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Abreviaciones

AC Accion Ciudadana

AdP Acuerdos de Paz

AIDPI Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas
ANN Alianza Nueva Nacién

Asdi Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
ASIES Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales

CASA Centro de Accidn Social

CAT Comision de Apoyo Técnico

CEG Centro de Estudios de Guatemala

CGC Contraloria General de Cuentas

CICIG Comision Internacional Contra la Impunidad de Guatemala
CNAP Consejo Nacional para el cumplimiento de los AdP

DAC Comité de Asistencia al Desarrollo (del OCDE/OECD])

DCG Democracia Cristiana de Guatemala

DP Documento de Proyecto

EG Encuentro por Guatemala

FLACSO Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

FOSS Foro de Organizaciones Sociales en temas de Seguridad

FPPP Foro Permanente de Partidos Politicos

FRG Frente Republicana de Guatemala

GANA Gran Alianza Nacional

INE Instituto Nacional de Estadisticas

JD Junta Directiva

LEGIS Asociacion para el Desarrollo Legislativo y la Democracia
LEPP Ley Electoral y de Partidos Politicos

LOOL Ley Orgénica del Organismo Legislativo

MINUGUA Mision de las Naciones Unidas para Guatemala

NDI National Democratic Institute

NIMD Netherland Institute for Multiparty Democracy

Q. Quetzales (moneda local). USD 1 equivale a Q.8.10 (al 6/4/2009)
OEA Organizacion de Estados Americanos

PAFIC Programa de Apoyo al Fortalecimiento Institucional del Congreso (OEA]
PAN Partido de Avanzada Nacional

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

POA Plan Operativo Anual

PP Partido Patridtico

PROATESUS Proyecto de Apoyo Técnico Sustantivo al Congreso de la Republica
PVDGP Programa de Valores Democraticos y Gestion Politica

SEK Coronas suecas. USD 1 equivale a SEK 8.03. SEK 1 equivale a Q. 1.01 (al 6/4/2009).
TdR Términos de Referencia

UNACIF Instituto Nacional de Ciencias Forenses

UNE Unidn Nacional de la Esperanza

UPAT Unidad Permanente de Asistencia Técnica

URNG La Unidad Revolucionaria Nacional de Guatemala

usD Délar estadounidense
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Resumen Ejecutivo

El proyecto “Modernizacion y Agenda Legislativa del Congreso” inici6 en el afio 2003. El objetivo
principal del proyecto es mejorar la eficiencia y transparencia del trabajo del Congreso de Guatemala y
contribuir al impulso de la calidad de la legislacion en correspondencia con las prioridades de los
Acuerdos de Paz (AdP).! El proyecto ha sido financiado por parte de la cooperacion Sueca.

Estaba originalmente previsto que el proyecto finalizara en marzo 2008, pero ha sido ampliado dos
veces y terminara ahora en diciembre 2009.

Tomando en cuenta que el proyecto esta en fase de finalizacion, Asdi ha decidido realizar una evalua-
cion externa del proyecto. Esta evaluacion fue llevada a cabo en las dos primeras semanas de marzo
2009. El presente documento contiene los hallazgos y recomendaciones de dicha evaluacion.

El Proyecto

El proyecto consiste en un apoyo a cinco organizaciones nacionales e internacionales para su trabajo
con el Congreso de la Republica de Guatemala. Las cinco organizaciones forman el llamado “Consor-
cio Legislativo” (en lo que sigue llamado el “Consorcio”). Aunque la intenciéon fue que las actividades
de las cinco organizaciones formaran un proyecto unificado, en la realidad se trata de cinco proyectos
individuales con una administracion parcialmente unificada.

No se definié formalmente un objetivo comun para los cinco proyectos, pero el objetivo era tanto la
modernizacion del Congreso y el fortalecimiento de su trabajo como un apoyo especifico a parte de la
agenda legislativa relacionada con los AdP, particularmente en temas de seguridad democratica,
objetivo principal de una de las organizaciones integrantes del Consorcio (CEG/FOSS).

El gasto estimado para todo el periodo de casi 5 afios es de USD 4.5 millones. La mayor parte del gasto
se ha destinado a mantener los equipos técnicos de las cinco organizaciones, que han sido responsables
de brindar la asistencia técnica a diferentes niveles del Congreso (Presidencia, Junta Directiva,
Direcciones especificas, Bancadas, Comisiones y Diputados individuales y sus asesores).

El proyecto ha sido manejado con una planificaciéon anual. Las cinco organizaciones han presentado
sus planes operativos anuales al mismo consorcio y a la Embajada de Suecia (para su aprobacion junto
con el presupuesto anual). El objetivo de este arreglo era de dotar al proyecto de una maxima flexibili-
dad que permitiera adaptarlo continuamente al ambiente cambiante del Congreso.

La Eficiencia del Proyecto

En los documentos de proyecto originales habian un total de 8 objetivos y 21 resultados. Para facilitar el
trabajo, se ha reagrupado estos objetivos y resultados en torno a cinco temas: (1) las tres funciones
principales del Congreso (representacion, legislacion y control y fiscalizacion), (ii) el funcionamiento
administrativo del Congreso vy (iii) el avance de la agenda legislativa de los AdP en materia de seguridad
democratica.

La comparacion entre los resultados planificados y los realizados nos da un panorama mixto, pero bas-
tante satisfactorio en general tomando en consideracion la complejidad del proyecto y el trabajo con el
Congreso con sus cambios constantes de autoridades y personal de asesoria:

' Segun los términos de referencia. En realidad el proyecto consistia en dos proyectos separados con diferentes objetivos, ver
seccion 3 mas adelante.
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1) En cuanto a las tres funciones principales del Congreso, la conclusiéon es que el Gonsorcio ha
alcanzado resultados de importancia, con incidencia en algunas leyes importantes y practicas
encaminadas a mejorar la representacion del Congreso, sobre todo su relacion con la Sociedad Civil
organizada. Las actividades y resultados del proyecto han fortalecido la funcién legislativa del Con-
greso, tanto en acompafiamiento de algunas iniciativas de leyes en temas sustantivas, como en
asistencia en aspectos técnicos de formacion de leyes. El proceso de fortalecimiento de la funciéon de
control y fiscalizaciéon ha llevado a resultados parciales importantes y procesos e iniciativas en
camino para mejorar la transparencia y fiscalizacion de las finanzas publicas en general. La presen-
cia de las cinco entidades ejecutoras del Consorcio a partir del 2005, ha contribuido a llenar vacios y
a contrarrestar la falta de una capacidad de asesoria técnica y capacitacion institucional, integral y
permanente de parte del Organo Legislativo mismo.

1) En cuanto a la funcién administrativa del Congreso, se ha alcanzado una parte importante de los
resultados esperados en esta area, y algunos resultados adicionales (con la ampliacién del proyecto),
pero todavia hay mucho camino por recorrer.

iii) En cuanto a la agenda legislativa de los AdP, el proyecto ha contribuido a un avance significativo en
la aprobacion de leyes en el area de seguridad democratica y justicia. No se ha logrado avanzar con
todas las leyes mencionadas en el documento de proyecto, pero por otro lado se ha avanzado con
relacién a otras leyes no previstas y se ha dado seguimiento al proceso de implementacién de varias
leyes.

La Efectividad del Proyecto

Con relacion al alcance de los objetivos del proyecto, la evaluacion es la siguiente, siguiendo los cinco
temas arriba mencionados.

a) Fortalecimiento de la_funcion representativa:

El Congreso en términos generales todavia es la instituciéon democratica que goza de menor credibili-
dad. Las elecciones del 2007 elevaron la participacion electoral, sobre todo en el interior. Once partidos
politicos lograron representacion en la Legislatura 2008-2012, pero en general los partidos tienen limi-
taciones grandes para una representacion adecuada de la poblacion (grupos sociales, etnias, género).

El transfuguismo (cambio de partido) fue de alrededor de 50% durante la legislatura del 20042008, y
continua siendo alto en la Legislatura actual lo cual refleja el bajo nivel de compromiso partidario.

La relacion entre el Congreso y la Sociedad Civil ha cambiado los tltimos afios hacia mayor acerca-
miento y didlogo, sobre todo producto de la interacciéon de redes de la sociedad civil con comisiones,
diputados y sus asesores alrededor de temas e iniciativas de leyes especificas.

b) Fortalecimiento de la_funcion legislativa:

Ha habido un avance parcial con respecto a la funcién legislativa, que se ha visto mejorado en aspectos
puntuales como el manejo de partes de la agenda de los AdP y de transparencia.

Los legisladores son asignados a comisiones seguin consideraciones politicas que cambian cada afio, ya
que la Junta Directiva se elige anualmente y la asignacion de las comisiones varia en funciéon de los
acuerdos politicos.

En el proceso legislativo se identifican debilidades en los sistemas de apoyo técnico y en la calidad de los
asesores y demas recursos humanos (contratados por compromisos politicos). En general son deficientes
las preparaciones de iniciativas de ley.
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¢) Fortalecimiento de la_funcion de control y fiscalizacion:

En general, la labor de fiscalizacién tiene un caracter politico y no de largo plazo o con criterios
técnicos y carece de sistematizacion. No obstante, el Congreso cuenta con varios instrumentos para la
funcién de control politico y fiscalizacién, sobre todo con relacién a la aprobaciéon del Presupuesto.

d) El funcionamiento administrativo del Congreso

Hay elementos que pueden generar cierto optimismo, entre los que caben destacar la reforma de la Ley
Organica realizada en 2008, la aprobacion do la Ley de Acceso a la Informacion, sin que el Congreso
haya intentada de excluir a si mismo y la aprobacién de un Plan marco para la modernizacion.

Sin embargo, en cuanto al avance hacia el objetivo logrado hasta el momento, hay muchas reservas,
entre las cuales cabe destacar: (1) No esta nada claro que haya realmente una voluntad de parte del
Congreso de profundizar la reforma a la Ley Organica aprobada en 2008, (ii) No ha habido hasta el
momento la voluntad de racionalizar el gasto del Congreso para lograr que haya fondos para activida-
des esenciales. Llama la atencion que miembros del Congreso subrayan la importancia del apoyo logis-
tico dado por el proyecto, tomando en cuenta que el presupuesto anual del Congreso es alrededor de
360 millones de quetzales y el proyecto de Asdi no llega a mucho mas de 2% de esta suma (y solamente
una fraccion es destinada a este apoyo logistico).

¢) El avance de la agenda legislativa de los Acuerdos de Paz

Ha habido como fue mencionado arriba un avance considerable en la legislacion relacionada a los
temas de seguridad democratica, derechos humanos y transparencia. En cuanto a las otras areas de los
AdP hay muchas leyes pendientes, particularmente en cuanto al Acuerdo de los Derechos de los
Pueblos Indigenas y el Acuerdo Socio-Econémico, pero estas areas no han sido un objetivo explicito del
proyecto y consecuentemente el aporte del proyecto ha sido muy limitado

Lecciones Aprendidas

Las principales lecciones aprendidades por las organizaciones integrantes del Consorcio son (en la
interpretacion del equipo evaluador):

1) La implementacion ha tenido que combinar una mezcla entre un enfoque de demanda del Congreso y de oferta del
Consorcio Legislativo debido a varios factores, entre los cuales la débil voluntad politica de promover
reformas mnstitucionales y/o agendas legislativas de los Acuerdos de Paz de parte de las autoridades
del Congreso de manera sostenida es el mas relevante.

2) Es necesario ver el apoyo al Congreso y el sistema de partidos politicos como una unidad. La debilidad del
sistema de partidos politicos afecta el desempefio del Congreso. En este escenario las prioridades se
desplazan y los planes de apoyo al Congreso deben dotarse de la flexibilidad necesaria para navegar
con esas contingencias. Asi mismo, es importante respetar los ciclos electorales para la planificacién
de las actividades del proyecto.

3) Los factores que mas propician cambios institucionales y los que mas abonan a la aprobacion de
determinadas leyes son diversos y su coincidencia en coyunturas especiales es poco previsible y en
ambos casos se deben pensar tanto en procesos y como en resultados puntuales. Sin embargo, se destacan como
factores (i) Las campaiias electorales, casi siempre anticipadas (tercer afio de la legislatura).

Durante el proceso electoral se incrementa la influencia de las organizaciones politicas y de los can-
didatos presidenciales en las decisiones de los bloques legislativos, y la campafia también influye en
los temas que se promueven en las comisiones legislativas, (ii) La presion de los medios de comunica-
ci6n sobre determinados temas, (iii) La presion de sectores de la sociedad civil sobre determinados
temas y (iv) La existencia de propuestas técnicas y asistencia técnica en el momento oportuno.
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4)

Es importante trabajar con el Congreso en todos sus niveles (actores) y funciones (representacion, legislativo,
de control y fiscalizaciéon). Es importante el trabajo con diputados por ser los depositarios de la
representacion nacional, pero a veces es mas eficaz el trabajo con asesores y personal de apoyo téc-
nico, pues ellos son los que proveen insumos a los tomadores de decisiones. A nivel de Consorcio se
ha logrado cierta complementariedad: las cinco organizaciones han trabajado con todos los niveles.

Los resultados del trabajo particularmente de CEG/FOSS en materias de seguridad democratica
indican — lo que no es obvio de antemano — que es posible trabajar dentro del Congreso con una
agenda legislativa especifica, siempre y cuando haya una posicion transparente, un trabajo técnico
de alta calidad y una actitud de respeto hacia el Congreso (que por ejemplo implica que no se asume
posiciones de denuncia publica al mismo tiempo). Esta experiencia puede ser de interés para otras
organizaciones que promueven la agenda legislativa de los AdP.

Ademas de estas lecciones aprendidas en cuanto al trabajo con el Congreso, hay a criterio del equipo

evaluador algunas lecciones aprendidas para la Embajada de Suecia en el manejo de este tipo de

proyectos integrado por varias organizaciones ejecutoras:

6)

La insistencia en que organizaciones que no estan ligadas organicamente y regidas por un objetivo
comun formen un Consorcio para facilitar el manejo del proyecto y la carga administrativa para la
Embajada, no es ninguna soluciéon magica. No ha funcionado asi como fue originalmente la inten-
ci6n, lo que no sorprende tomando en cuenta experiencias similares de Guatemala y otros paises.
Para lograr el objetivo hubiera sido necesario encargar el manejo del proyecto, incluso el manejo
estratégico, a una entidad/agencia que no fuera al mismo tiempo ejecutor de actividades propias.
Es sin duda esencial lograr una planificacién estratégica conjunta, pero su viabilidad y utilidad
depende de que haya suficiente afinidad entre las organizaciones integrantes.

El uso de una entidad externa para realizar el monitoreo es una modalidad interesante, pero hubiera
sido mas productivo si el trabajo tuviera menos contenido de control y fuera mas dirigido hacia el
monitoreo de los efectos. L.a Embajada debe asumir la responsabilidad por la contrataciéon del moni-
toreo, ya que hay un conflicto de interés si la entidad de monitoreo es contratada por organizaciones
que al mismo tiempo son sujetas a una evaluacion de su trabajo.
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1 Introduccion

El proyecto “Modernizacion y Agenda Legislativa del Congreso” inici6 en el afio 2003. El objetivo
principal del proyecto es mejorar la eficiencia y transparencia del trabajo del Congreso de Guatemala y
contribuir al impulso de la calidad de la legislacion en correspondencia con las prioridades de los
Acuerdos de Paz. El proyecto ha sido financiado por parte de la cooperaciéon Sueca. Estaba original-
mente previsto que el proyecto finalizara en marzo 2008, pero ha sido ampliado dos veces y terminara
ahora en diciembre 2009.

Tomando en cuenta que el proyecto esta en fase de finalizacion, Asdi ha decidido realizar una evalua-
cion externa del proyecto. Esta evaluacion fue llevada a cabo en las dos primeras semanas de marzo
2009. El equipo evaluador fue integrado por las siguientes personas:

* Thorbjorn Waagstein, Economista, responsable del equipo
¢ Claus Thure Hastrup, especialista en apoyo a Partidos Politicos y Parlamentos

Durante su trabajo el equipo evaluador se ha entrevistado con las cinco organizaciones que integran el
llamado “Consorcio Legislativo”, las autoridades, diputados y personal del Congreso y algunos
observadores externos. Antes de su salida de Guatemala, el equipo evaluador elaboré una nota de
conclusiones preliminares que fue presentada y discutida en una reunién con la Embajada de Suecia y
el Consorcio Legislativo.

El presente informe incluye los hallazgos y conclusiones de dicho trabajo. El informe es responsabilidad
exclusiva del equipo evaluador y no representa necesariamente los puntos de vistas ni de la Embajada
de Suecia, ni de las organizaciones ejecutoras del proyecto.

El equipo evaluador quiere agradecer a todas las personas entrevistadas, y en particular a los diputados
del Congreso, los equipos técnicos del Consorcio Legislativa y el personal de la embajada de Suecia por
su amable atencién y su apertura para compartir su analisis y sus valoraciones con el equipo.

2 Contexto Nacional

21 El Papel de los Parlamentos?

En los primeros afios del siglo XXI se pone de manifiesto una marcada paradoja. Por una parte, la
democracia, en tanto ideal y en tanto conjunto de instituciones y procedimientos politicos, se impone
en la mayoria de los paises del mundo. Por otra parte, en estos afios se ha observado una fuerte desilu-
si6n cara a los resultados de la democracia en la practica, tanto entre los ciudadanos de las “viejas”
democracias como entre los de las democracias “nuevas y emergentes”. Quiza esta desilusion haya sido
siempre un aspecto inherente al proyecto democratico y a lo que el ensayista politico italiano Norberto
Bobbio llama sus “promesas incumplidas™, el “contraste entre lo prometido y los resultados reales”. No
obstante, este contraste se manifiesta de forma particularmente aguda en la actualidad, época en que
las democracias deben hacer frente a fuerzas que a menudo parecen escapar a su control, afectando su
seguridad, sus economias, los medios de vida y el bienestar de sus ciudadanos.

