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1. GUATEMALA
ANATOM{A DE UNA REFORMA ELECTORAL!

Marco ANTONIO ADAME MEZA?
SECUNDINO GONZALEZ MARRERO3

ResuMeEN

La reforma hecha a la Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP) de
Guatemala, llevada a cabo en el 2016, incluyé un articulo peculiar segtin
el cual, tras cada proceso electoral, habria de convocarse a una Comisién
de Actualizacién y Modernizacién Electoral (CAME) para evaluar el ac-
cionar de la norma en las elecciones antecedentes y, en su caso, proponer
reformas. Dicha comisién es de libre acceso y en su primera convocatoria
(diciembre del 2019) registré mds de mil propuestas, procedentes de 77
instituciones, entre partidos, grupos de interés, organizaciones no guberna-
mentales, fundaciones, universidades... Este trabajo analiza las reformas
presentadas (una parte de ellas), por dos razones: evaluar su pertinen-
cia respecto de los objetivos propuestos y revelar las preocupaciones
electorales de una parte de la sociedad guatemalteca, desde grupos indi-
genas hasta organizaciones empresariales.

I Texto elaborado para su discusién en el seminario internacional Las Reformas
Politicas a la Representacién en América Latina, organizado por el Instituto de Inves-
tigaciones Jurfdicas de la Universidad Nacional Auténoma de México y la Organiza-
cién de Estados Americanos, en Ciudad de México, del 30 de septiembre al 2 de
octubre de 2020.

2 Doctor en investigacién en Ciencia Politica, maestro en derecho electoral por la
Universidad Auténoma de Guerrero; director del Instituto Internacional de Estudios
Politicos Avanzados Ignacio Manuel Altamirano de la propia universidad.

3 Doctor, maestro y licenciado en Ciencia Politica por la Universidad Complu-
tense de Madrid (Espaiia).



2 ELEMENTOS DE CIENCIA POLITICA
1.1. INTRODUCCION

Las reformas hechas a la Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP)
de Guatemala, llevadas a cabo en 2016, incluyeron un novedoso articulo
segun el cual, tras cada eleccion, el Tribunal Supremo Electoral (TSE)
debia instalar una Comisién de Actualizacién y Modernizacién Electoral
(CAME)4 que estudiara las elecciones y propusiera posibles modificacio-
nes a la ley. Y, en efecto, dicha comisién empezé a funcionar en octubre
del 2019 para evaluar el proceso electoral llevado a cabo ese mismo afo.
Su integracion era voluntaria, y 78 organizaciones (partidos poll’ticos,
fundaciones, sindicatos, universidades, oenegés...) tomaron parte en ella
y presentaron un total de 1041 propuestas, que inclufan también las
recomendaciones de las misiones de observacién electoral. Dichas pro-
puestas se agruparon posteriormente en un documento llamado Matriz
de Propuestas Estratégicas para la Reforma Electoral. A partir de dicha
matriz, si asi lo considerara, el Tribunal Supremo Electoral elaboraria
una iniciativa legislativa que enviarfa al Congreso para su debate. Ello no
ha ocurrido, por razones obvias. Sin embargo, creemos que el analisis de
las reformas tiene interés, ya que, por un lado, revela la percepcion que
una parte de la sociedad guatemalteca tiene sobre su regulacion electoral
y en materia de partidos y, por el otro, permite especular sobre los efec-
tos que dichas propuestas, de aprobarse, tendrian en el sistema politico
guatemalteco Las reformas abarcaron el sistema electoral (en sentido es-
tricto), organizaciones politicas, proceso electoral, financiamiento politico
y fiscalizacién, justicia electoral y fortalecimiento del 6rgano electoral.’

4 “Articulo 64. Se adiciona el artfculo 256 Bis al Decreto Nimero 1-85 de la
Asamblea Nacional Constituyente, Ley Electoral y de Partidos Politicos, el cual queda
asf: ‘Articulo 256 Bis. Comisién de Actualizacién y Modernizacién Electoral. Al con-
cluir el proceso electoral se establecerd la Comisién de Actualizacién y Modernizacién
Electoral, cuyo objetivo es evaluar el proceso electoral finalizado y de ser necesario,
presentar propuestas de reformas que fueren procedentes a la presente Ley. Las organi-
zaciones sociales, académicas y politicas, podrdn presentar sus propuestas a la Comi-
si6n. El Tribunal Supremo Electoral, de ser procedente presentard la correspondiente
iniciativa de ley, ante el Congreso de la Repuiblica, quien tendrd que conocer de las
mismas previo a finalizar el primer periodo ordinario de la nueva legislatura.”

5 Cada tema global se desagregé en subtemas. Se seguird la misma estructura en
este trabajo, con alguna pequefia variacién al incorporar los asuntos de la financiacién
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En este capitulo, por razones de espacio, se analiza lo relativo al sistema
electoral y las normas referentes a los partidos politicos.¢

1.2. REFORMAS HECHAS AL SISTEMA ELECTORAL

El documento define al sistema electoral en sentido estricto, enten-
diendo por tal la distritacién, la férmula electoral, el tipo de listas, los
efectos del voto nulo, la reeleccién y los procedimientos de consulta
ciudadana.”

