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Resumo

Os fatos historicos e politicos de Guatemala e Honduras demonstram um desenvolvimento lento dos mecanismos
de controle democratico. Em um contexto de dificuldade em consolidar democracias transparentes, as atuagoes de
organizagoes internacionais transformaram-se em op¢oes para salvaguardar o funcionamento idoéneo das democracias
latino-americanas. Nesse contexto de permanente instabilidade, criou-se a Comissdo Internacional Contra a Impuni-
dade na Guatemala (CICIG), e posteriormente, a Missao de Apoio Contra a Corrupgéo e Impunidade em Honduras
(MACCIH). De inicio, se propde analisar as problematicas institucionais dos paises e a relagdo das organizagoes inter-
nacionais como meio de intervengao, utilizando-se da teoria institucionalista. Apos, de modo comparativo, é analisada
a historicidade e a atuacao dessas institui¢oes internacionais para identificar os fatores que levaram ao declinio das
mesmas. Por fim, através dos resultados obtidos, buscam-se vislumbrar sob a perspectiva da teoria da poliarquia,
os dilemas da democracia e soberania nesses paises a consolidagdo democratica. Conclui-se que apesar da corrupgao
estrutural, ambas missdes conseguiram obter éxitos em parte de suas atribuigoes. Contudo, o entrave politico e o
exercicio da soberania foram fatores primordiais & derrocada das missoes internacionais, sendo mais eficientes medidas
de cunho doméstico, permitindo o fortalecimento das institui¢oes locais e do sistema democratico como um todo.
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International organizations in democratization in Central America: the case of Guatemala
and Honduras

Abstract

The historical and political facts of Guatemala and Honduras demonstrate a slow development of mechanisms of
democratic control. In a context of difficulty in consolidating transparent democracies, the actions of international
organizations have become options to safeguard the proper functioning of Latin American democracies. In this context
of permanent instability, the International Commission Against Impunity in Guatemala (CICIG) was created, and
subsequently, the Support Mission Against Corruption and Impunity in Honduras (MACCIH). At first, it is proposed
to analyze the institutional problems of these countries and the relationship of international organizations as a means
of intervention, using institutionalist theory. Afterwards, in a comparative way, the historicity and the performance
of these international institutions are analyzed to identify the factors that led to their decline. Finally, through the
results obtained, we seek to glimpse, from the perspective of the theory of polyarchy, the dilemmas of democracy
and sovereignty in these countries to democratic consolidation. It is concluded that despite the structural corruption,
both missions managed to obtain successes in part of their attributions. However, political obstacles and the exercise
of sovereignty were fundamental factors in the overthrow of international missions, being more efficient measures of
a domestic nature, allowing the strengthening of local institutions and the democratic system as a whole.

Keywords: CICIG; Democratization; MACCIH.

*Direccién de correspondencia [Correspondence address]:

Marcelo Rufino Rodrigues, Universidade Federal de Santa Maria

E-mail: marcelo.rodrigues.001@acad.pucrs.br

Fecha recepcién: 15/04/2020 @. BY _NC_ND Fecha aceptaciéon: 23/06,/2020


mailto:marcelo.rodrigues.001@acad.pucrs.br

As organizacdes internacionais na democratizagio na América central 43

1 Introducao

Historicamente, as nagoes centro-americanas passa-
ram por um longo processo de dependéncia, seja ela das
nagoes europeias no periodo colonial ou dos Estados Uni-
dos e sua politica imperialista a partir do século XIX. O
contexto de dependéncia e submissao destes paises peri-
féricos, a 6tica dos paises centrais do sistema capitalista,
acarretou no desenvolvimento de uma realidade social,
econdmica e politica fragilizada.

Essa condicao dependente, aliada a uma historia de
regimes autoritarios extremamente hierarquizados e cor-
ruptos, levou boa parte dos paises da regido, em es-
pecial os paises do Triangulo Norte Centro Americano
(TNCA), a uma persistente condigdo de desigualdade
econdmica e politica, além de um crénico atraso econo-
mico para a grande parcela da populacao desses pai-
ses. Todavia, a instauragao de regimes democraticos na
regiao depende veementemente da verdadeira democra-
tizagdo do acesso piblico aos mais diversos grupos da
sociedade, com a criagao de condicbes politicas e ins-
titucionais para a ampliacdo da justica e da igualdade
social e econoémica.

Nesse contexto, a criacao de missoes como a Comis-
sao Internacional Contra a Impunidade na Guatemala
(CICIG) e a Missao de Apoio contra a Corrupgao e Im-
punidade em Honduras (MACCIH) teve como objetivo
o auxilio no combate da corrupcao em uma visao macro,
por nao se tratar apenas de casos relevantes que envol-
vem redes de corrupcao publica e privada. Ocorre que
nesses paises, tais organiza¢oes tornam-se um grande es-
forco e aliado ao buscar reformar e fortalecer a instituci-
onalidade, permitindo auxiliar a credibilidade do Estado
e do sistema politico democratico.

A MACCIH, foi inspirada pelos resultados de sucesso
que a CICIG apresentou desde a ratificagao de sua cri-
acao em 2006, mas teve duragao de somente 4 anos.
Comparativamente, a CICIG possuiu uma atuagdo de
mais de uma década na Guatemala, o que permitiu uma
maior margem de contribuigdo ao sistema democratico
guatemalteco, antes dos entraves articulados pelo pro-
prio Estado. De todo modo, isto nao permitiu, contudo,
uma trajetoria livre de questionamentos e polémicas, so-
bretudo no ambito acerca de sua ingeréncia externa na
atividade estatal guatemalteca e hondurenha.

Diante desses dilemas, o presente trabalho buscara
inicialmente demonstrar as dificuldades e problematicas
enfrentadas em Honduras e Guatemala & implementacao
de uma ingeréncia interna provocada pelas organizagoes
internacionais, utilizando-se da teoria institucionalista
com o objetivo de enfrentar tal probleméatica no ambito
das relagoes internacionais. Posteriormente, sdo apon-
tados a origem e os objetivos da CICIG e MACCIH vi-
sando compreender a forma de atuagao dessas organiza-
¢oOes nos sistemas democraticos, no intuito de evidenciar
em andlise comparativa, os fatores que propiciaram seus
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éxitos e suas dificuldades. Através de tais resultados,
procura-se vislumbrar e analisar sob a perspectiva da
teoria da poliarquia, os dilemas enfrentados nesses pai-
ses para o fortalecimento e consolidagao democratica.

Percebe-se que muito embora as institui¢bes obtive-
ram éxitos evidentes, fatores internos prejudicaram o de-
senvolvimento e a permanéncia do estabelecimento nos
paises. A fragilidade democratica dos paises coube as
investigagOes permear fatores estruturais da conjuntura
desses paises, tornando-se alvo de criticas, sobretudo do
poder politico dos paises, nao concedendo a sua perma-
néncia utilizando-se de sua soberania para tal. Assim,
diante das constatacoes realizadas e sob a 6tica das teo-
rias das relagoes internacionais, conclui-se que a sobera-
nia estatal foi um entrave significativo & atuagao eficiente
em ambito das organizacgoes internacionais, sendo que
medidas domésticas, modificadoras de toda a estrutura
governamental, seriam mais eficientes para o fortaleci-
mento da democracia e inevitavelmente ao combate a
COrrup¢ao.

2 A Fragilidade Institucional em
Honduras e Guatemala

A América Central é um continente peculiar & ané-
lise do processo democratico e do combate a corrupgao.
Diversos séculos de dominagao estrangeira, ora por im-
périos colonialistas ora por superpoténcias imperialistas,
dificultam o trabalho de imaginar a consolidagao demo-
cratica em paises como a Guatemala e Honduras aos
moldes das tradicionais poliarquias inclusivas que se de-
senvolveram na Europa.

A existéncia e a consolidacao das instituicdes politicas
normalmente sao caracteristicas de processos democrati-
cos (Dahl, 2006), mas, na realidade latina, marcada pela
desigualdade tanto socioeconémica quanto de acesso aos
organismos politicos, podemos esperar resultados distin-
tos & agao destas instituigdes. Os efeitos sobre a consoli-
dagao das institui¢oes ptublicas e, por conseguinte, suas
cicatrizes para processo democratico latino-americano e
sobre a transparéncia dos governos centrais sao até hoje
reflexo das estruturas de poder criadas na regidao, auto-
ritarias para dentro e subordinadas para fora.