2

? Citas textuales de “Introduccion” en Beetham, David (2006).
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Incumbe actualmente a los parlamentos un papel fundamental para hacer frente a esta paradoja.
Como institucion central de la democracia, encarna la voluntad del pueblo en el gobierno y es vector
de su aspiracion a que la democracia responda verdaderamente a sus necesidades y ayude a resolver
algunos de los problemas mas acuciantes de su vida cotidiana. Gomo 6rgano electo que representa a la
sociedad en toda su diversidad, el poder legislativo tiene la responsabilidad especifica de conciliar
expectativas e intereses conflictivos de diversos grupos y colectividades a través de los medios democra-
ticos del didlogo y la conciliacion. En su funcién legislativa, los parlamentos deben adecuar la legisla-
ci6n de una sociedad a sus necesidades y circunstancias, que cambian con rapidez. Como érgano
encargado de supervisar la accién gubernamental, deben garantizar que el poder ejecutivo rinda cabal-
mente cuentas a los ciudadanos.

En los Estados modernos, los principios democraticos se concretan solamente por medio de un conjun-
to complejo de instituciones y procedimientos, que han evolucionado y siguen evolucionando a lo largo
del tiempo. Un marco garantizado de derechos de los ciudadanos; instituciones de gobierno representa-
tivas y responsables de sus actos; una ciudadania o sociedad civil activa, y diversas instituciones de
mediacion entre el gobierno y los ciudadanos, entre las que ocupan lugar destacado los partidos politi-
cos y los medios de comunicacion. Si bien los parlamentos pertenecen obviamente a esta segunda serie
de instituciones, de caracter gubernamental, tienen asimismo un importante papel que desempefiar en
relacion con las otras, lo que las convierte en instituciones centrales de una democracia.

2.2 Los Acuerdos de Pazy el Congreso

En 1996 se firmo6 en Guatemala los Acuerdos de Paz, que pusieron fin a mas de 30 afios de conflicto
armado interno. De los acuerdos firmados, cuatro eran sustantivos y de largo alcance: (i) Acuerdo
Global Sobre Derechos Humanos, (i) Acuerdo Sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas,
(i) Acuerdo Sobre Aspectos Econémicas y Situacion Agraria, y (iv) Acuerdo Sobre el Fortalecimiento
del Poder Civil y Funcién del Ejército en un Sociedad Democratica.

Los AdP constituyen un hito en la historia de Guatemala, no solamente por poner fin a un prolongado
conflicto armado interno, sino también por ser el primer acuerdo nacional que toca todos los elementos
mas importantes del futuro de la sociedad. Aunque los AdP fueron el resultado de un acuerdo entre la
URNG y el Gobierno del entonces presidente Alvaro Arzu, tuvieron por lo menos formalmente el
respaldo de las fuerzas mas importantes de la sociedad (el Congreso, empresariado, ejército, organiza-
ciones populares y sociedad civil). Siendo la base politica mas amplia del pais, los AdP también consti-
tuyen la justificacion principal por la cooperacion externa que llega al pais, entre ellos la cooperacion
sueca.

Los AdP sufrieron un serio revés en 1999 cuando las reformas a la constitucién que emanan de los AdP
fueron rechazadas en una consulta popular, con una participacion electoral extremadamente baja.

Este revés ha sin duda contribuido a que en la practica hay sectores importantes del pais que no dan
mucha importancia a los AdP, a pesar del respaldo formal amplio, reiterado en 2005 con la aprobacion
de una Ley Marco de los AdP, que reconoce el caracter de compromiso de Estado a los AdP. No es
inusual escuchar comentarios en el sentido que los AdP ya no son relevantes, que responden a una
situacion 12 afios atras y que por lo tanto son desfasados, o que de todo modo la finalidad principal de
los AdP era lograr la desmovilizacion de los insurgentes, lo que ya se consiguid.

Para implementar los AdP hay necesidad de realizar acciones de parte de tanto el ejecutivo como el
legislativo. Entre los compromisos derivados del Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder Civil esta
“mejorar, modernizar y fortalecer al Organismo Legislativo”, a fin de convertirlo en el centro de las dis-
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cusiones y la toma de las grandes decisiones que le permitieran al pais reencontrarse con el sistema
democratico’.

Ha habido indudablemente un avance en cambiar el marco legal, particularmente en lo que concier-
nen los derechos humanos, pero a juicio del equipo evaluador el Congreso de la Republica no da la
impresion de sentirse particularmente comprometido con los AdP, o sea de estar dispuesto a promover
activamente la “agenda legislativa de la paz”.* Esta falta de compromiso es particularmente pronuncia-
do en lo que concierne los Acuerdos Socioeconémicos y de Identidad y Derechos de los Pueblos Indige-
nas, como lo evidencia el escaso avance en la legislacion prevista en los AdP?

Aun asi, una suposiciéon que sustenta la decision de la cooperacion sueca de financiar el proyecto de
apoyo al Congreso, es justamente que ayudando a mejorar el funcionamiento del Congreso facilitaria
los cambios legales necesarios para lograr la implementacion de los AdP. Pero esta claro que por la falta
de compromiso con los AdP, el Congreso no estd muy dispuesto a promover la agenda legislativa de la
paz sin una presion considerable de los sectores de la poblacién que tienen interés en los AdP.

2.3 El Congreso de la Republica de Guatemala®

El régimen politico que se ha venido configurando en Guatemala, en el contexto del proceso de transi-
cion a la democracia que se inicié en Guatemala a mediados de la década de los afios 80, ha atravesado
por diversas modalidades de relaciones que se han establecido entre los organismos Ejecutivo y Legisla-
tivo en funcion del fortalecimiento del régimen democratico.

Basicamente, tales modalidades han estado vinculadas a la extension del poder que el partido de
gobierno ha alcanzado en cada caso. La experiencia de estos casi 24 afios evidencia que durante los

6 gobiernos democraticamente electos que se han sucedido al frente del pais se han experimentado dos
modalidades en cuanto a las relaciones establecidas entre ambos organismos’.

Por un lado, en tres casos (1986-91, 19962000 y 2000-04) el partido que conquist6 la Presidencia del
Organismo Ejecutivo también logro la mayoria absoluta de diputados en el Congreso de la Republica®.
Esto le permiti6 al partido gobernante establecer una correlacion de fuerzas favorable a su vision y pro-
grama de gobierno, lo que le facilit6 la aprobacion de sus iniciativas de ley atn sin el concurso de los
demas partidos, garantizando una cierta estabilidad. Sin embargo, dicha modalidad no siempre contri-
buy6 a una mayor gobernabilidad democratica.

Un diagnostico realizado en Octubre del 2008 por encargo del proyecto de la OEA advierte sobre la lentitud de los avances;
“Irente a estos retos, el Congreso de la Republica enfrenta limitaciones visibles de orden institucional, que, pese a los esfuer-
zos que ha realizado la institucion legislativa, no solo erosionan su capacidad para atender las demandas externas provenien-
tes de la sociedad y de las relaciones interinstitucionales, nacionales e internacionales, sino que hacen mas compleja la labor
interna de las bancadas y de los parlamentarios en su caracter individual.”

En sus comentarios al primer borrador del presente informe, la OEA comenta que “Si en el documento se va a mantener
dicha afirmacion, deberan presentarse argumentos precisos y suprimirse la “impresién” por un analisis fundamentado.”

A parte de la OEA, el equipo evaluador no ha encontrado ningtin documento, ni tenido entrevista alguna que no coincide
con dicha afirmacion. Seria interesante si la OEA podria publicar un documento documentando lo contrario.

El analisis de Poder realizado en 2008 por la Universidad de Estocolmo es atin mas negativa en su valoracion general de la
falta de compromiso con o apoyo a los Acuerdos de Paz de parte de las ¢lites de Guatemala y los partidos politicos domina-
dos por ellas (véase pag. 3y 6-7)

% Las fuentes principales son ASIES memoria (2007), Revista ASIES 3/2008, OEA (2008) Plan de Modernizacion 2008.

Para una lista completa de los resultados de las elecciones democraticas, consulte las paginas 98-114 ASIES memoria (2007)
“Guatemala: composicion, por partido politico y coaliciones, de las legislaturas 1986-2012”

El actual Congreso guatemalteco se basa en dos sistemas de integracion: 1. El Sistema de Diputaciones Distritales, que se
refiere a que cada distrito electoral estd en su derecho de elegir a un diputado y a uno mas por cada 80,000 habitantes, y 2.
El Sistema de Diputaciones por Listado Nacional que implica la eleccion de diputados en una proporcion equivalente a la
cuarta parte del total de diputados electos por los distritos electorales
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Por el contrario, en los otros tres casos (1991-93, 20042008 y 2008-2012) el partido que alcanzoé la
presidencia no obtuvo la mayoria absoluta en el seno del Congreso. La mayor debilidad del Ejecutivo
resultante de dicha constelacion, implicé la necesidad de gestionar diversas modalidades de concerta-
ciones, acuerdos y coaliciones politicas en el seno del Congreso, muchas de ellas mas bien coyunturales,
para garantizar no solo el funcionamiento de dicho organismo (la composicion de la Junta Directiva y
las comisiones de trabajo del Congreso asi como la busqueda de consensos sobre las agendas y
prioridades legislativas), sino un esquema de cooperacion con el Ejecutivo, y de esa forma establecer
condiciones minimas de estabilidad politica para la gobernabilidad. Todos los observadores coinciden
en que la falta de una mayoria parlamentaria del partido de Gobierno ha significado que el “centro de
gravedad” de las actividades del Gobierno y de la politica en general se haya deslizado hacia el poder
legislativo, aumentando la importancia de este poder del Estado y su buen funcionamiento. En Guate-
mala después de mas de veinte afios de democracia electoral, seis elecciones generales y dos consultas
populares, todas calificadas como limpias y libres, se ha acumulado una rica experiencia en la practica
de democracia, pero la misma desafortunadamente no se ha traducido en partidos politicos solidos
institucionalmente”.

2.4  Las Legislaturas 2004-2008 y 2008-2012

A partir del aiio 2004 el electorado eligi6 nuevamente un Congreso en el que ninguno de los partidos
politicos contd con la mayoria absoluta. En este caso el partido de gobierno tuvo una particularidad
adicional, pues se trataba en realidad de una coaliciéon de 3 partidos, que desde un inicio evidenciaron
dificultad para cooperar entre si. Esto no solo complico el desempefio de la coaliciéon en el Congreso,
sino que genero situaciones de tension entre los organismos referidos.'” En 2004 el nimero de diputados
subi6 de 113 a 158 diputados, de los cuales la gran mayoria eran nuevos. Los cambios de Presidentes
del Congreso y de las juntas Directivas de manera anual es casi la norma''. Asi hubo cambios en el
2004, en el 20052006 se repetia y en el 2007 se cambi6 de nuevo.

Para la legislatura 2008-2012, se eligieron 158 diputados al Congreso de la Republica (de los cuales
69 son reelectos). Aunque once partidos accedieron al Congreso, tres de ellos (UNE, GANA y Patriota)
concentran, con un total de 117 diputados, el 75% de las curules (ver cuadro abajo). En este periodo
legislativo, al igual que ocurrié en 1991-1994 y 20042008, el partido de gobierno, que cuenta con

51 de 158 diputados, no controla la mayoria absoluta del Congreso.

Una primera evidencia de una disposiciéon a la concertacién lo constituy6 la eleccion de la Junta Direc-
tiva (JD) de este organismo para el periodo 2008-2009. La misma aglutiné a miembros de los partidos
UNE, FRG, PU y UCN. El resto de partidos politicos representados en el Congreso, a excepcion del
Partido Patriota, apoyaron esta planilla, a cambio de otros espacios de poder, tales como presidencias
de comisiones (el nimero de comisiones ha oscilado entre 35 y 50, en dependencia de las coyunturas).

La eleccion de la JD del Congreso para el periodo 2009-2010 se desarrollé en una coyuntura especial,
después de una crisis institucional del Congreso originada en la pérdida de unos 982.8 millones de los
ahorros del Congreso. El escandalo llevo a la renuncia del Presidente del Congreso, Eduardo Meyer, de
la UNE, a la salida de sus cargos de unos funcionarios claves del Congreso y a la eleccion temporal de
Aristides Crespo del partido FRG como Presidente del Congreso.

9 El analisis mas completo y reciente sobre el sistema de partidos politicos en Guatemala es Ortiz, Paola (coord.) (2008)
FLACSO

10 “En conclusion, la intervencion del proyecto se llevo a cabo en un Congreso dividido, atomizado, seriamente cuestionado
por la opiniéon publica, e influido por la dindmica electoral y la retérica de la mano dura.” (Informe Final, PROATESUS
(2008):3)

' Para una lista completa de los Nombres e identificacion partidaria de los miembros de las juntas directivas del Congreso de
la Republica, periodo 19862008 véase las paginas 59-97 en ASIES memoria (2007)

10 PROYECTO DE MODERNIZACION Y AGENDA LEGISLATIVA DEL CONGRESO EN GUATEMALA, 2005-2008 - Sida Review 2009:22



Después de un periodo de sefialamientos y disputas, la UNE logr6 impulsar la actual JD pluralista con
el apoyo de 5 partidos y 108 votos.

2.5 El Marco Institucional/Juridico del Congreso

El fundamento legal del Congreso de la Republica descansa en (i) la Constitucion Politica de la Repu-
blica de Guatemala (CPRG) promulgada en 1985, modificada en 1993, debido a las dificultades politi-
cas que el pais atraves6 ese mismo afio, (ii) la Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP), de 1985 con
modificaciones en 1994, 2004 y 2006 que norma todo lo relacionado al sistema de partidos politicos y
al sistema electoral y (iii) la Ley Organica del Organismo Legislativo (LOOL), que entré en vigencia
con sus reformas el 21 de diciembre de 1994, bajo el Decreto 63-94, con reformas parciales en el 2008.
Esta ley rige los principios de las practicas de representaciéon democratica y la administracién transpa-
rente de los asuntos del Legislativo.

Si bien existe multiplicidad de enfoques, intereses y posiciones respecto a la reforma a la LEPP, los
asuntos de mayor cuestionamiento al sistema politico, se ubican en torno al nimero de diputados que
deben conformar el Congreso de la Republica, la forma de eleccion de los diputados y otros puntos de
intenso debate (el efecto del financiamiento privado de los partidos politicos y la falta de control de
parte del TSE es uno de los mas importantes)'.

Mias alla de esta diversidad, resulta importante destacar que la referida ley tiene influencia directa en el
Congreso de la Republica y en el funcionamiento politico de éste. En efecto, el sistema electoral incide
en la modalidad de representaciéon dentro del Congreso, en la composicién del mismo y en el ndmero
de diputados, entre otros aspectos, en tanto que el sistema partidario condiciona la cantidad de partidos
politicos que tendran representacion en el Congreso, la actuacion de los mismos, asi como las reglas
sobre el fenomeno denominado transfuguismo o el seguimiento a la linea de partido'.

En general el grado de desarrollo institucional de los partidos es bajo en su conjunto y desigual en los
casos particulares. Continta existiendo una alta volatilidad electoral y una alta inestabilidad de los par-
tidos; la organizacién territorial y el arraigo partidario siguen siendo limitados; la unidad e la identidad
ideoldgica permanecen débiles, por lo cudl los analistas aplican las calificaciones de sistema de partidos
politicos débil, incipiente o rudimentario o como meras maquinarias electorales que no constituyen un
sistema como tal.

El transfuguismo o movilidad de los diputados es una expresion de esto y no hay adn sefiales de que se
esté superando. En el afio legislativo 2008 hubo cambios de partido o de bancada de parte de 35 de los
158 diputados, movimientos que sobre todo afectaron a la UNE y la GANA.

2.6 La Ley Organica del Organismo Legislativo

A pesar de numerosos intentos de resolver vacios y anacronismos procedimentales, el proceso de
modernizacién de dicho cuerpo normativo no se ha concretado hasta de manera parcial en el 2008 a
raiz del escandalo en el Congreso'*. Continua por lo tanto vigente la necesidad de realizar la referida

12 Para un analisis de los avances que significaron las reformas a la LEPP (2004 y 2006) y de los retos pendientes, véase los arti-
culos en la revista de la Fundacion Konrad Adenauer (FKA (2008)).

' El analisis de la situacion del Congreso no puede separarse de un analisis del sistema de partidos politicos. Una observacion
importante hecha por varias analistas es retomado por ASIES; “Como es usual en los periodos entre elecciones, la actividad
politica practicamente se concentra en el Congreso de la Republica como espacio de interacciéon de las distintas fuerzas poli-
ticas. Por consiguiente, este organismo adquiere mayor relevancia, a pesar del desgaste institucional que sufre por diversos
motivos.” (ASIES (2009) Guatemala: Balance del Proceso Politico Partidario durante el afio 2008:pag.2). Para un analisis de
la situacion actual de los partidos politicos, véase ademas ASIES (2008) Monografia de los Partidos Politicos 2002-2008.

' Las actuales propuestas de reformas al LOOL que formaron la base para la reforma parcial del 2008 fueron elaborados por
el Consorcio (PROLEY/NIMD y LEGIS) en 2005.
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adecuacion, en virtud que la mencionada Ley regula aspectos organizativos, funcionales y procesales
basicos para que el Congreso pueda dar respuesta efectiva a los requerimientos de la sociedad.

Entre los vacios, desactualizaciones o contradicciones de la Ley Organica pueden mencionarse entre
otros, la modalidad de administracién gerencial de la institucion, la regulacion del funcionamiento,
organizacion y procedimientos de Comisiones de Trabajo; reglas sobre ética parlamentaria, sobre el uso
de la palabra en plenaria, sobre proposiciones, mociones y cuestiones previas, sobre procedimientos
distintos a los de aprobacion legislativa y fortalecimiento de 6rganos técnicos y de apoyo al Congreso.

