a cabo una traduccion practica de los
principios senalados, la OCDE public6é un manual de SSR en 2007
orientado a asesorar a los donantes en las intervenciones desarro-
lladas en este ambito®.

También Naciones Unidas ha tenido un importante papel normativo
en materia de seguridad y desarrollo. La posicién de Naciones Unidas
respecto a estas cuestiones, y en concreto de la reforma del sector
seguridad, puede encontrarse en el informe del Secretario General
de enero de 2008 titulado Seguridad, paz y desarrollo: el papel de
las Naciones Unidas en apoyo a la reforma del sector de la seguridad.
Para Naciones Unidas la seguridad es un requisito previo de la paz
sostenible, el desarrollo y los Derechos Humanos. Partiendo de esa
visién aboga por adoptar un enfoque integral y coordinado en ma-
teria de SSR®, asi como por elaborar estrategias que incorporen los
enfoques locales, nacionales, subregionales, regionales e internacio-
nales. Todo ello con el objetivo de apoyar a los Estados y sociedades
para la creacion de instituciones de seguridad eficaces, inclusivas,
transparentes y adaptadas a su contexto especifico.

No obstante, Naciones Unidas considera que la reforma del sector
seguridad es un proceso altamente politico que debe adecuarse a su
contexto nacional y regional especifico. Ademas, debe ser impulsada

4. OECD (2005). Security System Reform por el propio pais, discurrir de forma incluyente y participada, a la
and Governance. DAC Guidelines and . . .
Reference Series, OECD, Paris, vez que debe ser insertada en el marco de otras estrategias nacio-
5. OECD (2007). OECD DAC Handbook on nales. Para Naciones Unidas, segun refleja el citado informe, la im-
Security System Reform: Supporting . .
Security and Justice. OECD, Paris. portancia del SSR reside en que descansa en un enfoque de la
6. Donde sefala, entre otras cuestiones, . . . .. .
la necesidad de mejorar aspectos como seguridad que trasciende los elementos militares tradicionales, im-
la capacidad de asesoramiento plicando una gama mas amplia de instituciones nacionales e inter-

estratégico, la capacidad de accion sobre ) ] -,
el terreno o la coordinacion. hacionales. En este sentido, destaca también el papel que debe




corresponder a las organizaciones regionales y subregionales, fun-
damentalmente en lo que se refiere a la elaboracién de normas y di-
rectrices, asi como en la planificacion y ejecucién de actividades
relacionadas con el SSR.

3.2. LA REFORMA DEL SECTOR SEGURIDAD EN CENTROAMERICA:
UNA REVISION DOCTRINAL

Como se sefalé mas arriba, la OCDE ha elaborado importantes do-
cumentos en materia de SSR. El documento elaborado en 2005 —Se-
curity Sector Reform and Governance— incluye un anexo elaborado
por Francisco Rojas Aravena, dedicado a la situacion del SSR en Amé-
rica Latina. Cuatro son los principales desafios a los que se enfren-
taria la region, en la que se incluyen los paises centroamericanos,
segun este documento.

En primer lugar, seria necesario desarrollar nuevos marcos institu-
cionales para la gestion de la seguridad que permitan desarrollar res-
puestas colectivas para tratar la amplia gama de asuntos que afectan
a la seguridad transnacional. En este sentido, se atribuye un papel
central a la cooperacion internacional, que debe ayudar a desarrollar
enfoques que estén en sintonia con la nueva agenda de la seguridad.

En segundo lugar, el documento sefala que es preciso fortalecer el
liderazgo civil de los asuntos de seguridad, para lo que el SSR debe
ser visto como una parte esencial de la mejora de las capacidades
estatales en los procesos de reforma implementados.

En tercer lugar, la regién debe afrontar el reto de la profesionalizacion
de las fuerzas armadas y de la policia. En este sentido es preciso cla-
rificar bien los roles a desempenar, evitando la militarizacion de los
asuntos de seguridad doméstica y poniéndolos en relacién con los
huevos desafios en materia de seguridad que deben afrontar los pa-
ises de la region.

En cuarto lugar, el documento sefala la necesidad de incrementar la
transparencia para fortalecer la confianza interestatal y evitar even-
tuales tensiones. Para ello aconseja el desarrollo de un proceso re-
gional orientado a incrementar la transparencia y el intercambio de
informacién en lo referido a gasto militar y adquisicion de arma-
mento.

Ademas, el anexo incorporado en el documento de la OCDE alerta
sobre las dificultades a las que se enfrenta la asuncién de la nueva
concepcidon de la seguridad en la regidn por el papel desempenado
por EE UU, actor que, segun se sefala, suele optar por enfoques con-
vencionales de tipo militar, especialmente al abordar fenémenos
como el crimen organizado y el trafico de drogas. Asimismo, indica
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que organismos internacionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) o el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) estan contribuyendo, a través de diversos programas, a la
incorporacién de enfoques mas amplios. No obstante, el documento
pone de relieve algunos aspectos que perjudican la adecuacién de
la practica de los donantes a las demandas especificas de las activi-
dades desplegadas en materia de SSR. La falta de sintonia entre los
ciclos de programacion de los donantes —de corto plazo- con la arti-
culacion de la logica de largo plazo que el SSR requiere, o la desco-
ordinacién de las acciones y la pérdida de complementariedades que
genera, son los aspectos que sefala.

Por otra parte, el manual elaborado por la OCDE sobre SSR en
2007 —Handbook on Security Sector Reform: Supporting Security and
Justice- incorpora algunos casos de estudio entre los que incluye El
Salvador y Guatemala (cuadro 1).

Cuadro 1. Lecciones aprendidas por la OCDE en materia de
SSR en El Salvador y Guatemala

LA IMPLICACION DE LA SOCIEDAD
CIVIL EN SSR EN GUATEMALA

LA REFORMA DE LA JUSTICIA
CRIMINAL EN EL SALVADOR

- Son necesarios cambios profundos
para poner en marcha nuevos
codigos criminales, en relacion con
la reorientacion de las instituciones
implicadas y la coordinacion entre
ellas - La expertise técnica que pueden

ofrecer las Organizaciones de la

Sociedad Civil en apoyo al gobierno a

través del conocimiento de sus

miembros y de su participacion en los
grupos de trabajo

- El relevante papel que juega la
sociedad civil en sostener y dar
continuidad al proceso por encima de
los cambios y ciclos politicos

- Es fundamental un apoyo sostenido
en el tiempo por parte de los
donantes

- Es necesario adoptar enfoques
sectoriales amplios e integrados en
materia de justicia criminal

- La importante tarea desempefada en
el didlogo con los militares de cara a
su rol futuro y la modernizacion de la
estructura

Fuente: OCDE (2007)

También el PNUD ha elaborado documentos en los que aborda el fe-
némeno de la seguridad en Centroamérica, entre los que destaca el
ultimo informe sobre el estado de la regién?. Para el PNUD existen
cuatro grandes factores de inseguridad en Centroamérica. En primer
lugar, sefala la geopolitica del narcotrafico, que implicaria a muy di-
versos actores, penetrando incluso en las instituciones publicas, y
que presentaria claras ramificaciones extrarregionales, agravado por
el hecho de constituir una zona de transito para el trafico ilegal de
drogas. En segundo lugar, el informe del PNUD identifica a las maras
como factor de inseguridad regional. Pese a considerar que no gozan
de una organizacién sélidamente estructurada, sus actos delictivos




y las incipientes conexiones detectadas con el narcotrafico hacen de
las maras una amenaza a la seguridad ciudadana en Centroamérica,
disputando, ademas, el control de determinados territorios urbanos
a los Estados democraticos. En tercer lugar, la debilidad de los Esta-
dos de Derecho aparece también entre los factores promotores de
inseguridad en la region. Las dificultades para impartir una justicia
equitativa, eficaz e independiente, que minan la confianza de la ciu-
dadania en las instituciones publicas, explican, entre otras razones,
tal consideracién para el PNUD. Por ultimo, la facilidad existente en
el acceso a las armas ligeras es sefialada como un cuarto factor de
inseguridad en la region. Para el PNUD, este hecho incrementa la pe-
ligrosidad de los actores ilegales y de sus actos delictivos, agravando
con ello la inestabilidad centroamericana.

A partir de este diagnostico, el mencionado informe del PNUD plan-
tea la existencia de tres situaciones estratégicas de seguridad, que
sirve para agrupar a los paises de la regién en torno a tres modelos
en funcion de los rasgos que a continuacion se exponen. Un primer
modelo, representado por Guatemala, Honduras y El Salvador, esta
caracterizado por una alta violencia social y delictiva, una intensa in-
seguridad ciudadana y la existencia de un Estado de Derecho fragil,
acompanados de la aplicacion de politicas de mano dura. Un se-
gundo modelo, caracterizado por una baja violencia social y delictiva,
una inseguridad ciudadana en aumento, fragiles Estados de Derecho
y una poco o nula aplicacién de politicas de mano dura, estaria com-
puesto por paises como Nicaragua y Panama. Por ultimo, Costa Rica
seria el exponente de un tercer modelo de situacion estratégica de
seguridad, caracterizado por una baja violencia social y delictiva, una
inseguridad ciudadana en aumento, y la existencia de un robusto Es-
tado de Derecho y un nulo recurso a politicas de mano dura.

Todo ello sirve al PNUD para extraer una serie de lecciones aprendi-
das sobre el fendmeno de la seguridad en Centroamérica. La puesta
en marcha de estrategias de largo plazo y sostenibles en el tiempo,
que adapten sus acciones a las especificidades del entorno al que se
dirigen, y la necesidad de mejorar la coordinacion interinstitucional,
asi como una mayor dotacién de recursos econdémicos y técnicos,
son algunas de las principales recomendaciones que se desprenden
de su analisis.

Para finalizar esta breve revision doctrinal sobre la seguridad en Cen-
troamérica, cabe aiadir que otras voces como la de FLACSO -a través
de la elaboracion de un informe especifico—, han abordado también
el fenomeno del sector seguridad en América Latina y El Caribe, es-
tableciendo una serie de recomendaciones concretas para el trata-
miento de esta cuestion®. Segun este informe, un desempefio mas
eficaz en el sector seguridad requiere, entre otras medidas, una
mejor coordinacion de politicas a través del trabajo mediante marcos
integrales que incorporen las conexiones e interdependencias entre

8. FLACSO (2007). Report on the security
sector in Latin America and the
Caribbean. Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Santiago de Chile.



las distintas instituciones y sectores. En este sentido, la coordinacién
de politicas a nivel regional también se incluye como una recomen-
dacién fundamental. Junto a ello, el informe aboga por aumentar la
profesionalizacion de la Policia y las Fuerzas Armadas —delimitando
claramente las funciones de estas—, asi como por una mejora en los
sistemas de evaluacion y monitoreo de los procesos —con el fin de
poder extraer ensefianzas de las experiencias existentes—y en la
transparencia y rendicién de cuentas a través de la participacién de
la sociedad civil.

4. EL DESAFIO DE LA VIOLENCIA Y LA SEGURIDAD EN CENTROAMERICA:
SU INCORPORACION A LA PLANIFICACION Y PROGRAMACION DE LA AYUDA
DE LOS DONANTES

4.1. EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (PNUD)

El PNUD en un organismo de referencia dentro del sistema de Na-
ciones Unidas en materia de politicas de desarrollo, asumiendo,
entre otras funciones, el papel de coordinador de la asistencia téc-
hica prestada por el conjunto del sistema a los paises en desarrollo.
Por este motivo, resulta de especial interés conocer cdmo esta in-
corporando las cuestiones de violencia y seguridad en Centroamé-
rica este organismo a la hora de disefiar sus programas de ayuda.
Para ello, el PNUD cuenta, por un lado, con el Programa Regional
para América Latina (2008-2011) que, sin ser especifico para Cen-
troamérica, engloba a esta region vy, por otro lado, con las diversas
estrategias pais. A analizar estos documentos se dedican los si-
guientes apartados.

