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RESUMEN: Una de las regiones que se ha visto mas afectada por el crimen transnacional or-
ganizado ha sido el “Triangulo Norte” de Centroamérica, debido en parte a su debilidad ins-
titucional. Un analisis comparado de las caracteristicas y funcionamiento de las comisiones y
misiones de apoyo internacionales muestra que tienen un mandato especifico para abordar la
corrupcion, son mas prolificas en sus investigaciones y condenas que los tribunales penales in-
ternacionales, regionales o hibridos, y promueven estrategias multidimensionales para abordar
el problema. Ademas, estas comisiones y misiones de apoyo interactan mas estrechamente
con las poblaciones afectadas y recurren a la sociedad civil y la opinién publica como aliados
en su lucha contra la corrupcion. Sin embargo, presentan una fuerte dependencia del apoyo
politico de la comunidad internacional, y estan operativa y presupuestalmente sujetas a los
vaivenes de los gobiernos de los Estados anfitriones, lo que constituyen dos desventajas nada
despreciables.

Palabras clave: corrupcion, organizaciones delincuenciales transnacionales, comisiones
y misiones de apoyo internacionales, Centroamérica, debilidad institucional, estado de de-
recho.

ABSTRACT: One of the regions most affected by transnational organized crime has been Cen-
tral America’s “Northern Triangle”, in great part due to its institutional weakness. A com-
parative analysis of the characteristics and inner workings of Central America’s International
Commissions and Support Missions can prove that they were created with specific mandates
to board corruption and therefore are a lot more successful in their duties of investigating
and prosecuting those responsible than international, regional or hybrid criminal law tribu-
nals. They further provide multi-dimensional strategies to board the issue. Furthermore, these
Commissions and Support Missions interact tightly with affected people and often engage in
discourse with civil society, treating public opinion as an ally in its fight against corruption.
However, they are also strongly dependent on political support from the international commu-
nity and are operatively subjected to the whim of the governments in Host states, two things
which constitute substantial disadvantages for the use of these figures as tools in the fight
against corruption.

Keywords: corruption, transnational criminal organizations, international commissions
and support missions, Central America, institutional weakness, rule of law.

SUMARIO: 1. Introduccién. I1. Marco tedrico. 11. Metodologia. IV. Resultados-
andlisis de_fuentes. V. Referencias

I. INTRODUCCION

La situacion en el Triangulo del Norte en Centroamérica muestra desde hace
décadas una profunda crisis del estado de derecho en la regién dentro un con-
texto de consolidaciéon de los intereses de las organizaciones delincuenciales
transnacionales (ODT) en los distintos poderes estatales (Arratia, 2015). Ade-
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mas, los gobiernos de El Salvador, Guatemala y Honduras han aprovechado
su posicion para crear las condiciones para mantenerse en el poder, aliandose
con intereses econémicos que buscan extender su control sobre el territorio
a través del despojo de comunidades indigenas y campesinas (CIDH, 1999).
Ante esta situacion, los mecanismos legales existentes de prevencion, control
y sancion hace tiempo que quedaron obsoletos para hacer frente alas ODT y
a las practicas corruptas que promueven (Dandurand y Jahn, 2021).

El creciente interés de la comunidad internacional desde finales del siglo
XX por combatir la corrupcion, ha llevado a distintos gobiernos latinoameri-
canos a proponer la creacion de diversos mecanismos anticorrupcion con un
componente internacional (Hesson y Spetalnick, 2021; Presidencia de Ecua-
dor, 2019). Entre ellos destacan los gobiernos de Juan Orlando Hernandez
en Honduras (2014-2022) y Nayib Bukele en El Salvador (2019-2023) carac-
terizados por utilizar mensajes anticorrupcion para legitimarse a pesar de la
contradiccién en sus acciones (Orozco, 2018; Ortiz, 2021; Delcid, 2021) y so-
licitar la asistencia de la comunidad internacional para combatir la corrup-
cién a través de organismos especializados, como la Misién de Apoyo contra
la Corrupcién y la Impunidad en Honduras (MACCIH) y la Comision Inter-
nacional contra la Impunidad en El Salvador (CICIES) (CICIG, 2019; Reus
y Zamora, 2020; Morales, 2020).

Ahora bien, el origen de todos estos mecanismos de asistencia interna-
cional en la lucha contra la corrupcion se encuentra en la experiencia desde
2007 de la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CI-
CIG) (Barreto, 2015; International Crisis Group, 2018).

El presente trabajo se dirige a identificar algunas de las principales for-
talezas y debilidades de de estas comisiones y misiones de apoyo internacio-
nales como mecanismo de lucha contra la corrupcién vinculada a las ODT,
alaluz de sus procesos de creacion y cierre, y del contenido de sus respectivos
mandatos, funciones y facultades.

II. MARCO TEORICO

Segiin Hagan (1983) y Kleemans (2007), la corrupcién en distintos ambitos
y territorios por parte de poderes publicos y privados es un factor fundamen-
tal en la actividad de las ODT. Esto ha generado una conexién estructural
entre estas organizaciones y dichos poderes, como se ha estudiado especial-
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mente en relaciéon a los carteles de drogas mexicanos, que son los principales
exportadores de drogas hacia Estados Unidos (Morris, 2012; Astorga, 2015;
Medel y Thoumi, 2014; Olasolo y Galain, 2018).

De hecho, las tltimas dos décadas se han caracterizado por el incremen-
to y diversificacion de las interacciones entre: a) las instituciones y las or-
ganizaciones que presentan dindmicas de favorecimiento o normalizacién
de las practicas corruptas (Giménez-Salinas, 2020), y 4) la interrelacién de es-
tas ultimas con organizaciones que operan principalmente al margen de la
ley (Perdomo y Parra, 2021). Como consecuencia, se han conformado re-
des complejas transnacionales, que operan en distintos mercados y a escala
global, y que, debido a su cercania con el sector econdémico-financiero y el
sistema sociopolitico encargado de disenar la legislaciéon anticorrupciéon y pro-
mover su aplicacion, contribuyen a su propio blindaje frente a lo que queda
de las autoridades nacionales (e internacionales) que buscan su desarticula-
cion (Escalante y Lamadrid, en prensa).

Este tipo de redes se caracteriza por la planificacion, ejecucion y comi-
sion organizada de practicas corruptas a diferentes escalas para obtener be-
neficios econémicos ilicitamente (Perdomo y Parra, 2021), y porque en ellas
intervienen diversos actores publicos y privados amparados en el encubri-
miento de sus acciones, sus miembros, sus medios y sus ganancias. Todo ello
con ello con el fin de no responder penalmente y evitar su decomiso (Olasolo
y Galain, 2022; Page, 2018). De ahi, que su pervivencia a lo largo del tiempo
dependa de su capacidad para garantizar tanto la impunidad de quienes in-
tervienen en las practicas corruptas, como la seguridad financiera de los be-
neficios derivados de las mismas (Galain y Olasolo, 2023).

Debido a la naturaleza cambiante de la criminalidad asociada a estas
redes transnacionales de corrupcion, las herramientas tradicionales para pre-
venir, controlar y sancionar se han mostrado insuficientes (Garzon, 2012;
Prieto, 2013; Olasolo y Ochoa, 2018). Esto también aplica a las herramien-
tas recogidas en las Convenciones de Naciones Unidas contra la delincuencia
organizada transnacional (Convencién de Palermo) y la Corrupcién (Con-
vencion de Mérida). Segiin Olasolo (2019), Shoaps (2013) y Sousa (2010),
a pesar de fomentar una mayor cooperacion internacional, enfrentan los mis-
mos problemas que las instituciones nacionales.

Ante esta situacién, Smith (2008-2009) y Paulose (2013) han argu-
mentado la importancia de enfrentar las ODT mediante los mecanismos
de aplicacion del derecho internacional penal (DIP), como los tribunales in-
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ternacionales penales de ambito universal o regional, los tribunales hibridos
y las jurisdicciones nacionales actuando conforme al principio de jurisdic-
ci6n universal. Sin embargo, esta propuesta es rechazada por quienes sefialan
las diferencias entre los crimenes internacionales y los delitos transnacionales,
asi como entre el DIP y el derecho penal transnacional (Boister, 2017). Para
este segundo grupo de autores, la solucion a la ineficacia del derecho penal
transnacional radica en repensar sus herramientas, potenciando sus fortalezas
y abordando sus debilidades.

En consecuencia, desde una perspectiva universal, se mantiene abierto
el debate sobre sila competencia de la Corte Penal Internacional deberia ex-
tenderse, o no, para incluir algunos delitos transnacionales como los traficos
ilicitos o el terrorismo (Olasolo, 2018).