Adicionalmente, debe destacarse la Ley del Servicio Civil del Organismo Legislativo, cuyas deficiencias
(falta de actualizacion, carencia de reglamentaciones que la propia ley establece y falta de cumplimien-
to de la misma), obstaculizan el fortalecimiento de la Institucion. Es hasta finales del 2008, después de
20 afios de haberse formulado la primera propuesta en tal sentido, que se genera cambios en la LOOL
con el fin de separar las funciones legislativas de las administrativas, hasta ahora ejercidas simultanea-
mente por la JD. Las reformas implican la creacion de diversas gerencias, el nombramiento de un
Director General y algunas mejoras en la asignacion de personal de apoyo de los diputados®.

2.7 Procesos de Fortalecimiento y Modernizacion del Congreso'

El Congreso de la Republica de Guatemala ha dado pasos concretos en la busqueda de su fortaleci-
miento y modernizacién. Uno de los primeros intentos puede ubicarse en el afio 1994 con la aprobacion
de una Ley Organica del Organismo Legislativo que contiene una serie de articulos orientados a su
fortalecimiento. A mediados de 1996 la Presidencia del Congreso impulso la creacion de primer Plan
Maestro de Modernizacion Legislativa el cual tuvo mayor impulso luego de la firma de los Acuerdos

de Paz, con el auspicio y el apoyo de organismos internacionales y gobiernos amigos para su
implementacion.

El mencionado Plan Maestro de Modernizacion alcanzo resultados importantes, dejandose de ejecutar
en el afio 2001 con la obtencion parcial de logros y resultados. En el mismo afio 1996 se firmé un
Convenio de Cooperacion entre el Congreso de los Diputados de Espana y el Congreso Guatemalteco
relativo a apoyo y asesoria técnica, en areas de modernizacion y desarrollo legislativo. Al igual que el
caso anterior esta iniciativa obtuvo resultados aislados y parciales.

En junio de 2004, la Comisiéon Permanente del Congreso de la Republica -mediante Acuerdo 34-2004-
aprobo el “Programa de Reforma y Modernizacion Parlamentaria 2004-2008”. Al igual que los ante-
riores esfuerzos, este Programa no fue ejecutado de forma integral y no ha alcanzado a la fecha los
resultados esperados.

No obstante el avance y los logros en las iniciativas indicadas, asi como en otros esfuerzos impulsados
por la JD, Bancadas, Comisiones de Trabajo o Direcciones Técnico-Administrativas, (en su mayoria
con financiamiento de la cooperacién internacional), no han contado con el suficiente acuerdo politico
que los sustente.

Esta circunstancia ha impedido que los esfuerzos mencionados se convirtieran en procesos continuos,
sistematicos y permanentes, impidiendo una visiéon estratégica de largo plazo y su implementacion
sustentable, que facilite la adecuada coordinacién y armonizacién entre la demanda del Organismo
Legislativo y la oferta de la Cooperacion Internacional.

1 Los decretos 57-2008, Ley de Acceso a la Informacion Publica y 68-2008, Reformas a la Ley Organica del Organismo
Legislativo, constituyen un avance en los esfuerzos del Congreso de la Repiblica en materia de fortalecimiento institucional,
en tanto abordan algunas de las principales debilidades diagnosticadas, sin embargo no existen todavia mas que algunas
valoraciones preliminares sobre los efectos de su aplicacién. Algunos de los entrevistados sefialaron que la separacion es rela-
tiva, dado que contintian los nombramientos politicos a los cargos.

'® Tomado del diagnostico elaborado técnicamente por OEA-PACIE, a solicitud de la JD del Congreso en 2008: “Plan Marco de
Fortalecimiento y Modernizacion Institucional del Congreso 2009—2012"(2008)
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Lo anterior refleja que han sido numerosos los esfuerzos del Congreso de la Republica, con el acompa-
flamiento de la cooperacion internacional, por fortalecerse. Como se ha visto, algunos de estos esfuer-
zos han alcanzando resultados importantes; otros han dado resultados medios o bien han quedado
unicamente como propuestas.

La falta de voluntad politica real y sostenida de impulsar reformas de modernizacién y fortalecimiento
institucional ha sido la tonica general durante las dos legislaturas en que ha operado el Proyecto y el
Consorcio Legislativo. Esto obedece a veces a barreras estructurales (los cambios constantes de autori-
dades y presidentes de comisiones), la falta de incentivos suficientes para profesionalizar el cuerpo de
asesores y personal de apoyo (el clientelismo politico y nepotismo es mas arraigado), pero en general la
conclusion es que no se ha logrado un liderazgo (apropiacion) de parte de las autoridades del Congreso
en la orientacién, organizacion y coordinacion del apoyo para lograr mayor impacto.

Segun la informacion proveida por el director del Congreso, el presupuesto total de 2009 del Congreso
es de alrededor de Q360 millones'” (USD 45 millones), de los cuales 85% esta destinado a gastos de
funcionamiento (entre ellos salarios y viaticos). El Congreso tiene alrededor de 1,800 empleados (o sea
mas de 10 por diputado)'®, y hay un fuerte desequilibrio entre la situacion salarial de los trabajadores
permanentes (favorecidos por un pacto colectivo que otorga un incremento salarial) y los trabajadores
por contrato temporal. Estos datos subrayan que las reformas del Congreso no son realmente una
cuestion de disponibilidad de fondos, sino mas que todo la voluntad de los diputados de abordar un
ordenamiento de la situaciéon administrativa del Congreso e impulsar las reformas necesarias para
asegurar la asistencia técnica permanente. "

3 Breve Descripcion del Proyecto

El proyecto “Apoyo a la modernizacion y la agenda legislativa del Congreso 2005-8"% consiste en un
apoyo a cinco organizaciones nacionales e internacionales para su trabajo con el Congreso de la
Republica de Guatemala. Las 5 organizaciones son:

* LEGIS, una ONG nacional especializada en dar asistencia técnica al trabajo legislativo en general,

* Accion Ciudadana (AC), una ONG nacional que se ha especializado en promover la transparencia y
que ahora es capitulo nacional de ”"Iransparencia Internacional”,

* Centro de Estudios de Guatemala (CEG) en asociacion con el Foro de Organizaciones Sociales en
temas de Seguridad (FOSS), una red que se ha especializado en el tema de seguridad democratica,
justicia y derechos humanos, y que cabildea para el cumplimiento de los Acuerdos de Paz (AdP) en
este tema.

7 El presupuesto total es en efecto de Q542 millones, pero hay que restar los fondos destinados a la Procuraduria de Derechos
Humanos (Q) 101 millones) y los fondos que el Congreso tiene en su cuenta de ahorro (alrededor de 80 millones).

'8 El ntimero oscila ya que gran parte son empleados temporales.

' Varias organizaciones del Consorcio cuestionan esta interpretacion, principalmente la OEA. Es evidente que la diferencia
que hace el financiamiento de Suecia no es por proveer fondos para inversiones y eventos, ya que el financiamiento es
minimo comparado con el presupuesto del Congreso, sino mas bien por su contenido de asesoria técnica. Tampoco se
quiere decir que el presupuesto actual “deberia constituir una cantidad suficiente para atender todas las demandas de la ins-

titucion” (comentario de la OEA).
2

No esta claro cual es en realidad el titulo del proyecto. El titulo mencionado deriva de la valoracion previa del proyecto ela-
borada por la Embajada de Suecia. Hay dos documentos de proyecto. Uno fue elaborado por la OEA y abarca cuatro orga-
nizaciones solamente (o sea no incluye CEG/FOSS) y tiene el titulo”Proyecto de fortalecimiento de la institucionalidad del
Congreso de la Republica de Guatemala”. El otro abarca CEG/FOSS solamente y es denominado: “Proyecto de apoyo téc-
nico sustantivo al Congreso para el avance legislativo en seguridad y justicia (PROATESUS)”.
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» Ll “Instituto para Democracia Multipartidaria de los Paises Bajos” (NIMD por sus siglas en inglés),
una organizacion holandesa establecida en Guatemala y que trabaja en particular para promover el
didlogo multipartidario,

* La Organizacién de Estados Americanos (OEA), que ¢jecuta varios proyectos en Guatemala para
promover la democracia y los valores democraticos,

Las 5 organizaciones forman el llamado “Consorcio Legislativo”, en lo que sigue llamado el “Consorcio”.
Formalmente, las 4 organizaciones (todas con la excepcion de CEG/FOSS) tenian un proyecto conjun-
to, administrado por la OEA, y CEG/FOSS otro proyecto aparte, administrada por Interpeace.?!

No se definié formalmente un objetivo comun para los dos proyectos. El objetivo plasmado en el docu-
mento de las cuatro organizaciones es: ‘Acompaiiar y asistir al Congreso de la Republica de Guatemala para que
este cuente con una estructura normativa, institucional y metodoldgica mds eficaz, eficiente y transparente, que coadyuve a
cumplir con sus funciones de legislacion, control y representacion politica, como condicion que favorezca la gobernabilidad
democrdtica y a la seguridad juridica de Guatemala™** Los objetivos plasmados en el documento original de
CEG/FOSS son: “(1) Lograr el Avance en la aprobacion de la Agenda Legislativa de la Paz en Seguridad y Justicia,
mediante el Apoyo Técnico Sustantivo, (2) Fortalecer las Redes Nacionales ¢ Internacionales, y (3) Monitoreo y Divulga-
cion permanente sobre el Estado en que se encuentra el Cumplimiento de la Agenda de la Paz en Seguridad y Justicia.”

El siguiente cuadro indica la ejecucién presupuestaria estimada para el periodo 2005 a 2009.

Millones de USD 2005-6 2006-7 2007-8 2008 *) Presu- Estimacion

puesto 2009 2005-9
Proley/NIMD 0,13 0,14 0,14 0,12 0,14 0,67
Legis 0,10 0,13 0,17 0,14 0,18 0,72
Accion Ciudadana 0,12 0,13 0,13 0,14 0,17 0,68
OEA 0,16 0,16 0,15 0,36 0,30 113
CEG/FOSS 0,10 0,12 0,16 0,14 0,18 0,71
Total ejecutado 0,62 0,67 0,75 0,90 0,97 3,91
Monitoreo ASIES 0,01 0,03 0,03 0,03 0,04 0,15
Direccion proyecto, OEA 0,03 0,06 0,05 0,00 0,00 0,13
Overhead OEA 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04 0,16
Overhead Interpeace/UNOPS 0,00 0,01 0,01 0,04 0,05 0,12
Total proyecto 0,69 0,79 0,87 1,01 1,10 4,47

*] Preliminar

El gasto estimado para todo el periodo de casi 5 afios es de USD 4.5 millones. Como se puede ver del
cuadro, el financiamiento a las cinco organizaciones era en 2005—7 mas o menos similar con un presu-
puesto anual de USD 120,000 a 160,000 por organizacién. El proyecto de la OEA era hasta 2007 un
componente de un otro proyecto mas grande (PDVGP), que cubria los gastos generales y de gerencia
del proyecto, pero con la conclusion del PDVGP al inicio de 2008, se incluyen estos gastos generales y el

presupuesto sube al doble.

2! Las tres organizaciones que administrativamente estaban bajo el paraguas de la OEA se quejaron de problemas administra-
tivos y de atrasos en el traslado de fondos de parte de la OEA, por lo que a partir de 2008 todos los proyectos salvo ¢l de la
OEA, estan siendo administrados por Interpeace.

22 La OFA hace el siguiente comentario al primer borrador del presente informe: “Como podra apreciarse, el objetivo estable-
cido no estuvo orientado a constituir un apoyo especifico a parte de la “Agenda legislativa relacionada con los Acuerdos de
Paz””.
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La composicion del gasto (en 2008) es ilustrada en la siguiente grafica:*

Overhead
Equipos 1% Interpeace /OEA 7%

Otros 0%

Talleres y seminarios
7% —~

Publicaciones 2%._
Consultorias
nacionales e ™~
internacionales
9%

Gastos operativos
8%

Personal local
66%

Como se puede ver, dos tercios de los gastos estan destinados a los equipos técnicos de las cinco organi-
zaciones. Iin el caso de NIMD, el proyecto solamente financia el equipo técnico ya que otros gastos son
financiados por la organizacién con otros fondos.

4  Metodologia

La evaluacion tiene una vision hacia el futuro con un énfasis en sacar las lecciones aprendidas del pro-
yecto, tanto de los aciertos como de los desaciertos. Se ha seguido la guia de evaluacion del Comité de
Asistencia al Desarrollo (DAC)*.

La guia recomienda que se revise los siguientes 5 puntos:

» Laeficiencia en el proceso de implementacién. Esta parte es principalmente una comparacion entre
insumos y resultados logrados.

— Los resultados logrados han sido comparados con los resultados planificados. La fuente de datos
ha sido (i) los informes elaborados por los integrantes del Consorcio Legislativo, (i1) el monitoreo
realizado por ASIES, (ii1) entrevistas con los equipos técnicos de los integrantes del consorcio, y
(iv) entrevistas con los beneficiarios de la asistencia técnica en el Congreso.

— Una valoracién del costo-eficiencia de la estrategia seleccionada.

» Laefectividad. Esta parte de la evaluacion intenta principalmente valorar hasta que punto los
objetivos han sido alcanzados. Normalmente una evaluacion de la efectividad deberia basarse en los
indicadores definidos para tal fin en el documento de proyecto, pero la mayor parte de los indicado-
res estan mas bien relacionados con los resultados alcanzados. La evaluacion de este punto consiste
por lo tanto en una valoracién del funcionamiento del Congreso, basada en otras evaluaciones,
entrevistas con personas ajenas al proyecto y la percepcién del equipo consultor.

* Elimpacto. Esta parte de la evaluacion es mas amplia y pretende valorar las consecuencias tanto
positivas como negativas, independientemente si han sido planificados o no.

# Se refiere al periodo marzo a diciembre de 2008. No incluye la OEA, ya que no existe informacion contable todavia de este
periodo.
# Comité de Asistencia para el Desarrollo de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OECD)
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» Larelevancia. Esta parte de la evaluacion valora de forma global la relevancia del proyecto con rela-
cion a los objetivos mas amplios de Guatemala, asi como estan expresados en los Acuerdos de Paz, y
los objetivos de cooperacion de Asdi con Guatemala.

* Lasostenibilidad. Esta parte de la evaluacion valora si el efecto positivo del proyecto puede seguir en
el futuro.

La metodologia de trabajo ha sido:

* Lectura de los informes de avance de los integrantes del consorcio, los informes de monitoreo de
ASIES, los documentos y estudios producidos en el marco del proyecto, y otras fuentes escritas sobre
Guatemala, los partidos politicos y el Congreso (lista de bibliografia en el Anexo 4),

* Taller inicial con el consorcio,

* Entrevistas con los equipos técnicos de los integrantes del consorcio, los beneficiarios y observadores
externos que trabajan el tema,

* Discusion le la nota de conclusiones preliminares con el consorcio

El proyecto tiene la particularidad que se rige por Documentos de Proyecto anuales, debido al caracter
volatil del ambiente politico en el cual se desempefia, implicando que no existe un Marco Légico unico,
sino marcos logicos anuales. Esto obviamente ha hecho mas dificil la evaluacion (ver una discusion

sobre este tema mas adelante en la seccion 6).

5 La Eficiencia del Proyecto

Esta parte de la evaluacion consiste en una comparacion entre los insumos y los resultados (“outputs”)
del proyecto. En el documento de proyecto original de la OEA que cubre cuatro organizaciones, hay un
total de 8 objetivos inmediatos y 18 resultados esperados (con 25 indicadores). A estos hay que agregar
3 resultados mas del proyecto de CEG/FOSS, que giran alrededor de 7 iniciativas de leyes en materia
de Seguridad Democratica y otras 8 iniciativas en materia de Justicia, para un total de 21 resultados
esperados.

Para facilitar la evaluacion, se ha reagrupado y resumido los resultados esperados segin la logica de la
intervencion, o sea dependiendo de a cuales de las funciones del Congreso el resultado apunta, y aparte
la agenda legislativa de los AdP. #

La reagrupacion de los resultados esperados obedece a la 16gica del contenido del objetivo de desarro-
llo, donde se expresa que el apoyo del proyecto es “que coadyuve a cumplir las funciones de legislacion,
control y representacion politica”, que generalmente son aceptadas como las funciones principales del
poder legislativo.

» En comentarios al primer borrador del presente informe, la OEA cuestiona el intento hecho por los evaluadores de evaluar
el proyecto como uno solo. La OEA hace el siguiente comentario: “El hecho que CEG/FOSS se haya incorporado poste-
riormente al Consorcio Legislativo a solicitud de la Embajada de Suecia parece generar en los evaluadores la equivocada
apreciacion de que el proyecto se orientaba a apoyar la agenda legislativa de los Acuerdos de Paz, lo cual era consustancial
en la logica de CEG/FOSS, pero no en el Consorcio Legislativo original. (..) Consideramos ésta una deficiencia de caracter
central y estructural del documento y de buena parte de su linea argumental”. Esta critica es dificil de entender ya que se
estd justamente estructurando la evaluacion conforme esta distincion entre fortalecimiento del Congreso en sus funciones
principales y aparte el avance de la agenda legislativa de los AdP.
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La comparacion entre los resultados planificados y los realizados nos da un panorama mixto, pero bas-
tante satisfactorio en general tomando en consideracion la complejidad del proyecto y el trabajo con el
Congreso con sus cambios constantes de autoridades y personal de asesoria. A esto hay que agregar la
voluntad politica cambiante de las autoridades del Congreso y el hecho de que durante las dos legislatu-
ras 20042008 y 2008-2012 no han habido mayorias parlamentarias de los gobiernos de GANA 'y
UNE respectivamente, por lo que se ha tenido que buscar consensos en el Congreso alrededor de la
composicion de autoridades de la JD y Comisiones e iniciativas de leyes.