4.1.1. El Programa Regional para América Latina (2008-2011)

El programa disefiado por el PNUD para orientar el despliegue de su
ayuda en la region latinoamericana parte del reconocimiento de las
dificultades que los altos niveles de desigualdad y pobreza, junto
con la existencia de instituciones excesivamente fragiles, suponen
para la capacidad de los paises de esta region para afrontar sus de-
safios. De este modo, el diagnodstico realizado por el PNUD descansa
en dos grandes pilares. En primer lugar, la existencia de claros vin-
culos entre la desigualdad, la pobreza y la seguridad, lo que obliga
a abordar de forma conjunta tales retos. Y, en segundo lugar, la ne-
cesidad de reforzar el papel de las instituciones y de la gobernanza
democratica en el tratamiento eficaz de estas cuestiones. Por tanto,
el PNUD asume que seguridad y desarrollo deben tratarse de forma
integrada en sus programas, a la vez que considera que deben for-
talecerse las capacidades estatales de los paises socios para contri-
buir a la articulacién de politicas publicas eficaces al respecto.




Asimismo, el PNUD llev6 a cabo una evaluacion de su anterior pro-
grama regional, cuyos resultados han tratado de ser incorporados en
el nuevo ejercicio de planificacién. Esta evaluacion arrojo diversas re-
comendaciones, como la necesidad de incrementar los esfuerzos por
desarrollar marcos politicos y de analisis de alcance regional o la con-
veniencia de incluir la seguridad ciudadana entre los ambitos priorita-
rios de trabajo. En este sentido, la seguridad ciudadana es entendida
como la proteccién de los ciudadanos de toda forma de violencia a
través de programas integrados. Esta concepcion de la seguridad ciu-
dadana en el trabajo del PNUD en Latinoamérica implica, por tanto,
un enfoque amplio de la seguridad en la medida en que se refiere a
“toda forma de violencia” , asi como la necesidad de aplicar una pers-
pectiva integral a la hora de abordar este ambito de trabajo.

Por otra parte, en este Programa Regional el PNUD establece cuatro
areas prioritarias a las que dirigir su accién. Dentro de la tercera de
ellas —la relativa a la prevencion de conflictos y reconstrucciéon-, este or-
ganismo sefala que para mejorar la seguridad ciudadana, incluyendo
explicitamente el acceso a la justicia, deberan fortalecerse las capacida-
des regionales, nacionales y locales, lo que otorga, ademas, un caracter
multinivel a la estrategia del PNUD. Junto con ello, vuelve a insistir en la
necesidad de fortalecer las instituciones publicas para el disefio de pro-
gramas integrados de seguridad ciudadana, desarrollando nuevos me-
dios e instrumentos en ambitos como la profesionalizacién de las
fuerzas policiales y el sector de la justicia , y desde un enfoque basado
en los Derechos Humanos y en la participacion ciudadana.

La concepcion multinivel de la seguridad por parte del PNUD se apre-
cia de forma nitida en su Informe sobre Desarrollo Humano para
Ameérica Central 2009-2010 (cuadro 2).

Cuadro 2. El papel de los municipios en la seguridad
ciudadana: la vision del PNUD

En su Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010, el
PNUD dedica varias paginas al papel que, como parte del Estado, debe corres-
ponder a los municipios en la gestion publica de los asuntos relativos a seguridad.
El PNUD considera que la experiencia internacional muestra que los programas
en materia de seguridad ciudadana son mas eficaces cuanto mayor es el conoci-
miento de las autoridades locales sobre la situacion de los destinatarios -y, por
tanto, mas cercana esta la oferta a los beneficiarios— y cuanto mayor sea la im-
plicacion ciudadana en su ejecucion.

Por estas razones, desde el PNUD se aboga por que los procesos de descentrali-
zacion impulsados en Centroamérica persigan tres objetivos principales. En pri-
mer lugar, dotar de mayor autonomia a los municipios en el disefio y ejecucion
de las estrategias de prevencion y tratamiento alternativo de los conflictos e in-
fracciones. En segundo lugar, otorgarle un papel mas relevante en la coordinacion
sobre el terreno de las intervenciones nacionales realizadas. Y, en tercer lugar,
aumentar los recursos de los que disponen para poder abordar eficazmente los
dos objetivos anteriormente sefalados.

Fuente: elaboracion propia a partir de PNUD (2009)




Ademas, en este informe el PNUD sefala lo que denomina los “tres
hichos delictivos” la delincuencia organizada, la narcoactividad y el
delito asociado a las pandillas juveniles —como las principales ame-
nazas a la seguridad ciudadana en Centroamérica. Para enfrentar
tales amenazas propone una serie de vias de accion o “salidas”™ que
deben ser simultdaneamente aplicadas.

La primera es la consecucion de sociedades mas integradas, a través
de un contrato entre ciudadanos y Estado que, entre otras cuestio-
nes, permita reconstruir lo publico y promueva la inclusion social.
La segunda tiene que ver con la generacién de un sistema robusto y
eficiente, a través de la puesta en marcha de una politica de Estado
que logre resultados concretos a través de la adecuada complemen-
tariedad y aprovechamiento de las capacidades de los diversos ac-
tores implicados. La tercera es que, ademas, dicho sistema sea
integral y funcional, de tal modo que acometa con éxito el conjunto
de reformas que se precisan: desde el ambito de la prevencion del
delito y el tratamiento alternativo de los delitos, hasta la adecuada
atencién a las victimas, pasando por reformas procedimentales en
la policia y en los sistemas judicial y penitenciario. La cuarta estaria
en relacion con la necesidad de implementar medidas especiales y
estrategias especificas para las diversas amenazas a abordar, ya sea
la criminalidad organizada, el fenédmeno de las maras, la corrupcién
o las “inseguridades invisibles” tales como la violencia contra las mu-
jeres. Por ultimo, la quinta via de accién que el PNUD propone alude
al papel de la cooperacion internacional en el ambito de la seguridad
ciudadana, poniendo el énfasis en la cooperacién regional —atribu-
yendo un relevante papel al SICA-y en la conformacioén de un “nuevo
trato de seguridad” que comprometa a los principales actores inter-
nacionales, como EE UU y la UE.

4.1.2. Las Estrategias pais del PNUD en Centroamérica

Ademas de disponer de un programa regional que abarca el conjunto
de América Latina, en lo que se refiere de forma especifica a Centro-
américa el PNUD se ha dotado de una serie de estrategias para orien-
tar el trabajo desplegado en los diversos paises de la region. Asi, el
PNUD cuenta con el denominado Marco de Asistencia de Naciones
Unidas para el Desarrollo (UNDAF) para su trabajo con Guatemala, y
con diversos Planes de Accién para Nicaragua, Honduras, El Salvador,
Panama y Costa Rica.

Aungue mas adelante se analizara con mas detalle el UNDAF de Gua-
temala, cabe sefalar previamente varios aspectos que son comunes
al conjunto de las estrategias pais disefadas por el PNUD para los
diversos paises centroamericanos, y que denotan las orientaciones
principales que deben guiar el trabajo de dicho organismo con estos
paises.




Entre estas consideraciones generales puede sefalarse, en primer lugar,
la incorporacion de la gobernabilidad democratica y de la seguridad
ciudadana como uno de los ejes prioritarios sobre los que fundamentar
el trabajo con estos paises. En este sentido, de nuevo el PNUD reconoce
la conexién entre seguridad y desarrollo, considerando el tratamiento
del problema de la seguridad en Centroamérica como requisito inelu-
dible para la promocién exitosa de su desarrollo. Del mismo modo, y
en segundo lugar, las estrategias pais del PNUD incorporan la protec-
cion de los Derechos Humanos como uno de los ejes transversales que
deben informar a todas las politicas de desarrollo implementadas en
estos paises. En tercer lugar, es comun a estos documentos la inciden-
ciay énfasis en la mejora y equidad en el acceso a la justicia. En cuarto
lugar, y en sintonia con lo sefalado mas arriba en relacion con el Pro-
grama Regional, las estrategias pais disefiadas para los paises centro-
americanos entienden la seguridad ciudadana como la proteccién de
todas las formas de violencia, que deben ser atajadas mediante la ar-
ticulacion de programas integrados y la incorporacién de enfoques ba-
sados en los Derechos Humanos en las politicas publicas adoptadas.
Por dltimo, estos documentos inciden en la complejidad y multicausa-
lidad de los problemas asociados a la violencia, lo que requiere la adop-
cién de enfoques y estrategias de trabajo adecuados a tales rasgos.

UNDAF de Guatemala (2005-2009)

El PNUD dispone de un UNDAF (2005-2009) con el fin de programar su
trabajo en Guatemala durante este periodo. En su tarea de promover el
desarrollo en Guatemala, el PNUD concede especial atencion al pro-
blema de la seguridad y la violencia, asumiendo la necesidad de abordar
de forma integrada las cuestiones asociadas a la seguridad y la violencia,
de un lado, y a la lucha contra la pobreza y el desarrollo, de otro, y re-
chazando con ello el tratamiento aislado de ambos fendmenos.

Tomando como referencia los Acuerdos de Paz y los ODM, el UNDAF
de Guatemala se concreta en cuatro areas accion para el PNUD v,
por extension, para el conjunto del sistema de Naciones Unidas ,
siendo la tercera de ellas el “Fortalecimiento de la institucionalidad
publica, mayores capacidades del Estado para garantizar el pleno
ejercicio de los Derechos Humanos”. De esta forma, el PNUD pone
en relacion el desarrollo de Guatemala con la gobernanza democra-
tica, a través del fortalecimiento institucional y el respeto a los Dere-
chos Humanos. Para este organismo, hay que corregir la persistencia
de un Estado de Derecho excesivamente débil, asi como la fragilidad
institucional que lo sustenta, con el fin de poder formular y ejecutar
las politicas publicas adecuadas.

Para ello, el UNDAF disefiado para Guatemala fija su atencién, entre
otros aspectos, en la necesidad de promover y proteger efectiva-
mente los Derechos Humanos, asi como combatir la corrupcion vy el




crimen organizado, estableciendo un conjunto de efectos y produc-

tos esperados (cuadro 3).