1.2.1. Distritos electorales e integracion del Congreso

En la actualidad, Guatemala tiene dos niveles de representacién: una
lista nacional que adjudica 32 diputados y 23 circunscripciones departa-
mentales, con la excepcién del departamento de Guatemala, en el que la
capital del pais se constituye como un distrito, y el resto del departa-
mento, en otro. El tamafio de las circunscripciones subyace en la varia-
cién que va de los dos representantes que tienen Zacapa, El Progreso y
Baja Verapaz a los 11 de la capital (Distrito Central) y los 19 del resto
del Departamento de Guatemala. El estindar califica de pequenos a
aquellos distritos que tienen menos de cinco escafios, de medianos a los
que cuentan con entre 5 y 10 y de grandes a los que disponen de mds de
diez. Con ese criterio, Guatemala tiene 13 circunscripciones pequenas, 8
medianas y 3 grandes. Y el promedio es de 6.9 o de 5.5 si se excluye la
circunscripcién nacional.

al de partidos politicos.
6 El documento con todas las propuestas se encuentra disponible en <hrtps://

came2019.tse.0rg.gt/>. La matriz se elaboré tomando en cuenta dos criterios: @) La fre-
cuencia con que fueron abordadas las recomendaciones y propuestas, y 4) la comple-
mentariedad y convergencia de los planteamientos y recomendaciones, considerando
las propuestas de reforma en cada subtema en sf mismo. Los autores de este capitulo,
por su parte, elaboraron una base de datos en la que se detalla qué organizacién hizo
tal propuesta, y a ello se har4 referencia en alguna ocasién.

7 Una definicién amplia de sistema electoral incluirfa “el conjunto de leyes y dis-
posiciones, aprobadas por las propias elites polfticas, que regula [...] la competicién
electoral entre y dentro de los partidos” (Montero y Lago, 2005: 1). Visto asf, el siste-
ma electoral incluirfa todo lo que contiene la matriz, comprendiendo lo relativo al or-

ganismo electoral.
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La asignacién de diputados a los departamentos genera un leve “mal
prorrateo” (malapportionment), esto es, la medida en la cual el voto vale
igual o no al ser el porcentaje de poblaciéon de un departamento, res-
pecto del total nacional, mayor o menor que el porcentaje de represen-
tacién que dicho departamento tiene en el Congreso. La circunscripcién
en la que mayor asimetria existe es en el distrito central (ciudad de
Guatemala), que con el 20% de la poblacién solo dispone del 6.8 %
de la representacién.s

Una de las propuestas presentadas puede corregir esto ya: se defiende
que la Ley Electoral y de Partidos Politicos deberia incluir una previsién
seglin la cual, tras cada censo nacional de poblacién, se procediera a la
redistribucién proporcional de las diputaciones segin la poblacién de
cada departamento.

Tal propuesta no resulta compatible con otras segiin las cuales ha-
bria que redisefiar las circunscripciones para crear distritos mds pequeios
e incluso uninominales. Es claro que se trata de propuestas de gran im-
pacto, en especial en el tltimo caso. Los defensores de los distritos uni-
nominales arguyen entre otras razones que acercan al representante al
elecror, clarifican la rendicién de cuentas y permiten, de haber reelec-
cidn, premiar o sancionar al diputado.

Hay algunos problemas con la propuesta de cambio enunciada. El
primero tiene que ver con la interpretacién del articulo constitucional
(el 157) que establece la distribucién de distritos: “Cada uno de los de-
partamentos de la republica, constituye un distrito electoral. El munici-
pio de Guatemala forma el distrito central, y los otros municipios del
departamento de Guatemala constituyen el distrito de Guatemala. Por
cada distrito electoral debera elegirse como minimo un diputado. La ley
establece el nimero de diputados que correspondan a cada distrito en
proporci6n a la poblacién”. Y, como sabemos, es la ley electoral la que
establece el reparto vigente. Por cierto, a las elites guatemaltecas poco le
gustan las reformas constitucionales. Aprobado el texto en 1985, solo
hubo una ocasién, en 1994, en el contexto del autogolpe fracasado del
entonces presidente Jorge Serrano Elfas. En la segunda ocasién la pro-
puesta de reforma fue rechazada en consulta popular (v. nota 11).

8 Cilculos hechos con los datos del 2018 (v. <hetps:/iwww.censopoblacion.gtl>
[consultado el 20 de agosto del 2020]).
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Y mds alld de las cuestiones juridicas, el cambio a un sistema mayo-
ritario uninominal tiene el conocido efecto sobre la proporcionalidad de
la representacién y dificulta, aunque no imposibilita, las acciones afir-
mativas de género y etnia.

Otra de las reformas propuestas en este terreno, claramente incom-
patible con los distritos uninominales, es la de sustituir la férmula
D’Hondt hoy vigente por la m4s proporcional Sainte Lagué, aunque en
las circunscripciones pequenas el efecto del cambio serfa menor.

Mds impacto tendria la inclusién de un umbral electoral del 3 o el
4%. Con los resultados de las elecciones de 2019, al menos tres partidos
no hubieran obtenido representacién.

Por dltimo, tras las reformas del 2016, ya fue posible el voto desde
el extranjero para la eleccién presidencial, pero como, en otros casos, la
abstencion fue muy alta, de modo que se plantean mecanismos de em-
padronamiento permanente en los consulados y capacitacién a los mi-
grantes para incrementar la participacién.

1.2.2. Listas

La composicién de las listas registré dos tipos de propuestas: su in-
tegracién y la forma de emisién del voto. En el primer caso, organizacio-
nes indigenas y de mujeres, aunque no solo ellas, formularon varios
mecanismos de accidn afirmativa para incrementar la presencia de am-
bos grupos en el Congreso. En las Gltimas elecciones hubo 809 candida-
tas, pero solo 31, esto es, el 19.38 %, obtuvieron escano.