5.1 Fortalecimiento de las Funciones Principales del Congreso

Los resultados principales obtenidos por el Consorcio en el ambito de las principales funciones del
Congreso son:

a) Fortalecimiento de la_funcion de representacion

* El Consorcio ha tenido actividades y resultados esperados enfocados en la mejora de las relaciones
entre el Congreso y la Sociedad Civil, con resultados concretos en establecimiento de una Oficina
de Atencion Ciudadana, la realizacion de ejercicios de Audiencias Publicas, trabajo con la relacién
entre medios de comunicacion y el Congreso, capacitaciéon en mayor conocimiento de sus funciones
a los diputados. Hoy en dia el Congreso realiza mas encuentros con la sociedad, entre ellos Mesas de
Trabajo y de Consenso con diputados y organizaciones de la Sociedad Civil (LEGIS-NIMD), y
existe una interaccion permanente con redes de la sociedad civil (sobre todo en temas de seguridad y
justicia). Se ha promovido también un acercamiento entre diputados e instancias locales (NIMD), y
se ha instalado una Oficina de Atencion Ciudadana con el objetivo de mejorar la atencion de visi-
tantes al Congreso (OEA).

* La Ley de Libre Acceso a la Informacion Publica (2008) esta en proceso de implementacion vy signi-
ficara mas posibilidades de informacién al publico y comunicacién entre legisladores y los ciudada-
nos.

* Aunque las reformas parciales a la Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP) (2004 y 2006) eran
un resultado mas del PVDGP que del Consorcio, este ha incidido para mantener reformas a la
LEPP en la agenda legislativa para la legislatura 2008-2012. Con estas reformas se pretende lograr
una mayor representatividad de los Partidos Politicos, disminuir el transfuguismo y aumentar el
financiamiento publico a los partidos.

b) Fortalecimiento de la_funcion legislativa

* El Congreso ha mejorado de manera general sus capacidades técnicas legislativas y procedimientos
para la discusién, dictamen y aprobacién de iniciativas de leyes. Otra mejora particular es en temas
relacionados con la seguridad democratica y justicia penal como consecuencia de las actividades en
las cuales el Consorcio ha participado (ver mas abajo).

» Con la incidencia del Consorcio varias Comisiones y diputados individuales han podido fundamen-
tar mejor sus iniciativas de ley y dictaimenes, gracias a estudios y capacitaciones a unas 25 Comisio-
nes diferentes, a un numero de diputados bastante elevado (no hay cifras, pero se estima en mas de
cien) y a aproximadamente 200 asesores. Cabe destacar las capacitaciones realizadas a los diputados
nuevos (NIMD-LEGIS).

« Se han fortalecido varias Direcciones del Organo Legislativo que junto con las reformas de la Ley
LOOL en 2008 apuntan a mejorar el apoyo institucional interna a la funcién legislativa (ejemplos;
la Direccién General, la Direccion Legislativa).
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* Varias Comisiones importantes han recibido apoyo del Consorcio, algunas durante todos los afios,
otros por periodos de uno o dos afios en dependencia de la voluntad politica de los Presidentes de
Comisiones. En general, ha servido para asegurar cierta memoria institucional y mejorar las practi-
cas legislativas junto con la promocion de iniciativas de leyes.

» Las diversas publicaciones de las cinco instituciones ejecutoras del Consorcio (guias, manuales, estu-
dios, bases tematicas) abarcan casi todo el quehacer del Congreso y han creado una base para la for-
macién de nuevos diputados y asesores y mejorar el proceso legislativo. Sin embargo, su uso institu-
cionalizado dependera del proceso de fortalecimiento del Organo Legislativo, vinculado a la refor-
ma cn curso y pendiente de la Ley Orgénica del Congreso, en particular de la Unidad de Capacita-
ci6én de la Direccion de Personal, de 1a Direccion Legislativa (Biblioteca del Congreso) y de la UPAT
(véase ademas las secciones 4.2 y 7).

¢) Fortalecimiento de la_funcion de control y fiscalizacion

* La Ley de Libre Acceso a la Informacion Publica (2008) esta en proceso de implementacion vy forta-
lecera la labor de fiscalizacién del Congreso. El Consorcio participa en varias iniciativas, entre otros
con la Comisiéon de Finanzas Pablicas.

» El Congreso cuenta con iniciativas de reforma de leyes (4) encaminados a mejorar la transparencia y
seguimiento al gasto publico. Asimismo cuenta con una Unidad de Fiscalizacion y Transparencia
sobre la ejecucion presupuestaria (OEA). La Contraloria General de Cuentas (CGC) tiene ahora un
convenio con el Congreso para fortalecer las areas relacionadas con la administracion, finanzas y
auditoria del propio Congreso.

» Las diversas publicaciones de las cinco instituciones ejecutoras del Consorcio (guias, manuales, estu-
dios, bases tematicas) han creado una base para la formacién de nuevos diputados y asesores y mejo-
rar el proceso de control politico y fiscalizacion. El uso de las publicaciones no ha sido institucionali-
zado aun debido a la débil apropiacion de parte de las direcciones responsables.

* Los Diputados, asesores y personal administrativo han recibido capacitacion en control politico, fis-
calizacién y transparencia, asi como sobre formulacion y analisis del Presupuesto.

*  Se esta apoyando en 2009 un proceso de reorganizacion de la Comision de Finanzas del Congreso
(NIMD,).

En conclusion, el Consorcio Legislativo ha alcanzado resultados de importancia dentro del proyecto
para el fortalecimiento de las tres funciones principales del Congreso, con incidencia en algunas leyes
importantes y practicas encaminadas a mejorar la representacion del Congreso, sobre todo su relacion
con la Sociedad Civil organizada. Las actividades y resultados del proyecto han fortalecido la funcién
legislativa del Congreso, tanto en acompafiamiento de algunas iniciativas de leyes en temas sustantivas,
como en asistencia en aspectos técnicos de formacion de leyes. El proceso de fortalecimiento de la fun-
ci6n de control y fiscalizacion ha llevado a resultados parciales importantes y procesos e iniciativas en
camino para mejorar la transparencia y fiscalizacién de las finanzas publicas en general. La presencia
de las 5 entidades ejecutoras del Consorcio a partir del 2005, ha contribuido a llenar vacios y a contra-
rrestar la falta de una capacidad de asesoria técnica y capacitacion institucional, integral y permanente
de parte del Organo Legislativo mismo.

5.2 Fortalecimiento de la Organizacion y la Administracion del Congreso

Los resultados esperados del proyecto en esta area eran una reforma de la Ley Organica del Congreso,
incluyendo el servicio civil, reestablecimiento de la Unidad Permanente de Asesoria Técnica (UPAT) y
en general un proceso de modernizaciéon y racionalizacion de la administracion del Congreso.
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Entre los resultados alcanzados cabe destacar:

Elaboracion de una propuesta de reforma a la Ley Organica del Congreso (Proley) y una propuesta
de Servicio Civil (Legis),

La aprobacion por el Congreso en 2008 de una reforma parcial a la Ley Organica (Proley y Legis),
cuyo contenido principal era una separacion de funciones administrativas y legislativas.

Se ha brindado asistencia técnica al Congreso para la elaboracién de un “Marco de apoyo técnico
para el fortalecimiento y la modernizacion institucional” (OEA), adoptado por la JD del Congreso
en 2008,

Esta en proceso la implementacion de un proyecto de reforma estructural de la Comision de
Finanzas (Proley),

Se ha apoyado al Congreso en la elaboracién de manuales de procedimientos administrativos, fun-
ciones y clasificacion de puestos (AC), actualmente en proceso de revision,

La UPAT fue reestablecido en 2006 (Proley), y en 2008 se establecié una Unidad de fiscalizacion y
transparencia de los ingresos y egresos publicos (OEA),

Se ha reforzado la Direccién de Comunicaciéon Social del Congreso (OEA),
Esta en proceso un proceso para mejorar la seguridad informatica del Congreso (OEA),

Se ha apoyado en el reestablecimiento de la Unidad de Capacitacion y el refuerzo de las
capacidades de esta unidad (OEA),

Se ha disefiado y creado un “Instituto Técnico de Asesoria Parlamentaria”, para la institucionaliza-
ci6n de comisiones (a partir del 2009) (LEGIS).

En conclusion, se ha alcanzado una parte importante de los resultados esperados en esta area, y algunos

resultados adicionales (con la ampliacion del proyecto), pero todavia hay mucho camino por recorrer.

5.3  Apoyo ala Agenda Legislativa de los Acuerdo de Paz

El resultado esperado del proyecto en esta area era principalmente la aprobacion de una serie de leyes

relacionadas a la seguridad democratica, a través de la creacion vy el fortalecimiento de redes de la

sociedad civil y asistencia técnica, didlogo y cabildeo con el Congreso en torno a estas propuestas.

Entre los resultados alcanzados (donde el proyecto ha participado, principalmente dentro del marco del
proyecto CEG/FOSS) caben destacar:

Ley Marco Sistema Nacional de Seguridad,

Ley de Acceso a la Informacion Publica,

Reformas a Ley Organica del Ministerio Publico (Ley de Carrera Fiscal),

Ley Sistema Nacional de Inteligencia,

Ley contra la Violencia Sexual, Explotacion y Trata de Personas, (2009)

Ley de Acceso a la Informacion Publica, (2008)

Ley Contra el Feminicidio y otras formas de Violencia contra la Mujer, (2008)

Ley Marco Sistema Nacional de Seguridad, (2008)
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» Ratificacion del Protocolo Facultativo de la Convencion contra la Tortura, (2007)

» Ratificacion del Convenio de la Comision Internacional Contra la Impunidad (CICIG) (2007)
* Ley del Sistema Penitenciario (2006)

* Ley Orgéanica del Instituto Nacional de Ciencias Forenses (INACIF) (2006)

* Ley contra la Delincuencia Organizada (2006)

* Ley de la Direccion General de Inteligencia Civil (2005)

* Avance en las siguientes leyes:

Ley de Servicios Privados de Seguridad (aprobada en segunda lectura)
— Ley de Amparo

— Ley de armas y municiones (tercer debate)

Ley de Policia de Investigacion (pendiente de dictamen en la comision)

» (Cabildeo y asistencia técnica a diferentes instituciones del estado con relacion al tema de seguridad
democratica (Ministerio Pablico, Ministerio de Gobernacion, Sistema Penitenciario, Consejo
Nacional de Seguridad entre otros):

— Reglamento de la Ley Sistema Penitenciario

— Implementacion del Sistema Nacional de Seguridad.
— Implementacion de la DIGICI.

Apoyo al trabajo de CICIG.

Tomando en cuenta que se trata en la mayor parte de los casos de actividades cofinanciadas con otras
fuentes de financiamiento, hay obviamente un problema de atribucion de los resultados. Sin embargo,
conforme las entrevistas realizadas a varios actores, CEG/FOSS con financiamiento del proyecto ha
generalmente jugado un papel importante, principalmente cuando el tema ha sido seguridad
democratica.

En conclusion, el proyecto ha contribuido a un avance significativo en la aprobacion de leyes derivadas
de los AdP en el area de seguridad democratica y justicia. No se ha logrado avanzar con todas las leyes
mencionadas en el documento de proyecto®, pero por otro lado se ha avanzado con relacion a otras
leyes no previstas® y se ha dado seguimiento al proceso de implementacion de varias leyes.

% Como ha sido mencionado varias veces, proyectos de incidencia politica son extremadamente dependientes del ambiente

politico y las oportunidades que se presentan. En casos donde hay intereses establecidas importantes en contra de la legisla-
cion, es solamente posible avanzar cuando hay factores externos creando un ambiente favorable (por ejemplo en el caso de
la Ley de Armas, donde solamente ha sido posible avanzar debido a la preocupacion generalizada de la poblacion y los
medios de comunicacion por la actual escalada de violencia relacionada a armas de fuego).

?7 En el documento de proyecto original (2002-5) estaba previsto avanzar con las siguientes Iniciativas de Ley en la Comision
de Gobernacién del Congreso: (i) Ley del Sistema Penitenciario, (ii) Ley de Direccion General Inteligencia Civil (DIGICI),
(iti) Ley de Servicios Privados de Seguridad, (iv) Ley de Armasy Municiones, (v) Ley de Orden Publico, (vi) Ley Marco de
Inteligencia, y (vii) Ley de Acceso a la Informacién y Clasificacion y Desclasificacion de Informacion Estatal Reservada y
Habeas Data. En el sector de justicia se previé ademas trabajar con las siguientes iniciativas legislativa: (i) Reforma al
Coédigo Militar, (i1) Ley de Carrera Fiscal, (ii1) Reformas a la Ley de Amparo, Exhibicion Personal y de Constitucionalidad,
(iv) Aprobacion vy ratificacién del Estatuto de Roma para la Corte Penal Internacional, (v) Nuevo Codigo Penal-Parte Gene-
ral, (vi) Reformas o nueva ley del Organismo Judicial, y (vii) Ley de Adopciones.
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5.4 El Costo-Eficiencia

Como fue mencionado arriba, las organizaciones han generalmente usado un modelo de asistencia
técnica basado en un equipo permanente en la organizacién, con un uso relativamente limitado de
asistencia técnica especifica de corto plazo. Este modelo tiene ventajas, entre ellos mas continuidad en
el trabajo y un costo mas limitado, pero también tiene desventajas en cuanto a la flexibilidad en el
apoyo brindado, ya que es mas dificil variar la composicion y el tamaiio del equipo de asistencia técnica
para ajustarse a la demanda y las oportunidades que se presentan. En el caso de NIMD/Proley donde
100% del proyecto es financiamiento del equipo permanente, se entiende que otro tipo de asistencia
mas especializada ha sido financiada con otros fondos de NIMD. En general, el modelo de apoyo es
considerado pertinente, pero es posible que el proyecto podria haber logrado mayor eficiencia con algo
mas de fondos reservados para asistencia especializada de corto plazo.?®

El costo-eficiencia ha sufrido en algunos casos por una coordinacién insuficiente entre las organizaciones
del consorcio conllevando cierta duplicaciéon de esfuerzos.

En el caso especifico de la OEA, el proyecto podia en el periodo 2005-7 aprovechar una economia de
escala por el manejo conjunto con el PDVGP, compartiendo el gasto de gerencia y administracion.
Con la finalizacién del PDVGP al inicio de 2008, la organizacion del proyecto se ha vuelto bastante
costosa y por ende menos costo-eficiente.

6 La Efectividad y el Impacto del Proyecto

Esta parte de la evaluacion analiza hasta donde se ha logrado alcanzar los objetivos establecidos para el
proyecto.

6.1 Fortalecimiento de las Funciones Principales del Congreso

El Documento de Proyecto no establece indicadores especificamente para el objetivo general y los obje-
tivos inmediatos, sino unos 25 indicadores para los 18 resultados esperados que son de utilidad limitada
para evaluar el avance hacia los objetivos.

El sistema de monitoreo ha seguido sobre todo los avances de las actividades y en el logro de los resulta-
dos del Consorcio, mientras que los avances hacia los resultados y hasta cierto grado los objetivos de
cada uno de los 5 proyectos se reflejan en sus Informes de Avance, sobre todo los anuales. Para los afios
2008 y 2009 se ha facilitado el seguimiento de los avances hacia los objetivos con la identificaciéon hecha
por el Equipo de monitoreo de ASIES de indicadores de efecto para los Objetivos Generales y los
Objetivos Especificos del marco logico conjunto.

A la falta de indicadores a nivel de Objetivo de Desarrollo y Objetivos Inmediatos el equipo de evalua-
dores ha analizado los avances hacia los cinco elementos mas destacados del Objetivo de Desarrollo: las
tres funciones principales del poder legislativo (la funciéon representativa, legislativa y de control politica
y fiscalizacion), el fortalecimiento de la organizacién y administracion del Congreso y el apoyo a la
Agenda legislativa de los AdP.

Ademas de los materiales producidos por el Consorcio y el equipo de monitoreo, el equipo de evalua-
ci6n ha consultado varios estudios (véase anexo de la bibliografia). En el caso de las funciones basicas

% No es posible para el equipo evaluador hacer una evaluacién mas detallada, ya que requeriria un trabajo en profundidad
con cada una de las cinco organizaciones del Consorcio lo que transcenderia una evaluacién de dos semanas.
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del Congreso la valoracion de los avances se basa sobre todo en los estudios recientes: “Plan Marco de
Fortalecimiento y Modernizacién Institucional del Congreso 2009-2012” (OEA junio 2008), un estudio
de la Revista ASIES No.3 2008 que analiza la situaciéon actual del Congreso en relacion a sus principa-
les funciones y el estudio del Congreso del seminario permanente de ASIES de noviembre 2007.

Las conclusiones con respecto a los avances hacia los objetivos en lo que concierne las tres funciones
basicas del Congreso son las siguientes:

a) Fortalecimiento de la_funcion representativa:

El Congreso en términos generales todavia es la instituciéon democratica que goza de menor credibili-
dad segun las encuestas de cultura democratica. Las elecciones del 2007 elevaron la participacion elec-
toral, sobre todo en el interior y elevo ligeramente la representacion de mujeres e indigenas (a 20 muje-
res 'y 21 indigenas de 158 diputados). Once partidos politicos lograron representacion en la Legislatura
2008-2012, pero en general los partidos tienen limitaciones grandes para una representacion adecuada
de la poblacion (grupos sociales, etnias, género). Queda pendiente una mayor reforma de la LEPP.

El transfuguismo (cambio de partido) fue de alrededor de 50% durante la legislatura del 20042008, y
continua siendo alto en la Legislatura actual lo cual refleja el bajo nivel de compromiso partidario. El
efecto es que la correlaciéon de fuerzas entre partidos en el Congreso no es estable, y se agrave la crisis
de intermediacién social y la desvinculacién entre representantes y representados sobre la base de pro-
gramas y propuestas politicas. La credibilidad representativa del Congreso es por ende muy baja.