Cuadro 3. Efectos y productos esperados del UNDAF de
Guatemala en materia de seguridad (2005-2009)

Efectos

Productos

Sistema de justicia coordinado,
con capacidad de tutela y una
Administracion Publica que
garantiza la proteccion de los
Derechos Humanos

Programa de prevencion y atencion
para nifas, nifos, adolescentes y
jovenes en explotacion laboral, sexual
y comercial

Programa creado en el Organismo
Judicial para incrementar la eficiencia y
eficacia del sistema de proteccion a
nivel nacional y descentralizado, con
énfasis en la justicia penal, violencia y
abuso con pertinencia cultural y de
género

Medidas legislativas para seguridad
juridica de tierras comunales y lugares
sagrados de comunidades indigenas

Politicas publicas y programas
integrales de seguridad
democratica, que garantizan la
prevencion, la disminucion de
violencia y la generacion de
oportunidades de rehabilitacion
e insercion social

Programa de seguridad democratica
aprobado para municipios de alta
conflictividad

Conocimientos y habilidades de
funcionarios del Organismo Judicial y
Policia Nacional Civil fortalecidos para
la prevencion y disminucion de la
violencia

Programa de alternativas educativas y
vocacionales para adolescentes en
riesgo aprobado

Las instituciones nacionales de
Derechos Humanos y las
Organizaciones de la Sociedad
Civil (OSC) cuentan con mayores
capacidades de defensa,
litigacion, vigilancia, cabildeo y
mediacion para la proteccion de
los Derechos Humanos

Conocimientos y habilidades de
profesionales de organizaciones de
Derechos Humanos y de sociedad civil
fortalecidos

Funcionarios y funcionarias de
organizaciones de Derechos Humanos
y Sociedad Civil con conocimientos y
habilidades fortalecidos

Recursos Humanos de COPREDEH con
mayor capacidad de respuesta para
definir y coordinar la ejecucién de las
politicas publicas del Ejecutivo en
Derechos Humanos, mediante la
dotacién de insumos técnicos, equipo y
capacitacion del personal

Recursos Humanos del PDH con mayor
capacidad para la proteccion de los
Derechos Humanos, con énfasis en los
DESC y derechos colectivos de los
pueblo indigenas, mediante la dotacion
de insumos técnicos, equipo y
capacitacién del personal

Fuente: PNUD (2006)

Ademas de este conjunto de areas de accion, con sus correspondien-
tes efectos y productos deseados, el UNDAF para Guatemala identi-




fica tres ejes transversales que, como tal, deben estar presentes en
el conjunto de las intervenciones desplegadas , fijando el enfoque
basado en Derechos Humanos como uno de ellos.

Por ultimo, cabe sefalar que este documento de planificacion dedica
un epigrafe final a lo que denomina “modalidades para la implementa-
cion del UNDAF”. En este apartado, que pretende identificar las pautas
de accion que deben guiar la aplicacion estratégica del documento, se
establece de nuevo la necesidad de adoptar una perspectiva sistémica,
mediante una programacion conjunta y desde un enfoque integral,
todo ello fortaleciendo las capacidades del Estado y la participacion de
la sociedad civil. Asimismo, incide en la necesidad de generar una
“agenda legislativa para el desarrollo”, estableciendo un entorno legal
adecuado para el desarrollo de la gobernabilidad democratica, la con-
solidacién de la paz y el ejercicio de los Derechos Humanos.

4.2. EL BANCO MUNDIAL

Desde 2007 el Banco Mundial dispone de una Estrategia de Gober-
nanza y Anticorrupcion para orientar la accion de esta institucién en
este ambito de la cooperacion al desarrollo®. Como se establece en
este documento, las intervenciones del Banco Mundial en este sector
se guiaran por la busqueda de la reduccion de la pobreza, a través
del liderazgo del pais socio y del fortalecimiento de los sistemas na-
cionales. Junto a ello, el Banco Mundial sefiala que perseguira el tra-
bajo conjunto con un amplio nimero de actores, bajo la busqueda
de la coordinacién y armonizacion en sus intervenciones, y adap-
tando su actuacion a la especificidad propia de cada pais. Ademas,
en esta estrategia se incorpora un anexo en el que recogen las lec-
ciones aprendidas por el Banco Mundial tras una década de trabajo
en el sector de Gobernanza y Lucha contra la Corrupcion (cuadro 4)

Cuadro 4. Algunas lecciones aprendidas por el Banco
Mundial en materia de Gobernanza y Anticorrupcion

- Hasta 1996, bajo el mandato del Presidente Wolfensohn, el Banco Mundial trataba
el tema de la corrupcion como un tema tabu, al que no se le prestaba atencion

- Muchos actores deben ser tenidos en cuenta a la hora de trabajar en gobernanza:
desde el gobierno central y las instituciones mas formales, hasta los gobiernos
subnacionales, las comunidades locales, la sociedad civil y el sector privado

- La mejora de la gobernanza requiere fortalecer la capacidades del Estado para la
provision de bienes publicos, asi como la adecuada transparencia y rendicién de
cuentas

- Segun una revision realizada en 2005 a los Country Assistance Strategy (CAS) ela-
borados por el Banco Mundial, aunque todos cumplen con el mandato de incorporar
la cuestion de la gobernanza, la mayoria lo hace de una manera aun superficial

- La tendencia a compartimentalizar el trabajo en materia de gobernanza, en lugar
de otorgarle un tratamiento mas transversalizado, es una de las razones que ex-
plican la inadecuada incorporacién que se esta produciendo en los CAS

Fuente: elaboracion propia a partir de Banco Mundial (2007a)

9. BANCO MUNDIAL (2007a).
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Engagement On Governance and
Anticorruption. Banco Mundial,
Washington.
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11. BANCO MUNDIAL (2005). Country
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Como instrumento de planificacién por pais, el Banco Mundial ela-
bora los Country Assistance Strategy (CAS), documentos que deben
orientar el trabajo de la institucién en los diversos paises y que se
pretende que estén en sintonia con los planes nacionales de desarro-
llo que el pais socio haya disefiado.

El CAS para Guatemala (2008), en su parte de diagnéstico, considera
que se ha fortalecido el proceso de consolidacién democratica en
Guatemala, de manera especial desde 2008, otorgando el gobierno
actual una especial relevancia a aspectos como la gobernanza'®. Asi-
mismo, se reconoce el crimen y la violencia como un claro problema
social y econémico para Guatemala. En este sentido, el Banco Mun-
dial considera que es necesario hacer progresos en materia de go-
bernanza, transparencia y seguridad en Guatemala para fortalecer
en su proceso de crecimiento.

En este documento se sefala que, aunque ha habido importantes
mejoras en relacién con la gobernanza, este aspecto sigue mante-
niéndose como un reto para Guatemala, donde la debilidad del Es-
tado de Derecho y la corrupcién son percibidas como alguno de los
principales desafios a los que se enfrenta. No obstante, pese a que
el diagnéstico identifica la gobernanzay la seguridad como ambitos
clave en el proceso de desarrollo de Guatemala, esto no parece tra-
ducirse en recomendaciones concretas que orienten el trabajo de la
institucion en el pais. Segun el CAS, el Banco Mundial tiene nueve
proyectos en marcha en Guatemala, ninguno de ellos relativo al am-
bito de la gobernanza y la seguridad.

Del mismo modo, este documento establece un conjunto de progra-
mas y areas de trabajo prioritarias, que seran apoyadas en Guate-
mala durante el periodo 2008-2012, entre los que —mas alla de
mencionar la reduccién de las oportunidades para la corrupcion y la
mejora del acceso a la justicia— tampoco parece prestarse especial
atencién a cuestiones mas vinculadas con la gobernanza democra-
tica del pais. No obstante, al final del documento, el Banco Mundial
vuelve a sefalar el crimen y la violencia como uno de los principales
riesgos al desarrollo del pais, por los importantes costes econdémicos
y sociales que lleva asociados.

El Banco Mundial también se doto de un CAS para El Salvador con
validez para el periodo 2005-2008"". Este documento pretende res-
paldar la estrategia que el gobierno salvadorefio elabor6 para el pe-
riodo 2004-2009, donde concede especial relevancia -al ser
sefialado como uno de los tres “pilares” de la estrategia— al fortaleci-
miento de la seguridad y la reducciéon de la vulnerabilidad. Dentro
de este pilar, se sefiala como una prioridad gubernamental —que el
Banco Mundial, por tanto, debiera respaldar- hacer de El Salvador un
pais mas seguro mediante el control y la reduccion de la violencia.
Del mismo modo, se alude al denominado Plan Pais Seguro aprobado




por El Salvador para abordar, desde una perspectiva mas integral, el
fendmeno de la violencia y la inseguridad en el pais.

Asi pues, el diagnéstico identifica el problema de la violencia como
uno de los principales desafios a abordar y que, en funcion de las
prioridades sefialadas por el gobierno salvadorefio, el Banco Mundial
podria incorporar en sus areas de trabajo. Como sefiala el CAS, el
gobierno estd comprometido con mejorar la seguridad personal a
través del desarrollo de programas orientados al control y prevencién
del crimen y la violencia. El Banco Mundial, a través del CAS, asume
las prioridades senaladas por el gobierno, incorporando un tercer
pilar estratégico relativo a al fortalecimiento de la seguridad y la re-
duccioén. Sin embargo, entre las areas que identifica dentro de este
pilar para orientar el trabajo de la institucion en El Salvador, no se re-
coge el ambito concreto de la violencia y la seguridad.

En cuanto al CAS para Nicaragua (2007) del Banco Mundial, la gober-
hanza es considerada como un tema que debe abordarse desde una
l6gica transversal, por las implicaciones que tiene en el proceso de
desarrollo'. Sin embargo, en este mismo instrumento de planifica-
cién, la gobernanza en concreto “el fortalecimiento de la gobernanza
y la transparencia modernizando las instituciones del Estado y pro-
moviendo la participacién ciudadana” es sefialada como uno de los
cuatro objetivos estratégicos, pero no se incluye entre las prioridades
transversales, lo que en cierto modo contradice la afirmacién ante-
rior. En relacion al CAS del Banco Mundial para Nicaragua, cabe se-
Aalar por ultimo que dentro del objetivo estratégico de gobernanza,
se establecen tres metas mas concretas que no tienen relacion di-
recta con temas vinculados al tratamiento de la seguridad y la vio-
lencia en el pais.

También para Honduras el Banco Mundial dispone de un CAS elabo-
rado en el aflo 2006, que orientara las intervenciones de esta insti-
tucion durante el periodo 2007-2010'3. En el diagnéstico que realiza
el Banco Mundial, se sefala que la fragilidad de las instituciones del
Estado y la debilidad de su marco de gobernanza son la causa de
muchos de los problemas hondurefios, asi como se resalta el im-
pacto social y econémico de la inseguridad y, en concreto, del pro-
blema del crimen asociado a las maras y al narcotrafico.

Asi, en este documento se identifican cuatro pilares, uno de los cuales
es el relativo al buen gobierno a través de la modernizacion del Estado
y la participacion de la sociedad civil. Del mismo modo, se sefala
que, tal y como se establece en la estrategia del Banco Mundial de
Gobernanza y Anticorrupcion, se atribuira un caracter transversal al
tratamiento de la gobernanza. Sin embargo, en la parte mas operativa
del CAS del Banco Mundial para Honduras, no se prevé nueva finan-
ciacion para acciones en materia de gobernanza que tengan relacion
con el problema de la violencia y la seguridad en este pais.
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4.3. EL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (BID)

Creado en 1960, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se erige
como uno de los principales actores de la cooperacion en América
Latina, por lo que resulta de interés aproximarse al enfoque que esta
adoptando en sus intervenciones de cooperacién en los paises cen-
troamericanos y el tratamiento otorgado a los fenémenos de la vio-
lencia, la seguridad y la gobernanza democratica.

Desde 2003 el BID dispone de una Estrategia de Modernizacion del
Estado, que pretende orientar las acciones de esta institucién en este
ambito'4. A través de este documento el BID sefala que cuestiones
como la impunidad, la corrupcién y los elevados indices de insegu-
ridad ciudadana son manifestaciones de la debilidad del Estado de
Derecho. Por ello, el BID considera que debe impulsar programas que
se enmarquen en esta linea de trabajo, especificando una serie de
actuaciones concretas (cuadro 5).

En todo caso, pese a que el BID cuenta con este instrumento de pla-
nificacion, la modernizacion del Estado -y sus implicaciones para la
seguridad y la gobernanza democratica— no parece haber sido un
area de trabajo preferente para esta institucion en los paises centro-
americanos.