A corrupgao perpetuada e institucionalizada ao longo
da historia poés-colonial dos paises centro-americanos,
tornam a busca por justica uma tarefa complexa. A
partir do momento em que organizagdes criminosas
encontram-se difundidas em diversas esferas do poder,
é compreensivel que a luta contra a corrupg¢ao e impuni-
dade nao representam uma pauta-chave dentro dos or-
ganismos de fiscalizagdo horizontal (O’Donnell, 1998).
Nessa perspectiva, segundo o indice de Estados Frageis
do Fund For Peace, a Guatemala e Honduras se encon-
tram respectivamente na 592 e na 682 posigdo, em um
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ranking decrescente dos Estados mais frageis para os me-
nos frageis.

Conforme destacam (Runde y Rendon, 2016) os pai-
ses do Triangulo Norte Centro-americano, sofrem com
a precariedade do sistema judiciario e dos mecanismos
de combate a corrupcao, o que abre espago para a atu-
acao do crime organizado e de gangues violentas, como
os Maras, ocasionando altos indices de impunidade e um
consequente descrédito da populagdo quanto a lei e & jus-
tica. Além disso, a debilidade do sistema de justica e de
seguranca desses paises colocam Honduras e Guatemala
respectivamente no 12° e 19° lugares entre os paises com
maior impunidade do mundo (Global Impunity Index,
2017).

Tratando-se da evolugao democratica dos paises, Gua-
temala e Honduras sao destaques negativos, haja vista
que sao considerados os paises com menor desenvolvi-
mento democréatico na América Latina. A controversa
reeleicao do presidente de Honduras, envolvido em es-
candalos de corrupgao e fraude eleitoral sdo claras de-
monstragoes da debilidade do sistema democrético no
pais. (Center For Latin American & Latino Studies,
2018). Curiosamente, Guatemala e Honduras figuram
entre os trés paises latino-americanos que menos apoiam
o sistema democratico (Latinobarémetro, 2017).

Ainda, as desigualdades nesses paises ficam evidentes,
ao serem analisados alguns indicadores. Em 2017 o Pro-
duto Interno Bruto (PIB) per capita da Guatemala foi
de US$ 3.195,50 e de Honduras US$ 2.257,80 (CEPALS-
TAT, 2018), ambos entre os cinco paises da América La-
tina com menor PIB per capita. Além disso, ambos estao
entre os dez paises mais desiguais do mundo: Honduras
(6°) e Guatemala (92) (Banco Mundial, 2015). Tal desi-
gualdade vai além dos parametros econémicos e também
pode ser vislumbrada na representatividade politica, evi-
denciada na baixa participagado politica de grupos indige-
nas na condugado do aparato estatal guatemalteco, ainda
que representam cerca de 50% da populagao.

Em sintese, a Guatemala é um Estado pobre e inefi-
ciente para a maioria dos seus habitantes, falhando em
prestar servigos bésicos de satude, educagao, seguranca
e infraestrutura basica para quase 80% de sua popu-
lagdo. Ademais, a atuagdo de organizac¢Ges criminosas
encontra-se enraizada em diversas estruturas e organis-
mos no Estado guatemalteco e sdo indicativos preocu-
pantes no que diz respeito ao desenvolvimento e amplia-
¢ao de direitos basicos para seus cidadaos, especialmente
na protegdo de indigenas e mulheres. Além disso, a atu-
acao do crime organizado possui uma relacao estreita
com o aparato do Estado, inviabilizando um processo
puramente interno de exercicio contra & corrupgao e a
impunidade (Gutiérrez, 2016). O Estado possui fortes
sintomas de fragilidade, visto que o crime organizado
reina em varios territorios, as vias terrestres estao colap-
sando, a seguranca nos presidios é débil, além de outros

diversos fatores que denotam a fraqueza do Estado nas
mais diversas esferas domésticas (Call, 2019).

Em Honduras, os escandalos de corrupcao e de liga-
¢ao entre o crime organizado com agentes governamen-
tais também vém sendo uma dinamica recorrente (Olson
y Hyde, 2016), como a extradi¢cdo do ex-presidente Ra-
fael Callejas para os EUA devido a sua ligacdo com os
escandalos de corrupgao na Federagao Internacional de
Futebol (FIFA). Além disso, um ex-vice-presidente hon-
durenho e membros de sua familia, foram identificados
pelo Tesouro norte-americano como ligados ao narcotra-
fico internacional e lavagem de dinheiro na América Cen-
tral para organizagoes criminosas.

Dentre os indicativos que representam a debilidade
dos Estados guatemalteco e hondurenho na salvaguarda
de direitos minimos, destacam-se algumas das maiores
taxas de homicidio no mundo, proporcionada pelos altos
niveis de inseguranca, violéncia e a forca que o crime
organizado exerce nesses paises', além da corrupcio e a
fragilidade da justiga nos paises do TNCA, tendo reflexos
nitidos também nos vizinhos do caribe, o México e os
EUA (Olson y Hyde, 2016).

Dada a situacgao similar dos paises e de suas estrutu-
ras precérias, no estabelecimento de regimes democra-
ticos e de eficiéncia, uma vez que o contexto domeéstico
imobiliza uma atuagao transparente e idonea dos meca-
nismos de fiscalizagdo nacionais, em especial da Policia
Nacional e Ministério Piblico, viu-se necessario o auxilio
internacional numa tentativa de investigar, punir e coi-
bir a ilegalidade no setor politico nos paises, entendendo
que haveria problematicas estruturais pela ineficiéncia
de politicas publicas. Nesse cenério, em 2007 apés ra-
tificagdo do Governo da Guatemala e da Organizacao
das Nagoes Unidas, foi criada a Comissao Contra a Im-
punidade na Guatemala (CICIG), visando uma atuagao
conjunta no combate dos dilemas que assolavam o pais.
Por sua vez, em abril de 2016, tendo por base os éxi-
tos no processo guatemalteco, implementou-se a Missao
de Apoio Contra a Corrupgao em Honduras (MACCIH),
auxiliando as institui¢oes nacionais do pais na atuagao
contra a corrupgao e ao crime organizado.

3 Organizagoes internacionais na
Guatemala e Honduras: o dilema
da soberania e a corrupcao

Como podemos perceber, o contexto em que a CICIG
e a MACCHI se encontram é o mesmo. Tais institui-
¢oes s6 foram possiveis pelas reformas institucionais so-

!Para se ter uma ideia, organizagdes violentas como
as gangues centro-americanas Mara Salvatrucha (MS-13) e
Barrio-18, chamam a atencao, inclusive da comunidade inter-
nacional, pela sua alta brutalidade e seu poder nas estruturas
sociais dos paises (Center For Latin American & Latino Stu-
dies, 2018).
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fridas pelo sistema internacional, propiciando uma maior
representatividade das organizagoes internacionais, cuja
relevancia do Direito Internacional e da integragao finan-
ceira foi fortemente influenciada pelos efeitos da globali-
zagao (Damasceno, 2007). Nesse contexto, as organiza-
¢oOes internacionais, através das suas atuagoes, tiveram
importantissimo papel no estabelecimento de uma trans-
paréncia institucional e regulacao global das relagoes in-
ternacionais em todas as suas esferas. A transparéncia
de suas decisoes e de sua regulamentacao é peremptoria,
na medida em que seu carater decisorio, muitas vezes,
possui um impacto direto na politica doméstica e nas es-
truturas juridicas de um Estado. Tal impacto pode ser
acentuado na medida em que as organizagoes internaci-
onais passam a servir como um mecanismo de controle
ou de investigagao em Estados assolados por problemas
visivelmente estruturais, ao nao estabelecer uma politica
ptiblica eficaz (Krasner, 1982). Nesse sentido, a CICIG
e a MACCIH, vinculadas as organizagoes internacionais
como OEA e ONU, surgem-se como exemplos dessa re-
gulamentacao internacional, ao estabelecerem um mo-
delo de cooperagao juridico, apoiando a fiscalizacao e in-
vestigacao de crimes cometidos no ambito ptblico. Con-
tudo, esse ambiente conturbado em que as organizacoes
internacionais acabam por se inserir, surgem inevitaveis
problemas domésticos diante da ineficacia de suas politi-
cas publicas, como a indagagao da perda de soberania e
a corrupgao estrutural, viabilizando um confronto direto
nas atuagoes dessas instituicoes no pais.

No entanto, em um primeiro momento torna-se neces-
sario a analise dessas instituigoes sob uma perspectiva de
ingeréncia interna no Estado, possibilitando a utilizagao
da teoria institucionalista, com o fito de identificar as
discussoes referentes ao estabelecimento das mesmas no
Estado.

3.1 A teoria institucionalista e a soberania

Através de uma analise dessa cooperacao das or-
ganizacOes internacionais por meio de instituicoes do
Estado-membro, pode-se identificar uma clara perspec-
tiva liberal-institucionalista, no intuito de estabelecer a
autonomia e forga das organizagoes internacionais no sis-
tema, mesmo interferindo em um modelo de justica’.
Dentre os modelos da teoria institucionalista, o institu-
cionalismo liberal, extremamente influenciado pelo pen-
samento kantiano e o seu cosmopolitismo, determina a
ideia de que a cooperagao pode ser alcancada, mesmo
em um ambiente andrquico como sao as relagoes inter-
nacionais (Bobbio, 1995).