La relacion entre el Congreso y la Sociedad Civil ha cambiado los tltimos afios hacia mayor acerca-
miento y didlogo, sobre todo producto de la interaccion de redes de la sociedad civil con comisiones,
diputados y sus asesores alrededor de temas e iniciativas de leyes especificas. Sin embargo, en general
persiste un desconocimiento relativo de la ciudadania del quehacer del Congreso. La comunicacién
externa del Congreso es poco sistematica y casi se limita a la pagina web. El Congreso no cuenta con
un sistema institucional que garantice y facilite la participacion ciudadana en la consideracion, debate y
toma de decisiones politicas.

b) Fortalecimiento de la_funcion legislativa:

En los ultimos afios no se han concretado agendas legislativas estratégicas, fruto de acuerdos politicos
entre bancadas y sobre temas prioritarios de interés nacional de mayor alcance. Sin embargo, se nota
que la agenda legislativa 20082009 contiene varias prioridades nacionales producto entre otros de la
incidencia del Consorcio. Sin perjuicio del protagonismo natural del Poder Ejecutivo en la conforma-
c16n de una “agenda nacional”, se percibe que el Congreso ha cedido terreno en este relevante espacio
politico.

Ha habido un avance parcial con respecto a la funcién legislativa, que se ha visto mejorado en aspectos
puntuales como el manejo de partes de la agenda de los AdP y de transparencia, en concreto el Con-
greso ha: (i) mejorado sus capacidades para la discusion, dictamen y aprobacién de la temética relacio-
nada con la seguridad democratica y la justicia penal, y (i) tomado iniciativas para mejorar la transpa-
rencia (Ley de Libre Acceso a la Informacion y otras)

Los legisladores son asignados a comisiones segun consideraciones politicas que cambian cada afio, ya
que la JD se elige anualmente y la asignacion de las comisiones varia en funcién de los acuerdos politi-
cos. Debido al creciente nimero de Comisiones (aproximadamente 50 en la actualidad), los diputados
no obtienen un conocimiento especializado. Hay una alta rotacion de diputados entre las Comisiones y
poca estabilidad o memoria institucional en ellas.

En el proceso legislativo se identifican debilidades en los sistemas de apoyo técnico, tanto de la calidad
de los asesores y demas recursos humanos (contratados por compromisos politicos), de los métodos y
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sistemas de trabajo, y del acceso a la infraestructura tecnologica. En general son deficientes las prepara-
ciones de iniciativas de ley. El Congreso de la Reptblica no cuenta con un sistema de asesoria parla-
mentaria de caracter permanente ¢ interdisciplinario. La situacion es agravada por el alto indice de
rotacién de personal en el area técnica, especialmente en el ambito de trabajo de las Comisiones (donde
se realiza la mayor parte del trabajo legislativo), que afecta de manera determinante el mantenimiento
de la calidad técnica requerida. La alta movilidad de los asesores impide la conformacién de una buro-
cracia especializada que trasciende los mandatos de los diputados.

¢) Fortalecimiento de la_funcion de control y fiscalizacion:

En general la labor de fiscalizacion tiene un caracter politico y no de largo plazo o con criterios técnicos
y carece de sistematizacion. No obstante, el Congreso cuenta con varios instrumentos a su disposicion
para la funcién de control politico y fiscalizacion, sobre todo con relaciéon a la aprobacion del Presu-
puesto. En el 2007 el Congreso aprobé regulaciones para mejorar el seguimiento a proyectos, pero en
general tiene poca capacidad institucional para realizar la fiscalizacion.”

En el contexto del escandalo sobre la pérdida de 82 millones de Quetzales en el 2008, se aprobo la Ley
de Libre Acceso a la Informacion y modificaciones a la Ley Organica del Congreso, orientadas a la
separacion de la administracion de recursos y personal de la JD. La Comision de Finanzas recién ha
empezado una iniciativa de reforma para fortalecer sus capacidades con apoyo del Consorcio.

6.2 Fortalecimiento de la Organizacion y la Administracion del Congreso

Los indicadores plasmados en el documento de proyecto son en su mayor parte indicadores de resulta-
dos, y no muy aptos para medir el avance hacia el objetivo. En lo que sigue se indica por lo tanto la
valoracion de los evaluadores basada en observaciones propias y aportes de otros observadores.

Segin la opiniéon de la OEA, expresada en una entrevista con el equipo evaluador, hay tres elementos
que indican que por lo menos se han asentado las bases para un futuro desarrollo:

» Lareforma de la Ley Organica realizada en 2008, sobre la base de una negociacién entre las
bancadas,

* El hecho de que el Congreso haya aceptado en 2008 una cooperacion con la CGC para fortalecer
los sistemas de control interno,

* El hecho de que el Congreso haya aprobado la Ley de Acceso a la Informacion, sin intentar de
excluir a si mismo.

Los evaluadores concuerdan con esta observacion. Hay también otros elementos que pueden generar
cierto optimismo:

* La aprobacion de un Plan marco para la modernizacién, aunque la experiencia indica que el apoyo
puede cambiar con el cambio de JD,

* La voluntad manifiesta de la JD del Congreso de continuar con las reformas,
* Lareforma iniciada en la Comision de Finanzas

» Elintento de ajustar el personal a la necesidad real del Congreso

2" ASIES (2008) Revista ASIES 03/08:paginas 5665
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Sin embargo, en cuanto al avance hacia el objetivo logrado hasta el momento, hay muchas reservas:

* No estd nada claro que haya realmente una voluntad de parte del Congreso de profundizar la
reforma a la Ley Organica aprobada en 2008,%

* No ha habido hasta el momento la voluntad de racionalizar el gasto del Congreso para lograr que
haya fondos para actividades esenciales. Llama la atenciéon que miembros del Congreso subrayan la
importancia del apoyo logistico dado por el proyecto, tomando en cuenta que el presupuesto anual
del Congreso es alrededor de 360 millones de quetzales (como fue mencionado anteriormente), y el
proyecto de Asdi no llega a mucho mas de 2% de esta suma (y solamente una fraccién es destinada a
este apoyo logistico).

* En cuanto a la UPAT, cabe sefialar que es limitado lo que se puede esperar de un apoyo técnico de
parte de estudiantes haciendo su practica, y que la percepcion de muchos diputados es que la UPAT,
por ser parte de una Comision de Trabajo (de Apoyo Técnico), no es neutral con relacion a la
politica partidaria, lo que — sea cierto o no — limita su utilidad. Cabe mencionar sin embargo, que el
registro de solicitudes de estudios a dicha unidad evidencia que los usuarios pertenecen a la
diversidad de bloques que integran el Congreso de la Republica.

6.3  Apoyo ala Agenda Legislativa de los Acuerdos de Paz

El apoyo al Congreso de parte de la cooperacion Sueca se debe entender en el marco de los AdP.

El apoyo tiene dos objetivos: apoyar en afianzar la democracia en el pais de forma general, y apoyar a
eliminar las causas que originaron el conflicto armado a través de un apoyo a los AdP. Los AdP implican
una serie de compromisos, entre ellos un compromiso de cambiar el marco legal en una serie de areas,
y aqui es el Congreso que juega el papel crucial.

Hay dos formas en que un proyecto de apoyo al Congreso puede apoyar en la agenda legislativa de los
AdP: (i) una mejora general en el trabajo del Congreso (un trabajo legislativo mas eficiente y de mejor
calidad), y (i1) especificamente agilizando la legislacion principal prevista en los AdP.

Como ha sido formulado el proyecto, es solamente el componente de CEG/FOSS que especificamente
apunta a la agenda legislativa de los AdP, y solamente en una area especifica (seguridad democratica y
justicia), pero indirectamente también hay otros componentes que han trabajado temas de los AdP, por
ejemplo AC con relacion al acceso a la informacion.

No cabe duda que en cuanto a la seguridad democratica y justicia, el proyecto ha aportado a un avance
hacia el objetivo. Aun asi, hay todavia leyes cruciales pendientes en esta area:

* Ley de armas y municiones. Sin embargo, hay bastante probabilidad de que esta ley puede llegar a
ser aprobada en un futuro cercano.

* Ley del Sistema Nacional de Inteligencia

* Reformas al Codigo Penal y Procesal Penal
* Ley de Orden Publica

* Ley de Servicios de Seguridad Privadas

* Ley de Clasificacion y Desclasificacion de Informacion Estatal Reservada

%0 El equipo evaluador ha entendido que la razon por la cudl se optéd en 2008 por cambios parciales solamente era justamente
que se consideraba que una reforma mas a fondo no hubiera prosperado en el Congreso. La OEA en sus comentarios al
primer borrador del presente informe comenta que a su juicio el punto expresa “...percepciones, insinuaciones o modismos
Imprecisos”.
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* Reformas a la Ley de Amparo
* Reformas al Codigo Militar
* Ley de Defensa Nacional

En cuanto a las otras areas de los AdP hay muchas leyes pendientes, particularmente en cuanto al
Acuerdo de los Derechos de los Pueblos Indigenas y el Acuerdo Socio-Econémico, pero estas areas no
han sido un objetivo explicito del proyecto y consecuentemente el aporte del proyecto ha sido muy
limitado.”

6.4 El Impacto

En la metodologia DAC, el impacto se refiere a ”los cambios positivos y negativos que ha producido la
intervencion, directamente o indirectamente, sea esto intencional o no”. Incluye los impactos y efectos
principales “que las actividades del proyecto tienen en los indicadores sociales, economicos etc.”*

El impacto esta por lo tanto intimamente ligado a los efectos (el objetivo) analizados arriba, pero con

una vision mas amplia y a mas largo plazo.

Tomando en cuenta el avance limitado en cuanto a los efectos (un cambio sustancial en la calidad del
trabajo del Congreso), no es de esperar que haya muchos efectos mas alla de los objetivos. No es posible
de forma tangible identificar efectos (impactos) de este tipo, lo que tampoco era de esperar tomando en
cuenta que el proyecto se encuentra en ejecucion todavia, pero se puede de manera tentativa indicar los
siguientes impactos positivos:

¢ Un entendimiento entre los diputados sobre la necesidad de profesionalizar el trabajo contratando
asistencia técnica de mejor calidad,

* Un entendimiento entre los diputados sobre el valor que tiene asegurar consultas a sectores mas
amplios sobre iniciativas de ley,

* La experiencia relativamente exitosa de promocion de la agenda legislativa relacionada a la seguri-
dad democratica a través de una combinacién de trabajo dentro y fuera del Congreso podria tener
un efecto demostrativo en otras partes de la agenda legislativa de los AdP.

7 La Relevancia del Proyecto

71 La Relevancia para el Pais y el Congreso

Como ha sido mencionado varias veces, hay dos objetivos del proyecto: (i) fortalecimiento del Congreso
como institucion, y (ii) promocién de la agenda legislativa de los AdP. No hay duda que ambos objetivos
son relevantes para el pais.

3! Las comisiones de la mujer y de Pueblos Indigenas han recibido algun apoyo de parte del proyecto (principalmente para
talleres y foros), pero en ambos casos los entrevistados subrayan que necesitan un apoyo de asistencia técnica especifica, no
solamente un apoyo logistico.

52 “Evaluating Development Cooperation, Summary of Key Norms and Standards”, OECD DAC Network on Development
Evaluation (www.oecd.org/dac/evaluationnetwork).
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En cuanto al primer objetivo, el Poder Legislativo es uno de los pilares de la democracia. Para que la
democracia funcione, el Congreso enfrenta el reto de atender la creciente demanda de gobernabilidad
que expresa la sociedad guatemalteca y a la vez recuperar su posicion y prestigio como foro de delibera-
cion y representacion politica por excelencia. La deficiencia del Congreso en su desempefio de sus
funciones principales de representacion politica, funcion legislativa y de control politica y fiscalizacion
es una de las principales justificaciones del Proyecto desde su formulacion en el 2004. El énfasis en los
temas de transparencia y didlogo entre la sociedad civil y el Congreso apuntan a promover la participa-
ci6n ciudadana y la responsabilidad o rendicion de cuentas. Estos elementos tienen el potencial de dar
mas voz a los pobres y marginados, especificamente mujeres y pueblos indigenas, que ademas constitu-
yen la gran mayoria de los pobres de Guatemala.

El mismo Congreso ha expresado en varias ocasiones a lo largo de los afios 2005-2009 su voluntad de
tomar medidas para mejorar su funcionamiento, aunque en la practica los avances han sido modestos.

En cuanto al segundo objetivo, auque hay una percepcion general de que la mayoria del Congreso no
esta muy convencida de la necesidad de dar prioridad al cumplimiento de los compromisos relaciona-
dos a la agenda legislativa de los AdP, el mismo Congreso ha confirmado en varias legislaturas su apoyo
a los AdP, altimamente con la Ley Marco para el cumplimiento de los AdP de 2005 (que entre otras
cosas crea el Consejo Nacional para el cumplimiento de los AdP, CNAP).

7.2 La Relevancia para la Cooperacion Sueca

El Gobierno de Suecia aprobo en 2008 una nueva estrategia de cooperacion para el desarrollo con
Guatemala (2008-12). La estrategia se fundamenta sobre los AdP, y define tres areas de cooperacion:

(i) gobernabilidad democratica y derechos humanos, (ii) crecimiento sostenible pro-pobre en areas
menos desarrolladas, y (ii1) salud. El proyecto tiene en particular relevancia para el primer area de inter-
vencion, donde se definen tres objetivos: (a) un estado mas representativo, (b) fortalecimiento de los
derechos humanos de los pueblos indigenas y nifios y mejores mecanismos de participaciéon democratica,
y (c) reduccion de la impunidad y mejores mecanismos de resolucion pacifica de los conflictos.

El proyecto hubiera indudablemente tenido mas relevancia con relaciéon a esta estrategia si hubiera
tenido un énfasis mas claro en la agenda legislativa de los AdP, y no limitado al 4area de seguridad
democratica y justicia.

7.3 La Relevancia del Enfoque Estratégico del Proyecto

Al iniciar el Programa se basaba la estrategia en una combinacién de aprendizajes realizados durante la
implementacion del proyecto PROLEY (y del PVDGP de la OEA). Para Asdi eran muy importantes
dos lecciones; (i) es importante tener un enfoque de apoyo multi-partidario para el proyecto para darle
sostenibilidad mas alla de los cambios anuales en el Congreso, y (ii) no es viable proponer un proyecto
de largo plazo de apoyo al Congreso. Para darle viabilidad politica tiene que producir resultados anual-
mente, siguiendo la dindmica interna del Congreso. No obstante se necesita un objetivo y marco para el
apoyo de largo plazo para cohesionar las intervenciones anuales y alcanzar mejoras sostenibles.

Aunque se hace mencién a varios estudios realizados como parte de la preparacion del Proyecto, el
Equipo de Evaluacion no ha tenido acceso a estos, ni han sido mencionados por los integrantes del
Consorcio (ni por el equipo de monitoreo) por lo que se puede razonablemente concluir que no existe
una linea de base consensuado entre el donante y las 5 instituciones del Consorcio. Esto no significa
que cada institucién no cuenta con su propio analisis, ni que no existe documentacion sobre el funcio-
namiento del Congreso.
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Principios de la estrategia de ejecucion.
Como Consorcio Legislativo se formul6 una estrategia en el Documento de Proyecto original para el

2005-2008, cubriendo cuatro de las cinco organizaciones, que se complement6 con la de CEG/FOSS

para el mismo periodo. Para el 20082009 existe un acuerdo firmado entre las cinco instituciones

ejecutoras del Consorcio que define el objetivo y las reglas de la coordinacion.

El Documento de Proyecto (DP) 20052008 divide la estrategia®™ en (i) unos principios generales y

(i1) seis principios especificos de estrategia y (iil) cinco criterios de implementacion.

El equipo de evaluacion tiene las siguientes observaciones a la estrategia y la aplicacion de los principios:

Se destaca como un principio el de trabajar directamente con el fortalecimiento del Congreso. La
organizacioén que mas se ha cefiido a este principio es LEGIS con su enfoque en el trabajo directo
(capacitacion, asistencia técnica) con diputados, asesores y asistentes legislativos. Sin embargo, en la
practica el enfoque global de las cinco instituciones ejecutoras abarca también un trabajo sobre todo
con la sociedad civil y hasta cierta medida con los partidos politicos. En el caso de CEG/FOSS, su
estrategia estd basada en la combinacion del trabajo con la sociedad civil, con el Congreso directa-
mente y con otras instituciones del Estado. PROLEY/NIMD trabaja con partidos politicos (otro
proyecto). En cierta medida este principio se contradice con los otros principios/criterios de imple-
mentacién donde se busca alianzas estratégicas con otros actores y con el marco que proveia el pro-
yecto PVDGP-OEA, de trabajo con los partidos politicos. O dicho de otra manera, se reconoce la
validez del principio pero en la practica este se inserta en un marco mas amplio de participacion ciu-
dadana, los AdP, alianzas estratégicas con otros actores y el trabajo con los partidos politicos y los
medios de comunicacion.

El principio de construir una politica marco de mediano y largo plazo para el fortalecimiento insti-
tucional del Congreso se combina con un principio de ¢jecucién anual independiente. Este punto

parece obedecer por un lado a las caracteristicas del ritmo de trabajo del Congreso (rotaciéon, cam-
bios de voluntad y de personal) y por otro a la composicion del Consorcio; cinco organizaciones dis

tintas con enfoques distintos. Ademas el donante habia sacado como leccion aprendida de apoyos
anteriores esta combinacion de principios.** Parece que la construcciéon de una vision, objetivos y
marco de largo plazo en el contexto del Proyecto ha pasado a un segundo plano, a falta de una ins-
tancia de direccion mas estratégica del mismo. Cada organizacién tenia su interpretacion de los
cambios en el contexto de su proyecto y en conjunto se logré mucha flexibilidad para responder a
demandas directas y de coyunturas, pero se observa cierta tensién entre el principio de ejecucion (y
planificacién) anual y la vision de largo plazo, expresado en los otros principios de “integralidad del
proceso” y “enfoque centrado en procesos”.

Otro principio importante de distinguir entre “fortalecimiento institucional” y “asistencia técnica
legislativa” pero trabajar los dos como aspectos complementarios. En la préactica el apoyo técnico a
la funcioén legislativa en temas de legislacion clave y en momentos propios de la agenda politica
nacional es lo que ha resultado en mayores éxitos para el Consorcio (y el Congreso). Es hasta el 2008
que el Consorcio realiza un taller para intercambiar experiencias en materia de “fortalecimiento ins-
titucional”.