En el caso de Guatemala, el BID se ha dotado de una Estrategia Pais
para el periodo 2008-2011'%. Segun se sefala en este documento,
uno de los cuatro pilares de la accién del BID en Guatemala sera la
gobernabilidad, para tratar de responder a la preocupacién existente
por la inseguridad ciudadana, y donde se incluyen las politicas de
seguridad, Estado de Derecho y politica legislativa. Es en el area de
seguridad donde se establece que se buscara fortalecer el poder civil,
la Policia Nacional Civil y la profesionalizacion de la Direccion de In-
teligencia Civil.

Sin embargo, en lo que se refiere a la programacion de las acciones,
el BID se marca 4 objetivos entre los que no se encuentra el ambito
de la seguridad y de la gobernabilidad democratica. No obstante, el
BID sefiala que no son objetivos cerrados que agoten el conjunto de
acciones del BID en el pais, por lo que se puede trabajar en otras
areas, entre las que si se menciona la relativa a gobernabilidad y se-
guridad ciudadana. En cualquier caso, tampoco en la matriz de ins-
trumentos que se afade para orientar la accion del BID aparece
hinguno especifico para el trabajo en materia de gobernabilidad de-
mocratica y seguridad.

En suma, aunque la gobernabilidad es sefialada como uno de los pi-
lares de la estrategia del BID en Guatemala, la atencion dedicada a
este Ambito -y, especialmente, la incorporacion efectiva a sus pro-
gramas concretos— parece diluirse a medida que se trata de hacer




Cuadro 5. Algunos programas a los que debe orientarse la
accion del BID segun su Estrategia de Modernizacion del

Estado

Linea de trabajo

Areas de accion

Apoyar la independencia
del poder judicial

- creacion o fortalecimiento de sistemas de

gobierno del poder judicial que garanticen su
independencia

- establecimiento de sistemas de acceso, carrera,

perfeccionamiento, disciplina y retribuciones de
jueces y magistrados que garanticen los principios
de igualdad y mérito

- fortalecimiento de sistemas de rendicién de

cuentas del poder judicial ante la ciudadania

Ampliar el acceso a la
justicia

- establecimiento de regimenes de defensores

publicos, servicios de asistencia juridica gratuita y
otros mecanismos que ensanchen el acceso a la
justicia

- modernizacion de los procedimientos judiciales

para disminuir las barreras y los costes de acceso,
incluyendo la simplificacién normativa

Disefo y ejecucion de programas de difusion y
capacitacién en cuanto a los derechos basicos de
los ciudadanos

Fortalecer la capacidad
del sistema judicial en la
lucha contra la corrupcion

- creacion de oficinas especificas en las

procuradurias vy fiscalias para la lucha contra la
corrupcién

- adopcién y aplicacion por los paises de los

instrumentos legales necesarios

- desarrollo de instrumentos de transparencia que

potencien el control por la opinién publica y las
instituciones de la sociedad civil

Proteger la seguridad
ciudadanay asegurar el
control legal del uso de la
fuerza

- fortalecimiento de las Fiscalias, Defensorias y

Procuradurias del Ministerio Publico y la
formulacién de politicas de prevencién del delito

- establecimiento de programas de rehabilitacion y

sentencias alternativas para reducir la incidencia

- capacitacion, equipamiento y dotacion de

infraestructura para apoyar la medicina forense y
practicas profesionales de investigacion

- la informatizacion de las estadisticas criminales y

los sistemas de registro e informacion penal

- fortalecimiento de las instituciones del poder

ejecutivo encargadas de asegurar el monopolio
estatal y legal del uso de la fuerza, asi como la
subordinacion de las fuerzas armadas y de la
policia al poder civil

Fuente: elaboracion propia a partir de BID (2003)

operativa tal estrategia. En este sentido cabe sefalar que la Evalua-
cion de la anterior estrategia del BID en Guatemala (2004-2007), re-
alizada por la Oficina de Supervisién y Evaluacién del BID, ya
reflejaba importantes carencias que no parecen haberse corregido

suficientemente en la estrategia actual'® (cuadro 6).

16. Parece existir al respecto un
problema de ajuste temporal: la
Estrategia 2008-2011 se aprobd en
diciembre de 2008, mientras la
evaluacion de la Estrategia anterior
(2004-2007) no fue publicada hasta abril
de 2009, por lo que se dificulta la
incorporacion de sus resultados y
lecciones aprendidas.



17. BID (2008). Estrategia de pais con
Honduras, Banco Interamericano de
Desarrollo, Washington.

Cuadro 6. Algunas conclusiones de la Evaluacion de la
Estrategia Pais de Guatemala (2004-2007) en relacion con
el fortalecimiento de la gobernabilidad

- El programa en general es poco relevante, dado que parte de un diagnéstico li-
mitado de los determinantes principales de la situaciéon de violencia y queda
desfasado respecto al fendmeno de traslado de la violencia hacia zonas urbanas
en el area de justicia

- El Banco no ha contribuido al planteamiento de una estrategia del pais para en-
frentar los problemas generados y la creciente complejidad del fenémeno en el
pais

- La consideracion del tema de la violencia y sus implicaciones sobre los objetivos
de desarrollo socioeconémico y del sector publico constituyeron una omision
esencial que vino a limitar los impactos posibles de las intervenciones del Banco
en los diferentes sectores

- La estrategia para la prevencion de la violencia dio lugar a un programa que adn
no comenzo sus desembolsos

- En el sector justicia, en un contexto de incremento de la violencia con altos in-
dices de impunidad, la relevancia del Banco se vio limitada por una posicion
desfasada en el sector

- La relevancia de esta estrategia se ha visto limitada por la promocion de un mo-
delo de ampliacion de la cobertura del servicio judicial que no pone un énfasis
balanceado en la mejora de la calidad de la accion de la justicia particularmente
en lo que se refiere al aumento de su capacidad de resolucion de casos para re-
ducir la impunidad

Fuente: elaboracion propia a partir de BID (2009).

Asi pues, existen importantes problemas en la adecuacion del trabajo
del BID a las necesidades de Guatemala en materia de gobernabilidad
y seguridad ciudadana, que no parecen haberse resuelto si se atiende
a lo dispuesto en la Estrategia disefiada para el periodo 2008-2011.
Asimismo, conviene sefalar que existe una Mesa Sectorial de la Co-
operacion Internacional en Guatemala para temas de Seguridad y Jus-
ticia, en la que los diversos donantes tratan de coordinar su trabajo,
y en la que el BID no participa, mientras si lo hace en las relativas a
Salud o Educacién.

También el BID dispone de una Estrategia pais para Honduras apro-
bada en 2008'. En este documento se establecen cuatro areas es-
tratégicas, dedicandose la cuarta a un compendio de temas
transversales, entre los que se incluye la Justicia. En este sentido, el
BID se plantea como objetivo modernizar el Estado en el ambito de
la Justicia, donde prevé un Programa de Apoyo a la Modernizacién
del Sistema de Justicia Il.

La Estrategia pais para Honduras seiala que para poder avanzar en
los diversos desafios que afronta el pais, es preciso un proceso pa-
ralelo que avance en el fortalecimiento de la gobernabilidad y del
desarrollo institucional. Asi, se parte de la consideracién de que Hon-
duras presenta importantes desafios en materia de gobernabilidad,
donde es necesario configurar un adecuado marco institucional. Por
ello, se considera necesario mejorar la capacidad del Estado hondu-
refio para abordar el problema del crimen organizado.




De acuerdo con la valoracion que se realiza de la anterior Estrategia
pais del BID para Honduras (2002-2005), se habian conseguido cla-
ros avances en el ambito de la gobernabilidad, especialmente en el
marco juridico y en la modernizacion del sistema de justicia. El BID
estd apoyando la reforma en el area de seguridad y justicia, cometido
que involucra a tres instituciones clave, como son la Corte Suprema,
el Ministerio Publico y la Secretaria de Seguridad.

En lo que se refiere a la estrategia a seqguir para el periodo 2007-
2010, el BID establece cuatro areas de focalizacion, dedicandose la
cuarta a “fortalecer el marco institucional y el manejo de riesgos”.
Dentro de esta area se establecen tres lineas de trabajo de tipo trans-
versal, siendo una de ellas el perfeccionamiento del sistema de jus-
ticia, donde se considera que es preciso consolidar y profundizar los
avances logrados en este ambito por Honduras. Por ello, el BID sefiala
que seguira apoyando a este sector a través del mencionado Pro-
grama de Apoyo a la Modernizacion del Sistema de Justicia Il.

Por dltimo, cabe sefalar que también para Nicaragua y El Salvador el
BID ha disefado Estrategias pais, pero en ninguna de ellas se dedica
especial atencion al ambito concreto de la gobernabilidad, de la vio-
lencia o de la seguridad, aunque en el caso salvadoreiio se menciona
la modernizacién de la institucionalidad del pais como una de sus
cinco areas programaticas'®.

4.4, LA CoMISION EUROPEA

4.4.1. La Estrategia Regional de la Comision Europea para Centroa-
meérica (2007-2013)

La Comision Europea (CE) aprobd en 2007 un Documento de Estra-
tegia Regional para Centroamérica (2007-201 3), que daba continui-
dad al elaborado para el periodo 2002-2006'°. En este documento,
la CE sefala los problemas asociados a la debilidad del Estado de De-
recho en muchos paises de la region, —asi como la necesidad de abor-
dar un conjunto de amenazas interconectadas— entre los que sefala
el incremento de la violencia social, el crimen organizado y el trafico
de drogas que la region debe afrontar desde la perspectiva de la se-
guridad humana. En este sentido, la CE considera que la combinacion
de la difusién de la violencia, la incapacidad de los gobiernos y la
impunidad, estan convirtiendo a la violencia y el miedo como una
rutina generalizada en los paises de la region.

18. Véase BID (2005). Estrategia de pais
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maras, cuyas actividades estan especialmente centradas en Hondu-
ras, El Salvador y Guatemala. Por estas razones, la Estrategia Regional
de la CE para Centroamérica (2007-2013) senala que la seguridad se
ha convertido en una de las prioridades de la cooperacion y el dia-
logo con esta region.

En este sentido, la CE alude al Tratado de Seguridad Democrdtica vi-
gente en la regién centroamericana desde 1995, considerando que
supuso una nueva concepcion del fenémeno de la seguridad basada
en una vision mas amplia y comprehensiva que trasciende el enfoque
estrictamente militar. De ahi que, como senala la CE, varias de las
iniciativas recientes en el ambito de la seguridad hayan atendido a
fendmenos como el control y la prevencion del trafico de armas li-
geras y la reduccion del crimen. En suma, para la CE el desarrollo y
la estabilidad centroamericana y el éxito de la propia integracion re-
gional dependera de la capacidad de abordar las amenazas tradicio-
nales y no tradicionales a la seguridad humana existentes en la
region.

El objetivo general que esta estrategia de la CE se plantea es el apoyo
a la integracion regional. Para la consecucion de este objetivo, la CE
identifica tres areas focales de accion, siendo una de ellas el fortale-
cimiento de la gobernanza y la seguridad regional. Dentro de esta
area se prevé el desarrollo de diversos programas de cooperacion
regional. Entre estas acciones se prevén proyectos de cooperacién
regional entre autoridades policiales y judiciales, el intercambio de
mejores practicas en la prevencion y lucha contra el trafico ilegal, la
elaboracion de estudios sobre el fortalecimiento de la eficacia legis-
lativa a nivel regional, y el desarrollo de un sistema regional de in-
formacion sobre los movimientos interfronterizos. Asimismo,
asuntos como la inseguridad y el trafico de personas adquieren la
consideracion de ejes transversales, que deben informar al conjunto
de las acciones desplegadas por la CE, desde el respeto a los Dere-
chos Humanos.