Carecemos de datos sobre cuantos indigenas se presentaron al Con-
greso, pero, en cualquier caso, solo hay cuatro representantes, de los
cuales dos son mujeres. Segiin el censo de 2018 (v. nota 8,) 6207503
ciudadanos se autoidentificaban como mayas; esto es, el 41.7% del total de
la poblacién.? Con el fin de corregir esta situacién, hubo varias propuestas
de integracién de las listas por conducto de la paridad de género, en
particular por medio de la alternancia de género, e incluso se plantea
que, en los departamentos con mayoria de poblacién indigena, la pari-
dad se configure con indigenas, hombres y mujeres. De no ser asi, el

9 Ademis, en Guatemala hay otros grupos étnicos distintos del ladino, mayorita-
rio, como los xincas, los garifunas y los afrodescendientes, que suman en total el 2.1 %
de la poblacién.
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Tribunal Supremo Electoral rechazard la inscripcién de la lista. Adems,
en los distritos electorales de mayorfa indigena, el primer lugar de la lista
debe ser ocupado por una mujer o un hombre indigenas.’> Una pro-
puesta —solo presentada por la Asociacién de Estudiantes de Derecho
de la Universidad Rafael Landivar— plantea incluir en las listas al me-
nos un 15% de candidatos menores de 30 afios.

Otra propuesta habla de la necesidad de sustituir los listados cerra-
dos por aquellos desbloqueados e incluso abiertos. Son propuestas fre-
cuentes en estos tiempos, y ademds en Guatemala la lista cerrada y
bloqueada no solo no ha servido para una de sus pretensiones (el forta-
lecimiento de los partidos), sino que tiene algunos inconvenientes. In-
troduce dos campanas donde antes solo habia una. La previa es la de un
partido contra el resto. La nueva es que, ademds de esa, en el interior de
cada partido los candidatos hardn su propia campafia contra el resto de los
que integran las listas en las que estdn incluidos.

Un riesgo es que grupos de poder externos financien a “sus” candi-
datos, que luego defenderdn sus intereses en el Congreso. Es verdad que
en Guatemala hace mucho que la cooptacién de los partidos es una
realidad y no un riesgo, pero el desbloqueo de las listas incrementaria el
peligro. Puestos a elegir, mejor se queda uno con la oligarquia partidista
a la hora de integrar bancadas que con el cartel de los Zetas.

Ademds, en un sistema de listas no bloqueadas es imposible garantizar
que los votantes seleccionen a candidatos de grupos a los que se quiera
equiparar en representacién. En otras palabras: supongamos que todos los
partidos deciden incorporar en sus listas un porcentaje de mujeres indige-
nas ;Cuéntos votantes del distrito central las elegirfan?!! Los sistemas de
cuotas se disefian para hacer frente a la discriminacién existente, y con las
listas desbloqueadas no tendrian efectividad. En una lista bloqueada, si se
usa el sistema de cremallera, mujeres indigenas podrian ir en puestos de

10 Una propuesta menos integral seiala que los porcentajes en las listas vayan
incrementdndose tras cada eleccién, comenzando en el 25% y teniendo el 75% como
limite, para pasar después a una ratio de 70/30, en la siguiente eleccién de 60/40 y ya
en la cuarta de 50/50.

11 La poblacién maya supone el 13.34% del total de los habitantes de la capital.
Recuérdese que el voto capiralino fue decisivo para el resultado negativo respecto a las
reformas constitucionales que, entre otras cosas, otorgaban derechos a los pueblos in-
digenas segtin lo establecido en los Acuerdos de Paz.
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salida. Y, por cierto, en El Salvador, que introdujo las listas abiertas en las
tltimas elecciones legislativas, el voto nulo se cuadriplicé en relacién con
las precedentes, en buena medida por la complejidad de la boleta electoral.

1.2.3. Voto nulo

Y hablando del voto nulo, en la reforma hecha en el 2016, se intro-
dujo en el articulo 203 bis de la Ley Electoral y de Partidos Politicos: “Si
en los sistemas de votacién, los votos nulos sumados en alguno de dicho
sistema, fueren mds de la mitad de los votos vilidamente emitidos, el
Tribunal Supremo Electoral acordard y declarar en tinica instancia la
nulidad de las elecciones en donde corresponda y se repetirin éstas, por
Gnica vez, debiendo los partidos politicos y en su caso los comités civicos
electorales, postular candidatos a los cargos piblicos correspondientes”. 12

Las propuestas en este campo tienden a facilitar el impacto de la nor-
ma al postular que no sea necesaria la mayoria absoluta, sino solo la
relativa. Y para hacer mds claro el ejercicio del voto nulo de rechazo y
distinguirlo del que pueda ser causado involuntariamente, se propone
también que en la boleta se incluya una casilla especifica para el voto nulo.

Ademis, en el caso de que la eleccién deba repetirse a causa del voto
nulo, se defiende que no se puedan presentar los mismos candidatos.

1.2.4. Reeleccién

Guatemala es de los pocos paises en los que la reeleccion presidencial
estd enfiticamente prohibida, y asf lo establece el articulo 187 de su
Constitucion, la cual ademds prohibe que aquel sea reformado. No hay,
sin embargo, limites a la reeleccién indefinida en el resto de los cargos.
Dado el comprensible rechazo de buena parte de la sociedad guatemalteca
hacia sus elites politicas —solo el 28.7 % tiene confianza en el Congreso
(Azpuru, 2019: 24)—, era previsible que, en una comisién abierta a
la sociedad, se presentaran varias propuestas para limitar o suprimir la
reeleccién. Las propuestas de limitacion se concretan a dos mandatos
consecutivos o reeleccion discontinua mdximo por una vez.

12 Guatemala se suma asf a Perti, El Salvador, Ecuador y Colombia, pafses en los
que los votos nulos, en blanco o la suma de ambos, e incluso la abstencién, obligan a
repetir las elecciones. Sobre esto, v. Vdzquez Alfaro (2012: 30-56).
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Sin embargo, y una vez mds, la prohibicién de la reeleccién, en ¢l
caso de los diputados, obligaria a reformar el articulo 157 de la Consti-
tucion: “La potestad legislativa corresponde al Congreso de la Repiibli-
ca, compuesto por diputados electos directamente por el pueblo en
sufragio universal y secreto, por el sistema de distritos electorales y lista
nacional, para un periodo de cuatro afos, pudiendo ser reelectos”.