Asi mismo, a nivel regional en América Latina, existe un debate abierto
sobre la propuesta de creacién de una Corte Penal Latinoamericana y del
Caribe contra el crimen organizado transnacional (COPLA) (Sillitti y Lopez,
2021). Este debate ha generado, sin embargo, controversia con respecto a la
efectividad que pueden tener este tipo de tribunales internacionales de am-
bito regional en la lucha contra las ODT, sobre todo teniendo en cuenta
que estas Ultimas tienen ciertos elementos en comuan con las organizaciones
que cometen crimenes internacionales previstos en el DIP?

En este contexto, Centroamérica se ha caracterizado porque la lucha
contra las ODT se ha abordado a través de comisiones y misiones de apo-
yo internacionales establecidas a través de acuerdos entre los Estados anfi-
triones y clertas organizaciones internacionales de ambito universal como
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) o regional como la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA), que tienen (en mayor o menor medi-
da) capacidad de investigacion propia, pueden proponer reformas legislativas
y apoyan al Ministerio Piblico en el ejercicio de la acciéon penal ante las ju-
risdicciones nacionales.

2 Véase, e. g, Cuevas, Morris y Pardo (2019), que describe el rol de empresas y organiza-
ciones con animo de lucro como terceros civiles responsables en la comisién de crimenes de
lesa humanidad y crimenes de guerra en Colombia durante el conflicto civil colombiano. Las
organizaciones privadas tienen gran importancia en la mayoria de conflictos armados, y el
colombiano no fue una excepcién. Inicialmente se buscaba que los terceros civiles fueran juz-
gados ante la Jurisdicciéon Especial para la Paz, pero esto no fue posible luego de la derrota de
la propuesta del gobierno nacional en el plebiscito de 2016, relegandose a figuras meramente
voluntarias (Gutiérrez, 2020).
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Esta aproximacioén ha generado una cierta tension entre las instituciones
juridicas propias de los sistemas nacionales y aquellas que el derecho inter-
nacional en general, y el DIP en particular, buscan introducir en el derecho
doméstico. Ante esta situacion, mientras algunos autores han calificado a las
comisiones y misiones de apoyo internacionales anticorrupcion establecidas
en Centroamérica como auténticas herramientas de cooperaciéon y apoyo
a la institucionalidad (Edgar, Gutiérrez, 2016), otros las definen como un “in-
jerto” sin vinculos con el derecho doméstico que ha evidenciado notables
dificultades para acoplarse a la realidad centroamericana (Reus y Zamora,

2018, 2020).

III. METODOLOGIA

La metodologia del presente articulo parte de la teoria cualitativa-inter-
pretativa, mediante la cual se busca describir al derecho internacional y la
construccion de entidades estatales como un “proceso de estructuracién”
(Uruenia-Sanchez, 2020). El proposito final de este acercamiento es la reali-
zaci6on de un informe mediante el cual se reporta el estado de un fenémeno
social (Contreras, 2021): las comisiones y misiones de apoyo internacionales
operativas en Guatemala, Honduras y El Salvador entre 2007 y 2021.

En cuanto al proceso metodolégico, este corresponde a un analisis
de fuentes escritas, como los tratados internacionales por los que se crean
las respectivas comisiones y misiones de apoyo internacionales y las propues-
tas de reforma legislativa realizadas por las mismas. Se analizan también
acuerdos posteriores, noticias y doctrina académica sobre los elementos ca-
racteristicos de dichas comisiones y misiones.

A través de analisis documental, se busca realizar un analisis compara-
do de las comisiones y misiones de apoyo internacionales establecidas en el
Triangulo Norte de Centroamérica, con el fin de identificar algunas de sus
principales fortalezas y debilidades como mecanismo anticorrupcion, a la
luz de sus procesos de creacion y cierre, y del contenido de sus respectivos
mandatos, funciones y facultades.

Ademas, también se hace énfasis en tratar de comprender como, a pe-
sar de que las tres comisiones y misiones tuvieron un amplio apoyo popular
y centraron su actuacién en promover una mayor transparencia en las insti-
tuciones nacionales, fueron, sin embargo, rapidamente desmanteladas (sobre
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todo en el caso de la MACCIH vy la CICIES), produciéndose a continuacién
un fuerte declive democratico en los tres paises anfitriones.’

IV. RESULTADOS-ANALISIS DE FUENTES

1. Los procesos de creacion de CIGIC, 1a MACCIH y la CICIES:
especial atencion a la funcién de las coyunturas politicas y de
la presion ciudadana

Las naciones del Tridngulo Norte tienen muchos elementos en comtn
con respecto a las ODTs. Sin embargo, es importante que los motivos y cir-
cunstancias que llevaron a la creacion de la CIGIC en Guatemala, la MAC-
CIH en Honduras y la CICIES en El Salvador son diversas.

En el caso de Guatemala, la creacién de la CIGIC se enmarca en el pro-
ceso de justicia transicional experimentado por el pais tras el fin del conflicto
armado interno. Este conflicto, que se desarroll6 entre 1960 y 1996, causo
cerca de 200,000 muertes y mas de 45,000 personas desaparecidas. Las gra-
ves violaciones a los derechos humanos fueron en su gran mayoria cometidas
por fuerzas militares, cuerpos de seguridad del Estado y otras entidades vin-
culadas al oficialismo (conocidas como “cuerpos ilegales de seguridad y apa-
ratos clandestinos de seguridad”, GIACS) (Comision para el Esclarecimiento
Historico de Guatemala, 1999)). Los CIACS siguieron actuando con impu-
nidad durante el postconflicto (Impunity Watch, 2008), constituyendo orga-
nizaciones que no solo actuaban al margen de la ley en el marco del conflicto
civil guatemalteco, sino que conformaban auténticas estructuras de la crimi-
nalidad organizada, que en su punto algido cooptaron el Estado (Garay-Sa-
lamanca, Leon-Beltran y Salcedo-Albaran, 2010; CICIG, 2019b).*

3 Culminando en la solicitud de anulaciéon de elecciones en Guatemala realizada el 8 de
diciembre de 2023, que la OEA (2023) denominé un “golpe de Estado judicial”, y el declive
democratico de El Salvador bajo el gobierno de Nayib Bukele (Nilsson, 2022). Estos elementos
son caracteristicos, pero no constituyen todo, el declive democratico en la region, que se ha
intensificado desde el fin de las comisiones entre 2019 y 2021.

¢ Llama la atencién los paralelos entre las CIACS y otras organizaciones paramilitares en
América Latina que, con motivos ostensiblemente politicos, participaron en el crimen trans-
nacional organizado como forma de controlar el Estado o de financiarse. En particular se
pueden ver vinculos fuertes, a nivel regional, con la Resistencia Nicaragiiense (“la Contra”),
financiada por Estados Unidos e involucrada en el trafico de drogas y armas (Rothe, 2009;
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A esta percepcion de impunidad por parte de la poblacion guatemalteca,
se agregaba el hecho de que entre 1996 y 2004 el fin del conflicto vino acom-
pafnado de un incremento notorio en la violencia, ya que muchos de los gru-
pos paramilitares o de autodefensa se mantuvieron activos a través de diversos
tipos de organizaciones delincuenciales transnacionales (ODT). La respues-
ta inicial a esta situacion fue la intervencion de la ONU mediante la Misién
de Verificacion de las Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA), que de-
sarroll6 sus funciones entre 1994 y 2004.

Sin embargo, tras la finalizacién de su mandato, la ONU considerd
que necesitaba mantener su presencia en el territorio guatemalteco para evi-
tar la creciente violencia. Para ello, propuso crear una comision internacional
contra estos grupos (Comision de Investigacion de Cuerpos Ilegales de Segu-
ridad y Aparatos Clandestinos de Seguridad, CICIACS), que, si bien se ba-
saba, en gran medida, en la experiencia en El Salvador del Grupo Conjunto
para la Investigacion de los Grupos Armados Ilegales con Motivacion Politica
(creado en 1993, a iniciativa de la Procuraduria de Derechos Humanos, me-
diante un acuerdo entre el gobierno salvadorefio y la ONU para investigar
a los escuadrones de la muerte durante un periodo de varios meses), tenia
una serie de elementos que buscaban dotarla de suficiente independencia
para actuar al margen de las instituciones gubernamentales.

Con base en la propuesta de la ONU], se adopt6 en 2004 el Acuerdo para
la creacion de la CICIACS entre aquella y el gobierno de Guatemala. Sin em-
bargo, ese mismo afio fue declarado inexequible por la Corte Constitucional
al entender que los amplios poderes que el Acuerdo otorgaba a la CICIACS
violaban la Constitucion guatemalteca. Fue entonces cuando la ONU, a tra-
vés de la MINUGUA (que estaba a punto de finalizar su mandato), presio-
no6 al gobierno para que se solventaran los problemas de constitucionalidad
identificados por la Corte, sin que el contenido del Acuerdo quedara diluido
(Stanley, 2013, p. 267; Calvet, 2019). Este proceso se completé en los dos afios
siguientes, dando lugar en 2006 al acuerdo de creaciéon de la CICIG.