Junto a ello, la CE considera que las acciones enmarcadas en la es-
trategia regional anterior (2002-2006) se fundamentaron excesiva-
mente en el instrumento clasico de los proyectos, por lo que en la
nueva estrategia se apoyara en una mezcla mas diversa de instru-
mentos, adaptados a su contexto especifico (cuadro 7).

La CE se compromete a buscar la coherencia en materia de seguridad
y gobernanza entre el enfoque sefalado en la estrategia regional y
las estrategias individuales por pais.




Cuadro 7. Medios a través de los que se desplegara la
estrategia regional de la CE en Centroamérica

- Formacion de personal y construccion de capacidades institucionales

- Cooperacion y asistencia mutua entre autoridades nacionales, incluyendo un
mecanismo de cooperacion en red

- Apoyo a los esfuerzos de integracion regional y de armonizacion de los marcos
legales

- Respaldo a la formulacién de politicas regionales comunes

- Apoyo a la sociedad civil

- Identificacion de sinergias entre las diferentes iniciativas promovidas en la re-
gion

- Promocion de la difusion y el intercambio de informacion, experiencia y mejores
practicas entre Centroamérica y la Union Europea

Fuente: Comisién Europea (2007a)

4.4.2. Los Documentos de Estrategia pais de la CE

Con el fin de planificar y orientar su accion por pais, la CE se ha do-
tado de los denominados Documentos de Estrategia pais, entre los
que se encuentran, como se vera a continuacion, los de Guatemala,
El Salvador, Honduras y Nicaragua.

En lo que se refiere a Guatemala, como recoge en su documento de
Estrategia pais (2007-2013), la CE considera que aun carece de ins-
tituciones fuertes y aptas para la contribucién a la reduccion de la
desigualdad y la resolucion de los conflictos?°. Para la CE la falta de
recursos de la que Guatemala adolece para definir y mejorar sus po-
liticas publicas incide negativamente en la promocion y respeto de
los Derechos Humanos. En suma, en su diagnéstico sobre Guate-
mala, la CE considera que estan pendientes avances importantes en
materia de imperio de la ley y que el sistema enfrenta serias dificul-
tades para “combatir el crimen organizado, la existencia de cuerpos
ilegales y aparatos de seguridad clandestinos y la delincuencia juve-
nil”. Asimismo, el deterioro de la seguridad publica y el fenémeno
de las maras presentarian, segun la CE, grandes desafios para el go-
bierno, a la vez que tiene que enfrentar problemas asociados a la im-
punidad, la modernizacion de la policia y del sector justicia, o el
narcotrafico como pais de transito.

La Estrategia pais de la CE en Guatemala tiene como objetivo lograr
una mayor cohesién social y seguridad ciudadana por medio, entre
otros factores, de estrategias econémicas y sociales integradas, lo que
denota la visién multidimensional con la que la CE trata de abordar
este problema. Con ese fin, la CE se propone evitar la dispersion sec-
torial y concentrar sus acciones en areas muy especificas, entre las
que recoge “el combate a la violencia social por medio de la integra-
cion de la juventud en la sociedad y el apoyo al sector justicia”. Ade-
mas, dentro del sector prioritario de cohesién social y seguridad
ciudadana, la CE afirma que trabajara mejorando la capacidad local

20. COMISION EUROPEA (2007b).
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con el objetivo de mejorar aspectos como la gobernabilidad, la demo-
cratizacion, el respeto a los Derechos Humanos y el imperio de la ley.

Asi pues, la CE se plantea contribuir al problema de la gobernanza y
la violencia en Guatemala a través de acciones fundamentalmente
vinculadas a la integracioén social de la juventud, considerando que
es un requisito esencial para la reduccion de los indices de violencia
e inseguridad que sufre el pais. Con ese fin establece una serie de
objetivos y presenta los obstaculos detectados (cuadro 8). En este
sentido, considera necesario apoyar tanto la Politica Nacional de Ju-
ventud (2005-2015) como el Plan Nacional para la Prevencion de la
Delincuencia Juvenil, con especial atencion a los jovenes en situacion
de vulnerabilidad y expuestos a la violencia pandillera, asi como en
la rehabilitacion de estos pandilleros. Para ello, la CE sefala que se
tratara de aprender de las experiencias exitosas que se hayan podido
desarrollar en otros paises de la region y se tratara de coordinar y
vincular los proyectos a escala regional.

Cuadro 8. Objetivos y obstaculos detectados por la CE en
su contribucion al problema de la seguridad ciudadana en
Guatemala

Objetivos

Obstaculos

- Implementar la Politica Nacional de
Juventud (2005-2015)

- Mejorar la formacion técnica
orientada a la reduccion del
desempleo

- Combatir la inseguridad a través de
la prevencién y el fortalecimiento
del Estado de Derecho

- Mejorar el entendimiento de la
problematica juvenil, y su conexién
con aspectos mas estructurales

- Impulsar la participaciéon
democratica de los jovenes.

- Capacidad limitada del Estado para

implementar las politicas de juventud

- Falta de compromiso del Estado con el

cambio estructural y con las politicas
multisectoriales que ataquen la raiz
del problema

- Falta de presupuesto y debilidad de

las instituciones de seguridad,
impidiendo que el fenémeno de las
maras pueda abordarse con una
mayor eficacia

- La adopcion de politicas y respuestas

inadecuadas (esencialmente reactivas
y represivas) para combatir la
violencia juvenil, implementadas bajo
la presion de la opinién

publica

- Ausencia de didlogo entre la sociedad

civil y el Estado

- La resistencia de las bandas de crimen

organizado

Fuente: Comisidon Europea (2007b)

Por otra parte, la Comision Europea también elabor6 un documento
de Estrategia pais para el Salvador (2007-2013) a través del que pre-
tende orientar su cooperacion con este pais?'. El diagnoéstico que la
CE realiza en este documento sefala que El Salvador afronta un im-
portante conjunto de desafios desde la perspectiva de la seguridad
humana, por lo que es necesario lograr avances en areas como la se-
guridad personal, la mejora de la interaccion entre las instituciones




con competencias en materia de seguridad y en el didalogo al respecto
con la sociedad civil.

Para la CE el desafio mas importante que enfrenta El Salvador es la
seguridad interna y la violencia social, que se ve alimentada por la
creciente proliferacion de armas de fuego en el pais, asi como por
las maras y el crimen organizado. Por todo ello, se sefiala que la co-
operacion de la CE en El Salvador se dirigira a dos “sectores focales”,
siendo uno de ellos la mejora de la cohesién social y de la seguridad
humana, que se perseguira a través de la inversion social y el apoyo
al Estado de Derecho. Asimismo, a areas como la promocién de los
Derechos Humanos o la promocién de la democracia y el buen go-
bierno se les otorga un caracter transversal.

Dentro del sector focal sefialado -mejorar la cohesion social y la se-
guridad humana-la CE dirigira sus acciones a la reduccién de la vio-
lencia social, el desarrollo del capital humano y la promocién de la
poblacion joven, con especial énfasis en la prevencién de la delin-
cuencia juvenil y todos los aspectos asociados a este fenémeno. Asi-
mismo, la CE trabajara por consolidar el Estado de Derecho mediante
el apoyo a las instituciones encargadas de asegurar la paz social y la
seguridad ciudadana, atendiendo ademas al fendomeno creciente de
las maras.

También para Honduras dispone la CE de un documento de Estra-
tegia pais para el periodo 2007-201322. La mejora de la justicia 'y
la seguridad publica se constituye en una de las tres prioridades
que establece la CE para su accion en este pais. Dentro de este
ambito se identifican, a su vez, tres objetivos. En primer lugar, la
CE tratara de reforzar el sistema legal y el cumplimiento de la ley,
fortaleciendo a las autoridades policiales y proveyendo formacién
a éstos en materia de Derechos Humanos, entre otras medidas.
En segundo lugar, la CE trabajara por la prevencion, aspecto en el
que incide especialmente al considerarlo insuficientemente aten-
dido por los donantes. Un tercer objetivo dentro de este ambito
seria, segun la mencionada estrategia, la implementacion de pro-
gramas de rehabilitacion y reinsercion para los miembros de las
bandas.

Todo ello a partir de un conjunto de lecciones aprendidas, entre las
que destaca la necesidad de adoptar un enfoque tridimensional que
aglutine los tres objetivos sefalados: la necesidad de activar meca-
nismos mas eficaces de coordinacion interinstitucional, la necesidad
de implicar a los actores no estatales y la necesidad de abordar el
problema del crimen y la inseguridad desde una 6ptica transfronte-
riza que conecte con iniciativas de caracter regional.

Por ultimo, cabe aludir a la Estrategia pais de la que la CE dispone
para su relaciéon con Nicaragua (2007-2013)?3. En este caso, el fené-
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meno de la seguridad ocupa un lugar menos relevante, al aparecer
de forma somera dentro de uno de los tres sectores focales —el rela-
tivo a gobernanza y democracia- que la CE identifica para su trabajo
en este pais.

4.5. EspaNA

Como se reflejé anteriormente, Espana es el principal donante tanto
en términos absolutos como relativos de Centroamérica. Ademas,
Espafna es el segundo pais que mayores recursos destina al campo
especifico de la seguridad y la violencia en esta regién. Por estos mo-
tivos, el presente apartado tratara de analizar cdmo esta incorpo-
rando Espafa, en la planificacién y programacion de su ayuda, el
problema de la seguridad y la violencia en Centroamérica.

La Cooperacién Espanola ha identificado a varios paises centroame-
ricanos —en concreto a El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicara-
gua—- como prioritarios en su Il Plan Director (2009-2012),
incorporandolos a la categoria de “paises de asociacion amplia”*. La
especial atencién que Espaina como donante dedica a Centroamérica
se refleja también en la formulacién de un Programa de Cooperaciéon
Regional de la AECID vy la constitucién del Fondo Espafna-SICA en
2006. No obstante, este programa no ha contado hasta la fecha con
una linea estratégica especifica en materia de seguridad, aunque en
2008 se aprobo la puesta en practica tal medida.

Asimismo, Espafia dispone de una Estrategia de Construccion de la
Paz que establece los principios que deben orientar las intervencio-
nes espanolas en este ambito?>. El objetivo que esta estrategia se
plantea incluye una mayor atencion a los vinculos existentes entre
desarrollo y seguridad, desde una concepcién basada en la seguridad
humana. En lo que se refiere de forma concreta a la reforma del sec-
tor seguridad, se sefala que la transformacion de las instituciones,
estructuras y actores directamente involucrados en la provision de
seguridad debe ser una de las actividades de mayor prioridad. Para
ello, debe orientarse hacia el establecimiento de un sector de segu-
ridad subordinado al poder civil, capaz y con voluntad de garantizar
la seguridad humana a sus ciudadanos, asi como al refuerzo de la
Administracion de Justicia, la gobernabilidad democratica y el res-
peto a los Derechos Humanos.

Precisamente para incidir en este ultimo ambito la cooperacioén es-
pafnola se ha dotado de una Estrategia de Gobernabilidad Democrd-
tica, Participacion Ciudadana y Desarrollo Institucional?. Desde un
punto de vista doctrinal, Espafa vincula el incremento de la insegu-
ridad ciudadana y del crimen organizado a la debilidad de las capa-
cidades estatales y, en concreto, a la fragilidad del Estado de Derecho
y de las instituciones encargadas de la seguridad.