1.2.5. Consulta popular

La figura de la consulta popular en Guatemala tiene dos variantes.
Una es obligatoria y vinculante cuando el Congreso propone cambios a
la Constitucion. Y la otra en el supuesto de “decisiones politicas de es-
pecial trascendencia” que “deberdn ser sometidas a procedimiento con-
sultivo de todos los ciudadanos” a iniciativa del presidente o del
Congreso. En el 2018 se llevé a cabo un procedimiento consultivo refe-
rente al diferendo sobre limites entre Guatemala y Belice.!3

Respecto del mecanismo obligatorio y vinculante, no hay propuestas
de reforma. No ocurre asi con el procedimiento consultivo, ya que se
propone la consulta previa a los pueblos indigenas, en la linea del Con-
venio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo.

Una variante especifica de consulta es la revocatoria de mandato tan-
to en la forma habitual de referendo revocatorio como en el marco de
los cabildos abiertos.

1.3. PARTIDOS

La democracia guatemalteca tiene graves problemas, bien conocidos,
asociados con su sistema de partidos o, para ser mds exacto, su no siste-
ma de partidos, como lo califica Omar Sénchez (2009).

1.3.1. Mortalidad de los partidos

Un primer asunto tiene que ver con la tasa de mortalidad partidista,
esto es, el nimero de partidos que se crearon desde el comienzo de la ac-

"> Un conflicto que data del siglo XIX. En el 2008 los gobiernos pactaron llevar
a cabo consultas a sus respectivos ciudadanos sobre la voluntad de llevar el diferendo
ante la Corte Internacional de Justicia.
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tual etapa democritica (1985) y que dejaron de existir en un momento
posterior. Seleccionando solo aquellos que tuvieron algin resultado positi-
vo en alguna de las elecciones (desde a la presidencia hasta de concejales
municipales), el total de partidos es de 68 (hasta el 2015), con una vida
media de 7.5 afios hasta su desaparicién (Javier Brolo, ef 4/, 2016: 11).
La mortalidad es muy llamativa si se consideran los resultados de las
elecciones presidenciales. En primer lugar, ningtn partido ha consegui-
do ser reelecto en ninguna de dichas elecciones. En segundo lugar, hay
una pauta, con alguna excepcién, que es la siguiente: el partido que
queda en segundo lugar en la eleccién E gana en la eleccién siguiente
(E+1), pierde después (E+2) y desaparece un par de elecciones mis
tarde. La tinica excepcién a esta pauta es la Unidad Nacional de la Espe-
ranza (UNE), que gan las elecciones presidenciales de 2007 y que atin
hoy mantiene una nutrida bancada en el Congreso, aunque hay un ex-
pediente en curso para cancelar su registro por financiacién ilegal.

1.3.2. Transfuguismo

Un segundo punto es el que tiene que ver con el transfuguismo.
Guatemala puede que tenga la tasa de trdnsfugas mds alta del mundo.
Por ejemplo, en la Legislatura 2015-2019, apenas unos meses después
de iniciada, se habian cambiado de partido mds de setenta diputados.
Dicha prictica de la clase politica guatemalteca —y el creciente rechazo
social a la misma— llevé a incorporar al articulo 205 de la Ley Electoral
y de Partidos Politicos un apartado sobre ello en las reformas a dicha
norma promulgadas tras las elecciones del 2015.14

En primer lugar, define la prictica como “el acto por el cual un di-
putado renuncia a un partido politico habiendo sido electo o cuando ya
estuviere ejerciendo el cargo [...] y estuviere designado en uno de los
6rganos establecidos”. En segundo lugar, el trinsfuga cesarfa en “el cargo
de cualquier érgano del Congreso que integrare” y “serfa sustituido por
un diputado del partido representado”. Ademds, ni puede incorporarse a
otra bancada partidista ni puede volver a formar parte de ningiin 6rgano
de la Cdmara. Por su parte, quien no ocupara cargo alguno, pero quisiera

14 En concreto, el 5 de mayo del 2016. Para esas fechas habfan cambiado de partido
70 diputados. Alguno hubo que desde que fue electo llevé a cabo tres cambios.
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integrarse a un partido distinto del que fue electo, no podria hacerlo, al
menos formalmente, ya que la propuesta prohibe “a los bloques legisla-
tivos [...] incorporar a diputados [...] que hayan sido electos por otra
organizacion politica”.1s

Segun se ve, la reforma solo abordaba una de las razones del transfu-
guismo: la promocién personal en el Legislativo y el ascenso en lo tocante
a privilegios y posicién. Y es que la otra, la bisqueda de la reeleccién por
otro partido, podria no tener ninguna sancién. De hecho, nada impide a
un diputado abandonar el partido por el que fue electo y, formando parte
de una bancada “independiente”, votar con su “nuevo” partido cuantas
veces haga falta, haciendo méritos para que se le incorpore en sus listas en
las siguientes elecciones. Y, de hecho, asi ocurrié en las tltimas elecciones
(2019), a lo que contribuy6 una curiosa decisién del Tribunal Supremo
Electoral segiin la cual solo se es transfuga si se abandona el partido y se
inscribe en otro y no lo es si, manteniéndose formalmente en el partido de
origen, se presenta como candidato por uno distinto.16

Sorprende que, ante la intensidad del fenémeno, la tnica propuesta
sea justamente la de quitar las sanciones a los transfugas, si bien otra

proposicion arguye que si se optase por listas abiertas, el transfuguismo
disminuiria.