En este contexto, la influencia de EE.UU. en la creaciéon y mantenimien-
to de la CICIG ha sido muy significativa. Asi, la presion de la comunidad
internacional, impulsada en gran medida por la administracién norteame-

Johnston, 2011). También es notable el uso generalizado de narcotréafico y de un entramado de
corrupcion por las Autodefensas Unidas de Colombia (CNMH, 2018): en su punto mas algido,
cast un tercio de los parlamentarios colombianos estaban afiliados a redes de “parapolitica”
(Murillo, 2008).
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ricana, jugé un papel fundamental para convencer a los legisladores gua-
temaltecos para ratificar el acuerdo internacional (Ruhl, 2011). La presion
estadounidense se dio principalmente por una doctrina emergente en la dé-
cada de 1990 (especialmente en el seno del Partido Democrata), segtin la cual
una herramienta til para detener la migracion irregular a EE.UU. es la cons-
truccion estatal en los paises de origen para evitar su empobrecimiento (Long,
2021). Ademas, se generd una importante inversiéon mediante programas vin-
culados a la Convencion de Mérida (Ribando, 2010), que continuaron duran-
te las administraciones de Bush y Obama.

En cuanto a la MACCIH, ésta se originé en un contexto en el que la ma-
yor parte de la sociedad puablica hondurefia consideraba que las practicas co-
rruptas eran impunes en Honduras. En este contexto, el entonces presidente
Juan Orlando Hernandez se vio salpicado en 2015 por el escandalo del Ins-
tituto Hondureno de Seguridad Social (IHSS), en el marco del cual varios
miembros del IHSS desfalcaron cerca de 200 millones de délares (BBC Mun-
do, 2015a), de los cuales al menos 150,000 dodlares se destinaron a su victo-
riosa campana presidencial (BBC Mundo, 2015b). El escandalo result6 en la
mayor crisis institucional de la historia del IHSS, lo que provoco que varios
hospitales hondurefios tuvieran que ser militarizados para mantener la pres-
tacion de servicios publicos (El Espectador, 2015), teniendo el propio presi-
dente que admitir que se habia beneficiado de la crisis (Palencia, 2015), lo que
resultd en las mayores protestas publicas en el pais desde 1980 (Usi, 2015).
Ante esta situacion, Hernandez implemento varias estrategias para volver
a ganar reputacion entre la poblacién y revivir la confianza institucional
que se habia perdido en Honduras, siendo la firma el Convenio de estable-
cimiento de la MACGCIH con la OEA en 2016 una de las mas prominentes.

En consecuencia, si bien formalmente la MACCIH parecia dirigirse a la
reforma estructural del sistema de justicia nacional para evitar nuevos escan-
dalos de gran corrupciéon como el que golpe6 al IHSS en 2013, el objetivo
altimo de su creacién fue tratar de estabilizar la situacion en Honduras, don-
de la oposicion ciudadana no s6lo no se habia calmado a raiz de la reforma
del gabinete ministerial y la reintegracion de parte de los fondos ptblicos sus-
traidos por el gobernante Partido Nacional, sino que parecia estar llevando
de nuevo al pais a una situacién de grave inestabilidad politica y amenazaba
la gobernabilidad del presidente Hernandez por estar involucrado en los es-
candalos de corrupcién (razon por la cual la propuesta conté con el apoyo
de Estados Unidos y la OEA). Debido a esto, la MACCIH adoptd una estra-
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tegia que, a pesar de presentar ciertas similitudes con la CICIG, se prestaba
mucho mas a la intervencion estatal hondurena para asegurar la impunidad
de sus altos mandatarios. Ademas, también adoleci6 de falta de independen-
cia frente a la OEA, lo que seria fatal para su desempefio final, cuando se in-
tensificaron los conflictos con la entidad (Zamudio-Gonzalez, 2020).

Finalmente, la CICIES surgié como una propuesta electoral en el con-
texto de las elecciones de 2019. Indacochea y Estrada (2021) sefialan que,
entre 2006 y 2019, “[...] la élite politica y empresarial, asi como la sociedad
civil salvadorefia, habian sido testigos [...] de los éxitos de sus paises vecinos;
casos de gran corrupcion investigados por estos mecanismos junto a fiscales
locales, exposicion publica de las redes de macrocorrupcion, movilizaciones
ciudadanas sin precedente y diagnoésticos de reforma estructural. Pero tam-
bién fueron testigos de su declive y caida”.

Esto implicoé que, desde 2017, el gobierno salvadorefio intensificara
sus esfuerzos anticorrupcion (Witte-Lebhar, 2017) con la intencién de evitar
una percepcion de impunidad total que justificaria la creaciéon de una comi-
si6n o mision de apoyo internacional en El Salvador (Calderén y Hernandez,
2019). Notablemente, antes de su creacién hubo ya cooperacién internacio-
nal porque el gobierno del Frente Farabundo Marti de Liberacion Nacional
(FMLN) se ali6 con Honduras y Guatemala para estrechar la cooperacion
en la lucha contra la corrupcioén organizada transnacional (Rodriguez, 2017).

La creaciéon de la CICIES se convirti6 entonces en una situacion politica-
mente controvertida. Su creacion fue parte del denominado “Plan Cuscatlan”
del nuevo gobierno del presidente Nayib Bukele, el cual incluia la reforma
del Cédigo Penal para evitar la prescripcion de los crimenes de lesa huma-
nidad, la implementacién de nuevos sistemas de gestion, la cooperacion
internacional y la creacion de la CICIES (Bukele, 2019). No obstante, es im-
portante destacar que también existieron otros factores relevantes en la crea-
ci6n de la CICIES, como la presion ciudadana.

A pesar de las diferencias entre los paises del Triangulo Norte y sus dis-
tintos contextos socio-politicos, se pueden identificar también ciertos facto-
res en comun que jugaron un papel importante en la creacion de la CIGIC,
la MACCIH y la CICIES. Entre ellos destaca la presién ciudadana. Esta
ha sido una fuerza importante para los lideres politicos, ya que, en siste-
mas democraticos con elecciones regulares, deben mostrar un compromiso
en la lucha contra la corrupcién para ser elegidos. Por ejemplo, la MACCIH
fue creada después de las protestas populares en Honduras en 2015 (Soto,
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2018; Rodriguez y Gonzalez, 2020), mientras que en Guatemala la creacion
de la CICIG fue impulsada por grupos de la sociedad civil como el Mo-
vimiento Nacional por los Derechos Humanos (MNDH) y una coalicién
de ONG (Granowsky-Larsen, 2018). En El Salvador, la creacion de la CI-
CIES también cont6 con un amplio respaldo de la sociedad, segin encuestas
que indicaban que hasta el 95 % de la poblacion estaba a favor de su creacién
en 2016 (Serrano, 2016).

Esta popularidad no sélo se dio en el momento de su creacioén, sino
que también se mantuvo durante su funcionamiento. Por ejemplo, en Guate-
mala, la CICIG contaba con una tasa de aprobacion del 95 % en 2015 (Con-
treras, 2015), mientras que en Honduras el 65 % de la poblacién apoyaba
la continuaciéon de la MACCIH en el pais en 2019 (CESPAD, 2019a; 2019b).
En El Salvador, la propuesta de introducir la CICIES fue la mas popular
de la candidatura a la presidencia de Bukele, obteniendo una aprobacion
de en torno al 95 %. Esto refleja coémo las poblaciones centroamericanas,
ante los altos niveles de corrupcién en su region, han apoyado soluciones
con un claro componente internacional.

2. Mandato, funciones y facultades de la CIGIC

Las diversas coyunturas politicas que, como hemos visto, han marcado
los procesos de creacion de la CIGIC, la MACCIH y la CICIES, han deter-
minado también su distinto mandato y funciones (Call, 2019). Asi, conforme
al articulo lo. del Acuerdo de creacion de la CIGIC, esta Gltima se diri-
gia a dos fines principales: “apoyar, fortalecer y coadyuvar a las instituciones
de [...] Guatemala” y “crear los mecanismos y procedimientos necesarios
para la proteccion de los derechos a la vida y a la integridad de las personas”.

Para cumplir con estos fines, el mandato de la CIGIC se componia de tres
funciones centrales, presentes en el articulo 2o. (1) del Acuerdo de Creacion.
Estas funciones eran: (a) determinar la existencia de los CIACS; (b) colaborar
con el Estado en su desarticulacion; y (c) recomendar la adopcion de politicas
publicas que mejoren la institucionalidad.

En resumen, se puede decir que el objetivo principal de la CICIG no era,
al momento de su creacion, simplemente investigar, juzgar y castigar la co-
rrupcion, sino abordarla como un fenémeno relacionado con los CIACS.
El articulo lo.(d) del Acuerdo definia a los CIACS como grupos que “co-
meten acciones ilegales para afectar el pleno goce y ¢jercicio de los derechos
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civiles y politicos” y “estan vinculados directa o indirectamente con agentes
del Estado, o cuentan con capacidad de generar impunidad para sus accio-
nes ilicitas”.