Ademas, a través de este documento, Espafia se fija como uno de los
objetivos de su politica de cooperacién el fortalecimiento de la segu-
ridad publica, el acceso a la justicia y la promocion de los Derechos
Humanos. Asimismo, dentro de este objetivo, se establecen varias li-
neas de intervencion entre las que cabe destacar las relativas al fo-
mento del acceso a la justicia y al fortalecimiento de instituciones
publicas que velen por la seguridad ciudadana. Para dar cumplimiento
a la primera, la cooperacion espafola se marca como actuaciones
prioritarias, entre otras, el apoyo a las politicas y programas que ga-
ranticen el acceso a la justicia a los mas desfavorecidos y el respaldo
a las organizaciones de la sociedad civil que trabajen por el acceso
gratuito a la justicia y por la independencia del poder judicial. Mien-
tras, también se plantean diversas actuaciones prioritarias para im-
plementar la segunda linea de intervencion senalada (cuadro 9).

Cuadro 9. Actuaciones prioritarias de la cooperacion
espanola para el fortalecimiento de las instituciones
publicas en materia de seguridad ciudadana

- Creacion de politicas y programas regionales para el control de tenencia de
armas

- Apoyo a organizaciones de la sociedad civil especializadas en seguridad demo-
cratica que velen por la construccion de politicas y elaboracién de normativas
de seguridad publica

- Apoyo a los sistemas de formacion, seleccion y educacion en valores de funcio-
narios publicos de seguridad

- Apoyo a las capacidades para desarrollar su funcion de prevencion y control de
los delitos violentos

Fuente: MAEC (2009)

Junto a ello, la Estrategia de Gobernabilidad establece tres lineas es-
tratégicas concretas para el trabajo de la cooperacion espafnola en El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Estas lineas son la pro-
mocién de la democracia representativa y participativa y del plura-
lismo politico, el fortalecimiento del Estado de Derecho, y el
Desarrollo de la Administracién al servicio de la ciudadania y buena
gestion de los asuntos publicos.

Para el caso especifico de Centroamérica, Espaia dispone de los deno-
minados Documentos de Estrategia Pais (DEP) para El Salvador, Hondu-
ras, Nicaragua y Guatemala?’. En términos generales, estos documentos,
que deben actuar como marcos de planificacién geografica de la coo-
peracion desplegada por Espafa, identifican de forma recurrente el pro-
blema de gobernabilidad al que se enfrentan estos paises, haciendo
especial hincapié en la necesidad de fortalecer sus instituciones, el Es-
tado de Derecho y la proteccion de los Derechos Humanos.

De este modo, al menos en el ambito de la planificacién estratégica,
la cooperacion espafiola en Centroamérica parece estar vinculando
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seguridad y desarrollo asumiendo la gobernanza democratica como
una de las areas prioritarias de intervencion. En este sentido, y a modo
de ejemplo, Espana ha prestado asistencias técnicas para el fortaleci-
miento operativo y técnico de las fuerzas policiales en paises como El
Salvador en el contexto de un programa financiado por la UE.

El Documento de Estrategia Pais (DEP) para Guatemala

En el diagnéstico que se incluye en la planificacion de la cooperacién
espafnola en Guatemala a través de su DEP, se sefiala que “la vio-
lencia organizada por bandas delincuenciales transnacionales (cri-
men organizado, narcotrafico y pandillas juveniles) y su capacidad
de infiltracion en las estructuras estatales”, son fuentes de ingober-
nabilidad para el pais. Asi pues, el diagnéstico realizado por Espafa
parece asumir, aunque de forma tangencial, la naturaleza transna-
cional de estas amenazas.

Para afrontar tales desafios, identifica la gobernanza democratica y
la participacion social como una de las lineas prioritarias de actuacion
en Guatemala, estableciendo que se apoyaran programas y proyec-
tos para el fortalecimiento del Estado de Derecho, aludiendo de
forma explicita a los relativos a las instituciones judiciales. En este
sentido, la cooperacion espaiola pretende fortalecer el sector justi-
cia, a través de la lucha contra la impunidad asociada a la incapaci-
dad del Estado guatemalteco.

Con ese fin, la ayuda desplegada por Espafia apoyara a diversos ac-
tores publicos de Guatemala, como el Organismo Judicial, el Minis-
terio Publico, el Instituto Publico de la Defensa Penal, el Ministerio
de Gobernacioén y sus Unidades especialmente la Policia Nacional
Civil , asi como la Instancia Coordinadora de la Modernizacion del
Sector Justicia. Por ultimo, se sefala que se trabajara tanto a nivel
bilateral como en estrecha colaboracién con la UE, PNUD, la AlF, y las
cooperaciones holandesa, alemana, noruega y sueca, que se erigen,
por tanto, en socios clave de la cooperacion espafnola en Guatemala.

4.6. Estapos UNIDOS

La Estrategia de Seguridad Nacional elaborada por EE UU en 2006
establece cuatro prioridades estratégicas en relacién a lo que deno-
mina el hemisferio?®: el fortalecimiento de la seguridad, el fortaleci-
miento de las instituciones democraticas, la promocién de la
prosperidad y la inversidn en las personas. Estas son las cuatro gran-
des lineas a las que EE UU dirigira su trabajo en la regién?°.

Un aio después, en 2007, EE UU aprobo su Estrategia de Seguridad
para América Central y México’°. Partiendo de la existencia de una




amenaza transnacional ligada al crimen organizado en la regién, EE
UU identifica tres grandes componentes estratégicos: la lucha contra
el crimen, la prevencion de la violencia y, por ultimo, el fortaleci-
miento institucional ligado a la coordinacion y seguimiento de la es-
trategia regional. Dentro del componente estratégico orientado a la
lucha contra el crimen, EE UU sefala varias lineas de accion, entre
las que se encuentran ambitos como la lucha contra el crimen orga-
hizado y contra el trafico ilegal de drogas y armas, o el fendémeno de
las pandillas. Ademas, respecto a este ultimo fenémeno, EE UU dis-
pone de una breve estrategia para combatir la amenaza de las ban-
das criminales procedentes de América Central y México3'. Este
documento considera a las bandas como organizaciones criminales
transnacionales, que deben ser enfrentadas desde una coordinacién
mas estrecha, que comprometa a los paises afectados y a organis-
mos como el SICA y la OEA. En este contexto, EE UU considera haber
extraido dos lecciones a partir de su experiencia particular. Por un
lado, la necesidad de adoptar un enfoque integrado que combine el
refuerzo de la ley con la prevencién del crimen juvenil y con la ge-
neracién de alternativas para que abandonen las armas. Por otro
lado, la necesidad de adoptar un enfoque regional, con buenos fun-
damentos bilaterales.

Respecto a USAID, la agencia encargada de gestionar la ayuda esta-
dounidense, también se ha dotado de diversos documentos que son
importantes revisar en relacién con el papel de EE UU en materia de
seguridad en Centroamérica.

En primer lugar, USAID dispone de un Marco Politico para la Ayuda
Exterior BilateralP?, que recoge de forma muy genérica los principales
objetivos que debe perseguir la ayuda bilateral estadounidense,
como son: la promocién de un desarrollo transformador; el fortale-
cimiento de los Estados fragiles; el apoyo a los denominados Estados
estratégicos; la provision de socorro humanitario; y otros temas es-
peciales. En este Ultimo punto, ademas de aludir a fenémenos como
el VIH/SIDA o el cambio climatico, EE UU sefiala la necesidad de in-
crementar los esfuerzos en combatir el narcotrafico.

En segundo lugar, USAID dispone de un Plan Estratégico 2007-2012
que debe orientar las acciones de la agencia durante este periodo y
que aglutina también al Departamento de Estado®3. En este docu-
mento USAID establece siete objetivos estratégicos, siendo el pri-
mero de ellos el “logro de la paz y la seguridad”. El trabajo en materia
de SSR y la preocupacion por el crimen transnacional aparecen entre
las prioridades de trabajo dentro de este objetivo. En lo que se refiere
a las prioridades regionales para el hemisferio, se sefala: la consoli-
dacion de la democracia; la promocién de la prosperidad; el acceso a
oportunidades; y la proteccion del Estado democratico. En este con-
texto, se sefiala que las principales amenazas a la seguridad en la re-
gion no son de Estado a Estado, sino que son fendmenos como el
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terrorismo, el crimen organizado y el trafico ilicito de drogas y perso-
has. Para su combate, y en lo que tiene que ver con la proteccion del
Estado democratico, EE UU prevé una serie de medidas (cuadro 10).

Ademas, USAID dispone de planes y programas pais para Guatemala,
Honduras, Nicaragua y El Salvador, en las que otorgar prioridad a ac-
ciones ligadas a la gobernabilidad, la lucha contra la corrupcion, la
transparencia y la rendicion de cuentas.

Cuadro 10. Medidas a promover por EE UU para proteger el
Estado democratico en la region

- Através de la OEA, continuar ayudando a remodelar la agenda y las instituciones
de seguridad en la regién

- Reforzar la cooperaciéon en materia de cumplimiento de la ley y de inteligencia
para abordar las nuevas amenazas

- Continuar contribuyendo a una nueva vision de los vinculos entre seguridad,
prosperidad economica y el buen funcionamiento de las instituciones democra-
ticas

- Continuar esforzandose por reducir el trafico ilicito de personas y de drogas ili-
citas, tratando de ofrecer alternativas de subsistencia

- Continuar manteniendo relaciones con los militares y fortaleciendo la proteccion
de la region frente a las armas de destruccion masiva

Fuente: Departamento de Estado de EE UU (2007b)

En tercer lugar, USAID dispone de un documento especifico de re-
ferencia para su trabajo en SSR, que implica ademas a los Depar-
tamentos de Estado y de Defensa de EE UU3%. Este documento
establece cinco principios que deben orientar las intervenciones
de EE UU, como son el apoyo a la apropiacion del pais socio; el res-
peto al buen gobierno y a los Derechos Humanos; el apoyo a la re-
forma institucional; la vinculacién de seguridad y justicia; y la
transparencia.

En cualquier caso, la politica estadounidense respecto a los asuntos
de seguridad en Centroamérica se concret6 en la aprobacion de la
denominada Iniciativa Mérida. Aprobada en 2007, la Iniciativa Mé-
rida se concibe como un programa plurianual de cooperacién entre
Estados Unidos, México y Centroamérica en materia de seguridad. A
través de ella, EE UU se propone complementar los esfuerzos domés-
ticos para reducir la demanda de drogas, detener el trafico de armas
y luchar contra las maras y organizaciones criminales3>. Con ese pro-
posito, el Congreso de EE UU aprob6 en 2008 el desembolso de 400
millones de délares para México y 65 millones dolares para América
Central, Republica Dominicana y Haiti. En 2009, aprobd 300 millones
de ddlares para México y 110 millones de dolares para América Cen-
tral, Republica Dominicana y Haiti. Mientras, en 2010 se han solici-
tado al Congreso 450 millones de dolares para México y 100
millones para América Central®.




Estos presupuestos se han traducido en acciones diversas tales como
la configuracion de un sistema de huellas digitales para la obtenciéon
de informacién sobre grupos criminales, equipos para la inspeccién
de puertos aéreos y maritimos, la creaciéon de un Centro de Informa-
cion de Crimenes relacionados con las Drogas, formaciéon en materia
de lucha contra el terrorismo a través de la OEA, asi como programas
de justicia y rehabilitacion, entre otros®’.

No obstante, aunque es pronto para valorar su impacto, la Iniciativa
Meérida ha recibido importantes criticas. Sus paralelismos con el Plan
Colombia —cuya l6gica excesivamente militarizada resulta inade-
cuada para responder eficazmente al problema que se plantea— o los
insuficientes recursos destinados a América Central son algunas de
estas criticas3?.