1.3.3. Requisitos de creacidon y vigencia

Los requisitos para la formacién y reconocimiento de un partido no
son especialmente gravosos, ya que se requiere el respaldo de al menos el
0.3% de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral de las elecciones
precedentes, lo que, para competir en las elecciones del 2019, supuso
alrededor de 25000 firmas.

El Tribunal Supremo Electoral daba cuenta en su dltimo informe de
mayo del 2019 de que habia 23 partidos registrados y 3 en fase de forma-
cién (y, por cierto, de todos ellos solo cuatro usan el vocablo partido).

Sin embargo, a algunas de las organizaciones que formaron parte de la
Comisién de Actualizacién y Modernizacién Electoral, los requisitos les
parecieron excesivos, de manera que se propuso, por ejemplo, que bastara
con un minimo de 7000 afiliados. Si ya Guatemala es, como se ve en la

1> Esta prohibici6n se extiende al 4mbito municipal (Decreto 26-2016, art. 45).
16 Prensa Libre, 3 de abril del 2019 (consultado el 10 de julio del 2020).
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siguiente tabla, uno de los pafses con mis partidos en América Latina, es
dificil imaginar qué ocurrirfa al disminuirse los requisitos.

Tabla 1.1. Niimero de partidos politicos en distintos pafses

latinoamericanos
Pais Legaics Con represeflmcién parlamentaria
: (Cédmara baja, donde hay Senado).

Argentina 4517 341_3_ ]
Bolivia 9 3

Brasil 27 24

Chile 20 14

Colombia 17 1719

Costa Rica 18 8

Ecuador 22 11

El Salvador 11 720

Guatemala 23 19

Haiu 22 21

Honduras 10 8

México 7 721

Panamid 6 4

Paraguay 9 6

Perii 24 11

Repiiblica Dominicana 3122 12

Uruguay - 15 7

Fuente: Elaboracién propia a partir de las pdginas web pertinentes.

17 De cardcter nacional. Hay muchos mds de tipo provincial (departamental).
18 Pero 19 fueron coaligados en el Frente de Todos (peronistas y asociados), y 9,

en Juntos por el Cambio.
19 Incluye los cinco que tienen las antiguas FARC, como consecuencia de los

acuerdos de paz, y los representantes de los colombianos en el exterior, de los indigenas
y de los afrodescendientes.

20 Uno de ellos como candidato no partidario, una figura que es posible en El
Salvador. . _

21 El Partido Encuentro Social tiene diputados, pero perdié su registro. De he-

cho, fueron electos en coalicién con el Morena.
22 Pero muchos van coaligados con los dos partidos tradicionales, de ahf que solo

haya 12 etiquetas partidistas representadas en el Congreso.
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O sea que antes de las elecciones (un fenémeno que se puede repetir
para las préximas) Guatemala era el cuarto pais con mayor nimero de
partidos. Y el cuarto en partidos representados en el Congreso. No pare-
ce, pues, que en términos comparados, los requisitos en Guatemala para
la obtencién de registro o de curul sean especialmente complicados. De
hecho, la Asociacién de Estudiantes de Derecho de la Universidad Ra-
fael Landivar propuso dentro de la Comisién de Actualizacién y Moder-
nizacién Electoral que se subiera del 0.30 al 0.45 % del censo electoral
el requisito del minimo de afiliados.

En este dmbito de los requisitos para registrar partidos hay una pro-
puesta de la Universidad de San Carlos —creemos que inédita—, segin
la cual, para que un partido sea registrado, la mitad de los afiliados ne-
cesarios deben ser mujeres.

En la actualidad, un partido conserva su registro —salvo que, por
ejemplo, haya incurrido en financiamiento ilicito— si obtiene al menos
un 5% en las elecciones presidenciales o en el listado nacional, o haya
obtenido un diputado. Con la voluntad de reducir el fraccionamiento
del Congreso, se propone eliminar esta Gltima salvaguardia. Si se hubiese
aplicado a las elecciones del 2019, ello hubiera implicado la cancelacién
del registro de 18 de los 28 que contendieron entonces.23 De hecho, hay
siete partidos en vias de cancelacién por no cumplir ninguno de los dos
requisitos vigentes. Ademds, otros cinco serdn igualmente cancelados por
financiacién ilegal.

1.3.4. Financiamiento

La facilidad con que es posible obtener el registro —entre otras co-
sas, porque el clientelismo opera para conseguir las firmas necesarias—>*
tiene su correlato con la baja financiacién publica. Por de pronto, el
acceso al registro no da derecho a prerrogativa alguna ni financiamiento
publico de ningtin tipo, como ocurriria en ocasiones si los requerimientos

23 Célculos propios a partir de <https://resultados2019.tse.0rg.gil>.

24 Esto explica la paradoja de que los partidos obtengan menos votos que los afi-
liados que afirman tener: asf, en el 2011, de los formalmente 42 620 afiliados al Frente
Republicano Guatemalteco solo ejercieron su derecho al sufragio 28 705. En todos los
partidos hubo diferencias entre el nimero oficial de afiliados y el de los que efectiva-
mente votaron, aunque con distancias menores.
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fueran mayores. En un trabajo previo de uno de los autores (Gonzdlez,
2013) se argument sobre el impacto politico que tiene la escasa finan-
ciacién partidista en Guatemala. En resumen, la ley electoral de 1985
fijaba en dos quetzales por voto obtenido la financiacién a aquellos par-
tidos que superaran la barrera legal representada por el 5% de los votos
de la eleccién presidencial u obtuvieran al menos una curul. La norma
no preveia ajuste alguno derivado de la inflacién, de modo que, hasta las
elecciones del 2003, la financiacién puiblica no habia hecho otra cosa que
disminuir. De hecho, el aporte ptblico en Guatemala durante el periodo
1999-2003 fue de 0.02 délares por votante registrado, el més bajo de las
25 democracias analizadas por Casas y Zovatto (2004: 203, tabla 4) y, por
ejemplo, la décima parte que en Honduras y sesenta veces menos que en
Nicaragua. En el 2004, una reforma de la ley electoral incrementé el
pago por voto hasta el equivalente en quetzales de dos délares.