2Ao estabelecer a sua teoria de interdependéncia com-
plexa (Keohane y Nye, 1977), rejeitam a ideia da prevaléncia
da forca e de hierarquia das perspectivas realistas —ainda que
o institucionalismo liberal seja compativel ao neorrealismo
em certos aspectos— o que permite dar uma visdo otimista
em relagdo & superagio do déficit democratico sistémico.
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O intuito tedrico e que predominou no estabeleci-
mento dessas instituicoes, é claro, uma maior diploma-
cia e comunicacao entre Estados, organizagoes, e todos
os atores internacionais envolvidos nas relagoes interna-
cionais, pode além de diminuir os conflitos, como até
erradicé-los, como entendem os teéricos da paz demo-
cratica (Doyle, 1983).

Além disso, a democratizacdo internacional seria um
importante passo para atingir a ideia de Kant e sua
Paz Perpétua, influenciados por uma governanca glo-
bal. Apesar, em que nesse nivel de democratizagdo e
ingeréncia externa, a questao da supranacionalidade por
parte das organizacOes internacionais e a soberania Es-
tatal ainda devem ser debatidas como dois dos principais
problemas a serem superados pelas organizacoes inter-
nacionais, e de suas institui¢oes vinculadas, como sao os
casos da CICIG e MACCIH.

A questdo da soberania do Estado que é amplamente
discutida dentro do estudo das relagoes internacionais, e
também dentro das perspectivas institucionalistas, passa
a ser um ponto primordial de discussao e de entrave ted-
rico. No entanto, qualquer énfase na soberania é analiti-
camente enganosa e normativamente questionavel, como
se percebe na seguinte elucida¢ao (Axelrod y Keohane,
1985: 226):

Mesmo dentro de um mundo de estados inde-
pendentes que guardam zelosamente sua sobe-
rania e protegem seu poder, existe espaco para
novos e melhores arranjos para alcancar resul-
tados mutuamente satisfatorios, em termos de
bem-estar econémico e seguranca militar®.

O trecho acima demonstra claramente a crenca institu-
cionalista na mitigacao da soberania e do auto-interesse
da sobrevivéncia do Estado, com base na cooperagao e
reducao dos conflitos. Tal cooperagao internacional nao
significaria que, necessariamente apenas trardo resulta-
dos positivos, pois uma maior institucionalizagdo inter-
nacional pode levar também a um maior poder politico
por parte das grandes poténcias, calcadas nos déficits
democraticos, legitimando suas agoes dentro do sistema
internacional?, como Estados Unidos, Rissia, e mais re-
centemente a China vém fazendo (Axelrod y Keohane,
1985: 253): “A cooperagao pode ser projetada para aju-
dar alguns a custa do resto; e pode acentuar e aliviar a
injustica em um mundo imperfeito”>.

Nesse contexto, apesar de uma maior presenca das
organizacoes internacionais e da eventual instituciona-
lizagdo no cenario contemporaneo como a CICIG e a

3Traducdo propria.

4 Aos tedricos do neoinstitucionalismo, tais actes estabele-
cidas pelas grandes poténcias nas organizagoes internacionais
faz com que exista um cendrio menos conflituoso no sistema
internacional, do que se esperaria de uma agdo unilateral.

5Tradugdo propria.
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MACCHI, para os institucionalistas liberais, tais politi-
cas s6 serao consideradas positivas quando houver o cui-
dado para que as mesmas nao transformem-se em meras
legitimadoras do poder das poténcias desenvolvidas do
sistema internacional. Nesse sentido, devemos levar em
conta que os maiores financiadores da CICIG e MAC-
CIH sao justamente paises como EUA, Unido Européia,
Canadé e Suécia, sendo determinantes para que ambas
missoes pudessem operar através de provimento de fun-
dos e apoio politico. Isso contribui para uma desconfi-
anca e um olhar critico sob essas instituicoes, sobretudo,
ao serem criticadas por sua ingeréncia externa, quebra
de soberania e criagao de instabilidade politica como re-
sultados negativos das mesmas (Call, 2019).

Mesmo nesse panorama tedrico, a andlise dessas ins-
tituigbes nos paises mostra-se de dificil solugao, sobre-
tudo em paises periféricos que por possuirem fragilida-
des estruturais, como a proépria concepcao de democra-
cia, utilizam-se da soberania para ditar suas politicas de
acordo com a realidade conjuntural do pais. Tais me-
didas, proporcionam um empecilho na interferéncia ex-
terna, mesmo nas quais o intuito seja o apoio ao Estado
em matérias que sao de responsabilidade dos agentes pi-
blicos.

Em sintese, é evidente que a teoria institucionalista
elabora um plano de controle moderado no cenério in-
ternacional, sobretudo aqueles paises mais fragilizados
no sistema, estabelecendo como limite & soberania, po-
rém, percebe-se que tal intencao deixou de analisar os
impactos domeésticos dessa interferéncia, além de propi-
ciar um falseamento nos demais interesses dessas agoes,
sendo um ponto crucial e que podera ocasionar na perda
de sua legitimidade ao longo do tempo no cenario hon-
durenho e guatemalteco.

4 A criagao da Comissao Contra a
Impunidade na Guatemala (CI-
CIG)

Na Guatemala, o ano de 1996 é especial, o Tratado
de Paz Firme Y Duradera foi firmado e botou fim a 36
anos de Guerra Civil (1960-1996). O estabelecimento da
democracia representativa, com a criagdo de organismos
institucionais, foi um alento para uma populagdo que
nasceu e cresceu em meio ao conflito. O Acordo de Paz
foi um importante passo para uma maior democratizacao
na Guatemala, no entanto, percebe-se que as fragilidades
institucionais domeésticas e o atraso econémico perma-
neceram como grandes entraves para o desenvolvimento
de instituigbes democraticas e eficientes no pais (Weld,
2016) (Weld, 2014. Segundo (Morano, 2017) durante o
periodo da Guerra Civil na Guatemala, que devastou
as comunidades indigenas do pais, foi transformado o
aparato estatal do pais em uma ferramenta para servir
as elites politicas e militares, e as institui¢oes judiciais
amplamente degradadas.

O que se chama hoje CICIG, foi idealizada ainda em
2003, como Comision Internacional contra Cuerpos Ile-
gales y Aparatos Clandestinos de Seguridad (CIACIS).
Este acordo inicial foi rejeitado em um primeiro mo-
mento pela Corte de Constitucionalidad (CC) do pais,
com a alegacdo de que era contrario a propria Consti-
tuicao da Guatemala, o que levou uma demora de mais
4 anos para ratificacdo do acordo entre o governo gua-
temalteco e a ONU. No entanto, o acordo entre o go-
verno da Guatemala e a Organizagdao das Nagoes Uni-
das (ONU), ratificado em 1° de agosto de 2007, possi-
bilitou a criagdo da CICIG, uma organiza¢ao indepen-
dente tanto do ponto de vista politico, quanto financeiro
(Comision Internacional Contra La Impunidad En Gua-
temala, 2018).

Conforme relatorio do Washington Office on Latin
America (WOLA), ao analisar o papel da CICIG na
Guatemala, descreve-a como um modelo tinico de coope-
ragao internacional para o fortalecimento Estado demo-
cratico de direito. Se a legislacao local era anacronica,
a CICIG tinha o mandato de propor reformas, como de
fato ocorreu. Segundo (Gutiérrez, 2016: 84): “O prin-
cipio de negociacao com a ONU sobre a CICIG foi o
de soberania compartilhada”, em sintese, a Guatemala
cederia parte de sua soberania ao incorporar fiscais e in-
vestigadores internacionais, e a ONU cederia também,
de alguma maneira, as leis e aos tribunais guatemalte-
cos, e nao aos tribunais internacionais, para sustentar
acusacoes contra os acusados, caracterizando-se um mo-
delo inédito.

4.1 A atuacao da CICIG

A organizacao possibilitou enormes avancos no com-
bate as organizagGes criminosas, especialmente aquelas
atuantes na esfera piblica. No entanto, todo o sucesso
da CICIG dependeu em grande parte de liderancgas poli-
ticas locais e internacionais, além de entidades piblicas
dispostas a enfrentar os graves problemas de corrupgao e
a falta de transparéncia das institui¢oes publicas, nesse
mesmo sentido, o papel do MP, da Policia Nacional e
dos trés poderes tornou-se essencial.