De esta manera, el mandato de la CIGIC se enfocaba, ante todo, en lu-
char contra las diferentes ODT derivadas del conflicto armado que sufrié
Guatemala entre 1960 y 1996. Como resultado, no solo el mandato de la CI-
GIC no se dirigia expresamente a investigar los aparatos de gran corrupcion
en Guatemala, sino que ni siquiera preveia que la investigacion de la corrup-
ci6n fuera un aspecto primordial del mismo (articulo 20.).

Sin embargo, a pesar de que la lucha contra la corrupcién no fuera ini-
cialmente el mandato central de la CICIG, con el tiempo, fue tomando pre-
minencia. Esto se debe a que la corrupcion es un aspecto central de la forma
de operar de los CIACS, tal como se refleja en su vinculacién con agentes
del Estado y su capacidad para generar impunidad. La cooptacion estatal
es una de sus principales estrategias para facilitar su actividad delictiva (Man-
Wai, 2013). La conexién entre las CIACS vy las entidades gubernamentales
en Guatemala llevo naturalmente a que el mandato de la CICIG se trans-
formara lentamente a través de un proceso de “autodireccién” de la entidad
(Zamudio-Gonzalez, 2018). A su vez, esto llevo a que la entidad se volviera
mas eficiente en la lucha contra las redes transnacionales de corrupcion (Reus
y Zamora, 2020).

Al tratarse de algo inesperado al momento de su creacién, la CIGIC
constituye un ejemplo de una entidad internacional que se transformo de for-
ma auténoma (Andrade, 2022). Esto tuvo ciertos beneficios, como la mayor
eficiencia previamente descrita, pero también inconvenientes, como el hecho
de que esta extralimitaciéon generara una mayor oposicion por ciertos sectores
politicos (Calvet, 2019).

El articulo 4o. del Acuerdo de creaciéon le otorgd personalidad juridi-
ca auténoma a la CICIG. En otras palabras, esto quiere decir la capacidad
de celebrar contratos, adquirir y enajenar bienes muebles e inmuebles, e ini-
ciar procedimientos judiciales. La personalidad juridica de la CICIG tenia
como proposito permitirle un patrimonio y una libertad de actuaciéon pro-
pia, que la hicieron, en cierta medida, independiente de las entidades que la
crearon. También facilitaba la posibilidad de que la CICIG participara direc-
tamente en procesos penales bajo la figura procesal del “tercero adhesivo” (ar-
ticulo 3.1(b)), o aportara informacién a las autoridades investigativas del pais
(articulo 3.1(c)). De la misma forma, podia actuar como denunciante ante
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funcionarios ptblicos que impidieran sus investigaciones, y otorgaba confi-
dencialidad a las personas que declararan ante la misma (articulo 3.1(d)), en el
entendimiento de que, debido a que el sector publico guatemalteco se encon-
traba fuertemente infiltrado por las ODT, era peligroso testificar en un jui-
cio disciplinario o penal sin garantias de confidencialidad (articulo 31.1(d)).

Finalmente, otras facultades importantes otorgadas a la CICIG incluye-
ron las facultades de (a) iniciar investigaciones de manera autéonoma frente
a cualquier persona, con la intencién de poder aportar esta informacion a las
autoridades investigativas guatemaltecas (articulo 31.1(a)); (b) suscribir otros
acuerdos con instituciones estatales (articulo 31.1©); y (c) solicitar documen-
tos y elementos de prueba (articulos 1, 4).

Estas facultades permitieron que la CICIG firmara once convenios
con diferentes entidades para facilitar las investigaciones: tres con organis-
mos del sistema de la ONU (UNICEL, y UNIFEM, 2009, y UNODC, 2010)
y ocho con entidades del Estado guatemalteco (Ministerio Pablico, Ministerio
de Gobernacién, Superintendencia de Administracion Tributaria, Secreta-
ria Presidencial de la Mujer, Secretaria de Obras Sociales, Defensoria de la
Mujer Indigena, Superintendencia de Bancos, Contraloria, Registro General
de la Propiedad y Tribunal Supremo Electoral). De esta manera, la Comision
pudo llevar a cabo investigaciones conjuntas con dichas entidades nacionales
y tuvo también la posibilidad de elaborar informes conjuntos con los mencio-
nados organismos de la ONU.

Como resultado, la CICIG se convirtidé en un organismo cuyas fa-
cultades y grado de influencia a nivel nacional fue notablemente superior
al inicialmente previsto en el Acuerdo, lo que favoreci6 el desarrollo de las
investigaciones contra las CIACS y ciertas ODT. Estas facultades fueron,
en particular, fundamentales para la investigaciéon de sus conexiones den-
tro del Estado, un elemento clave en la transicion realizada por la CICIG,
que paso de investigar a las CIACS a centrar sus actuaciones en las “Redes
Politico-Econdémicas Ilicitas” (RPEI), lo que le permitio, en Gltima instancia,
investigar los entramados de corrupcién al interior de las entidades estatales
(Zamudio-Gonzalez, 2019).

En desarrollo de su mandato de lucha contra la impunidad, y con el fin
de cumplir sus objetivos, la CIGIC llevé a cabo un trabajo constante de co-
laboracion con las entidades gubernamentales de Guatemala, especialmente
con el Ministerio Publico, lo que se vio, sin duda, facilitado por la existencia
dentro de este Gltimo de una Fiscalia especializada para la CICIG, asi como
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por su capacidad de participar en los procesos penales mediante su persona-
ci6n como querellante adhesivo y el acompafiamiento técnico al fiscal nacio-
nal responsable (facultades con la que tampoco contaron ni la MACCIH ni la
CICIES). A este respecto, la exfiscal general de Guatemala, Thelma Aldana
(CICIG, 2019), senala lo siguiente:

Es importante el acompafiamiento de esta comisién desde el aspecto técnico, co-
rrespondiendo la decisién final a la autoridad nacional; en este caso al fiscal ge-
neral de la Republica. Es importante ese acompaiiamiento, no sélo en lo técnico
que es lo mas valioso, pero también en el hecho de que CICIG se pudiese con-
vertir en querellante adhesivo en los procesos porque entonces habia un trabajo
de investigacion, desde el disefio de la hip6tesis, desde el inicio del caso, pero
también en la estrategia del litigio, practicamente. La CICIG podia acompanar
al MP desde el planteamiento de la hipétesis, hasta la discusion, las audiencias
y el disefio estratégico de la oratoria forense, completando asi el proceso, porque
si se hubiese dejado a partir de la investigacion, y los fiscales hubieran tenido
que ir solos a los tribunales, se hubiera perdido la riqueza de fortalecer la ora-
toria y la estrategia de litigio para los fiscales; esta es otra buena practica que yo
rescato ademas de que la CICIG pudiera iniciar investigaciones y si encontraba
material suficiente lo compartia; en mi gestiéon lo compartia y yo tomaba la de-
cisién de iniciar una investigacion.

Todo esto indica que la CICIG recibi6 un mandato sélido que buscaba
atribuirle facultades amplias para el cumplimiento de sus funciones.

En consecuencia, se puede afirmar que la CICIG recibi6 un mandato
solido con amplias facultades para el cumplimiento de sus funciones. Esto
tuvo como resultado que, durante sus 13 aflos de funcionamiento, la CI-
GIC desarrollase numerosas actividades. Asi, en su informe de cierre (2019),
se subraya que habia ayudado a identificar mas de 70 estructuras crimina-
les y habia facilitado la condena de mas de 400 personas. Ademas, habia
presentado 34 propuestas de reforma administrativa y judicial, de las cuales
aproximadamente la mitad (15) habian sido aprobadas en el Congreso, y la
opiniéon publica del pais valoraba muy positivamente su trabajo (la mayoria
de los guatemaltecos consideraba que sin la CICIG las autoridades nacio-
nales no habrian adoptado medida alguna (Hallock, 2021)). Incluso sus mas
acérrimos opositores reconocian en aquel entonces el éxito que habia tenido
en la lucha contra la corrupcion (Flores, 2019).
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3. Mandato, funciones y facultades de la MACCIH

Al momento de la creacion de la MACCIH, sus funciones buscaban llegar
a un balance perfecto para el gobierno Hernandez: lo suficientemente am-
plias para que la entidad no pareciera un “tigre de papel” ante la pobla-
ci6n hondurefia y las entidades internacionales, pero sin tener la capacidad
de generar una verdadera amenaza al gobierno del Partido Nacional (Zamu-
dio-Gonzélez, 2020). De esta forma, la MACCIH tenia menores facultades
que la CICIG, pero seguia disponiendo de ciertas herramientas que podian
generar un impacto.