4.7. SUECIA

Como se expuso anteriormente, Suecia es uno de los principales do-
nantes de Centroamérica tanto en términos absolutos como relati-
vos Y lo es especialmente en el sector de la seguridad y la violencia
en esta region, siendo el pais que mayores recursos de AOD dirigi6é
a este ambito de trabajo. Por este motivo, resulta de especial interés
conocer como esta incorporando la cooperacién sueca la cuestion
de la violencia y la seguridad en la planificacion y programaciéon de
la ayuda que esta destinando a los paises centroamericanos.

En su dltimo informe regional para Centroamérica, la Agencia Sueca
de Desarrollo Internacional (ASDI) sefalaba los altos niveles de cri-
men y violencia —alertando sobre el riesgo de penetracién de las or-
ganizaciones criminales en las estructuras estatales—, el incremento
de la vulnerabilidad a fenédmenos delictivos transnacionales —espe-
cialmente los vinculados al narcotrafico—, la circulacion de armas li-
geras y los problemas de acceso a la justicia y de debilidad del Estado
de Derecho —acompanados de inadecuadas agencias en el sector se-
guridad- como las principales amenazas a la estabilidad de la re-
gion3. En este contexto, ASDI sefalaba la dificultad de dar respuestas
individuales ante la fragilidad de las instituciones nacionales y la na-
turaleza transnacional de estos fenémenos, a la vez que destacaba
la debilidad de los mecanismos de cooperacidn regional existentes
y la necesidad de poner el énfasis en las tareas de prevencion y re-
habilitacion.

La ASDI elabord un documento de politica denominado Promocion
de la Paz y la Seguridad a través de la Cooperacion al Desarrollo,
en vigencia hasta 2010, en el que trata de definir el enfoque que
debe adoptar la cooperacion sueca en este ambito de interven-
cion*. A través de este documento, Suecia asume los insoslayables
vinculos existentes entre seguridad y desarrollo, adoptando una
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perspectiva de seguridad humana y resaltando el caracter multidi-
mensional de la pobreza, la paz y la seguridad. Asimismo, se des-
taca el papel que han de jugar en esta materia los actores de la
sociedad civil y la necesidad de fortalecer las capacidades locales
para la paz. Junto con ello, la ASDI apuesta por un enfoque integral
y regional para el tratamiento de estas cuestiones. A partir de esta
perspectiva, la cooperacidon sueca apuesta por incidir en la promo-
cién de estructuras estables, focalizando su atencidon en campos
como:

= La promocion de la gobernabilidad democratica permitiendo al Es-
tado la adecuada provision de seguridad y de Bienes Publicos a su
ciudadania vy el respeto a los Derechos Humanos. Considera, ade-
mas, que en este contexto se debe atender al problema de la co-
rrupcion y la justicia, a la vez que incide en la necesidad de
fortalecer las instituciones publicas, tanto a escala local como re-
gional.

Reformas en el sector de la seguridad, que se dirijan a fomentar la
eficiencia, transparencia y gestion democratica del sector judicial,
incluyendo a las fuerzas policiales y contando con la participacién
de la sociedad civil.

La adopcién de medidas orientadas al control de las armas ligeras,
mejorando la legislacion nacional e internacional existente al res-
pecto y capacitando a las instituciones estatales.

Este documento, pues, establece las orientaciones generales de la
cooperacion sueca en el despliegue de su ayuda en el ambito de la
violencia y la seguridad. Sin embargo, en lo que se refiere de forma
especifica al ambito geografico de interés para el presente estudio,
cabe sefnalar que, aunque Suecia se doté de una Estrategia Regional
para Centroamérica y el Caribe durante el periodo 2001-2005, ac-
tualmente no dispone de ningln documento similar vigente. No obs-
tante, el Ministerio de Asuntos Exteriores sueco ha elaborado una
Estrategia de Cooperacion al Desarrollo para Guatemala (2008-
2012), asi como lo que denomina una Estrategia de Retirada de la
Cooperacion Sueca en Nicaragua (2008-2011 ).

La Estrategia Sueca de Cooperacion al Desarrollo para Guatemala
(2008-2012)

Segun el Informe pais elaborado por la Embajada de Suecia en Gua-
temala para este pais en el ano 2006, el proceso de paz guatemal-
teco ha sido el punto de partida de su cooperacion*3. A partir de esa
consideracion, Suecia incluy6 el fortalecimiento de la democracia y
del poder judicial como una de sus areas principales de trabajo y ha
participado en numerosos programas, algunos de ellos en colabora-
cion con la OEA vy el Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH) (cuadro 11).




Cuadro 11. Algunos programas de la cooperacion sueca en
Guatemala en el ambito del fortalecimiento de la
democracia y del poder judicial

- Programa “Valores democraticos y gerencia politica” a través de la OEA

- Apoyo a la Fundacién Propaz para la promocion de la resolucion pacifica de los
conflictos y el didlogo entre Estado y sociedad civil

- Apoyo al Programa “Fortalecimiento de las Bases para la Paz” del PNUD, orien-
tado a vincular la agenda de la paz y el logro de los ODM

- Programa DIAKONIA para el empoderamiento de los movimientos sociales gua-
temaltecos y la promocion de la toma de decisiones democraticas en todas las
esferas de la sociedad.

- Apoyo a las actividades de OACNUDH en Guatemala

- Programas de “Acceso a la Justicia”, canalizados a través del PNUD y de la Fun-
dacién Soros

- Apoyo a la Asociacion Sueca de Reconciliacion (SweFOR), concebido como un
Programa de Servicio de Paz en Guatemala que aplica el método de acompana-
miento a individuos y organizaciones que trabajan por la paz, la justicia y los

Derechos Humanos.

Fuente: elaboracion propia a partir de ASDI

A partir de esta experiencia, Suecia elaboré su Estrategia de Coope-
racion al Desarrollo para Guatemala (2008-2012). En sintonia con lo
sefialado mas arriba, este documento establece que los Acuerdos de
Paz de 1996 seran el punto de referencia de la cooperacién sueca en
Guatemala, tanto de sus objetivos como de la orientacion y las prio-
ridades que se adopten. Ademas, en el analisis que realiza sobre la
situacion del pais, Suecia considera que la ausencia de un adecuado
sistema judicial repercute de forma mas intensa en las personas mas
pobres. Del mismo modo, vincula violencia en un sentido amplio y
desarrollo al considerar que la exclusién de los grandes grupos de
poblacién que padece Guatemala es una forma de violencia.

Desde esa perspectiva, la cooperacién sueca se plantea la consolida-
cion de la paz y la reduccion de la pobreza desde una perspectiva de
Derechos Humanos como el objetivo de sus acciones en Guatemala.
En este sentido, buscara la construccion de un Estado mas represen-
tativo y con mayores capacidades, el fortalecimiento de los Derechos
Humanos especialmente en mujeres e indigenas a través de la par-
ticipacion democratica, asi como la reduccién de la impunidad.

Precisamente con el fin de lograr la reduccion de la impunidad y la
implementacion de mecanismos para la resolucion pacifica de los
conflictos, la cooperacion sueca, a través de la citada estrategia, es-
tablece que su apoyo debe contribuir a la mejora de la capacidad
institucional para llevar a cabo instrucciones judiciales e investigar
el crimen organizado.

4.8. HoLANDA

Otro de los donantes de mayor relevancia en Centroamérica, y mas
en concreto en el ambito de la seguridad y la violencia, es Holanda.
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Este pais dispone del documento Our Common Concern para esta-
blecer las lineas maestras de su cooperacion para el periodo 2007-
201144 Sin ser especifico para Centroamérica, en este documento
se fijan cuatro areas en las que Holanda pretende mejorar el enfoque
de su cooperacion, siendo la primera de ellas la relativa seguridad y
desarrollo.

La cooperacion holandesa parte de la conviccion de que para pro-
mover la seguridad y el desarrollo, debe corregirse la fragilidad ins-
titucional de los paises en los que se trabaje. En este sentido, se
sefala que Holanda atesora importantes experiencias en la materia
que pueden ser aprovechadas a través de sus acciones en campos
como la ayuda humanitaria, el apoyo al buen gobierno y los Dere-
chos Humanos o la reforma del sector seguridad. En todo caso, el ci-
tado documento estima que el tratamiento de las cuestiones
asociadas a seguridad y desarrollo requiere un adecuado marco mul-
tilateral, asi como la adopciéon de enfoques estratégicos e integrados.
Por ello establece que Holanda debe trabajar activamente con orga-
nismos del sistema de Naciones Unidas, la Unién Europea o el Banco
Mundial, entre otros. Asimismo, considera la conveniencia de con-
centrar su compromiso en un numero limitado de regiones y paises,
refiriéndose de forma explicita, como se vera mas adelante, a Gua-
temala.

Por otra parte, Holanda se ha dotado de una Estrategia de Derechos
Humanos para su politica exterior®®. Esta estrategia dedica un apar-
tado a los Derechos Humanos, la Paz y la Seguridad, donde se in-
cluye un epigrafe referido a Derechos Humanos e inestabilidad. En
este marco Holanda identifica las acciones en materia de SSR como
un aspecto clave de su trabajo, orientandose a la busqueda de situa-
ciones estables y a la consolidaciéon del monopolio estatal de la vio-
lencia, garantizando en todo caso los derechos de sus ciudadanos.
En su trabajo en SSR, la cooperacion holandesa se centrara en aque-
llos organismos del sector publico que tengan responsabilidades en
materia de seguridad, tales como el ejército, la policia o los servicios
judicial y penitenciario. Junto con el SSR, Holanda dedica una aten-
cion especial también al trafico de armas pequefas y ligeras, en
cuanto impulsoras de una cultura de la violencia y la inseguridad,
aspecto que debe ser incorporado a las estrategias nacionales de
desarrollo para su adecuado tratamiento.

4.4.1. El papel de la seguridad en la cooperacion holandesa con
Guatemala

En el ya mencionado documento Our Common Concern (2007-2011)
Holanda realiza una clasificacién de los paises socios por perfil. Es
en el denominado “perfil de seguridad y desarrollo” en el que la co-
operacién holandesa sitta a Guatemala como uno de sus socios prio-




ritarios. Las acciones desplegadas en los paises clasificados en este
perfil deben dirigirse a atajar las causas de la fragilidad de sus insti-
tuciones. Para Holanda esto pasa, entre otros aspectos, por el forta-
lecimiento de las estructuras de gobierno trabajando en estrecha
colaboracién con Naciones Unidas, la UE y el Banco Mundial , el au-
mento de la legitimidad estatal y de la participacion social, y la adop-
cion de enfoques regionales. Asi pues, en la medida en que
Guatemala esta incluida en este perfil, son estos rasgos los que
deben caracterizar a las acciones de cooperacion que Holanda des-
arrolle en este pais.

Ademas, para el caso especifico de Guatemala, la cooperacién ho-
landesa ha elaborado un Plan Multianual (2008-2011) para orientar
las relaciones entre ambos paises*®. De hecho, Guatemala ha sido
identificado como uno de los paises a los que Holanda incrementara
su atencion en los préximos afos, con la finalidad de mejorar su se-
guridad, reducir la desigualdad, la exclusion y la impunidad, asi
como otorgar mayor legitimidad y capacidades estatales. Este plan
sefala la justicia y la seguridad como uno de los tres temas clave
que Holanda asumira en su cooperacién con Guatemala.