Tal desafio encontrava-se na conjuntura da qual a CI-
CIG estava envolvida, investigando grandes escandalos
de corrupc¢ao dentro da esfera piblica como os casos La
Linea ou entdo o caso do IGSS. Devido aos escandalos
politicos, um processo de reforma da justiga foi proposto
pela CICIG, através do Ministério Piblico local e milti-
plos setores privados e da sociedade civil em um grande
didlogo nacional. Os objetivos dessa reforma eram pro-
mover a discussao, aprovagao e implementacao de refor-
mas concretas ao sistema de justica, contribuindo na luta
contra a impunidade e contra a corrupc¢ao, garantindo a
independéncia judicial e o fortalecimento das institui-
¢oes (Comision Internacional Contra La Impunidad En
Guatemala, 2018).

Rev. Est. de Politicas Publicas, 6(1): diciembre 2019 - junio 2020



As organizacdes internacionais na democratizagio na América central 47

Ao contrario do que ocorre com as agéncias da ONU,
havendo um grande suporte externo e financiamento
para sua estrutura, a CICIG foi desenvolvida a partir
do zero, contratando funcionérios que nao pertencem di-
retamente a ONU, excetuando-se o secretario geral. De
modo precario, todos os demais membros da comissao fo-
ram desenvolvendo mecanismos para que sua estrutura
se livrasse dos tradicionais processos regulamentares e
burocraticos do pais (Gonzélez, 2018).

O primeiro desafio enfrentado para a sua atuagdo ins-
titucional era compreender nao s6 o enfoque criminal
para suas posteriores investigagoes, mas a propria iden-
tidade da comissdao. A abordagem dos casos comegou a
ser desenvolvida através de casos sobre Pavon, Parlacen,
Infiernito, além de outros. Posteriormente, no decorrer
das investigagoes entendeu-se que uma tnica estrutura
criminosa do topo era responsavel por todos esses ca-
sos mencionados, entdao o foco dos casos teve que ir para
as estruturas criminosas (Comision Internacional Contra
La Impunidad En Guatemala, 2018).

Havia também um desafio de &mbito politico, ao iden-
tificar que as estruturas criminosas se tratavam sobre-
tudo da cipula politica do pais, que anteriormente da-
vam base de apoio as investigagdes. Tal conclusao resul-
tou em uma reniincia em massa de procuradores e inves-
tigadores da institui¢do, alegando conflito de interesses
e atraso malicioso em apresentar os casos aos tribunais,
havendo uma evidente fraqueza institucional (Gonzalez,
2018).

No decorrer dos anos e das investigacoes, encontrado
o alicerce das estruturas criminosas e atravessado diver-
sos obstaculos, a comissao conseguiu uma alta eficiéncia,
sobretudo pelo rompimento de alianga com as tradicio-
nais elites do pais, obtendo uma autonomia e poder de
justica independente, ao ganhar imenso apoio e credi-
bilidade na sociedade guatemalteca até o fim de suas
investigagoes. A atuagdo da CICIG foi tdo marcante,
que em dado momento no ano de 2015, detinha mais
de 66% de aprovagdo por parte da sociedade guatemal-
teca (Comision Internacional Contra La Impunidad En
Guatemala, 2018).

Todos esses conjuntos de fatores oportunos em 2015,
propiciaram o avango nas investigacoes que culminou no
famoso escandalo de corrupc¢ao, o Caso La linea, con-
cluindo que tanto o presidente da repiblica do pais, Otto
Pérez Molina, sua vice-presidente Roxana Baldetti e boa
parte de seus dirigentes politicos, havia comandado um
enorme esquema de corrupgao. A partir dai a CICIG
passou a participar de casos de corrupcao extremamente
significativos na Guatemala juntamente Ministério Pu-
blico guatemalteco, acarretando desde 2007, na investi-
gagao de sessenta redes criminosas no pais e ajuizando
mais de 100 casos, resultando em mais de 300 sentencas
condenatorias (Gomez, 2019).

Porém, as contribuigbes e investigagoes da CICIG, fo-
ram além dos casos de alto impacto. (Call, 2019) aponta
que a CICIG propos exitosamente novas leis e emendas
constitucionais, e além disso, propos transformagoes nas
estruturas internas do Ministério Ptblico®. Sobre as di-
versas contribui¢bes da CICIG, o relatorio de 2015, ela-
borado pelos membros do setor de justica apontava que
(Baquiax et al., 2015: 37-38):

A Comissdo tratou de diferentes fenémenos
criminais —crime organizado, crime comum, fe-
minicidio, corrupgao governamental- acompa-
nhando o Ministério Piblico na investigagao
de casos de "alto risco", alguns dos quais sao
mencionados abaixo:

a. Aconselhou a FECI e outros Ministérios P-
blicos a melhorar os processos de investigagao
de casos complexos e observou atentamente a
execugao do planejamento para tratar do feno-
meno das quadrilhas na Guatemala.

b. Levou a julgamento o ex-presidente Alfonso
Portillo Cabrera, oficiais militares encarrega-
dos de administrar o orgamento do Ministério
da Defesa e do Ministro da Fazenda na época,
bem como colaboradores e lideres.

c. Apoiou o Ministério Piblico na investi-
gagao e processo criminal contra responsaveis
por uma quadrilha violenta envolvida com tra-
fico de drogas em Zacapa, envolvidos no assas-
sinato de cidadaos nicaraguenses e um cidadao
holandés.

d. Investigou uma organizacao criminosa dedi-
cada ao trafico de pessoas em sua modalidade
de adogoes irregulares.

e. Investigou e levou a julgamento uma es-
trutura criminosa constituida no Ministério do
Interior e na Policia Nacional Civil responsa-
vel pela execugao extrajudicial de prisioneiros
privados de liberdade, em operagoes do Centro
Penal Pavon.

f. Investigou e levou a julgamento uma organi-
zagao criminosa constituida no Ministério do

SDentre as contribuices legislativas da instituicio para
fortalecer o combate & criminalidade e & corrupcao, sejam
por propostas de sua autoria ou que tiveram o seu acompa-
nhamento desde o inicio, podem ser destacadas em ordem
cronoldgica as seguintes aprovagoes no congreso de la repa-
blica (Cicig, 2019): Ley del Fortalecimiento de la Persecucion
Penal (Decreto 17-2009); Ley de Competencia Penal en Pro-
cesos de Mayor Riesgo (Decreto 21- 2009); Reformas a la Ley
Contra la Delincuencia Organizada (Decreto 23-2009); Ley
que regula los servicios de seguridad privada (Decreto 52-
2010); Ley de Extincién de Dominio (Decreto 55-2010); Ley
contra la Corrupcion (Decreto 31-2012); Reformas a la Ley
de Migracion (Decreto 10-2015); Ley Organica del Ministerio
Publico (Decreto 18-2016); Ley de la Carrera Judicial (De-
creto 32-2016 y Decreto 17-2017). Além disso, houve uma
participacdo na estruturacdo de uma Reforma Constitucional
da Guatemala, iniciada em 2016, mas que desde 2017, o con-
gresso tem sido omisso na discussao e aprovagao da mesma.
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Interior e na Policia Nacional Civil responsével
pelo assassinato de extorsionarios de empresas
de transporte.

g. Investigou e levou a julgamento uma orga-
nizagdo criminosa dedicada ao assassinato do
advogado comissionado Rodrigo Rosenberg.
h. Investigou e processou casos relacionados
ao trafico de drogas, como o assassinato de
Juancho Leon, em Amatitlan.

Evidentemente, a atuacdo da CICIG elencada em seu
poder de justica independente e do apoio da opiniao
publica, desagradou a cipula politica local, que ao se
tornarem alvos de parte das investigagoes, sentiram-se
ameacadas, acirrando os animos entre os mandatarios
guatemaltecos e a comissdo (Call, 2019). Essa tensao
politica fez com que o governo atual suprimisse gradati-
vamente a autonomia da CICIG, exigindo a substitui¢ao
do entao secretario-geral Ivan Velasquez, e mais tarde,
declarando-o como persona non grata. Apesar do fra-
casso do governo com os pedidos de expulsao da CICIG,
o entendimento do governo guatemalteco foi de que o tra-
balho realizado ja estaria cumprido, resultando no fim
das renovacoes do mandato de 4 anos, definindo assim
a extingdo da CICIG ao término do seu mandato em
setembro de 2019.

5 A criagcao da Missao de Apoio e
Combate a Corrupgao e Impuni-
dade em Honduras (M ACCIH)

A origem da MACCIH, deve-se a dois fatores segundo
o relatorio da (Center For Latin American & Latino Stu-
dies, 2018): (i) a crescente taxa de homicidios entre 2010
e 2011 e, (ii) as mobilizacoes pacificas de parte da soci-
edade civil em Honduras. Tais mobilizagoes ocorreram
em 03 de Julho de 2015 no pais, devido as denincias
de que a campanha politica do Presidente Juan Orlando
Hernandez teria recebido parte dos 200 milhoes de do-
lares desviados por funcionérios de alto escalao do Ins-
tituto Hondurenho de Seguro Social (IHSS), deixando a
previdéncia do pais em crise.