Segun el articulo 1o, del Convenio de establecimiento de la MACCIH,
los fines a los que se dirigia eran: (a) apoyar el cumplimiento de los compro-
misos internacionales adquiridos; (b) apoyar, fortalecer y colaborar con las
instituciones del Estado; (c) contribuir a mejorar la coordinacién entre di-
chas instituciones; (d) proponer reformas al sistema de justicia; y () contribuir
al fortalecimiento de los mecanismos de rendicion de cuentas.

En comparacion con la CICIG, el mandato de la MACCIH presenta-
ba importantes diferencias. Mientras que la CGICIG abordaba la corrupcion
como un aspecto secundario de su mandato, en tanto que elemento central
de la forma de operar de los CIACS, la lucha contra la corrupcion era el ob-
jetivo principal de la MACCIH. En consecuencia, el mandato de la MAC-
CIH estaba estrechamente relacionado con la agenda de buena gobernanza
impulsada por la ONU y la OEA (OEA; Khan, 2012). Por lo tanto, las fun-
ciones de la MACCIH se centraban en fortalecer las instituciones estatales
y el disefio y aplicacién de las politicas publicas, especialmente en materia
de prevenciéon y combate a la corrupcion, reforma de la justicia penal, refor-
ma politico-electoral y seguridad publica (sin hacer énfasis en la investigacion,
persecucion y desarticulacion de las redes transnacionales de corrupcion).
Como resultado, el Convenio de establecimiento de la MACCIH definia
a esta Gltima como un organismo asesor, cuya funcién principal era apoyar
a las entidades gubernamentales hondurenas en el disefio y aplicacion de las
politicas publicas (Fundacién para el Debido Proceso, 2016).

Para cumplir con su mandato, la MACCIH podia cooperar con otras
instituciones nacionales para realizar investigaciones, ofrecer consultoria a las
autoridades judiciales, realizar ciertas actividades investigativas y adminis-
trativas, y dar apoyo técnico y logistico (presentes en los articulos 2 y 3 del
Convenio de establecimiento de la MACCIH), pero no la tenia la facultad
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de realizar investigaciones independientes de la que si disponia la CICIG.
La MACCIH se dirigia, por tanto, a construir y fortalecer el entramado ins-
titucional hondurefio, mas que a realizar investigaciones independientes.
De hecho, el Acuerdo de creacion de la MACCIH ni siquiera le reconocia
una personeria juridica autbnoma, sino que lo dejaba al arbitrio del gobierno
hondureno (articulo 11).

Sin embargo, conviene no olvidar que la MACCIH si dispuso de amplias
facultades para cooperar con las entidades estatales hondurefias, que, como
se vera mas adelante, le permitio, a través de acuerdos, promover la creacion
de la Unidad Fiscal Especial contra la Impunidad de la Corrupciéon (UFE-
CIC), que, en Gltima instancia, le permitié desarrollar, de manera indepen-
diente, ciertas dirigencias de investigacion similares a las de la CICIG, lo que
resulté en un aumento significativo de su actividad anticorrupciéon, promo-
viendo 6 procesos de expropiacion y 14 macro casos penales con 133 acusa-
dos (Calderén, 2021). Sin embargo, la presion estatal que sufrié fue mucho
mayor que la recibida por la CIGIC, porque, como resultado de sus investi-
gaciones a familiares cercanos al expresidente Porfirio Lobo (casos “Caja chi-
ca de la Primera Dama” [OEA, 2018a] y “Caja chica del Hermano” [OEA,
2018b]), el gobierno se movilizé para promover que el Poder legislativo y las
Altas Cortes evitaran la imposicion de condenas (Calderon, 2022).

En conclusion, la MACCIH fue creada con el objetivo de luchar con-
tra la corrupcion en Honduras, pero con un enfoque mas mediado por las
estrategias politicas de la presidencia hondureia que la CICIG. Su man-
dato se enfocd en fortalecer las instituciones estatales y el disefio y aplica-
ci6én de politicas publicas, en lugar de desarrollar investigaciones y perseguir
penalmente las redes transnacionales de corrupcion. Aunque la MACCIH
no tuvo una personalidad juridica autbnoma y su mandato fue principalmen-
te consultivo y de apoyo técnico y logistico, conservo la capacidad de coope-
rar con las entidades estatales hondurefias para lograr sus objetivos, y pudo
desarrollar importantes investigaciones, si bien, al dirigirse algunas de ellas
al entorno presidencial fue objeto de fuertes presiones.

4. Mandato, funciones y facultades de la CICIES

El Acuerdo de creacion de la CICIES también recogia en articulo 1 los aspec-
tos centrales de su mandato, que eran @) contribuir a que el gobierno salvado-
refio cumpliese con sus compromisos internacionales; ) apoyar y acompanar
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a las instituciones competentes del Salvador en la prevencion, investigacion
y sancion de actos de corrupcidn; ¢) proponer politicas ptblicas para luchar
contra la criminalidad organizada; d) colaborar con la Presidencia en la mo-
dernizacion de las instituciones salvadorefias; ¢) fomentar la coordinaciéon
y cooperacion interinstitucional; f) asesorar a la Presidencia sobre reformas
juridicas, y g) fortalecer los mecanismos de transparencia y publicidad.

Para cumplir con su mandato, el articulo 4 del Acuerdo de creacion de la
CICIES le atribuia ademas la facultad de “suscribir Acuerdos de Coopera-
cién con los demés Organos del Estado y con las Instituciones Salvadorefias,
incluyendo, sin caracter exclusivo, la Fiscalia General de la Repuablica(FGR),
la Corte de Cuentas y la Corte Suprema de Justicia” (articulo 4.1.1.). Ade-
mas, la CICIES tenia las funciones de “acompanar y coadyuvar ala FGR en
diligencias que se llev[asen] a cabo cuando la FGR lo requi[riese]” (articulo
4.1.2), lo que suponia que, a diferencia de la CIGIC (e incluso de la MAC-
CIH), la iniciativa investigativa recaia exclusivamente sobre la FGR salvado-
refia y no sobre la entidad internacional.

En segundo lugar, la CICIES podia “[s]olicitar o recomendar al gobier-
no, la adopcion de las medidas necesarias para garantizar la seguridad de los
testigos, denunciantes, victimas, peritos, demas colaboradores y operadores
de justicia, asi como observar su implementaciéon y cumplimiento” (articu-
lo 4.1.3). De nuevo, a diferencia de la CIGIC, la CICIES no tenia la facul-
tad de adoptar de oficio las medidas necesarias para asegurar la anonimidad
de los denunciantes y las victimas, sino que, por lo contrario, debia solicitarlo
al gobierno salvadoreno.

En tercer lugar, la CICIES disponia de la facultad de “trasladar a la
FGR toda la informacién de la que tuviere conocimiento o la documentacion
que tuviere en su poder a consecuencia del ejercicio de sus funciones, relati-
va a hechos que pudiesen ser constitutivos de delitos relacionados con Actos
de Corrupcion” (articulo 4.1.4). Esto también constituia una facultad mucho
mas limitada que la vista en la CIGIC y la MACCIH. Asi, mientras la CI-
CIG tenia la capacidad de investigar de forma auténoma, la CICIES, si bien
disponia de la facultad para recaudar material probatorio en el cumplimiento
de sus funciones, debia entregar dicho material a la FGR salvadorefia.

Finalmente, la CICIES podia “[n]otificar a las autoridades competentes
por presuntas faltas administrativas cometidas por funcionarios, empleados
y autoridades publicas que pudieran estar relacionadas con Actos de Corrup-
ci6n” (articulo 4.1.5.). Esta facultad era casi idéntica a la que tenia atribuida
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la CICIG para denunciar administrativamente (con miras a la posible aper-
tura de un juicio disciplinario) a los funcionarios ptblicos que estuvieran im-
pidiendo su investigacion.

En consecuencia, la CICIES tenia como objetivo principal luchar contra
la corrupcion y dar apoyo logistico y técnico para fortalecer las instituciones
estatales, siendo su funcion similar a la de la MACCIH, pero con un alcan-
ce mas amplio, ya que solo disponia de la capacidad para recolectar pruebas
en colaboracién con el gobierno salvadoreio, y entregando las mismas a la
FGR. Asi mismo, mientras que la CICIG tenia como principal propésito
la lucha contra las CIACS (Hallock, 2021).

Se pueden apreciar también otras diferencias importantes con la CIGIC
y la MACCIH. Asi, el mandato de la CICIES fue redactado de forma precisa
con el fin de impedir su expansion (en particular, la GICIES no tenia como
objetivo central la desarticulacién de organizaciones delincuenciales) (Inda-
cochea y Estrada, 2021). Asi mismo, a pesar del acuerdo inicial entre la OEA
y El Salvador, la CICIES terminé surgiendo como una comision limitada a la
fiscalizacion del Ejecutivo salvadorefio, restringiendo asi, aiin mas, su alcance
(Morales, 2020).