En lo que se refiere a la impunidad y la seguridad ambito de especial
interés para la cooperacion holandesa el objetivo estratégico plan-
teado es un mayor cumplimiento de la legalidad y una reduccion de
la violencia y amenazas contra las mujeres y otros grupos vulnera-
bles, como los indigenas y los activistas de los Derechos Humanos
en el pais. Con ese fin, la cooperacion holandesa, en su relacién con
Guatemala, espera obtener resultados tales como la aprobacién,
entre otros, de un plan integral para el sector de justicia y seguridad,
o facilitar los procesos legales para alcanzar un mayor nivel de jus-
ticia para las victimas de los crimenes cometidos durante el conflicto
armado interno de Guatemala. Entre sus actividades, destaca el res-
paldo financiero y politico a la constitucion de la Comision Interna-
cional Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) y el apoyo a la
implementacion del Plan Nacional de Derechos Humanos.

5. CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

5.1. SSR Y LOS DONANTES EN CENTROAMERICA: ALGUNOS DESAFIOS PENDIENTES

Aunque la atencién que los donantes dedican al fenémeno de la vio-
lencia, la seguridad y la gobernanza democratica en Centroamérica
es todavia menor, este ambito esta adquiriendo un peso creciente.
Este hecho parece confirmarse tanto en términos cuantitativos, al ex-
perimentarse un progresivo incremento de la AOD destinada a este
ambito, como cualitativos, a partir de la lenta pero paulatina proli-
feracion de documentos de planificacién al respecto por parte de los
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donantes. Ambos elementos pueden reforzarse mutuamente, ya que
un mayor desembolso de AOD aconseja a los donantes dotarse de
mejores marcos de planificacion y programaciéon para la adecuada
orientacion y desempeno de los recursos, a la vez que la disposicidon
de estos documentos puede coadyuvar a consolidar lineas de trabajo
e incrementar el esfuerzo financiero realizado en este ambito.

A partir de la revisién de los documentos existentes, se ha tratado
de ofrecer una radiografia de como estan abordando el fenémeno
de la seguridad en Centroamérica los diversos donantes en la plani-
ficacién y programacion de su ayuda (cuadro 12). Varios son los ras-
gos que cabe destacar al respecto y que se recogen a continuacion.

En primer lugar, lejos de concebirlos como realidades aisladas, pa-
rece un rasgo generalizado entre los donantes el vincular el feno-
meno de la seguridad y la violencia con cuestiones de indole
socioecondmica. Por ello, suele adoptarse una aproximacion multi-
dimensional y mas integral del problema, tratando de abordar el fe-
némeno de la seguridad en conexién con determinadas variables
sociales y econdmicas.

Ahora bien, cabe hacer dos observaciones al respecto. Por un lado,
aunque el reconocimiento de los vinculos entre seguridad y desarro-
llo parece comun a los donantes, existen distintos matices en el tra-
tamiento que se da a esta cuestién en los diversos documentos de
planificacién. Mientras algunos donantes, como el Banco Mundial,
centran su preocupacion en el problema de la violencia y la insegu-
ridad como causa de inestabilidad socioeconémica, otros donantes
hacen mas hincapié en que, en muchas ocasiones, la violencia y la
inseguridad son consecuencia de problemas sociales y econémicos
de tipo estructural. Por otro lado, aunque existe este cierto consenso
en adoptar un enfoque multidimensional en el tratamiento del pro-
blema de la inseguridad, conviene sefalar que parecen detectarse
importantes problemas para poner en practica lo programado. Dicho
de otro modo, parece existir una brecha entre el diagnostico y la ac-
cion*’. Esto hace que, aunque en muchas ocasiones se identifica ade-
cuadamente la necesidad de adoptar esta vision mas integral, esto
no se concrete en intervenciones especificas que den traduccion
practica a lo planificado.

47. Aunque el presente trabajo se centra
exclusivamente en los ambitos de la
planificacion y la programacion y, por
tanto, esta afirmacion requeriria una
contrastacion con trabajo de campo, en
los propios documentos —en apartados
dedicados a lecciones aprendidas,
hallazgos, recomendaciones, etc.— se
mencionan en ocasiones aspectos que
denotan esta dificultad para ajustar el
disefio final de las intervenciones a la
planificacion existente.




Cuadro 12. Un mapa del enfoque de la seguridad y el
desarrollo de los donantes en Centroameérica

Suecia | Holanda

Vincula seguridad
y desarrollo en su
diagnéstico

Concepcion
multidimensional
de la seguridad/
enfoque integral

Adopta una
perspectiva
regional

Aboga por un
tratamiento
multilateral del
fenémeno

Adopta un
enfoque
multinivel

Vincula su
tratamiento con
dinamicas
transnacionales y
globales

No Parcialmente

Fuente: elaboracion propia

En segundo lugar, parece haber una tendencia creciente —especial-
mente en donantes como el PNUD, CE, Espaia, Suecia u Holanda- a
tratar de afrontar la cuestién de la violencia y la seguridad en Cen-
troamérica desde una logica regional. Este hecho, que también se
encuentra con deficiencias en su implementacion, parte de la cons-
tatacion de la existencia de conexiones transfronterizas en buena
parte de las actividades delictivas perseguidas. La necesidad, pues,
de acudir a marcos regionales para ofrecer respuestas eficaces a los
desafios de seguridad en Centroamérica esta conduciendo a deter-
minados donantes a incorporar este enfoque en sus instrumentos
de planificacion y programacion de la ayuda, aunque se encuentra
todavia en una fase muy incipiente.

En tercer lugar, puede destacarse el escaso énfasis que, en términos ge-
nerales, realizan los donantes en la necesidad de ofrecer respuestas
desde el ambito multilateral. Pese a que, en principio, el recurso a los or-
ganismos multilaterales puede promover la articulacién de respuestas
mas concertadas y coordinadas entre los donantes —siendo éste uno de
los principales problemas que afectan a la eficacia de las politicas
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desplegadas—, son pocos aun los donantes que recogen esta reco-
mendacion.

En cuarto lugar, se aprecia que, aunque también de forma muy inci-
piente aun, algunos donantes estan comenzando a adoptar una l6-
gica multinivel en la aproximacion al problema de la seguridad en
Centroamérica. En este sentido, donantes como el PNUD o Suecia
estan abogando por fortalecer no solo las capacidades estatales sino,
ademas, las locales y regionales. De esta forma, se empieza a con-
cebir que la seguridad es una cuestién ligada a la gobernanza en dis-
tintos niveles y que, ademas de fortalecer las estructuras estatales,
en ocasiones se requiere también la aplicacién de politicas publicas
desde el ambito local, asi como la disposicion de instituciones regio-
nales solidas, que permitan articular respuestas eficaces y de mayor
impacto y alcance.

Por ultimo, en quinto lugar, donde menos avances parecen detec-
tarse entre los donantes es en la vinculacién del fenémeno de la se-
guridad en esta region con dinamicas de tipo transnacional y global.
Aunque las conexiones de este fendmeno con redes globales de cri-
men organizado es un factor sometido a estudio y crecientemente
relevante*®, es dificil encontrar documentos de planificacion estraté-
gica donde se incorpore esta cuestion mas alla de alguna alusion es-
poradica.

En suma, todos estos elementos indican que estan experimentan-
dose ciertos avances en el tratamiento del problema de la seguri-
dad y la violencia en Centroamérica por parte de los donantes. La
creciente atencion que este ambito esta recibiendo y la aproxima-
cion mas multidimensional e integral al fendmeno que se detecta
en los marcos de planificacién —sin obviar las dificultades sefala-
das para su efectiva puesta en practica—, aparecerian entre estos
avances. Sin embargo, se detectan también importantes desafios
pendientes para los donantes en aspectos clave para mejorar la
eficacia de las politicas aplicadas. Entre ellos, como se ha indicado,
destacan la necesidad de adoptar enfoques regionales, de abordar
el fenomeno desde marcos multilaterales, de incorporar una légica
multinivel y de vincular el fenémeno con dinamicas transnaciona-
les y globales.

Todo ello, en definitiva, parece denotar la persistencia de enfoques
aun muy ligados a la concepcién estatal clasica. El mantenimiento
de esta Optica estatocéntrica dificultaria la atencion a otros ambitos
de accién —ya sean locales, regionales o globales— cuya incorporaciéon
resulta ineludible para la implementacion de politicas mas eficaces
por parte de los donantes en el tratamiento del fenomeno de la se-
guridad en Centroamérica.




5.2. EL SSR Y LOS DONANTES EN CENTROAMERICA:
ALGUNAS PERSPECTIVAS FUTURAS

A partir de las paginas precedentes parecen vislumbrarse algunas
perspectivas futuras para el trabajo de los donantes en materia de
violencia, seguridad y gobernanza democratica en Centroamérica. El
especial contexto de la region parece indicar que sera dificil avanzar
en la promocién del bienestar y el desarrollo sin atender a los des-
afios de seguridad —tales como el trafico ilegal de personas, de armas
y de drogas— presentes en Centroamérica. La estrecha interconexién
entre las agendas de desarrollo y seguridad humana en Centroamé-
rica aconseja asi a los donantes avanzar en el campo de la denomi-
nada SSR. Es de suponer por ello que los donantes iran incorporando
entre sus principales ambitos de trabajo el SSR a la hora de actuar
en estos paises.

En todo caso, un trabajo eficaz en materia de SSR requiere, como se
ha visto, una mayor coordinacién entre los donantes —que permita,
entre otras cosas, aprovechar las complementariedades existentes—
y un apoyo sostenido en el tiempo que se oriente a fortalecer la go-
bernabilidad y las capacidades institucionales de los paises socios.
El recurso a los nuevos instrumentos de la ayuda —tales como el
apoyo presupuestario o los enfoques sectoriales— pudieran contri-
buir a ello. Ahora bien, por la naturaleza y caracteristicas especifi-
cas de estos instrumentos y por la especial sensibilidad de este
campo de trabajo, el recurso a estas modalidades de ayuda requiere
la puesta en practica de un didlogo de politicas sélido y fluido entre
donantes y paises socios. Garantizar el uso adecuado de los recur-
sos, en un marco de respeto a los Derechos Humanos vy al Estado
de Derecho, y focalizado hacia el fortalecimiento de las capacidades
de los paises socios para la articulacion de politicas publicas efica-
ces en materia de seguridad, debe ser el propésito fundamental de
dicho dialogo.

Por ultimo, por las razones mas arriba sefialadas, resulta ineludible
que los donantes adopten una légica multinivel, que trascienda la
Optica puramente estatocéntrica, a la hora de trabajar en el campo
del SSR en Centroamérica. La adopcion de este enfoque multinivel
requiere, por debajo del Estado, fortalecer y explorar vias de tra-
bajo con los actores locales y con los gobiernos descentralizados
y, por encima del Estado, profundizar en el respaldo a los procesos
de integracién y a la consolidacion de instituciones de alcance re-
gional. Ademas, en este sentido, el estimulo y apoyo a iniciativas
de cooperacion Sur-Sur —-mediante formulas de cooperacién trian-
gular con participacién del pais donante- a través de las que los
paises de la region puedan transferir entre si sus experiencias, co-
nocimientos y capacidades técnicas acumuladas en materia de SSR,
pudiera resultar una modalidad interesante de explorar para los
donantes.




En definitiva, a pesar de la diversidad de enfoques planteados en sus
marcos de planificaciéon y programacion, que en buena medida pue-
den responder al todavia escaso recorrido de trabajo existente en
este campo, muchas son las razones que aconsejan a los donantes
profundizar en materia de SSR en Centroamérica. La adecuada plani-
ficacion y programacion de estas cuestiones, que permita a los do-
nantes trabajar de una forma mas eficaz en el ambito de la violencia,
la seguridad y la gobernanza democratica en los paises centroame-
ricanos, se enfrenta al desafio de incorporar nuevos enfoques y plan-
teamientos, mas adaptados a la naturaleza del fenémeno a abordar,
algunos de los cuales se han tratado de recoger aqui.
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