O movimento, mobilizado por milhares de cidadaos,
ficou conhecido como Oposicién Indignada, ao protes-
tar utilizando-se de tochas, tornando-se o simbolo das
celebracoes da independéncia (Ives y Guimaraes, 2016).
Nesse cenario de indignagdo, tais mobilizagoes perdu-
raram semanalmente até o final de setembro de 2015,
acarretando coincidentemente com os escandalos de alta
repercussao politica na Guatemala (Center For Latin
American & Latino Studies, 2018).

Através dos éxitos do caso La Linea na Guatemala,
de grande repercussao no cenario hondurenho, ao pro-
mover a prisao nao somente do presidente Otto Pérez
Molina, mas de outros cargos oficiais no governo guate-
malteco, teve inevitavelmente um grande apelo popular

em Honduras com toda a onda de protesto que se alas-
trava, no intuito de criacado de uma missdo semelhante
no pais (Ives y Guimaraes, 2016). Diante desse pano-
rama, nao tardou para que as medidas iniciais fossem
tomadas, como (Call, 2019: 07) salienta sobre a criagao
da MACCHI:

A criagdo da MACCIH nao demorou muito
tempo, ja que nos meses finais de 2015 e inicio
de 2016 que foi criado o acordo e, em parte, foi
realizado em tao pouco tempo devido a pres-
sao que os protestos da sociedade civil esta-
vam gerando sobre o governo de Juan Orlando
Hernandez, exigindo sua rentincia. Nao obs-
tante, este processo envolveu negocia¢oes com
a ONU e a OEA, duas viagens exploratorias
de funcionérios da OEA, meses de negociagao
do mandato que também incluiu a participa-
¢ao do governo dos EUA, ONGs, e negociagoes
com o Congresso

(em 2018 a Corte Constitucional determinou
que o acordo criador da MACCIH era
constitucional).

A época de seu processo de criacio, (Olson y Hyde, 2016)
realizaram trés recomendagoes para o sucesso da missao
de combate a corrupgdo, as quais podem ser identifica-
das como: 1) assegurar a independéncia politica e técnica
da MACCIH; ii) implementacao de recomendagoes pas-
sadas de combate & corrupg¢ao e iii) envolvimento efetivo
da sociedade civil na implementa¢do da MACCIH.

A implementac¢io da MACCIH foi também defendida
por instituig¢oes internacionais como o FMI, a qual forta-
leceria a institucionalidade e geraria maior estabilidade e
confianca, para que o pais pudesse atrair maiores Investi-
mentos Estrangeiros Diretos (IED) que pudessem forta-
lecer a estrutura econémica do pais (La Tribuna, 2016).
Tal problematica era evidenciada na massiva exportagao
de mao-de-obra barata do pais e o problema da fuga de
cérebros devido aos problemas de seguranca e fragilidade
institucional, sendo fatores que influenciavam negativa-
mente a atragdo de IED em Honduras. Ainda, o alto
fluxo emigratorio hondurenho acabou consolidando um
mercado de remessas internacionais provenientes desses
imigrantes extremamente significativo para a economia
desse pais (Banco Mundial, 2018).

Percebe-se, portanto, que a didspora hondurenha é
reflexo fundamentalmente de problemas estruturais sig-
nificativos no pais, que perduram hi décadas e anunciam
sintomas de um Estado extremamente fragilizado e in-
seguro, uma dindmica que parece nao cessar diante de
tantas crises em sua fronteira entre Guatemala e México.
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5.1 A atuacao da MACCIH

Em um panorama geral, faz-se necessério trazer a tona
0s seus principais objetivos, suas areas de atuacao e a
estratégia adotada pela missao, haja vista que sua es-
trutura fora formalizada através da propria Organiza-
¢ao dos Estados Americanos (OEA), estabelecida pelo
carater regional com o objetivo de apoiar o combate a
corrupcao em um dos seus Estados-membro, ao qual fa-
cilitaria o seu acompanhamento.

Devido essa estrutura, podem ser identificados 5 ob-
jetivos gerais da MACCIH no pais (Latinobarémetro,
2017: 03): (i) apoiar o cumprimento por parte do Estado
Hondurenho dos compromissos internacionais adquiridos
por este, por meio da Convengdo Interamericana Contra
a Corrupcao e o MESICIC, a Declaragao Americana dos
Direitos e Deveres do Homem e a Convencao das Na-
¢oes Unidas contra a Corrupgao (UNCAC); (ii) fortale-
cer e colaborar ativamente com as institui¢oes do Estado
hondurenho encarregadas de prevenir, investigar e san-
cionar atos de corrupgao; (iii) contribuir para melhorar
a coordenacgao estrutural entre as distintas instituigoes
do Estado que trabalham no combate a corrup¢ao; (iv)
propor ao governo reformas ao sistema de justiga hon-
durenho, incluindo legislacao para fortalecer o combate
a corrupgdo no setor privado e, (v) contribuir e forta-
lecer os mecanismos de prestagao de contas dos 6rgaos
de justica do Estado frente a sociedade hondurenha, as-
sim como os mecanismos de observacao e seguimento do
sistema de justica desde a sociedade civil.

Diferentemente da CICIG, a MACCIH atuou exclusi-
vamente no sentido de desarticulagao e combate a redes
de corrupcao de agentes publicos de médio e alto esca-
lao. Esse enfoque exclusivo aparenta ter frustrado uma
grande parcela da populagao hondurenha, que gostariam
que a missao também investigasse casos importantes de
violagao de direitos humanos sem vinculos com redes de
corrup¢ao estatal (Call, 2019).

Runde y Rendon (2016) alegam que a MACCIH se-
guiu o modelo basico da CICIG em varias maneiras,
como o acesso irrestrito & documentos oficiais e arqui-
vos publicos que auxiliem na investigagao e dentncia de
casos envolvendo redes de corrupgao. Ainda, a MAC-
CIH poderia também selecionar os casos nos quais iria
cooperar, ainda que, paulatinamente sua atua¢ao no &m-
bito institucional hondurenho havia sido extremamente
dificultada por parte dos trés poderes.

Como foi o caso da criagdo da Lei de Impunidade em
2017, onde proibiu a MACCIH e ao Procurador Geral,
investigar e auditar casos de fundos destinados e rece-
bidos por deputados, servidores piblicos, ONGs, orga-
nizacoes privadas de desenvolvimento e fundacées, atri-
buindo essa investigagdo ao Tribunal Superior de Con-
tas do pais. Além disso, o 6rgdo da missdo, a Uni-
dade Fiscal Especial Contra a Impunidade e a Corrup-
¢ao (UFECIC), foi considerada inconstitucional pela Su-

prema Corte hondurenha. Ambos foram considerados
duros golpes para a atuagdo mais auténoma da MAC-
CIH em territoério hondurenho (Center For Latin Ame-
rican & Latino Studies, 2018).

Ainda, diferentemente da CICIG, a MACCIH nao
pode atuar como co-autora antes que as cortes locais
promovam processos disciplinares contra oficiais do go-
verno ou judiciarios que se recusem a colaborar com a
missdo (Center For Latin American & Latino Studies,
2018). Esse seria um dos pontos cruciais que diferen-
ciam as duas missoes de combate & corrup¢ao, o que
leva a MACCIH a possuir uma forga relativamente me-
nor que sua homologa guatemalteca, além disso, dife-
rentemente da CICIG, a MACCIH nao poderia receber
dentincias diretamente. Diante dessas limitagoes, o rela-
torio da (Center For Latin American & Latino Studies,
2018: 47), evidenciou que “os mesmos limites que se co-
locaram desde o inicio da missao, especialmente sua co-
locagdo dentro da OEA; deixam claro que a soberania
segue sendo um mecanismo poderoso para proteger a
impunidade”.

Nesse sentido, o Estado ainda possui uma soberania
estatal que dificulta a atuacdo e investigagdo da mis-
sao em territério hondurenho, que por ter sua natureza
estabelecida através de mandatos, as tratativas sao de
fundamental importancia para a sobrevivéncia da mis-
Sa0.

Nao tardou para que, diante da inquietagao politica
ocorrida em dezembro de 2019, fortalecida pela derro-
cada da CICIG na Guatemala, as tratativas com o go-
verno no estabelecimento de agoes de colaboragao conti-
nuada serem retardadas. Tais impasses proporcionaram
a0 congresso e aos congressistas investigados, a recomen-
dacgao de descontinuagdo de novo mandato da MACCIH,
por supostamente ter excedido os poderes e violar a cons-
tituicdo. Em um curto periodo de tempo e com cendrio
politico conturbado, no dia 17 de janeiro de 2020 o go-
verno expds publicamente o fim da instituicao ao nao
renovar a sua permanéncia no pais.