Se trata, por tanto, de una financiacién publica que se recibe des-
pués de las elecciones y por un monto que, si bien se incrementé respec-
to de la magra cantidad precedente, resulta claramente insuficiente para
consolidar las estructuras partidistas y afrontar los gastos de unas campa-
fias cada vez mds competidas. Ya en 1995, solo diez afios después del
retorno de la democracia, el aporte pablico a los partidos apenas supuso
el 5.2% del coste total de las campanas.

En ausencia de recursos propios, los dirigentes de los partidos han
carecido de mecanismos que pudieran incentivar no ya la disciplina, sino
la mera permanencia de los diputados electos en sus filas de una legisla-
tura a la siguiente. De igual manera, la ausencia de una estructura parti-
dista mds o menos estable ha impedido la organizacién de elecciones
primarias: ningtin partido (salvo un intento en el 2007, que no culmi-
n6) ha llevado a cabo proceso alguno para decidir quién tendria que ser
su candidato en las elecciones.

La fragilidad de las organizaciones partidistas se contrapone con el
creciente peso de los financistas, tanto que en la tiltima reforma electoral
se procedi6 a definitlos en la propia ley, siendo tal “toda persona indivi-
dual o juridica [...] que realice una contribucién [...] a [...] actividades
que beneficien un partido politico, un candidato o persona con interés en
postularse para un cargo de eleccion popular” (Decreto 26-2016, art. 9.5).

Las consecuencias de la participacién de los financistas no pueden
ser minusvaloradas. Un grupo de interés o un financista individual pone
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el dinero para la campafia (y a veces es el propio financista quien ha sido
candidato presidencial), que también sirve para reclutar a diputados en
activo. Estos diputados en activo, por las obras que ejecutan en sus dis-
tritos, han ido credndose una base clientelar que transfieren como apo-
yos a un candidato presidencial. Por su parte, los diputados se dejan
reclutar con todo entusiasmo bajo la perspectiva de que dispondrian de
mds recursos para su propia campana al Congreso y de que se beneficia-
rdn del efecto tirén del candidato presidencial, esperando de este modo
ser reelegidos.2s De tener éxito esta coalicion de intereses, el presidente,
una vez en el cargo, y ante la imposibilidad de reelegirse —unida a la
tradicién de que ningin partido ha repetido dos mandatos en Guatema-
la— pierde el control de un sector de los diputados que, relativamente
pronto, se encuentran disponibles para cambiarse de bando. Esto es, los
partidos fluyen, pero los diputados —una parte de ellos— han manteni-
do sus escafios por la via de cambiar de etiqueta partidista.2s

Las reformas hechas a la ley electoral del 2016 establecieron el desti-
no de los fondos obtenidos por la financiacién publica, por medio de
cuatro pagos anuales, de modo que (art. 26 bis) se sefiala que el 30 % se
tiene que dedicar a formacién y capacitacion; el 20 %, a la sede y activi-
dades de dmbito nacional, y el resto, a aquellos departamentos y muni-
cipios en los que el partido tenga organizacién partidaria vigente. En
caso de tratarse de un aio electoral, los partidos pueden dedicar el total
anual a la campana.

Las propuestas surgidas en la Comisién de Actualizacién y Moderni-
zacion Electoral fueron, como no podia ser de otro modo, contrarias:
aumentar la financiacién publica o suprimirla por completo. Se incluyé
también la opcién de que la financiacién fuera exclusivamente publica.

Dado que, como se verd, algunas organizaciones han solicitado que
como parte de la estructura de los partidos se creara una Secretaria Na-
cional de la Mujer, hay propuestas de que el 30% que debe dedicarse a

25 El puesto en las listas se asocia, segiin algunas fuentes, a la cantidad de dinero
que cada candidato a diputado pone a disposicién de la campafa (v. Torres Rivas y
Aguilar, 1998).

26 Este pdrrafo se toma parcialmente de un texto anterior de uno de los autores
(v. Gonzilez, 2012: 210).
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la formaci6n se reparta a partes iguales entre dicha secretaria y la Secre-
tarfa Nacional de Formacién del partido.

Si convenimos en considerar el acceso a los medios de comunicacién
como financiacién indirecta, cabe sefialar que, hasta la reforma del 2016,
cada partido, o bien compraba sus espacios, o bien negociaba su presen-
cia con la cadena que monopolizaba la televisién comercial, que de ese
modo se garantizaba el monopolio.2” En dicha reforma, ademas de pro-
hibirsele a los partidos la compra de espacio en los medios, el Tribunal
Supremo Electoral asumis la gestién de la propaganda por esta via, con
la voluntad de llevar a cabo una distribucién igualitaria. Asi, de su pro-
pio presupuesto, deberia destinar “en el afio electoral, una cantidad
como parte del financiamiento publico que promueva un acceso iguali-
tario a los espacios y tiempos en los medios” (art. 220 de la LEPP). La
cuestion es que al fijar en la ley que el pago a los medios fuera del 20 %
de la tarifa comercial, ninguno de los medios relevantes acepté formar
parte de la Unidad de Medios, creada por el Tribunal Supremo Electo-
ral para gestionar la propaganda. Asi, la visibilidad de la campafia elec-
toral del 2019 se limit6 a medios locales y redes sociales.

Claro que en la Comisién de Actualizacién y Modernizacién Electo-
ral, la Cdmara de Medios de Guatemala?® propuso que las pautas de
propaganda fueran pagadas al mismo coste que la publicidad comercial.