Entre los principios mas dificiles de aplicar esta el de articularse con la Direccién de Modernizacién
y Planificacién del Congreso. La apropiaciéon o responsabilizacién desde instancias del Congreso por
el proceso de reforma institucional o desarrollo de capacidades propias no han funcionado mas alla
de coyunturas puntuales y luego todo a partir de mediados del 2008 (aprobacién de reformas par-
ciales de la LOOL). La ausencia de una articulacion desde el lado del Congreso ha debilitado el

% Pag.:8-11
3 Véase “Evaluacion de PROLEY” y “Full Assessment”, Asdi
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caracter de demanda de las actividades del Consorcio y pone en riesgo la sostenibilidad de los
logros.

Las principales caracteristicas de las estrategias individuales

Desde el DP entre las cuatro instituciones ejecutoras del 2005-2008 se habian identificado las especiali-
dades de cada una (resumidas en los 10 componentes, DP pag. 22-23). Esta divisiéon de trabajo se com-
plemento con la estrategia de CEG/FOSS de trabajar con tres objetivos, alrededor de la agenda legisla-
tiva en materia de seguridad y justicia de los AdP. Durante los afios de ¢jecucion del proyecto se ha
mantenido basicamente la division de trabajo inicial, con un deslizamiento hacia mas acciones de tra-
bajo conjunto en asistencia a las comisiones y determinadas iniciativas de ley, asi como de esfuerzos
complementarios en materia de capacitacion. Otra evolucién tiene que ver con la incorporacion de
mas temas de legislacion sustantiva y aspectos de implementacion de reformas y leyes. En la vida del
proyecto hay varios ejemplos de trabajos en conjunto, entre LEGIS y PROLEY/NIMD, entre AC y
OEA, entre CEG/FOSS-LEGIS-PROLEY/NIMD etc. (la lista mas completa se encuentra en el Infor-
me de Monitoreo de Febrero del 2009). Los conflictos méas serios han girado en torno al enfoque de
cooperacion con el Congreso; sobre todo la manera de trabajar el cabildeo de parte de AC, dada su
posicién de ONG independiente en temas de transparencia, un tema delicado en el debate politico, que
ha generado conflictos con el enfoque general de los demas de que “es mejor utilizar el elemento técni-
co para el cabildeo, que los mecanismos de confrontacién que usualmente utiliza la sociedad civil. Utili-
zando esta dinamica hemos percibido una buena aceptacion del Congreso.”* El otro conflicto sobre
estrategia ha sido en torno a la capacitacion, durante la inducciéon de nuevos diputados en 2007/2008
entre LEGIS/PROLEY-NIMD vy el proyecto de OEA, en que prevalecieron los diferentes enfoques
sobre un trabajo coordinado entre todos.

Proyecto OEA: Desde el inicio se priorizaba el trabajo con la JD ademas de instancias especificas del
Congreso como la Oficina de Atencién al Publico (la Direccion de Protocolo), la Direcciéon Legislativa y
la Direccién de Comunicacion Social. Con esta estrategia se ha podido avanzar en el fortalecimiento de
instancias concretas y se ha apoyado a la creacion de unidades y al equipamiento de estructuras (la
Unidad de Fiscalizacion y Transparencia en 2008 es un ejemplo en este sentido). Pero ademas de
aspectos de fortalecimiento institucional, el proyecto de OEA también ha trabajado agendas legislativas
como el Plan de Transparencia y apoyos puntuales a determinadas comisiones. Con la elaboracién de
la propuesta “Plan Marco de Fortalecimiento y Modernizacion Institucional del Congreso 20092012 el proyecto
de OEA de nuevo apunta a enfocarse en los aspectos de fortalecimiento institucional como su perfil y
estrategia.

LEGIS: Desde un inicio el trabajo estaba orientado principalmente a asistencia técnica y capacitacion de
comisiones, asesores y diputados en bancadas y de manera individual. LEGIS también ha apoyado
iniciativas sustantivas de leyes, para comisiones que lo han solicitado (ejemplo; anteproyecto de ley de
participacion ciudadana con la Comision de asuntos Municipales). Las publicaciones realizadas han
constituido el primer material en Guatemala que abarca casi todo el quehacer del Congreso y cuenta
con contribuciones originales y adaptaciones de estudios comparativas. Su enfoque de atenciéon a deman-
das ha generado bastante trabajo que ha llenado parte de los vacios en el funcionamiento de las instan-
cias propias del Congreso. Para el 2009 LEGIS esta dedicado a implementar el “Instituto Técnico de
Asesoria Parlamentaria”, ya disefiado, para mayor institucionalizacién del trabajo de las comisiones.

PROLEY/NIMD: Su enfoque en la promocion del proyecto de Ley Organica y de Régimen Interior del
Organismo Legislativo, a la Comisién de Apoyo Técnico (CAT) y la UPAT ha sido constante. La perse-
verancia con este objetivo muy delimitado se debe a la importancia estratégica de contar con reformas
ala Ley Organica para avanzar también hacia la sostenibilidad de otros esfuerzos del Consorcio para el
fortalecimiento institucional del Congreso. El trabajo de promocioén de las reformas ha contado con la

% Cita de “lecciones aprendidas” Informe de Monitoreo Marzo 2008
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cooperacion de LEGIS y de la OEA. La CAT y la UPAT aparentemente nunca llegaron a desplegar
todo su potencial y en periodos con presidencias menos dinamicas de la CAT, PROLEY ha emprendido
tareas de capacitacion e incidencia ademas de transitar a otros temas: asistencia puntual a la Comision
de la Mujer y para el 2009 un trabajo de bastante envergadura en apoyo a la Comisién de Finanzas y
Presupuesto. Implica ademas un apoyo a la implementacién de la Ley de Acceso a la Informacion y es
un ejemplo de aprovechamiento de oportunidades y de la necesidad de flexibilidad en un proyecto de
fortalecimiento parlamentaria.

Accidn Ciudadana: La estrategia ha apuntado a lograr mayor capacidad de control politico y fiscalizacion
de parte del Congreso asi como lograr mayor transparencia y apertura en la relacion con la sociedad.
Para estos fines se ha trabajado instrumentos como las bases de datos sobre diversos temas legislativos
(memoria institucional y acceso a la informacion basica legislativa), el mecanismo de audiencias publi-
cas, y un Plan de Transparencia. La estrategia también conllevo a apoyos a comisiones y la iniciativa de
ley de acceso a la informacion.

CEG/FOSS: Este proyecto ha mantenido una estrategia constante de (i) promover avances en la aproba-
cion de la Agenda Legislativa de la Paz en materia de Seguridad y Justicia (luego ampliado a derechos
humanos), (i) mejorar la capacidad de generacién de propuestas técnicas sustantivas e incidencia de las
redes de actores nacionales e internacionales a través de la articulacion y coordinacion de sus respecti-
vos miembros vy (iil) realizar sistematicamente monitoreos y analisis especializados sobre la situacion de
seguridad y justicia, con particular énfasis en el estado de la Agenda Legislativa de la Paz en materia de
Seguridad y Justicia. Esta estrategia ha implicado trabajo con la JD y muchas comisiones diferentes y a
diferencia de la mayor parte de los otros miembros del Consorcio con actores externos, desde las redes
del FOSS mismo hasta redes coyunturales entre la sociedad civil y otras instituciones del Estado.

La especializacion técnica y tematica del equipo ha servido para lograr acercamiento con comisiones,
diputados y asesores, y la especializacion en técnicas de cabildeo/incidencia ha servido para aprovechar
las coyunturas para la agenda legislativa en los temas del proyecto CEG/FOSS (PROATESUS ).

Conclusiones en cuanto al los enfoques estratégicos:

» El Consorcio Legislativo, en virtud de ser un conjunto de instituciones nacionales e internacionales,
ha combinado los tres tipos de enfoques méas comunes en apoyo a parlamentos™; (i) el apoyo estruc-
tural que apunta a mejorar la infraestructura institucional y la capacidad técnica (equipos, sistemas
de gerencia, capacitacion de personal y servicios de investigaciéon y de biblioteca), (ii) el apoyo de
procedimiento a los poderes/autoridades y procedimientos de la institucion. (mejoras de procedi-
mientos parlamentarios, el desarrollo de marcos apropiados de trabajo para las comisiones) v (iii) el
enfoque funcional disefiado para mejorar la capacidad de los diputados para entender y desempefiar
sus funciones representativas, legislativas y de control y fiscalizacion (capacitacion e induccion de
diputados nuevos, asistencia a comisiones, servicios de apoyo al analisis y formulacién de iniciativas
de leyes). El hecho de haber combinado los enfoques ha permitido responder mejor a las demandas
surgidas de parte de las diversas instancias del Congreso y es uno de los factores que han contribuido
al éxito relativo del Consorcio Legislativo.

» Ll enfoque en temas (issue-based approach) ha demostrado tener resultados positivos, sobre todo en
materias de seguridad democratica. Los resultados han de cierta manera sido mas positivos de lo
que se hubiera esperado, en el contexto de un Congreso con una agenda legislativa poco constante y
con la erosién de los compromisos detras de los AdP, pero fueron sin duda beneficiados por un
ambiente de presion internacional (actualmente reforzados por las recomendaciones de la CICIG).

36 “Proyecto de Apoyo Técnico Sustantivo al Congreso para el Avance Legislativo en Seguridad y Justicia”
37 Véase Power, G. (2008): Donor support to parliaments and political parties: An analysis prepared for DANIDA. Global Partners &
Associates (pag.:4)
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* La estrategia de trabajar con planificacion anual para poder ajustarse a la dinamica de cambios
anuales en el Congreso, tiene muchos méritos, pero supone que el Consorcio y el donante manten-
gan una claridad y visién sobre los objetivos que se pretenden alcanzar, con un analisis actualizado
de los problemas y riesgos. Esto no ha sido siempre el caso.

8 La Sostenibilidad del Proyecto

Los efectos relativamente limitados en cuanto a mejoras del funcionamiento del Congreso entre 2005 y
2009 reflejan que los procesos de cambio son de largo aliento y que la democracia guatemalteca en
general enfrenta serios desafios, sobre todo en seguridad y justicia, derechos indigenas y temas sociales.

El Consorcio ha dado pasos importantes para mejorar la sostenibilidad de los esfuerzos y logros
(aprobacion de leyes relacionados con los AdP en temas de seguridad democratica, justicia y transpa-
rencia) con las actividades encaminadas a apoyar la implementacion de algunas de las leyes aprobadas
mas importantes. Ademas de efectos para la sociedad, leyes como la de acceso a la informacion tendran
efectos sostenibles en el Congreso, una vez que estén establecidas las unidades para su implementacién.

El enfoque estratégico de trabajar hacia resultados inmediatos en un lapso de tiempo relativamente
corto ha permitido ciertos logros de formulacién de iniciativas de leyes, dictimenes que son sostenibles
en el sentido de que dependen ahora de la voluntad politica para su aprobacién y no de insumos
técnicos.

Lo mismo pasa con las guias, los manuales y otro material (como los bases de datos) elaborado para
capacitacion acerca de la funcién representativa, legislativa y de control politico y fiscalizacion:
dependeran de cambios en la practica administrativa y de conformacion de unidades de capacitacion
y asesoria, pero estos a su vez dependen de la implementacion de las reformas actuales de la Ley
Organica del Congreso y futuras reformas a esta, para garantizar la sostenibilidad institucional en
materia de capacitacion. En el caso de las bases de datos creadas en el marco del proyecto de AC es
esencial que estas bases de datos sean transferidas al Congreso, proceso que se entiende esta previsto
para 2009.

Segun las autoridades, diputados y funcionarios entrevistados, el Congreso cuenta con suficientes
recursos, tanto financieros como humanos, para asegurar la sostenibilidad de los efectos del proyecto.
Sin embargo, esto dependera mas de la voluntad politica de implementar una reforma de moderniza-
cion y fortalecimiento institucional que puede resultar en una mejor utilizaciéon de los recursos existentes
y por lo tanto hacer posible contar con fondos para asesoria técnica de calidad y para realizar audien-
cias publicas, foros etc. El estudio técnico realizado por el proyecto de la OEA a solicitud de la JD en
2008 “Plan Marco de Fortalecimiento y Modernizacion Institucional del Congreso 200920127 sefiala la necesidad
de crear condiciones previas, como la conformacién de una Comisién de Modernizacion y fortalecer la
Direccién General y mejorar la relacion con los donantes y su coordinacion interna, para asegurar una
futura sostenibilidad de las actividades, antes de iniciarlas. Los diputados entrevistados hicieron hinca-
pié en el valor agregado del acompariamiento de la cooperacion externa y del Consorcio para apoyar
Iniciativas que requieren de pericia externa y de consensos en el Congreso y un dialogo para mantener
la voluntad politica.

El dialogo entre la Sociedad Civil y el Congreso y la asistencia técnica y asesoria en temas de seguridad
y justicia posiblemente requieren de un apoyo mas alla del 2009 para asegurar la aprobacion de varias
iniciativas de ley y parte de la implementacion de esta agenda. Las redes de la sociedad civil son sosteni-

30 PROYECTO DE MODERNIZACION Y AGENDA LEGISLATIVA DEL CONGRESO EN GUATEMALA, 2005-2008 - Sida Review 2009:22



bles, pero su trabajo de incidencia de alta calidad técnica requiere de financiamiento de equipos de
especialistas. Este financiamiento existe para algunos temas, pero no para todos los temas.

9  LaOrganizacion del Proyecto

Antes de aprobar el presente proyecto, la cooperacion sueca ya habia financiado varios proyectos de
apoyo al Congreso. Irente a una serie de solicitudes de financiamiento de proyectos de apoyo al
Congreso, la Embajada de Suecia condiciond el financiamiento de estos proyectos a la conformacion
de un Consorcio con dos objetivos: (i) lograr una mejor coordinacion de las actividades financiadas, y
(ii) disminuir la carga administrativa de la Embajada. No se logré que las cinco organizaciones formula-
ran un proyecto comun, ya que la OEA considerd que no podia participar en un proyecto de cabildeo,
por lo que la decision fue de hacer un proyecto comun entre la OEA, NIMD/Proley, Legis y AC, y que
las actividades de CEG/FOSS fueron un proyecto aparte. El primer proyecto fue administrado por la
OFEA y el segundo por la organizacioén internacional Interpeace.

A finales de 2007, la inconformidad con los procedimientos administrativos de la OEA de parte de los
tres otros integrantes del proyecto, lo hizo imposible continuar con este modelo, asi que para la amplia-
cion del proyecto se decidi6 pasar la administracion de todas las organizaciones con la excepcion de la
OEA a Interpeace a partir de 2008.

Tomando en cuenta que el proyecto era muy dependiente de la coyuntura politica y por lo tanto dificil
de definir en detalles por un periodo de tres afios, se decidié que cada organizacion presentaria anual-
mente a la Embajada de Suecia un Plan Operativo Anual (POA) y un presupuesto para su aprobacion.

9.1 El Consorcio Legislativo

A pesar de que el proyecto fue considerado como uno solo por la cooperacion sueca, no fue el caso de
parte de las organizaciones, que mas bien consideraban el proyecto como cinco proyectos independien-
tes, sometidos a una administraciéon parcialmente integrada.

El llamado “Consorcio Legislativo” fue por lo tanto mas un mecanismo de coordinacién entre cinco
proyectos individuales que un consorcio propiamente dicho. El principal mecanismo de coordinacion
consistié en una reuniéon mensual donde cada organizacién reportaba sus actividades y se podia discutir
una posible cooperacion y evitar traslapes y duplicacion de actividades. La Embajada de Suecia partici-
paba en estas reuniones mensuales.

El mecanismo de coordinaciéon era parcialmente funcional. Se logré en varias ocasiones una division de
trabajo que conllevo sinergias entres las actividades de las cinco organizaciones. Sin embargo, habia
también una tendencia de informar sobre actividades cuando ya estaban en marcha, y se mostro dificil
delimitar de forma clara el terreno y la especialidad de cada organizacion, lo que a veces conllevo roces
entre algunos de los integrantes del Consorcio y duplicaciéon de esfuerzos.

En 2008 habia por iniciativa de la Embajada de Suecia un intento de unificar mas los criterios de los
cinco integrantes del consorcio y elaborar un Marco Logico comin para el proyecto, pero finalmente lo
que se consigui6 fue mas un formato comdn que una integracion de objetivos y resultados. Junto con la
formulacion de un documento en 2008 que establece una vision comun y reglas de juego para la coor-
dinacién y resolucién de posibles roces o conflictos, el marco légico comun no obstante ha contribuido
a una mayor visibilidad de los indicadores de efectos comunes y la contribucién de cada organizacion,
por ejemplo en el informe de monitoreo sobre el 2008.
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9.2 La Relacion del Consorcio con el Congreso

Desde el inicio del programa se habia establecido un mecanismo de coordinacién semestral entre el
Consorcio, la Embajada de Suecia y la JD del Congreso y Jefes de Bancadas, ademas de una discusion
de los planes operativos anuales con la JD. En términos operativos se habia identificado a la Direccion
de Modernizacion del Congreso como receptor del apoyo con relaciéon a los aspectos de modernizacion
y fortalecimiento institucional. Ninguno de estos mecanismos funcioné en la practica. La principal
causa fue la discontinuidad de la JD y la baja del perfil de la Direcciéon de Modernizacién, una expre-
sion de falta de voluntad politica de parte de las autoridades del Congreso y los efectos de su rotacion
constante. La relacién con el Congreso se mantenia en el marco general de los documentos de proyecto
y afortunadamente los integrantes del Consorcio pudieron relacionarse con todas las instancias del
Congreso: el Presidente de la JD, la JD, Jefes de Bancadas, Presidentes de Comisiones, Diputados
individuales, Direcciones del Organo Legislativo y asesores. La existencia de varios puntos de entrada
para el Consorcio ha sido beneficiosa (y legitimo) en el sentido de crear posibilidades de trabajar con los
niveles e instancias que promovian cambios en direccion hacia la modernizacién institucional e imple-
mentacion de la agenda de los AdP.