6 Das comparacgoes e o desfecho das
instituicoes

Como visto, o grande problema dessas institui¢oes in-
ternacionais reside na confianga do governo receptor em
renovar as suas agoes no respectivo pais, porém, a pres-
sao politica torna-se um fator de extrema importancia
na tomada de decisdo. Contudo, para boa parte da po-
pulagao a atuacao dessas institui¢oes representa uma es-
peranca no combate & corrupcao e a impunidade, uma
vez que a percepgao de corrupgao nesses dois paises esta
entre os cinco mais altos da Ameérica Latina (Latino-
barémetro, 2017).

Ainda assim, os grandes casos de investigagdo envol-
vem nucleos sensiveis da sociedade guatemalteca e hon-
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durenha, estabelecendo por vezes o descontentamento de
politicos que acabam sendo alvos dessas investigagoes.
Ao utilizar-se da maquina estatal e de sua soberania, o
Estado pode facilmente repelir que as agoes sejam efe-
tivadas, e apresentar resisténcia quanto a permanéncia
das instituigoes, tornando-se essencialmente um jogo po-
litico.

Apesar de sua limitacdo funcional no Estado recep-
tivo, as contribuigoes das instituigoes, embora sejam vin-
culados a organizagbes diferentes, tiveram um grande
apreco internacional e ptublico, ao legitimar um 6rgao
externo nas investigagoes estruturais do sistema corrup-
tivo dos paises (Call, 2019). As diferengas entre as duas
institui¢oes se d& em diversos ambitos, sendo apresenta-
das de modo cirtirgico na tabela 1:

De acordo com a tabela, pode-se evidenciar peculiari-
dades distintas, compreendidas desde a criagao das duas
institui¢oes e que ditam todo o seu desenvolvimento ins-
titucional e consequente autonomia perante o Estado.

Por se tratar de uma institui¢ao inovadora no cenéa-
rio internacional, a ONU foi a organizacao internacional
vinculada a CICIG, onde foram designadas através do
incentivo e apoio do proprio governo guatemalteco. Isso
explica a autonomia que a propria entidade detém em
suas investigacoes no Estado, onde obteve eficiéncia e
credibilidade maior nos processos em que a mesma atua,
resultando em processos que investigaram a ctpula méa-
xima da politica no pais, como foi o caso La Linea.

De outro modo, a origem da MACCIH é consequén-
cia do apoio popular hondurenho, que ao espelhar-se nos
efeitos satisfatorios da CICIG na Guatemala, objetiva
nao s6 combater a injustica e corrupc¢ido no pais, mas
reformular e fortalecer o sistema de justiga, existindo
inevitavelmente uma resisténcia do governo hondurenho
em sua atuagdo. Sendo assim, por se tratar de um feno-
meno recente e advindo de um movimento popular no
pais, a exemplo dos resultados na Guatemala, o 6rgao
vinculado & MACCIH ¢ a OEA, por entender que esse
problema local deve ser cada vez mais viabilizado por
orgaos regionais, mais proximos no acompanhamento e
financiamento da instituicdo. A diferenca entre os mo-
delos da CICIG e da MACCIH pode ser sintetizado por
(Looney, 2016: 04):

E facil enxergar porqué as elites hondurenhas
preferem a MACCIH do que uma missao equi-
valente pelas Nagoes Unidas. A MACCIH pos-
sui o foco de fortalecer o sistema de justica do
paifs, mas possui um papel muito limitado em
rever casos especificos. Adicionalmente, o pa-
pel de investigadores internacionais na MAC-
CIH é limitado a consultoria e aconselhamento
as autoridades hondurenhas. Em contraste,
a CICIG é orientada para apoiar e fortalecer
as instituigoes que investigam e processam cri-
mes. Mais importante, a CICIG possui auto-

ridade e capacidade para iniciar suas proprias
investigagoes nas quais advogados internacio-
nais e juizes podem realizar um papel ativo.
O modelo da CICIG, a grosso modo, é muito
mais intrusivo e, indiscutivelmente mais efe-
tivo em termos de resultado.

Mesmo com os percalcos visiveis da MACCIH, a expe-
riéncia da mesma demonstrou que as relagoes politicas
com o governo, doadores internacionais, instituicdo pa-
trocinadora internacional (OEA) e a sociedade civil, fo-
ram fundamentais para seus pequenos éxitos. Mesmo
com essa dindmica um tanto enfraquecida da quando
comparada a CICIG, boa parte da sociedade civil hondu-
renha (43%), vém observando um progresso na redugao
da corrupgao do Estado nos tiltimos 2 anos (Latinobaro-
metro, 2017).

Ocorre que o surgimento da missao, influenciada pelo
combate & corrup¢io na Guatemala, fora também utili-
zado para a sua derrocada, na medida em que também
nao foi renovado em Honduras & espelho do que ocor-
reu na Guatemala. Ainda, a MACCIH, embora tivesse
o mandato maior & sua permanéncia, teve somente um
mandato sob duragao de 4 anos, nao existindo o mesmo
amadurecimento estrutural da CICIG, e tampouco, a
conclusao de investigagoes em andamento.

Ja a CICIG, como demonstrado na Tabela 1, tinha
designacoes mais amplas e com maior efetividade, e por
se tratar de algo novo e com grande apelo internacional
a época, pode ter o aval do Estado e a repercussao inter-
nacional conjunta para uma maior publicidade e credibi-
lidade em suas agoes (Pallister, 2017). Dito isso, pode-se
afirmar que o descontentamento politico, agugado pau-
latinamente, ganhou impulso com o caso La Linea, mas
que pelo apelo popular e jogo politico acabou por retar-
dar a expulsao da institui¢do, que s6 ocorrera definitiva-
mente em 2019.

No decorrer do tempo, foi possivel observar uma pos-
tura mais rigida do governo nas tratativas com a CI-
CIG, desencadeado por um movimento congressista que
pautava-se pela soberania do pais. Por certo, a auto-
nomia e influéncia da instituigdo que chegara a derrubar
um presidente da repiiblica, nao era vista com bons olhos
no ambito politico, sendo repelida gradativamente apos
12 anos, tornando-se alvo de comemoragao do presidente
vigente.

Diante dos resultados comparativos, ao que se per-
cebe, ha uma grande preocupacdo nos dois paises que
sao encaradas da mesma forma, possuem fragilidades
institucionais que propiciam uma vulnerabilidade de sua
democracia, colocando-se em evidéncia e preocupagao as
organizacoes internacionais. A problematiza¢ao de uma
democracia fragilizada nestes paises contribui para agoes
de afirmacGes em ambito internacional, nesse contexto,
utilizando-se da teoria da poliarquia, procura-se compre-
ender as condigoes impeditivas e problematicas & cons-
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Tabla 1: Comparagao entre a CICIG e a MACCIH
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CICIG MACCIH
Organizacdo Internacional Vin- | ONU OEA
culada
Inicio da Atuacao 2007 2016
Fim da atuagao 2019 2020

Origem

Objetivos

Tempo de renovagao

Casos de alto impacto

Governo da Guatemala

Investigar crimes de corrupgao e
impunidade; Fortalecimento do
sistema de Justica

2 anos

Caso La Linea

Movimento popular Oposicion
Indignada

Fiscalizar e combater casos de
corrupcao de agentes publicos

4 anos

Caso THSS

EUA

Principais financiadores Suécia

Forma de Atuacao

Realizava co-autoria nos proces- | SIM

Sos criminais?

Comunidade Internacional

Em cooperagao com o Ministério
Publico e Policia Nacional

Estados-membros da OEA

Em cooperacao com o Ministério
Publico e Policia Nacional

NAO

Fuente: Elaboracao proépria.

trugao de uma democracia de regime polidrquico nesses
paises.

7 Problemas na construgao democréa-
tica: uma anélise acerca da teoria
da poliarquia

Em verdade, tais dilemas vao muito além do ambito
da soberania, de forma que nesse contexto de insta-
bilidade, os obstaculos econ6micos, sociais e politicos,
tornam-se uma preocupagao internacional, sobretudo,
no que concerne ao seu desenvolvimento democratico.
Paises como Guatemala e Honduras, possuem um pro-
cesso incipiente de estrutura democratica, onde, ao que
parece, a opgao por uma atuagao de instituicoes interna-
cionais na fiscalizagao do processo democrético e nas pro-
bleméaticas conjunturais pareceu uma opg¢ao prudente.