27 En agosto del 2018 una comisién bipartidista de la Cdmara de Representantes
de Estados Unidos solicitd al presidente Trump que investigara por presunta corrupcién
al propietario del monopolio, Remigio Angel Gonzilez (v. <http:/fwww.fundamedios.us/
estados-unidos-investigara-a-el-fantasma-gonzalez/> [consultado el 12 de agosto del 2020]).
En el 2016, la Interpol emitié una orden de arresto contra su esposa, Alba Lorenzana
—Ila propietaria formal de las cadenas guatemaltecas—, bajo la acusacién de corrup-
cién, ya que financié ilegalmente al candidato Otto Pérez Molina, con motivo de las
elecciones del 2011. Electo, su gobierno dedicé el 69 % de su gasto en publicidad a los
medios controlados por Gonzélez (v. <https://es.insightcrime.org/noticias/noticias-del-dial
interpol-emite-orden-arresto-contra-prominente-empresaria-guatemala/> consultado el 13
de agosto del 2020)).

28 Dicha C4mara habfa impugnado ante la Corte de Constitucionalidad las refor-
mas hechas en este 4mbito, pero la impugnacién no prosperd, con excepcién del artf-
culo de la ley (223, inciso ¢), que prohibe la publicacién de encuestas desde 15 dfas
antes de las elecciones (v. </::tp.c:/fwww.prema!ibre.mm!guatemata/palfn'ca/cc—marm'ene—
v;;geme-la-r.sﬁnna-decmml-a-excepfian-de-[a—rehtiva-a-&u—mnmtafb [consultado el 15
de agosto del 2020)).
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Otras demanda era que todos los medios debian aceptar la regulacién
fijada por la ley. Una propuesta alternativa y de indudable interés es la
de pagar a la prensa lo mismo que la propaganda comercial, pero que
fuera gratuita y obligatoria en aquellos medios que usufructdan el espa-
cio radioeléctrico, que es propiedad del Estado.

1.3.5. Estructura orgdnica y eleccion de autoridades internas

Respecto a estos puntos, la legislacién guatemalteca establece un
modelo orgénico tnico que deben adoptar todos los partidos y, de he-
cho, en el libro dos de ley se dedican 80 articulos a ello, muchos de ellos
de larga extension.

Las tltimas reformas (Decreto 26-2016, arts. del 13 al 20) han in-
tentado influir en el funcionamiento interno de los partidos por la via
tanto de obligar a que en sus érganos de gobierno haya representacién
de minorfas de manera proporcional segiin lo establecido para la propia
eleccién del Congreso como de permitir las corrientes internas en los
partidos. Ejercer el principal cargo en un partido —secretario general—
se regula de forma que resulta incompatible con ocupar otro en el Orga-
nismo Ejecutivo si se trata del partido gobernante. Ademds, su mandato
se limita a una sola reeleccién consecutiva, aunque puede volver a optar
dejando un mandato en medio. El espiritu de los tiempos también se
refleja en los textos que deben incorporarse a la solicitud de registro de
un partido. Asi, debe consignarse “la filosofia que constituye el funda-
mento ideoldgico en el que desarrollari el programa econémico, politi-
co, social, cultural, étnico y de género que ofrecerd a la ciudadania”
(Decreto 26-2016, art. 18). Esta prescripcién sustituye a la hasta enton-
ces vigente (art. 52.2 de la LEPP), segiin la cual el partido debia llevar a
cabo “la exposicién clara y completa de los fundamentos ideoldgicos™
que sustentaba y de “los postulados econémicos, politicos, sociales y cul-
turales” que se proponia realizar.

También recoge el espiritu de los tiempos la propuesta hecha en la
Comisién de Actualizacién y Modernizacion Electoral acerca de que
la estructura directiva de los partidos cuente con representacién indige-
nay de mujeres, estableciendo mecanismos paritarios.

La obsesién por democratizar la vida de los partidos ha llevado a un
conjunto de proposiciones que presuntamente producirfan tal efecto,
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como disponer que el voto en las asambleas en las que se deciden los
candidatos a las elecciones sea secreto.

Hay algunas criticas al modelo impuesto en la norma respecto de las
caracteristicas internas de los partidos al considerar que se trata de un
traje de talla Gnica que no tiene por qué ajustarse a las necesidades y
criterios de todos los partidos politicos. Y, en consecuencia, se propone
la posibilidad de varias vias para elegir las estructuras de direccién, de
modo que se pueda optar por los cargos de manera individual e incluso
obligar a llevar a cabo primarias para la integracién de los 6rganos inter-
nos. También, y es algo extraiio, la obligatoriedad de que haya al menos
dos planillas que compitan por el Comité Ejecutivo Nacional, una pro-
puesta que comparte la Asociacién Estudiantil de Politélogos, pero con
un sentido distinto: para garantizar la paridad en la composicién de di-
cho comité, se articularian una lista integrada por hombres y otra por
mujeres. Y aunque no lo hacen explicito, se supone que los afiliados
tendrian un voto por cada lista.

Segin lo dispone la vigente ley (art. 28): “La eleccién del Secretario
General Nacional y demds integrantes del Comité Ejecutivo Nacional,
se hard por planillas encabezadas por los candidatos a Secretario General
y Secretarios Generales Adjuntos, en la que se incluirdin no menos de
tres suplentes”. Ademds, obliga a que su integracién se lleve a cabo segiin
el sistema de representacion proporcional fijado en el articulo 203 de la
propia ley, lo que supone aplicar la férmula D’Hondt. Y ya se senalé
la obligatoriedad de incorporar en todos los 6rganos de direccién nacio-
nales, departamentales y municipales.