A todo esto hay que anadir que, ademas del Acuerdo de creacion de la
CICIES, solo fue posible realizar tres acuerdos entre la Secretaria Gene-
ral de la OEA y tres de las entidades del Estado salvadorefio (el Ministerio
de Justicia, la Corte Suprema de Justicia y la FGR). Esto a pesar de que en el
momento de su creacion el gobierno salvadorefio prometié la suscripcion
de otros acuerdos y el acompanamiento por la ONU, lo que al no producir-
se fueron fuente de confusion para la entidad desde una perspectiva juridica
(Morales, 2020).

Ademas, a diferencia de los acuerdos firmados por la CIGIC o la MAC-
CIH, los acuerdos suscritos con la CICIES no le otorgaron nuevas facultades
ni crearon entidades de colaboracién basadas en el modelo de la UFECIC.
Por el contrario, como refleja el acuerdo con el Ministerio de Justicia de El
Salvador, lo tnico a lo que se compromete este Gltimo es a dejar abierta la po-
sibilidad de futuros acuerdos que eventualmente pudieran abordar estas cues-
tiones, los cuales no acabaron concretandose. A esto hay que afiadir que el
acuerdo firmado con la Corte Suprema de Justicia se centrd principalmente
en aspectos logisticos y académicos, limitandose a reconocer a la CICIES fa-
cultades de recomendacion y asesoramiento para la rama judicial.
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Al final, el Gnico acuerdo sustantivo concretado fue el firmado con la
FGR, en el cual esta Gltima se comprometi6 a proporcionar informacion re-
levante sobre casos de corrupcion en los que la CICIES pudiera apoyar a la
FGR. Este acuerdo también permiti6 a la CICIES hacer recomendaciones
sobre la elaboracion de politicas de persecucion penal contra la corrupcion,
reformas legales, métodos de investigacion de practicas corruptas, criterios
de aplicacién e interpretacion de la ley y elaboracion de programas de capa-
citacion (OEA, 2019a).

Sin embargo, incluso con respecto a este Acuerdo con la FGR surgieron
varios problemas. Asi, la GICIES no tenia el derecho de obtener informacién
completa frente a los casos en los que colaboraba, sino que, por el contrario,
se encontraba limitada por “las restricciones y excepciones establecidas en la
legislacion corriente” (esto permitia al gobierno salvadoreno no transmitir
a la CICIES la informacién que consideraba oportuna, declarandola como
reservada). Ademas, la CICIES estaba obligada a mantener la confidencia-
lidad de las investigaciones en las que apoyaba a la FGR, y debia presen-
tar informes extraordinarios cuando el gobierno lo considerase pertinente,
poniéndola siempre bajo amenaza de investigacion y eventual terminacién
de su mandato (Indacochea y Estrada, 2021).

Como resultado, en su apenas afio y medio de actuacion, la CICIES,
en contraste con los 120 casos de alto impacto y las 400 condenas de la
CICIG, sélo pudo colaborar con la FGR en tres casos: el caso de la Hi-
droeléctrica El Chaparral, el caso relativo a la Asignacion y Uso del Subsidio
al Transporte Publico de Pasajeros, y el caso sobre la Adjudicacion del Siste-
ma Integrado de Transporte del Area Metropolitana de San Salvador (OEA
y CICGIES, 2020). Su breve duracién, sus limitaciones logisticas y presu-
puestarias y la falta de colaboraciéon del gobierno salvadorefio, incluyendo
la prohibicién de entrada en el pais de equipos internacionales debido a la
pandemia de GOVID-19, son algunos de los principales factores que expli-
can esta situacion.

5. El cierre de 1a CIGIC, 1a MACCIH y la CICIES y el deterioro
democratico experimentado por Guatemala, Honduras y El
Salvador en los afios siguientes

Si cabe destacar un aspecto en comun de las tres comisiones y misiones
de apoyo internacionales, éste es, sin duda, que todas ellas sufrieron de un
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mismo Talén de Aquiles: la dependencia de la voluntad de los gobiernos
anfitriones para colaborar con ellas y para que se renovara su mandato.
En el marco de la justicia internacional, este problema ya se habia observa-
do, por ejemplo, con la falta de cooperacion realizada por el gobierno serbio
y el gobierno regional de la Republica Sprska con relacién a investigacio-
nes del Tribunal Internacional Penal para la Antigua Yugoslavia (Obradovic-
Wochnik, 2009; Hartmann, 2009). Lo mismo ha pasado con la colaboracién
de Ruanda en el Tribunal Internacional Penal para Ruanda, que en varias
ocasiones se condicion6 a concesiones (Ryngaert, 2013). Desde entonces,
la dependencia de las organizaciones internacionales de justicia penal en la
cooperacion de los Estados ha sido hecha cada vez mas clara. La dificultad
de investigar la corrupcién en Estados sujetos a “captura estatal” es mucho
mas alta que en Estados con instituciones relativamente independientes (Re-
yes, 2021). En consecuencia, no solo estuvieron en todo momento expuestas
a que dichos gobiernos cortaran, o limitaran sustancialmente, la colaboracion
que necesitaban para poder realizar sus actuaciones (en particular, en rela-
ci6n con el desarrollo de sus investigaciones frente a las redes transnaciona-
les de corrupcion que operaban desde dentro de los propios Estados), sino
que ademas su propia continuidad dependia de su voluntad.

Asi, los articulos 11y 12 del Acuerdo de creaciéon de la CIGIC preveian
como condiciones de retiro y cierre: a) la falta de cooperacion por el Estado
guatemalteco hasta el punto de que se empezasen a obstaculizar sus activi-
dades; b) 1a no adopcion por el Estado de las medidas legislativas necesarias
para luchar contra los CIACS; ¢) la ausencia de un presupuesto suficiente
para desarrollar su mandato; o d) la falta de consenso entre el gobierno nacio-
nal y la ONU para prorrogar el Acuerdo de creacién al finalizar el mandato
inicial de dos anos de la CIGIC. Ademas, con base en lo anterior, en 2019,
el presidente de Guatemala, Jimmy Morales, ejercié la causal (d) para fi-
nalizar el Acuerdo con la ONU, poniendo asi fin a 13 afios de existencia
(CNN, 2019), tras dos afios de conflicto entre la Presidencia y la CICIG, en la
que esta tltima trat6 de investigarlo por presuntas violaciones de la normativa
sobre financiacién de las campanas electorales, al tiempo que la Presidencia
utiliz6 campanas mediaticas para radicalizar la opiniéon publica guatemalteca
y galvanizarla contra la CIGIC (Flores, 2019; Flores y Rivers, 2020).

Las condiciones de retiro y cierre de la MACCIH se recogieron, por su
parte, en los articulos 14 y 16 del Convenio de establecimiento. Asi, el articulo
14 facultaba a la OEA para retirar la MACCIH ante situaciones que pudie-
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ran hacer su trabajo redundante como: a) la falta de cooperacién de Hon-
duras, ya fuera al momento de aplicar las recomendaciones de la MACCIH,
ya fuera al menoscabar la independencia, las inmunidades, o algtn otro
elemento similar de la Mision; o 4) la ausencia de financiacion internacio-
nal, que, al estar basada en donaciones voluntarias, no se encontraba garan-
tizada. Por su parte, el articulo 16 del Convenio preveia también el cierre
de la MACCIH en caso de que no se prorrogase su mandato de cuatro afios
al expirar el mismo el 19 de enero 2020. Esta altima clausula llev, en tlti-
ma instancia, al cierre de la MACCIH, tras el comunicado emitido por el
presidente Hernandez a comienzos de 2020 (OEA, 2020). La OEA expreso
cierta decepcion al sugerir que la MACCIH no habia vivido todo su poten-
cial. Sin embargo, también se ha sugerido que la MACCIH fue retirada con,
por lo menos, la aquiescencia del liderazgo de la OEA (Navas, 2020).

Finalmente, en lo que se refiere a las condiciones de retiro y cierre de la
CICIES, los articulos 10 y 14 de su Acuerdo de creacién preveian condi-
ciones similares a las establecidas para las CIGIC y la MACCIH: a) la falta
de financiacion internacional; b) la ausencia de cooperacién de las entida-
des nacionales salvadorefias; y ¢) la finalizaciéon del mandato de cuatro afios
sin prorroga. En este contexto, el gobierno salvadorefio adopté a mediados
de 2021 la decision de suspender unilateralmente su colaboracién con la
OEA, una vez que el Secretario General de la OEA, Luis Almagro, decidiera
Integrar como asesor en su Secretaria General al exalcalde de San Salvador,
Ernesto Muyshondt, del opositor partido ARENA (Deutsche Welle, 2021).
A raiz de lo anterior, y tras apenas ano y medio después de su entrada en vi-
gor el 26 de noviembre de 2019, el gobierno salvadorefio denuncio el Acuer-
do de creacién de la CICIES, que terminé siendo desmantelada sin haber
llegado siquiera a cumplir con la mitad de sus cuatro aflos de mandato (OEA,
2021). Algunos autores han sugerido que esto fue simplemente una justifica-
ci6n en el marco del declive democratico generalizado experimentado por el
Salvador durante la Presidencia de Bukele (Nilsson, 2022).