Diferentemente das sociedades antigas, na contempo-
raneidade o conceito de democracia precisou adaptar-se
4 nova realidade das sociedades complexas. Devido a fa-
tores como a ampla adocao da democracia nos Estados

Modernos e em uma ampliagdo do acesso aos direitos
politicos existe agora um grande nimero de cidadaos.
Podemos presumir que a adogao de uma democracia na
contemporaneidade conserva os valores de igualdade en-
tre os cidadaos e que abarque o processo eleitoral repre-
sentativo e inclusivo passando a ser a necessidade dos
novos sistemas politicos (Amorim, 2015). Além disso,
aponta-se que a teoria Dahlsiana é eminentemente ra-
cional, & medida que enxerga os individuos como ma-
ximizadores da satisfagido de suas preferéncias, ou seja,
Dahl descreve a democracia como sendo essencialmente
constituida por relagbes estratégicas entre os individuos
(Sales, 2005).

De toda forma, é necessario realizar uma anéalise do
processo de consolidacao democratica dos paises, através
da compreensio dos impactos da CICIG e da MACCIH
na construcao de instituicoes domésticos idoneas, nas
quais auxiliam na consolida¢ao de fiscalizagdo necessa-
rios para uma democracia. Diante disso, tal compreen-
sao é também destinada a verificar o grau de consolida-
cao democratica, ao qual propoe a Teoria da Poliarquia
de Robert A. Dahl almejando estabelecer os principais
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fatores que limitam o seu desenvolvimento. Através de
seus mais diversos estudos e da elaboracao da Teoria da
Poliarquia, Dahl permitiu uma maior compreensao do
que entendemos hoje por Democracia (Limongi, 1997).

A Teoria da Poliarquia, diferentemente da teoria insti-
tucionalista, propoe o conceito de Democracia como um
ideal a ser perseguido, onde, conforme o regime politico
do pais caminhasse para um maior grau de contestagao
ptblica e de inclusividade, mais polidrquico ele aparenta
estar, e inevitavelmente aproxima do ideal democratico.
Para Robert Dahl, a instalacdo de regimes competiti-
vos’ na regido depende veementemente da criacio de
condicoes politicas e institucionais para a ampliacao do
acesso cidadao. Nesse sentido, Dahl buscou recuperar o
principio fundador do regime democratico, a igualdade
politica (Abu El-Haj, 2014).

Ao analisar o contexto de Guatemala e Honduras, ob-
serva que as exigéncias da participagao e inclusao da vida
politica pos-redemocratizagao das décadas 1980 e 1990,
se fazem presentes através de seis garantias, as quais so-
mente com a satisfacdo das mesmas um regime poderd
ser considerado polidrquico (Dahl, 2006: 99):

i) funcionarios eleitos; ii) elei¢oes livres, justas
e frequentes; iii) liberdade de expressao; iv)
fontes de informagao diversificada; v) autono-
mia para associagoes e vi) cidadania inclusiva.

Ao falar do comprometimento destas institui¢oes politi-
cas com a transparéncia que uma democracia exige, o
conceito de accountability torna-se extremamente rele-
vante, ao qual é entendido pela capacidade de um deter-
minado sistema politica prestar contas ao proprio Estado
(O’Donnell, 1998).

E uma sujeicio do poder piblico a populagio e as
instituicoes de constrangimento, e representa um fator
relevante para a anélise do desenvolvimento democratico
nos paises em estudo:

Democracia nao é somente um regime politico
poliarquico, mas também um modo particular
de relacionamento entre estados e cidadaos e,
dentre os proprios cidadaos, sob um tipo de
lei que, em complemento a cidadania politica,
defende a cidadania civil e uma rede completa
de accountability

(O’Donnell, 1998: 27).

Sendo assim, ha uma relagao proporcional entre demo-
cracia e accountability, na medida em que quanto maior
o estigio democréatico de um pais, maior o interesse e o
comprometimento pela accountability (Amorim, 2015).

70O conceito é o resultado de Democracias Representa-
tivas modernas que satisfazem as condigoes democraticas e
institucionais propostas por Robert Dahl.

Nesse sentido, o estudo da estruturagao democratica
mostra-se ainda mais pertinente, uma vez que compre-
ende nao somente a sua relacao direta com a poliarquia,
mas também um compromisso institucional, de forma
horizontal e social, de forma vertical, com uma rede de
accountability estruturada nas mais diversas camadas do
Estado (Dahl, 2006). Ainda, o restabelecimento das elei-
coes e o surgimento da possibilidade de contestagao po-
litica tornam-se os indicativos iniciais, dos quais paises
tradicionalmente oligarquicos estdao rumando para uma
poliarquia, embora, a dificuldade da inclusdo politica,
coloca em xeque a categoriza¢ao dos regimes como po-
lidrquicos e inclusivos.

Nesse cenario, a fragilidade da accountability horizon-
tal na Ameérica Latina torna-se um dos pontos abordados
(Barquero, 2002). Isso significa que os principais compo-
nentes liberais e republicanos dessas novas poliarquias®
sao frageis. Essas novas poliarquias seriam uma sintese
de trés tradigbes histéricas: democracia, liberalismo e
republicanismo. Nesse contexto, as acoes de accountabi-
lity horizontal podem influenciar nessas esferas:

A democratica violada por decisdes que, por
exemplo, cancelem as liberdades de associa-
¢ao ou introduzem fraudes nas elei¢oes; a libe-
ral infringida, quando agentes estatais violam
ou permitem a violacao por atores privados
de liberdades e garantias, tais como a invio-
labilidade de domicilio, a proibicao da violén-
cia doméstica e a tortura, etc; e a republicana
que refere-se as agoes das autoridades, eleitas
ou nao, que implicam uma séria desconside-
ragao das exigéncias postas pela tradicao re-
publicana, ou seja, que se sujeitem a lei e/ou
deem decisiva prioridade aos interesses ptbli-
Cos e nao aos seus proprios interesses privados”

(O’Donnell, 1998: 86)

A independéncia e autonomia de agéncias que exercem
um papel preventivo de fiscaliza¢ao do governo (Tribunal
de Contas da Unido, Procuradoria de Direitos Humanos,
Controladoria Geral de Contas, Policia Federal) sao ne-
cessarios para que um regime disponha de maior accoun-
tability horizontal. Mesmo em paises marcados pela ins-
titucionalizacao da corrupgao, como no caso estudado,
a emergéncia de lideres comprometidos com os princi-
pios liberais e republicanos podem gerar apoio da opi-
niao publica em geral e um consequente maior compro-
metimento com a fiscalizagao institucional (O’Donnell,
1998).

Apenas garantir que as elei¢bes sejam exequiveis nao
garante um regime democratico. Ha graus de democra-
cia que variam de acordo com o acesso aos direitos e

8 Refere-se ao estabelecimento de regimes dotados de alto
grau de contestacao publica e de inclusividade do sufragio.
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liberdades, a participagao, a transparéncia e responsabi-
lidade publica, bem como com o contexto social. Neste
sentido, o nivel de desigualdade social existente em uma
democracia modifica a avaliagao deste regime. Isto por-
que, primeiramente pela nocao de agentes, se um sis-
tema é desigual ao ponto que incapacita um grupo de
individuos de terem sua propria autonomia e capacidade
cognitiva de escolha, a desigualdade torna a democracia
inviavel. Um segundo ponto é que uma situagao de dis-
criminagoes e pauperismo conduz, consequentemente, a
limitacao de busca por direitos (Dahl, 1971).

Evidentemente, ha caracteristicas para afirmar que
Guatemala e Honduras, assim como a maioria dos Es-
tados centro-americanos modernos, sao poliarquias em
estruturagao, sendo relativamente responsaveis do ponto
de vista institucional. Todavia, a desigualdade de am-
paro politico e a obscuridade em que trabalham boa
parte das instituicoes locais, tornam-se fatores impediti-
vos na possibilidade de um governo consolidado e plural,
de cunho responséavel e representativo, € por consequén-
cia, estabelecido sob um carater mais democratico.

E diante desse prisma, que institui¢oes atreladas as
organizacoes internacionais, tais como os exemplos da
CICIG e MACCIH, figuram-se no cendrio interno des-
tes paises mais fragilizados, ao auxiliar no controle e
fiscalizagdo das institui¢bes domésticas. Nesse sentido,
a atuagao da CICIG e da MACCIH é qualificada pela
estruturagao das institui¢goes domésticas de fiscalizagao,
agindo em conjunto com elas na investigagao de casos
de corrupcao. Todavia, seu impacto para o desenvolvi-
mento de uma Democracia representativa moderna, ou
seja, de regimes competitivos, é ainda dependente dos
esforgos internos para alcancar resultados significativos.