1.3.6. Postulacion de candidaturas

Una propuesta algo extrafa es la de establecer la inelegibilidad de los
miembros del Comité Ejecutivo Nacional para ser candidatos en las
elecciones generales, al igual que sus parientes cercanos. Una opcién mas
matizada sefiala que la prohibicién de postular familiares o cényuges
debe aplicarse si son candidatos por el mismo partido. La percepcién
—en muchos casos justa— de que ha habido y hay partidos que funcio-
nan como franquicias familiares explica dicha propuesta.

El problema ya visto del transfuguismo registra una iniciativa en este
campo. Para limitarlo, se plantea que nadie pueda ser candidato por un
partido si no ha cumplido al menos un afo de afiliacién al mismo.
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Y, al igual que se defiende para las elecciones de los czfrgos internos,
también se proponen primarias para seleccion df: las c.andldaturas.. |

Aunque en Guatemala la religion catdlica sigue siendo mayoritaria,
su porcentaje, segin el Latinobarémetro del 2018, es aho.ra del 41..7 %
del total. Como se sabe, los clérigos catélicos no pueden, sin renunciar
serlo, competir por puestos politicos, pero dicha prohibiciéfl no se ii;?lica
a otras confesiones religiosas, de manera que se defiende la inelegibilidad
de los ministros de culto para las alcaldias.

La discusién sobre las candidaturas independientes, que tan intensa
fue en México, ya llegé a Guatemala, donde los partidos tienen el mo-
nopolio de la presentacién de candidaturas, con excepcién de los comi-
tés civicos, regulados en la legislacién guatemalteca como organizaciones
no permanentes que pueden presentar candidaturas a las elecciones
municipales.??

Hay una propuesta que defiende que los indigenas estén representa-
dos en el Congreso de la Repiiblica sin que medien los partidos politicos
y los procedimientos de postulacién y eleccién actuales. Ello implica el
reconocimiento de la autoridad indigena o tradicional por comunidad
lingiifstica, para lo cual se creardn los distritos para la representacién
multilingiie de pas, segtin sus procedimientos.30

1.4. CONCLUSIONES

La reforma hecha en el 2016 a la Ley Electoral y de Partidos Politi-
cos, ademds de atender algunas disfunciones histéricas (la desigualdad en
el acceso a medios, por ejemplo), consigné un articulo que obligaba a
instalar, tras cada proceso electoral, una Comisién de Actualizacién y
Modernizacién Electoral, para evaluar los comicios precedentes y, en su
caso, enviar recomendaciones al Tribunal Supremo Electoral, el cual dis-
pone de iniciativa legislativa en su campo. Se trata, seglin creemos, de
una norma que no es comun y cuya conveniencia se puede plantear, por

%9 La CAME también recogié propuestas sobre dichos co

’ mités, pero no se tratardn
en este trabajo.

30 Como sabemos, en México es posible seleccionar autoridades
los usos y costumbres de las comunidades. Pero también sabemos que
exclusién de mujeres, dominio de grupos de poder locales de recursos d

locales siguiendo
no es el parafso:
udosos, etcétera.
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la incertidumbre juridica y por los cambios que pudiera producir en los
patrones de competencia, debilitando atn mis el sistema de partidos
guatemalteco.

Tras las primeras elecciones celebradas con las nuevas normas, en el
2019, la comisién se constituyd y recibié una gran cantidad de propues-
tas de reforma de la legislacién.

Las propuestas de reforma estudiadas en este trabajo producen, como
no puede ser de otro modo, consideraciones contradictorias. Ello se pue-
de ver mejor si recordamos que dos de los principales obsticulos para el
funcionamiento de la democracia guatemalteca tienen que ver con el sis-
tema de partidos y con la mala calidad de la representacion.

Respecto de los partidos, su alta mortalidad en parte reside en que
—por llamarlos de algin modo— son instituciones carentes de valor.
Las elites politicas —hay excepciones— los usan como pafiuelos des-
echables, solo dtiles para puntuales promociones personales. Pero man-
tenemos que la falta de valor se asocia también a la escasa financiacién
publica, que les impide sentar las bases materiales de supervivencia, por un
lado, y los hace instrumentos de poderes externos, por el otro; algo que
podria agravarse si se decidiera optar por listas no bloqueadas o abiertas. Y
con la excepcién relativa al acceso gratuito a los medios de comunicacién,
las propuestas para incrementar el financiamiento son muy timidas.

Como también lo son, por pricticamente inexistentes, aquellas que
atafen al problema del transfuguismo, salvo la que plantea una antigiie-
dad minima en los partidos para poder ser candidatos.

En relacién con el problema de la fragmentacién —recuérdese: 19
partidos en el Congreso de 160 miembros—, hay algunas soluciones
planteadas, como incrementar el porcentaje de afiliados para poder re-
gistrarse, introducir un umbral para el acceso al Congreso y, la que quiza
serfa mds impactante, mantener exclusivamente la barrera del 5% para
conservar el registro y suprimir la cldusula salvavidas de la obtencién de
un diputado para mantenerlo.

Hay, como se vio, varias propuestas orientadas a la democratiza-
cion interna de los partidos. No estin de mds, aunque, segtin se sefald,
algunas contravendrian seriamente el sufragio pasivo por lo extenso de
las inelegibilidades. En cualquier caso, la ciencia politica ha cumplido
ya mds de 100 afios con cierto escepticismo sobre la democracia en los

partidos.



5 ELEMENTOS DE CIENCIA POLfT{(:4

Respecto de la calidad de la representacion, ya se sefialé la escasy
presencia de indigenas y mujeres en el Congreso. Bastafltcs demanda.s en
el seno de la comisién se orientaron a incorporar acciones afirmativas,
cuyo principio general tiene el aval de la Corte de Cc?nstitucionalidad.
Todo ello serfa inutil si se modifica la forma de emisién del voto y se
desbloquean las listas o se abren.
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