De esta manera, para 2021, todas las comisiones y misiones de apoyo
internacionales habian sido cerradas en contra de su voluntad a raiz, princi-
palmente, de la presion ejercida por los presidentes de los Estados anfitriones.
Pero ¢qué llevo realmente a esta situacion?

Para entender lo sucedido es importante tener en cuenta que, de acuerdo
a lo investigado por las propias CIGIC, MACHIH y CICIES, Guatemala,’

5 Durante la existencia de la CICIG, todos los presidentes de Guatemala (Oscar Berger,
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Honduras® y el El Salvador’ llevan décadas padeciendo la existencia de re-
des transnacionales de corrupciéon que han promovido los fenémenos de: a)
la “gran corrupcién”, caracterizada por acontecer en las altas esferas del po-
der y tener por objeto grandes obras de infraestructura o involucrar recur-
sos muy relevantes (Transparencia Internacional, 2022), y 4) la “corrupcion
significativa”, dirigida a obstruir las investigaciones judiciales a raiz de las
estrechas relaciones entre los altos funcionarios en cargos de gobierno y quie-
nes se desempefan en la administraciéon de justicia (Galain y Olasolo, 2023).

De hecho, algunos autores han llegado incluso a afirmar que nos encon-
tramos ante auténticas situaciones de “captura del Estado”, en las que acto-
res o grupos privados tienen el poder para influir en la toma de decisiones
por las autoridades estatales, y lo usan para que se adopten politicas ptblicas
o decisiones administrativas favorables a sus intereses (o de terceros cercanos)
y perjudiciales para el interés general o de sus competidores (Hellman y Kau-
fmann, 2001; Héctor, Olasolo y Galain, 2022).

En este tipo de situaciones, las redes que fomentan las dindmicas de co-
rrupcion, incluyendo las mas altas autoridades estatales, no presentan ningin
interés en conservar instituciones de accountability, por lo que la Gnica forma
de preservarlas es a través de la presion internacional, razon por la cual es ne-
cesario entender el cambio en el ambiente politico que se vivid en la comuni-
dad internacional entre principios de 2017 y finales de 2019.

Asi, si bien las comisiones y misiones de apoyo internacionales inicial-
mente contaron con un importante respaldo de los Estados Unidos (incluyen-
do, tanto al partido republicano como al democrata), que fueron inicialmente
un garante fundamental de la existencia de la lucha anticorrupcion al ser con-
siderada como un elemento de nation-building que fortaleceria las instituciones
locales y llevaria a una reduccién en la migracion hacia los EE.UU.,, esto cam-
bi6 con la nueva administracion resultante de las elecciones de 2016 (Call,
2019; Reinold, 2023). Asi, desde su inicio en 2017, el gobierno de Trump

Alvaro Colom, Otto Pérez, Alejandro Maldonado y Jimmy Morales) estuvieron involucrados
en investigaciones de corrupcién, muchas de éstas descubiertas por la propia CICIG.

6 Honduras habia estado enfrascada en situaciones altamente mediaticas de corrupcién: el
“Pacto de Impunidad” (Barahona, 2018) y el “Pacto de alternabilidad” (Sosa, 2019). El efecto
de la corrupcién en Honduras es altisimo: segin algunos autores (Chavez y Garcia, 2023) entre
10y 14 % del PIB hondurense se pierde anualmente.

7 Con excepcidn del actual, todos los presidentes del siglo XXI en El Salvador han sido
encarcelados o investigados por lavado de activos y corrupcion.
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fue mucho mas escéptico frente a este tipo de mecanismos, y buscé un nuevo
enfoque para enfrentar la migracion, basado en acuerdos bilaterales con los
lideres de la region, en lugar de acciones de construccion de Estado, para
lo cual promovid una negociacién mas directa y transaccional con los gobier-
nos centroamericanos. Como resultado, abandoné el apoyo gubernamental
ala CICIG a cambio de ciertas concesiones del gobierno de Guatemala, in-
cluyendo el traslado de la Embajada en Israel de Tel Aviv a Jerusalén (Calvet,
2019; Goldman, 2018).

Asi mismo, la MACCIH sufri6 también el constante debilitamiento
del apoyo internacional desde el Convenio de establecimiento de 2016, de-
bido a que el gobierno Trump adopté frente a la MACCIH una posicion si-
milar a la asumida frente a la CIGIC (Camilleri y Christie, 2020), buscando
asi una negociacion bilateral directa con el gobierno hondurefio, que llevéd
a que este ultimo entendiera que no habria oposicién estadounidense en caso
de no renovar el mandato de la MACCIH (Meyer, 2020).

En el caso de la MACCIH, al abandono de los EE.UU. se uni6 también
el progresivo abandono de la OEA, que se reflejo, en un primer momento,
en los graves problemas presupuestales de los que adolecié la MACCIH, de-
bido a que los fondos para sus actuaciones dependian de la voluntad politi-
ca de la propia OEA y del gobierno hondurefio (Zamudio-Gonzélez, 2022).
Ademas, la OEA influy6 en que su utilizacion fuera ineficiente al generar
dificultades para que la MACCIH pudiera contratar personal en el terreno,
mientras favorecia que se destinase una parte importante del presupuesto
a mantener y reclutar personal para una oficina en Washington que solo tenia
una relacién tangencial con las obligaciones de la Mision (Call, 2020). Esto,
unido a la falta de aportaciones del gobierno hondurefno, acab6 provocando
que la MACCIH dependiera casi exclusivamente de donaciones voluntarias
(en especial, aquellas del gobierno de EE.UU), que practicamente desapare-
cieron durante el gobierno de Trump (Call, 2020).

Ademas, por si esto fuera poco, a partir de 2020 se comenzaron a escu-
char alegaciones de que Secretario General de la OEA, Luis Almagro, habia
utilizado la no renovaciéon del mandato de la MACCIH como quid pro quo
para conseguir su reeleccion (Navas, 2020; Maisonnave et al., 2023), de ma-
nera que, en ultimo término, tampoco ejercio presion alguna sobre el gobier-
no hondurefio para mantener la MACCIH (Romano et al., 2023).

Finalmente, en relacién con la CICIES, apenas si hubo tiempo para sen-
tir la pérdida de apoyo de la comunidad internacional, toda vez que no pudo
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llegar ni siquiera a cumplir la mitad de sus cuatro anos de mandato, como
consecuencia de la decisiéon adoptada por el gobierno salvadoreno a media-
dos de 2021 de suspender unilateralmente su colaboracion con la OEA como
consecuencia del nombramiento de un dirigente opositor como asesor de su
Secretaria General (Deutsche Welle, 2021).

Los afios desde el final de las comisiones y misiones de apoyo internacio-
nales hasta la actualidad han visto un lento y doloroso declive democratico
en Guatemala, Honduras y El Salvador, que ha llevado a que se deshiciera
mucho de lo que inicialmente la CIGIC, la MACCIH y la CICIES habian
logrado.

En Guatemala esto se ha visto reflejado a través del reforzamiento
del “Pacto de Corruptos”, una alianza de élites que desde 2016, y particular-
mente desde el cierre de la CICIG, ha buscado constretiir las libertades civi-
les y los controles institucionales (Rodas, 2023; Sanchez-Sibony, 2023), lo que
ha resultado en un “cerco a la democracia” (Mack, 2021). Esta situacion,
que ha sido calificada por algunos como una “re-captura estatal” (Saenz,
2022), ha culminado en el rechazo institucional hacia el nombramiento presi-
dencial, tras las elecciones de 2023, de Bernardo Arévalo, quien en el pasado
habia denunciado las practicas corruptas del gobierno guatemalteco, lo que
ha sido recientemente denunciado como un intento de golpe de Estado por la
OEA (2023) y el Parlamento Europeo (2023).

Del mismo modo, el gobierno hondurefio, que ya se encontraba en la
senda de la autocratizacion, y habia demostrado una fuerte oposicién a la
MACCIH. a través de un “Pacto de Impunidad” entre distintos dirigen-
tes politicos (Zamudio-Gonzalez, 2020; Tabora y Oliva, 2021) para evitar
las investigaciones®, ha continuado radicalizando su discurso politico y dete-
riorando la calidad democratica hasta la llegada de Xiomara Castro al po-
der a comienzos de 2022 (Pérez et al., 2021). Ademas, varias organizaciones
han denunciado en 2023 la transformacién de la politica de seguridad de la
nueva presidenta, por tratarse de medidas similares a las adoptadas por Na-
yib Bukele en El Salvador (Neau, 2023).