Tal democracia representativa em sociedades cada vez
mais populosas as quais inexistem condigoes logisticas de
desempenhar-se a democracia direta, representantes sao
eleitos com a finalidade de representar os interesses pu-
blicos e as pautas partidarias escolhidas pela populagao.
Assim, para assegurar o correto comportamento do go-
verno é necesséario tanto uma transparéncia dos atos dos
representantes, como um grau de educagdo politica ci-
dada, conscientizando a populacao quanto a necessidade
de assegurar que os interesses do governo andam em con-
sonancia com os interesses da sociedade civil (Bobbio,
1984).

Além disso, como bem esclarece (Moore, 1975), had um
obstaculo conjuntural que se refere a falta de transpa-
réncia em que os governos realizam suas politicas, possi-
bilitando os casos de corrupgao e de atitudes antidemo-
craticas nas mais diversas esferas e institui¢oes, e que
acabam por afastar o cidadao do campo politico ao di-
ficultar a fiscalizagdo politica da populagdo para com
o governo. Tal desafio, do ponto de vista polidrquico,
acarretou no estabelecimento de institui¢oes internacio-
nais como a MACCIH e CICIG, deixando claro que os
mecanismos de ajuda externos foram necessarios nao sé

Rev.

pela parte fiscalizadora como pelo fortalecimento destas
instituicoes.

Evidencia-se que a importancia & analise e aos fato-
res condizentes & soberania e a democracia, dizem res-
peito muito mais & conjuntura do Estado em si, como fa-
tores domésticos, econémicos, politicos e demograficos.
Percebe-se que nesse cenéario, as instituigoes internacio-
nais, embora com sua legitimidade para agir, nao tornam
um Estado mais democratico e como consequéncia, uma

solugao para na eficiéncia de politicas publicas.

Neste caso, estimulos as instituicoes domésticas, como
o proprio Ministério Piblico e a policia, ligadas direta-
mente ao combate da fiscaliza¢ao e transparéncia, podem
ser consideradas solu¢des ainda mais vantajosas do que o
estabelecimento das institui¢Ges internacionais no pais,
que por possuir uma visao internacional do ambiente na
forma a qual a estruturagdo democratica deve acontecer
no paifs, torna-se alvo de inimeras criticas que acarretam
em sua destituicao.

Por concreto, sao por medidas internas, surgidas no
proprio seio do Estado, como institui¢oes politicas e leis
que se tornam recursos de fundamental importancia e
mais eficazes, por atingir toda a conjuntura e dinamica
do Estado, longe de qualquer interferéncia ou influéncia
externa. Obviamente, tais problemas tém raizes mais
profundas, que para a sua maior eficicia merecem aten-
cao, sobretudo de aspectos internos do préprio Estado,
que embora obtenha algum ganho democratico ao relati-
vizar a sua soberania, o desenvolvimento de mecanismos
internos possibilitara uma eficacia superior.

Por fim, conclui-se que a importancia de institui¢oes
vinculadas a organizagGes internacionais na condigao de
ingeréncia externa, como os casos de CICIG e MAC-
CIH, sdo limitadas do ponto de vista da accountability
diante de uma resisténcia e forca politica nos paises, cuja
conjuntura doméstica torna-se fundamentalmente neces-
saria para ditar um maior desenvolvimento poliarquico
no pais, na medida em que problematicas envolvendo a
soberania nao serao atingidos.

8 Conclusoes

Como demonstrado ao longo do trabalho, de uma
forma geral, MACCIH e CICIG, embora com diferencas
notaveis, puderam contribuir com investigacdes impor-
tantes nos Estados, em decorréncia das politicas piblicas

ao combate a corrupg¢ao nos paises estarem comprome-
tidas.

O surgimento da comissao na Guatemala, foi uma ma-
neira de alterar o descontentamento piiblico e interna-
cional acerca de um Estado com niveis de corrupgao e
violéncia alarmantes. O caso La Linea e sua repercussao
para os demais paises latino-americanos, demonstrou-se
um divisor de aguas na projecao de novas instituigoes
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internacionais em paises com a mesma problematico,
sendo um fator primordial para o surgimento da MAC-
CIH em Honduras. Contudo, ao estabelecer uma interfe-
réncia externa na justica em outro pais na regiao centro-
americana, optou-se por dar-lhe caracteristicas diferen-
tes ao estabelecer a OEA para gerenciar esse combate a
corrupcao que se apresenta regionalizada.

A MACCIH, apresentou uma dinamica extremamente
conturbada desde seu inicio, onde as recomendagoes
apontadas por especialistas para a consolidacao dos ob-
jetivos gerais da missdo foram sistematicamente sabo-
tadas pelas autoridades hondurenhas, assim como a tl-
tima atuagd@o investigativa da CICIG. Apesar dos gran-
des avancos ao combate & corrupcao na Guatemala e
Honduras, ao observar estruturalmente as fragilidades e
limitagoes que foram impostas, pode-se evidenciar em
trés fatores que dificultaram a agao de instituigoes como
a CICIG e a MACCIH, sao eles: (i) O descontentamento
politico, ao identificar a corrupgao nos dois paises sob um
carater estrutural; (ii) As mudangas de governo, possibi-
litando opinides diferentes acerca do funcionamento da
instituigao e (iii) O sentimento de soberania e naciona-
lismo das nagbes pela ingeréncia interna, cujas investi-
gacbes poderiam modificar substancialmente o pais, ndo
sendo bem representadas.

A analise das fragilidades e dos dilemas que permeiam
essas instituigoes, haja vista que nos fornecem elemen-
tos similares de criagao e derrocada das mesmas, foram
abordadas pela teoria institucionalista e pela teoria da
poliarquia através da accountability, com o intuito de
demonstrar que tais probleméticas vao além da tradicio-
nal dicotomia entre soberania e ingeréncia externa para
serem efetivamente resolvidas.

Sob o viés institucionalista e das organizagoes inter-
nacionais, viabilizam uma maior cooperacao no sistema
internacional, demonstrando um cenério claramente oti-
mista, ao apresentar a inevitabilidade de sua autonomia
e busca de interesse internacional. Porém, tais resul-
tados, no entanto, referem-se no ambito doméstico da
Guatemala e Honduras, que gradativamente, passam a
questionar a constitucionalidade dessas instituigoes, em
prol de sua soberania e seu poder, ao exercer determi-
nadas atribui¢Ges em processos judiciais.

Sao justamente por questbes no proprio seio do
Estado-nagao que evidenciam o grande problema destes
paises. Diante disso, através dos resultados, viabilizou-
se a utilizacdo da teoria da poliarquia na consolidagao
democratica dos paises, o que acaba sendo um contra-
ponto da propria teoria institucionalista, certificando-
se a mais adequada na conjuntura das institui¢des pre-
sentes no aspecto domeéstico desses paises, onde, mesmo
estabelecidas em territério estrangeiro, tais instituigoes
internacionais devem sempre estarem sujeitas ao ideal
da soberania e por fatores conjunturais do préprio Es-
tado, sendo possivel através da andlise de accountability,

utilizarem-se destes fatores como modo de reafirmar a
sua democracia.

A despeito dos percalgos, MACCIH e a CICIG de-
monstraram que com uma minima cooperagao das auto-
ridades e institui¢Oes nacionais, as institui¢oes hibridas
podem fazer diferenca nas investigagoes contra corrup-
¢ao que envolvem o alto escalao do Estado. No entanto,
a cooperacao com o governo, necessaria para o desenvol-
vimento das investigagoes, foram obstaculizadas na me-
dida em que ameagados os aliados politicos e econdmi-
cos. Como saida, no ambito da teoria institucionalista,
o suporte externo e interno por parte da sociedade civil,
das midias locais e internacionais, e a independéncia e
autonomia investigativa sobre os agentes piblicos e pri-
vados dos paises, tornam-se primordiais para eventuais
institui¢oes internacionais ao desenvolvimento democra-
tico.

Contudo, sobretudo pela falta na eficicia das politi-
cas piblicas, h4 uma multiplicidade de grupos envoltos
na disputa politica, podendo ser definidos por estas enti-
dades internacionais, ainda que fundamentados por um
ambiente democratico. Desta maneira, conclui-se que
embora as instituicoes tenham obtido sucesso em boa
parte das investigagoes, com o auxilio destinado pontual-
mente a fatores de fiscalizagao e transparéncia do Estado
receptivo, a construcao de um regime democratico e de
carater eficaz nao depende das atuacoes destas institui-
¢oOes internacionais, sendo um fator exclusivamente do-
méstico, ao qual, a reafirmagao de sua democracia passa
inevitavelmente pela conjuntura interna do pais, através
de ocorréncias internas que viabilizem a modifica¢io das
estruturas vigentes, tendo por fito a redugdo das criti-
cas e problematicas vigentes de uma ingeréncia externa
nestes paises.
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