Las fricciones que surgian a veces por la dificultad de manejar la relacién entre el Congreso (sobre todo
a nivel de lideres de partidos y presidentes de JD y comisiones) y las organizaciones de la sociedad civil,
en su legitima funcién de “perro guardian” y con diferentes posiciones ideolégicas, fueron resueltos a
través de didlogos directos y énfasis en la pericia técnica-sustantiva de las organizaciones integrantes del
Consorcio.

9.3 La Relacion Entre el Consorcio y la Embajada de Suecia

Habia en el periodo un contacto muy cercano entre por lo menos algunas de las organizaciones del
Consorcio y la Embajada de Suecia, lo que conllevé un intercambio fructifero entre las partes. A través
de las reuniones mensuales la Embajada ademas podia seguir de cerca el desarrollo de las actividades.

Como fue mencionado, la Embajada de Suecia no logré su objetivo de que el proyecto fuera uno solo y
manejado por una organizaciéon contraparte como lider estratégico del proyecto (la OEA). Cuando
habia contradicciones entre los integrantes, habia ademas una tendencia a involucrar la Embajada en
estos desacuerdos. El resultado fue que el manejo del proyecto llegd a ser mas pesado de lo esperado.

9.4 El Manejo Estratégico del Proyecto y el Manejo de los Riesgos

El manejo estratégico

Los cinco proyectos que forman el proyecto global tienen diferentes enfoques y estrategias, lo que implica
que no se puede hablar de un proyecto y una estrategia comun. Esta falta de enfoque comtn es al
mismo tiempo una fortaleza y una debilidad del proyecto. A un lado ha permitido que se ha podido
abordar el trabajo con el Congreso desde diferentes angulos (el puramente técnico de apoyo a la
modernizacién), con un trabajo que es mas de cabildeo (para reformas al Congreso, para mas transpa-
rencia y para promover la agenda legislativa de los AdP).

Sin embargo, esta construccion pluralista ha impedido un manejo estratégico comun para responder a
los diferentes retos y oportunidades que se han presentado. Cada organizacién ha hecho su lectura de
los acontecimientos y decidido su forma de respuesta. Por la falta de un liderazgo comin o consensua-
do, en realidad ha sido solamente la Embajada de Suecia que potencialmente hubiera podido tratar de
dar el proyecto una linea consistente a través de la negociacion anual de POAs y presupuestos. Sin
embargo, por la carga administrativa que ha representado el manejo de la relacion bilateral con cinco
contrapartes, la Embajada no ha podido aprovechar este potencial.
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El manejo de los riesgos

Los principales riesgos identificados en la valoracion previa del proyecto realizada por la cooperacion
sueca eran (1) conflictos entre las cinco instituciones ejecutoras, por diferencias politicas y de enfoque y
objetivos, (ii) falta de apoyo al programa con los cambios de JD del Congreso, (iii) que la asistencia
técnica y propuestas no generaran resultados debido a la falta de voluntad politica, sobre todo en la
agenda de seguridad y justicia de los AdP, y (iv) el riesgo de actos de corrupcion. Este ultimo riesgo fue
mitigado desde el inicio, canalizando todos los recursos a través de las cinco organizaciones que inte-
gran el Consorcio en lugar de canalizarlos directamente al Congreso. Sin embargo las auditorias exter-
nas seran realizadas durante el 2009, por lo cudl no se puede hacer una valoracién a estas alturas.

No se habia elaborado un Plan de Mitigacién de Riesgos, ni al inicio, ni después de haber formulado
los marcos logicos del 2008, que si identificaban riesgos a nivel de Consorcio y para cada proyecto.

Ad (i): Las cinco instituciones han logrado mantener niveles de coordinacion mensual y a finales del
2008 establecieron un Consejo Politico entre las cuatro organizaciones guatemaltecas para dirimir con-
flictos. Las diferencias politicas han sido convertidas en complementariedad en la atencién de deman-
das de diferentes instancias del Congreso. Esta complementariedad se ha dado en el sentido de que aun
con la imparcialidad buscada por todos, ha habido puntos de entrada diferentes, algunos con la JD y
otros con comisiones especificas, ademas de afinidades y contactos institucionales y personales que han
incidido en crear espacios y oportunidades. La diversidad del Consorcio ha sido una fortaleza ante un
Congreso cuya demanda de asistencia ha sido expresada de manera bastante fragmentada en términos
practicos. La fragmentacion de la demanda refleja la debilidad institucional, pero también la naturaleza
politica del trabajo de apoyo al Congreso; las demandas varian segun el interés de cada bancada o
diputado. Por otro lado, la fragmentacion también refleja cierta debilidad en la coordinacion vy traslapes
en las actividades, aspecto que no parece superado al comparar los planes de trabajo de las distintas
organizaciones del Consorcio para el 2009.

Ad (ii): Los antecedentes no eran muy optimistas como lo subraya el diagnostico realizado por el pro-
yecto de OEA en el 2008: “No obstante el avance y los logros en las iniciativas indicadas, asi como en
otros estuerzos impulsados por la JD, Bancadas, Comisiones de Trabajo o Direcciones Técnico-Admi-
nistrativas, (en su mayoria con financiamiento de la cooperacién internacional), no han contado con el
suficiente acuerdo politico que los sustente. Esta circunstancia ha impedido que los esfuerzos menciona-
dos (1996-2004) se convirtieran en procesos continuos, sistematicos y permanentes, impidiendo una
vision estratégica de largo plazo y su implementacion sustentable, que facilite la adecuada coordinacion
y armonizacion entre la demanda del Organismo Legislativo y la oferta de la Cooperacion
Internacional.”

Curiosamente, el Consorcio ha sorteado este riesgo de falta de voluntad politica debido a la aplicacién
de varios enfoques que cubren la gama de los tres enfoques en que tradicionalmente se dividen los pro-
gramas de apoyo a los parlamentos (ver arriba en la seccién 7.3).

Ad liii): Debido a que los temas de seguridad y justicia son de prioridad nacional, la preparacion técnica
y el pluralismo de las redes de la sociedad civil (FOSS y otros coyunturales), la presion y atencion de los
medios de comunicacion sobre el tema y las capacidades de relacionamiento con los distintos ambitos
del Congreso, el Consorcio (CEG/FOSS) ha obtenido resultados que superaban las expectativas (y las
resistencias en el Congreso). De esta manera se verifica que un enfoque tematico e incremental no
desafia todo el sistema del Gongreso, sino provee una ruta de paso a paso hacia practicas democraticas
en las deliberaciones y consigue resultados cuando la voluntad politica y la agenda nacional lo permite.
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9.5 El Monitoreo Externo

El monitoreo ha sido asignado a una unidad especifica dentro de ASIES, primero bajo un contrato con
OEA (2005-2007) y luego bajo un contrato con Interpeace. El equipo de monitoreo ha producido una
serie de informes; unos cuatro por afio, tres trimestrales y un anual. Para los primeros tres afios también
contenian analisis de contexto, sistematizacion de resultados y avances de cada institucion ejecutora 'y
cierta analisis de lecciones aprendidas y recomendaciones. Ademas incluian las perspectivas de los
beneficiarios.

Es hasta en 2008 que se formula un marco logico global para el Consorcio con indicadores de efecto
consensuados ademas de indicadores de efecto de cada institucion ejecutora. Los indicadores fueron
construidos por el equipo de monitoreo en consulta con las cinco organizaciones, para visibilizar los
resultados — y en algunos casos los efectos — de un Consorcio que se caracteriza por ser la suma de los
esfuerzos de cinco entidades independientes con objetivos y visiones propias. En este sentido el equipo
de monitoreo ha jugado un papel propositivo y ha procurado darle una visiéon global al Consorcio.

El enfoque del monitoreo ha sido de documentacién de resultados y efectos de estos y un intento de sin-
tetizar informes de cinco instituciones y proyectos distintos y complementarios, aunque no con los
mismos objetivos. Ademas, la estrategia de proyectos anuales de cada institucion implicaba cambios a
nivel de resultados (o confusion entre objetivos y resultados), dificultando el monitoreo de objetivos.
Pero por este mismo enfoque el monitoreo adquiere un papel de control de actividades realizadas
anualmente adicional a los informes de avance de cada institucion ejecutora, aspecto cuyo aporte es
mas hacia una instancia de coordinacién del Consorcio, y dada la inexistencia de una coordinacién
fuerte, el receptor real es la Embajada de Suecia. Por las visiones distintas de los cinco proyectos y la
falta de una visién compartida construida desde el inicio, no se ha podido contribuir a un monitoreo de
objetivos hasta a partir del 2008.

El potencial del equipo de monitoreo se hubiera tal vez desplegado mejor si se le hubiere contratado
directamente desde la Embajada de Suecia, dandole mas caracter independiente y con enfoque en
monitoreo de los efectos a nivel de objetivos del Programa, Consorcio e institucion ejecutora individual.

10 Lecciones Aprendidas

Segin se puede desprender de los informes de las cinco organizaciones y de los informes de monitoreo,
ellas han sacado muchas lecciones aprendidas durante la implementacion del proyecto, sin embargo
estas no han sido sistematizadas por el Consorcio como tal. A la hora de intentar de sistematizar y prio-
rizar las lecciones aprendidas mas importantes para el equipo evaluador, habra que tomar en cuenta
que los cinco proyectos individuales nacen de proyectos y procesos anteriores y mas amplios y tienen
cada uno su logica y “lecciones aprendidas” en el pasado como parte de sus caracteristicas. Las leccio-
nes aprendidas resumidas abajo son a nivel de Consorcio y a juicio del equipo evaluador.

1. La implementacion ha tenido que combinar una mezcla entre un enfoque de demanda del Congreso y de oferta del
Consorcio Legislativo debido a varios factores, en que la débil voluntad politica de promover reformas
institucionales y/o agendas legislativas de los Acuerdos de Paz de parte de las autoridades del Con-
greso de manera sostenida es el mas relevante. Sobre esta falta de voluntad politica, las cinco institu-
ciones han manifestado diferentes lecciones aprendidas que se complementan y matizan el cémo
abordar el trabajo:

— Que se debe propiciar que las instituciones que trabajan dentro del Congreso de la Republica
con el objetivo de fortalecer la institucionalidad de dicho Organismo tengan un vinculo y una
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relacién institucional con el mismo. Es necesario que todas las instituciones tengan un acuerdo
que clarifique su ambito de accion, pues debe evitarse el riesgo de que las actividades y resultados
de un proyecto como el presente sean percibidos como de interés o beneficio exclusivo de algin
diputado o un pequefio grupo de ellos.

— Que un Congreso sin una mayoria parlamentaria (aplanadora) es un escenario favorable para la
aprobacion de leyes con contenidos democraticos, pues para lograr la aprobacion de las leyes es
necesario mayor debate y reflexion por parte de los diputados.

— La complejidad de la negociacion parlamentaria: En el tratamiento de iniciativas o reformas a
muchas leyes son multiples los factores que deben tomarse en cuenta. La pertinencia técnica es
importante pero no determinante, lo politico es fundamental.

— La combinacion de la asistencia técnica y la incidencia politica:* El apoyo técnico brindado a las
comisiones y bancadas no solamente puede quedarse en trasladar opiniones y presentaciones.
Para garantizar que las leyes o reformas tuvieran los contenidos adecuados, también se tuvo que
trabajar junto a los diputados y asesores en la redaccion de los decretos y dictamenes, es decir
que es necesario un apoyo personalizado y a profundidad.

— Algunas reformas a leyes han costado muchos esfuerzos con resultados parciales e incrementales,
en vez de soluciones integrales y contundentes. Habra que recordar que el Consorcio solamente
puede asesorar y brindar asistencia técnica, son los legisladores quienes toman las decisiones y
que estos procesos politicos son sinuosos. Sin embargo, se ha notado la importancia de contar
con buenos insumos de contenido técnico y politico que pueden facilitar los cambios cuando se
abren las oportunidades; ejemplo de ello es la aprobacion de las reformas a la Ley Organica del
Congreso en 2008 a raiz del escandalo de la pérdida de recursos del Congreso.

2. Es necesario ver el apoyo al Congreso y el sistema de partidos politicos como una unidad. La debilidad del
sistema de partidos politicos afecta el desempefio del Congreso. Los partidos politicos guatemaltecos
son sobre todo maquinarias electorales: la vida partidaria se repliega al Congreso para la mayoria de
los partidos entre las elecciones. Las disputas politicas internas en los partidos podrian debilitar los
esfuerzos por el fortalecimiento institucional. En esos escenarios las prioridades se desplazan y los
planes de apoyo al Congreso deben dotarse de la flexibilidad necesaria para navegar con esas
contingencias.

Asi mismo, es importante respetar los ciclos electorales para la planificacion de las actividades del
proyecto, y se debe respetar los ciclos de las legislaturas (4 afios) sobre todo en torno a la planifica-
ci6n de promocion de agendas legislativas y de reformas institucionales y hasta los ciclos anuales de
las autoridades del Congreso (JD) y Presidentes de Comisiones. (Ejemplos: los cursos para asesores
deben realizarse al inicio del afio, la asesoria y asistencia técnica a comisiones, en cambio, es mas
utilizada durante los periodos ordinarios de sesiones. Los meses sin sesiones sirven para trabajo de
gabinete).

3. Los factores que mas propician cambios institucionales y los que mas abonan a la aprobacién de
determinadas leyes son diversos y su coincidencia en coyunturas especiales son poco previsibles y en
ambos casos se deben pensar tanto en procesos y como en resullados puntuales. Sin embargo, se destacan como
factores (i) Las campaiias electorales, casi siempre anticipadas (tercer afio de la legislatura).

Durante el proceso electoral se incrementa la influencia de las organizaciones politicas y de los
candidatos presidenciales en las decisiones de los bloques legislativos, y la campaiia también influye
en los temas que se promueven en las comisiones legislativas, (ii) La presion de los medios de comu-
nicacion sobre determinados temas, (ii1) La presion de sectores de la sociedad civil sobre determina-
dos temas y (iv) La existencia de propuestas técnicas y asistencia técnica en el momento oportuno.

A veces ha sido necesario una fragmentaciéon de temas complejos para promover reformas o iniciati-

% Para mayores detalles sobre los enfoques estratégicos consulte el capitulo 7
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vas de ley: En la reforma de la Ley Organica y de Régimen Interior es notorio que es mas facil tra-
bajar temas o capitulos de la ley que la totalidad.

Es importante trabajar con el Congreso en todos sus niveles (actores) y funciones (representacion, legislativo,
de control y fiscalizacion). Es importante el trabajo con diputados por ser los depositarios de la
representacion nacional, pero a veces es mas eficaz el trabajo con asesores y personal de apoyo
técnico, pues ellos son los que proveen insumos a los tomadores de decisiones. A nivel de Consorcio
se ha logrado cierta complementariedad: las cinco organizaciones han trabajado con todos los nive-
les; el Pleno, la JD, la Presidencia, las Comisiones (de trabajo, extraordinarias, especificas) y la_Junta
de Jefes de Bloque. Ademas han trabajado con las Bancadas y con Diputados individuales y sus
asesores. Al mismo tiempo, se ha trabajado con la estructura administrativa: las Direcciones y su
personal técnico de apoyo.

. Los resultados del trabajo particularmente de CEG/FOSS en materias de seguridad democratica

indican — lo que no es obvio de antemano — que es posible trabajar dentro del Congreso con una
agenda legislativa especifica, siempre y cuando haya una posicion transparente, un trabajo técnico
de alta calidad y una actitud de respeto hacia el Congreso (que por ejemplo implica que no se asume
posiciones de denuncia publica al mismo tiempo). Esta experiencia puede ser de interés para otras
organizaciones que promueven la agenda legislativa de los AdP.

Ademas de estas lecciones aprendidas en cuanto al trabajo con el Congreso, hay a criterio del equipo

evaluador algunas lecciones aprendidas para la Embajada de Suecia en el manejo de este tipo de pro-

yectos integrado por varias organizaciones ejecutoras:

6.

La insistencia en que organizaciones que no estan ligadas organicamente y regidos por un objetivo
comun formen un Consorcio para facilitar el manejo del proyecto y la carga administrativa para la
Embajada no es ninguna solucién magica. No ha funcionado asi como fue originalmente la inten-
cion, lo que no sorprende tomando en cuenta experiencias similares de Guatemala y otros paises.
Para lograr el objetivo hubiera sido necesario encargar el manejo del proyecto, incluso el manejo
estratégico, a una entidad/agencia que no fuera al mismo tiempo ¢jecutor de actividades. Es sin
duda esencial lograr una planificacion estratégica conjunta, pero su viabilidad y utilidad depende de
que haya suficiente afinidad entre las organizaciones integrantes.

El uso de una entidad externa para realizar el monitoreo es una modalidad interesante, pero hubie-
ra sido mas productivo si el trabajo tuviera menos contenido de control y fuera mas dirigido hacia el
monitoreo de los efectos. La Embajada debe asumir la responsabilidad por la contratacion del moni-
toreo, ya que hay un conflicto de interés si la entidad de monitoreo es contratada por organizaciones
que al mismo tiempo son sujetas a una evaluacion de su trabajo.
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Anexo 1 Términos de Referencia

Términos-de-referencia — evaluacion del programa “Modernizacion y agenda legislativa del Congreso”

1. Antecedentes

El programa Modernizacion y Agenda Legislativa del Congreso inici6 en el aiio 2005. El objetivo prin-
cipal del programa es mejorar la eficiencia y transparencia del trabajo del Congreso de Guatemala y
contribuir al impulso de la calidad de la legislacién en correspondencia con las prioridades de los
Acuerdos de Paz. El programa ha sido financiado por parte de Suecia/Asdi.