8 El concepto de “pacto de impunidad” ya tenia un grado de prominencia en la historia
politica hondurense, con acuerdos para evitar la responsabilidad penal por corrupcién en los
90s entre los Partidos Liberal y Nacional (Barahona, 2018) y durante el proceso golpista en
Honduras (Gies, 2019). En 2022 la nueva Ley de Amnistia del Gobierno Castro fue también
denunciada como un “Pacto de Impunidad” (Aguilar y Avila, 2022).
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Finalmente, en El Salvador, el declive democratico ha sido muy impor-
tante, con una clara tendencia general a la autocratizacion (Sermefio, 2022),
reflejada en un fuerte populismo punitivo (Wade, 2023; Breda, 2023) jun-
to con un estrecho control de las instituciones judiciales (Castillejos-Aragon,
2023) y una mayor presion sobre la prensa (Croda, 2023; Romero y Wibbels,
2023) y la Asamblea Legislativa (Salinas, 2020).

6. Conclusiones: fortalezas y debilidades de las comisiones
y misiones de apoyo internacionales

Las experiencias en Centroamérica muestran que las comisiones y misiones
de apoyo internacionales presentan fortalezas y debilidades para responder
ala corrupcion vinculada a las ODTs. Entre las primeras, destaca, en primer
lugar, el hecho de que su mandato puede tener expresamente una naturale-
za anticorrupcion, lo que no es normalmente el caso con otros mecanismos
de aplicaciéon del DIP como los tribunales penales internacionales, regiona-
les o hibridos. Esto se debe a que no son una expresion del DIP tradicional,
ni tampoco un mecanismo de la colaboracion estatal, sino una herramien-
ta de state-building que combina elementos del DIP, el derecho internacional
de los derechos humanos y el fortalecimiento institucional (Reinold, 2023;
Schiinemann, 2010).

Debido a esta situacion de colaboracion internacional inédita, las co-
misiones y misiones de apoyo internacionales, pueden, en segundo lugar,
investigar y activar las actuaciones penales frente a un nimero importante
de presuntos responsables de practicas de corrupcion, lo que puede ocasio-
nar un impacto negativo notable en las redes transnacionales que conforman.

En tercer lugar, las comisiones y misiones de apoyo internacionales fa-
vorecen la implementacion de estrategias multidimensionales para luchar
contra la corrupcién vinculada a las ODT, porque las facultades que les
son atribuidas incluyen la formulaciéon de recomendaciones de reformas le-
gislativas, el disefio de programas de entrenamiento de agentes estatales y no
estatales y la promocion de medidas para fortalecer la independencia judicial
y el estado de derecho.

En cuarto lugar, la comisiones y misiones de apoyo internacionales reali-
zan sus actuaciones en estrecho contacto con las poblaciones nacionales afec-
tadas, con las que tienen muchas posibilidades de interactuar; siendo esta
una de sus principales estrategias anticorrupcion al permitirles recabar el apo-
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yo de la sociedad civil y la opinién piblica para superar las resistencias insti-
tucionales a sus actuaciones.

A esto hay que sumar el hecho de que operan con un presupuesto sig-
nificativamente mas limitado que el de los otros mecanismos de aplicacion
del DIP (Reus y Zamora, 2018).

Sin embargo, las comisiones y misiones de apoyo internacionales pre-
sentan también notables desventajas, siendo la mas grave la relativa a la de-
pendencia del Estado anfitrién para el efectivo ejercicio de sus facultades.
Asi, los casos de la MACCIH y la CICIES demuestran como los gobier-
nos de Honduras y El Salvador, a pesar de haber firmado acuerdos con la
OEA para su establecimiento, conservaron hasta el tltimo momento la capa-
cidad de obstaculizar sus actuaciones, llegando incluso a privarles en la prac-
tica de sus facultades de investigacion.

Asi mismo, la necesidad de que el Estado anfitrién acceda a renovar pe-
riddicamente su mandato y facultades las coloca en una situacién de gran
vulnerabilidad, y supone sin duda un obstaculo adicional para investigar
los casos de infiltracion de las ODT en las instituciones estatales, sobre todo
si se encuentran involucradas las mas altas autoridades del Estado. En este
sentido, el caso de la CIGIC es particularmente sangrante porque, tras casi
una década de fructifera colaboracion con las instituciones guatemaltecas
y cumplimiento efectivo de su mandato, fue desmantelada en apenas dos afos
a raiz de las investigaciones iniciadas en 2017 contra el entorno del entonces
presidente Jimmy Morales.

La dependencia del Estado anfitrién se ve ademas reforzada en los ca-
sos en que su financiaciéon depende total o parcialmente del mismo. Si bien,
como hemos visto en el caso de la MACCIH, cuando la financiaciéon acaba
dependiendo, en gran medida, de las donaciones voluntarias de terceros Esta-
dos y organizaciones internacionales, esto genera constante provisionalidad,
precariedad y vulnerabilidad frente a los cambios de gobierno en los pai-
ses donantes (como sucedid, por ejemplo, cuando la administraciéon Trump
en Estados Unidos les retir6 su apoyo).

La gran dependencia del apoyo politico de comunidad internacional apa-
rece como el segundo caballo de Troya de las comisiones y misiones de apoyo
internacionales. Esto es particularmente grave cuando, como en el caso de las
experiencias centroamericanas, se dirigen a investigar redes transnacionales
de corrupcién en las que estan involucradas las mas altas autoridades de los
paises anfitriones, que son, en Gltima instancia, responsables de escenarios
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de “gran corrupcién”, de “corrupcion significativa” e incluso de “captura
del Estado”.

En este tipo de contextos, las redes que fomentan las dinamicas de co-
rrupcion, incluidas las mas altas autoridades estatales, no tienen ningtn in-
terés en conservar las instituciones de accountability, por lo que la tinica forma
de preservarlas es a través de la presion internacional. Esto hace que la de-
pendencia del apoyo de la comunidad internacional sea muy grande, lo que
puede tener efectos muy negativos, si se produce un cambio de percep-
ci6én politica como el acaecido entre principios de 2017 y finales de 2019,
araiz de la llegada al poder en Estados Unidos del gobierno de Trump. A lo
que hay que sumar la progresiva pérdida de apoyo por parte de la OEA,
en particular en relacion con la MACCIH.

Finalmente, una tercera debilidad detectada en la comisiones y misio-
nes de apoyo internacionales tiene que ver con el hecho de tanto la CIGIC,
la MACCIH y la CICIES se han enfocado casi exclusivamente en las practi-
cas corruptas de los servidores publicos, habiendo abandonado en gran medi-
da las investigaciones relativas a hechos punibles conexos cometidos por otros
eslabones de las ODT; incluidos todos aquellos que desde el sector privado
buscan garantizar la impunidad de quienes intervienen en las practicas co-
rruptas y la seguridad financiera de los beneficios derivados de las mismas.

Sin embargo, y a pesar de lo anterior, conviene tener en cuenta que en
las elecciones de 2021 que llevaron al poder a Xiomara Castro en Honduras,
una de sus principales propuestas durante la campafia electoral fue, precisa-
mente, la creacién de una nueva Comision Internacional Contra la Impuni-
dad en Honduras (CICIH). Desafortunadamente, al tratar de implementarla,
han vuelto a surgiy, una vez mas, todo tipo de problematicas nacionales e in-
ternacionales, la Comision Nacional que tiene como objetivo implementar
las condiciones de la CICIH no tiene asesores internacionales, a pesar de ha-
berse realizado con apoyo de la ONU, lo que genera serias dudas relati-
vas a su proceso de implementacion (Silva, 2023), lo que ha llevado incluso
a cuestionar la verdadera voluntad politica del actual gobierno hondureno
a este respecto (Kempken, 2023).

En todo caso, y con independencia de lo que acabe sucediendo con la
CICIH, lo cierto es que el hecho de intentar ponerla en marcha tras la for-
ma en que fue cerrada y desmantelada la MACCIH apenas dos afios antes,
no hace sino reflejar que se mantiene una cierta voluntad politica, asi como
el apoyo de una parte importante de la ciudadania, para la creaciéon de comi-
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siones y misiones de apoyo internacionales anticorrupcion. La presion de las
comisiones internacionales también inspird la propuesta de crear una especie
de CICIC en Colombia. Ivan Velasquez, Gltimo comisionado en Guatemala,
hizo parte de la campaiia presidencial de Gustavo Petro en Colombia y fue
nombrado su Ministro de Defensa. Sin embargo, luego de la victoria electo-
ral en 2022, esta propuesta no ha sido tratada por el Gobierno colombiano
(Garcia Altamar, 2023).
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