El programa se ejecuta a través de cinco instituciones con experiencia de trabajo con el Congreso en
diferentes areas. Las cinco instituciones son la Organizacion de Estados Americanos (OEA), LEGIS,
FOSS/CEG, Netherlands Institute for Multiparty Democracy/PROLEY y Accién Ciudadana, las
cuales forman el Consorcio Legislativo. El proposito del Consorcio es, intercambiar analisis y coordinar las
actividades de las distintas instituciones para fortalecer las sinergias, evitar duplicaciones y optimizar el
tiempo y los recursos.

OACNUDH, y recientemente PNUD participan en las reuniones mensuales del consorcio.
El apoyo de fortalecimiento institucional se ha brindado en aspectos y areas tales como:
— reforma a la Ley Organica del Organismo Legislativo

— fortalecimiento de la capacidad técnica para trabajo legislativo y para control politico del Estado y
sus recursos financieros

— mejorar la transparencia en los recursos del Congreso mismo
— Institucionalizacién de las relaciones con la sociedad civil

— fortalecimiento de la comunicacién con el publico y mejora de las relaciones con los medios de
comunicacion

— deslegislacion de leyes vigentes no positivas

Durante el primer periodo 20052007 el apoyo a LEGIS, PROLEY y Accién Ciudadana fue canaliza-
do a través de OEA y el apoyo a FOSS/CEG a través de INTERPEACE. En espera de una nueva
estrategia sueca para Guatemala, Asdi decidié extender el convenio hasta diciembre 2008. En atencion

a la solicitud de las instituciones se tomo la decision de que el apoyo a las cuatro instituciones se canali-
zara desde entonces a través de INTERPEACE con excepcion de OEA.

En 2008 el Gobierno sueco aprob6 una nueva estrategia de cooperaciéon con Guatemala. Después de
hacer un analisis de como operativizar la nueva estrategia, Asdi concluyo que el apoyo actual al Con-
greso no entra entre las prioridades para la cooperacién durante el periodo de la estrategia. La decision
fue de terminar el apoyo al Congreso, pero dar suficiente tiempo para las contrapartes para concluir y
consolidar las actividades, facilitar a obtener los resultados esperados y adaptar a la nueva situacion sin
financiamiento por parte de Asdi. Al inicio de 2009 se tom6 la decision de extender el convenio para
2009, hasta fin del afio.

El financiamiento total de parte de Asdi durante el periodo 2005-2009 es de casi 33 millones de coro-

nas suecas.
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2. Objetivo de la Evaluacion

— analizar la eficacia, eficiencia y sostenibilidad del programa — y los proyectos de las diferentes
instituciones — y el cumplimiento de los objetivos y resultados definidos al inicio del programa en los
documentos de proyectos

— evaluar el impacto del programa al Congreso™
— 1identificar las lecciones aprendidas para las contrapartes y para Asdi.

— evaluar los alcances y el funcionamiento del consorcio legislativo, y la complementariedad entre los
distintos organizaciones y sus proyectos

— evaluar los mecanismos administrativos que Asdi ha usado para distribuir los fondos, OEA durante
2005-2007, despué¢s INTERPEACE durante 2008

— evaluar los resultados alcanzados en relacion a necesidades esperadas por el Congreso

— analizar las alianzas que se han logrado entre organizaciones del Consorcio y los distintos entes del
Congreso

— 1identificar la valoracién de las autoridades del Congreso respecto a las intervenciones del Consorcio

— analizar donde hay coincidencias/sinergias entre las actividades de las organizaciones del Consorcio
y otros programas financiados por Asdi

3. Involucramiento de las Contrapartes

Asdi, representado por la Embajada de Suecia en Guatemala coordinard la evaluaciéon con el apoyo de
INTERPEACE.

Los términos de referencia seran consultados con las contrapartes ejecutoras (OEA, FOSS/CEG,
NiMD/Proley, Accién Ciudadana, LEGIS), INTERPEACE y ASIES.

Se establecera dos grupos para apoyar y dar seguimiento a la evaluacion: 1) el Comité de Gestion
(incluyendo Asdi, Interpeace, OEA y dos personas representando las otras cuatro instituciones) y

2) el grupo de referencia incluyendo los mismos y ademas un representante por cada institucion que
forma parte del Consorcio, incluyendo un representante de ASIES y un representante del Congreso de
la Republica. Los dos grupos seran presididos por Asdi/la Embajada de Suecia.

La gestion del proceso de la evaluacion sera a cargo del Comité de Gestion. Este comité serd el princi-
pal contacto de los evaluadores y se responsabiliza por atender las diferentes demandas de los evaluado-
res asi como proponer comentarios a los borradores de los informes de la evaluacion.

El grupo de referencia se involucrara en un dialogo con el equipo de evaluacion, contribuird con infor-
macion relevante al equipo y facilitara los contactos con las contrapartes y otros actores relevantes a
entrevistar. El grupo de referencia se reunird por lo menos dos veces, al inicio de la visita de los consul-
tores, y al final cuando ya existe el primer borrador de la evaluacion.

4. Alcance de la Evaluacion y Preguntas Especificas

La evaluacion abarcara el periodo desde el inicio del programa, mayo 2005 hasta febrero 2009 y cubri-
ré las actividades de las cinco instituciones: OEA, Accion Ciudadana, LEGIS, Proley y CEG/FOSS y

%9 Si se muestra dificil evaluar el impacto del programa, no obstante seria muy importante analizar los efectos del programa.
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el mecanismo de monitoreo de ASIES. La evaluacion debera presentar un analisis comprensible del

desarrollo institucional del Congreso de la Republica de Guatemala durante el periodo 2005-2008 y de

las necesidades y debilidades del mismo.

La evaluacién tratara de encontrar respuestas a las siguientes preguntas:

1.

5.

Cuadl es la relevancia de las actividades de las cinco instituciones en relacion al 1) analisis de las nece-
sidades y debilidades del Congreso de la Republica ii) avance en la agenda legislativa relacionada
con la implementacién de los Acuerdos de Paz 1i1) fortalecimiento de la democracia e inclusion de
mujeres y pueblos indigenas?

Cual ha sido el grado de cumplimiento de los objetivos de las distintas organizaciones que
conforman el Consorcio legislativo?

. Cual ha sido los efectos, y st es posible medir, el impacto de las acciones en el trabajo del Congreso,

y como lo ha recibido el Congreso?

Cual es el valor agregado de las acciones de los miembros del consorcio en el Congreso?

. Cudl es el valor agregado con el mismo mecanismo de coordinacién del Consorcio legislativo?

Cual es la percepcion de actores politicos claves sobre el valor e impacto del trabajo de las distintas
organizaciones del Consorcio legislativo?

. Cudl es la percepcion de las autoridades del Congreso respecto a las intervenciones de las

instituciones del Consorcio?

Cudles son las sinergias entre los diferentes proyectos y actividades del Consorcio y otras partes del
programa de cooperacién de Suecia con Guatemala?

Recomendaciones y Lecciones Aprendidas

El proposito con la evaluacion es determinar los efectos v, si es posible, el impacto del programa del

Consorcio legislativo, algo que va servir para Asdi para analizar los resultados cumplidos de casi 5

acomo insumo para las instituciones mismas y el CGongreso, y servir como insumo para otros posibles

donantes en como dirigir un posible nuevo apoyo para el fortalecimiento del Congreso. Asdi también

quiere que los consultores identifiquen si entre las actividades del Consorcio hay esfuerzos complemen-

tarios claves para lograr los objetivos de otros proyectos financiados por Asdi, y de la estrategia sueca de

cooperacién para el desarrollo con Guatemala 2008-2012.

6.

Proceso de Evaluacion y Metodologia

La evaluacion se llevara a cabo conforme a los Estandares de Calidad de Evaluacion de CAD.

Fase Inicial [max 1 semana)

a.

Elaboracién de un Cronograma de Trabajo, a ser presentado para el grupo de Referencia para su
aprobacion.

Estudio de documentacion existente, incluyendo los documentos de proyectos, los marco logicos y
los informes de las distintas organizaciones, y los informes de monitoreo de parte de ASIES.

En una reunion con el Grupo de Referencia los evaluadores presentaran un informe breve de
insercion.

PROYECTO DE MODERNIZACION Y AGENDA LEGISLATIVA DEL CONGRESO EN GUATEMALA, 2005-2008 - Sida Review 2009:22 39



Fase de Investigacion [max 2-3 semanas)
a. Analisis mas profundo de documentacion existente.

b. Entrevistas con diputados y técnicos del Congreso que han recibido capacitacion y/o han
participado en otras actividades en el marco del proyecto por parte de las organizaciones.

c. Entrevista con miembros de la Junta Directiva del Congreso.
d. Entrevista con Jefes de Bancadas Parlamentarias.

e. Entrevistas con las contrapartes, incluyendo INTERPEACE y ASIES.

f. Entrevistas con expertos en materia del sistema politico de Guatemala (puede incluir académicos,
periodistas y otros donantes).

Fase de Redaccion de Informes [max 2 semanas)
a. Presentacion de un primer borrador para discusion con el Grupo de Referencia.

b. Presentaciéon del informe final.

7. Equipo de Evaluacion

El equipo evaluador estard conformado por dos evaluadores. Al menos uno de los evaluadores deberan
poseer experiencia y conocimiento verificable del sistema vy las instituciones politicas de Guatemala.
Los evaluadores deberan acreditar experiencia verificable en la evaluacion de programas semejantes,
poseer formacién académica en ciencias politicas, y tener experiencia verificable de analisis de género y
derechos de los pueblos indigenas. Ademas, los evaluadores deben tener fluidez en el idioma espafiol
(hablado y escrito).

Los evaluadores seran seleccionados por Asdi. Asdi contratara el equipo y se encargara del costo de la
evaluacion.

8. Productos e Informes
Los evaluadores/as deberan presentar ante el grupo técnico de la evaluacion los siguientes productos:
— Informe de insercion

— Primer borrador con hallazgos, conclusiones y recomendaciones, que serd presentado a Asdi para
sus observaciones

— Informe final (maximo 30 paginas mas los anexos respectivos), que tendra el siguiente formato:
Resumen ejecutivo

Introduccion

Descripcién del programa

Hallazgos

Conclusiones Evaluativas

Lecciones Aprendidas

Recomendaciones

Anexos

Listado del las personas entrevistados
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El informe final sera aprobado por Asdi. Los informes seran escritos en el idioma espafiol y segtn la
terminologia de evaluacion y gestion basada en resultados de OCDE/CAD.

9. Duracion de la Evaluacion, Honorarios y Forma de Pago

La duracién de la evaluacion de lo correspondiente de un maximo de 6 semanas, periodo sujeto a
cambios segtn las propuestas de los evaluadores. La evaluacion debera iniciarse el 26 de Febrero y
terminar a mas tarde 30 de Avril de 2009.

El pago de la evaluacion sera realizada a la entrega satisfactoria por parte del equipo evaluador y
aprobacién por parte de Asdi de la totalidad de los productos.
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Anexo 2 Personas Encontradas

Nombre
Asa Wallton

Karin Olofson

Institucion

Embajada de Suecia

Embajada de Suecia

Jorge Méndez Herbruger Congreso

Mario Taracena

Maura Estrada

Nineth Montenegro

Rosa Zapeta
Anibal Garcia

Luis Mijangos
Mauricio Morales
Isabel Antillon
Marco Coronado
Abisai de la Cruz
Gerson Sotomayor
Jorge Herrera

Guisela Mayen

Lorena Escobar

Roberto Menéndez

Mauricio Benard
Douglas Chacdn
Marisol Ralda
Sandino Asturias
Vanesa Vasquez
Grisel Capd Sane
Carmen Ortiz
Juan Ramdn Ruiz
Gustavo Porras
Otto Zeissig
Cristian Calderon
Ricardo Magalvez
Alejandro Urizar
Nancy Lopez
Elder Urbine
Victor Valvert

Javier Monterroso

Ligia Blanco

Ana Glenda Tager
Manuel Rivera
Martin Arévalo
Héctor Rosada

Francisco Jiménez

Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso
Congreso

ASIES
ASIES
OEA
OEA
OEA
OEA
CEG
CEG
CEG
FOSS
FOSS
NIMD
NIMD
NIMD
NIMD
AC

AC

AC
LEGIS

Instituto de Estudios
Comparados en Ciencias Penales

PNUD
Interpeace
Interpeace

Interpeace

Consejo Nacional de Seguridad

Cargo

Responsable de la cooperacion

Responsable proyecto

Diputado partido Gana, Ex Presidente del Congreso
Diputado, Presidente de la Comision de Finanzas
12. Secretaria del Congreso

Presidente Comision de Justicia

Diputada, UNE, Presidente Foro indigena Parlamentaria
Diputado independiente

Director General del Congreso

Coordinador UPAT

Directora Legislativa

Jefe de la Unidad de Fiscalizacién y Transparencia
Asesor de la diputada Rosa Zapeta

Asesor del diputado Anibal Garcia

Asesor del Vicepresidente de la Comision
de Gobernacion

Responsable, unidad de monitoreo
Especialista legal, unidad de monitoreo
Coordinador, Proyecto Congreso

Oficial de Programas

Oficial de Programas

Administradora

Director

Consultora de justicia

Analista de seguridad

Coordinadora

Enlace, Congreso

Parte del equipo técnico, Proyecto Congreso
Parte del equipo técnico, Proyecto Congreso
Parte del equipo técnico, Proyecto Congreso
Parte del equipo técnico, Proyecto Congreso
Director Ejecutivo

Asistente técnica del proyecto
Administrativo

Director

Director de Incidencia

Directora

Oficial del Proyecto Congreso
Oficial de Proyecto

Ex Coordinador del proyecto FOSS

Secretario Técnico
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Anexo 3 Programa

Primera semana

Hora

08:00
09:00

10:00

11:00

12:00

14:00
15:00

16:00
17:00

Lunes 02

Reunidn inicial con
le Embajada de
Suecia.

Reunion de Trabajo
y Logistica.

Comité de Gestién/
Evaluadores/

Embajada de
Suecia.

8 Avenida, 15-07,
Zona 10.

Embajada de
Suecia.

8 Avenida, 15-07,
Zona 10.

Trabajo de equipo.

Lectura
documentos

Martes 03

Guisela Mayen
Lorena Escobar

ASIES

10 Calle 7-48, Zona

9
9:00 Horas
Mauricio Benard

Marisol Ralda

OEA 14, Calle 3-51,

Zona 10, Edificio
Murano Center

Nivel 10; Oficina

10-03, 11:00 Horas

Trabajo de equipo.

Lectura
documentos

Miércoles 04

EVALUACION
CONSORCIO

Salén Oxford

Hotel Princess

Sandino Asturias
CEG

Hotel Princess

Ligia Blanco
PNUD

EUROPLAZA,
Torre 4

10°. Nivel, Zona 14

Jueves 05
Victor Valverth
LEGIS

102. Calle 6-81,
Zona 1

Edificio 7y 10
7°. Nivel; Of. 706

11:30

Gustavo Porras,
Doris Cruz, Otto
Zeissig,, NIMD, Edif
io Condominio
Reforma

Av. Reforma 10-00,
Zona 9 12°. Nivel;

Carmen Ortiz
Coordina del FOSS

11 Av. 15-15, Zona 10
Ana Glenda Tager

Directora de
INTERPEACE

11 Av. 15-15, Zona 10

Viernes 06
Alejandro Urizar

ACCION
CIUDADANA

Av. Reforma, 12-01,
Zona 10; Edificio
Reforma-Montufar;
0f. 1701

11:30
Luis Mijangos

Director General del
Congreso de la
Republica

102. Calle 6-81,
Zona 1

Edificio 7y 10
5% Nivel
12:30

Isabel Antillon

Directora
Legislativa

9@ Avenida 9-44
Zona 1

Mauricio Morales
Coordinador UPAT
92 Av. 10-46, Zona 1

Marco Coronado
Jefe de la Unidad de
Fiscalizaciony
Transparencia del
Congreso

102 Calle 6-81,
Zona 1

Edificio 7y 10
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Segunda semana

Hora

08:00
09:00

10:00

11:00
12:00
14:00

15:00

16:00

17:00

Lunes 09

Jorge Herrera

Asesor del Vicepre-
sidente de la
Comision de
Gobernacion del
Congreso

Hotel Pan American

62 Av.y 92 Calle

Javier Monterroso

Director de
Incidencia

Instituto de Estudios
Comparados en
Ciencias Penales de
Guatemala

Hotel Pan American

62 Av.y 92 Calle,
Zona 1

Martes 10

Anibal Garcia
(Diputado
Independiente)

Gerson Sotomayor
(Asesor)

Hotel Pan American

62 Av.y 92 Calle,
Zona 1

Mario Taracena
Presidente de la
Comision de
Finanzas - Congre-
so de la Republica

Casa Larrazabal 82
Av.9-41; Zona 1

Héctor Rosada

Ex Coordinador del
proyecto FOSS

12 Av. 20-44,
Zona 11;

Apto. # 4 - Aparta-
mentos Mariscal;
Colonia Mariscal.

Tel. 24734057

Miércoles 11

9:15

Jorge Méndez
Herbruger

(GANA) Ex Presi-

dente del Congreso

102 Calle 6-81,
Zona 1

Edificio 7y 10;
Oficina 403
9:45

Maura Estrada

123. Secretaria del
Congreso de la
Republica

92 Avenida 9-44
Zona 1

11.00 Diputada,

Nineth Montenegro,
Presidente Comi-

sion de Justicia,

Edif. 7y 10, 5to nivel

Francisco Jiménez

Secretario Técnico

del Consejo
Nacional de
Seguridad

INTERPEACE

11 Av. 15-15, Zona 10

Martin Arévalo

Ex Responsable de
la Oficina de Enlace
en el Congreso de la

Republica
INTERPEACE

11 Av. 15-15, Zona 10

Roberto Menéndez,

OEA

Redaccion de nota
de conclusiones
preliminares

Viernes 13

Reunion final con le
Embajada de Suecia

Reunién Equipo de
Evaluadores/
Consorcio Legislati-
vo. Conclusiones
Tentativas. Insumos
para el Grupo de
Referencia.

Embajada de
Suecia.

8 Avenida, 15-07,
Zona 10.

Salida consultores
para el aeropuerto
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