Reforma al régimen electoral y de partidos
politicos en Guatemala: una tarea inconclusa
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INTRODUCCION

La reforma politico-electoral guatemalteca ha sido objeto de un amplio
debate a lo largo del proceso de democratizacién vy, especialmente, a partir
de la firma del Acuerdo de Paz sobre Reforma al Régimen Politico Electoral
en 1996. La firma de ese acuerdo provocé la creacion de la Comision de
Reformas Electorales presidida por el Tribunal Supremo Electoral, con partici-
pacion equitativa de representantes de todos los partidos politicos con repre-
sentacion parlamentaria.

Esa comision produjo un proyecto de modificacién integral de la Ley Elec-
toral y de Partidos Politicos, marco que regula el sistema partidario, el sistema
electoral, la organizacién electoral y sus instituciones, y las elecciones en si
mismas. Ese proyecto fue remitido al Congreso de la Republica y, no obstante
haber sido consensuado con los partidos con representacion parlamentaria,
no fue aprobado en el mismo.
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articulo son estrictamente personales y no reflejan las de la Institucién para la cual trabaja.
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REFORMA AL REGIMEN ELEC

A partir de este momento, la reforma electoral guatemalteca entr6 en una
fase de estancamiento durante la cual diversos intentos de reformas parciales
tampoco fueron aprobados. En el Gltimo trimestre de 2003, especialmente a
partir del final de las elecciones generales de ese afo, el Foro Permanente
de Partidos Politicos de Guatemala, por su lado, y la Comision Especifica
de Asuntos Electorales del Congreso de la Republica, por el otro, activaron
procesos de debate para retomar la reforma electoral y acordar una reforma
parcial pero estratégica.

Ese doble proceso de trabajo se integré por medio de una serie de sesio-
nes conjuntas que permitieron consensuar un proyecto que finalmente fue
aprobado por el nuevo Congreso (2004-2007) en marzo de 2004, un tiempo
récord. La reforma, que previamente habia sido sometida a una obligada
consulta ante la Corte de Constitucionalidad, fue aprobada en sus aspectos
medulares, pero debié corregirse donde habian elementos confusos, incom-
pletos o que requerian mayor desarrollo; para ello se disefia un proyecto de
reformas denominado de Armonizacion a la Ley Electoral y de Partidos Politi-
cos, mismo que fue aprobado en el segundo semestre de 2006.

Dado el caracter parcial de la reforma aprobada en 2004 y 2006, los
partidos politicos se comprometieron a disefiar una segunda generacién de
reformas a la Ley Electoral y de Partidos Politicos, que retomara temas que
encarnan gran interés ciudadano tales como el establecimiento del derecho
de voto para los nacionales que viven en el extranjero, el establecimiento de
mecanismos de accion afirmativa para mujeres e indigenas, la reduccion del
nimero de diputados, la creacion de un capitulo de delitos y sanciones elec-
torales en el Codigo Penal, la democratizacién interna de los partidos, entre
otros. No obstante este compromiso, la segunda generacién de reformas no
fue discutida ni aprobada durante el periodo parlamentario 2004-2008, que-
dando como una prioridad en la agenda politica del periodo 2008-2012.

Segln esto, resulta pertinente debatir los impactos que la reforma de
2004 y 2006 tuvo sobre el funcionamiento del sistema partidario, en térmi-
nos de avances y, por qué no, retrocesos, analizandolos ademas desde la
perspectiva de las elecciones recientemente pasadas. A modo de tesis para el
debate, se dira que tal reforma tuvo el efecto de poner al sistema partidario
—y también al sistema de organizacion electoral— en una situacién transi-
cional que debe ser evaluada para identificar areas susceptibles de reforma
en los meses que vienen, en funcién de apuntalar el proceso de instituciona-
lizacion del sistema partidario guatemalteco.

En el presente articulo se aborda precisamente esa tarea: reflexionar so-
bre la situacion del sistema partidario guatemalteco, su evolucion reciente,
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el impacto de las reformas electorales y la agenda pendiente, todo ello bajo
una perspectiva comparada de las tendencias de reforma que se desarrollan
en la region. Se organiza en tres partes: la primera es un repaso sobre los
principios orientadores y temas fundamentales que ha venido tratando la
reforma electoral en América Latina, a modo de contextualizar la reforma
guatemalteca; la segunda es una presentacion detallada de las principales
reformas electorales realizadas en 2004 y 2006, y las transformaciones en el
funcionamiento del sistema partidario y electoral que han inducido; y la ter-
cera es una propuesta de temas y lineas estratégicas de reforma que apunten
a la institucionalizacién del sistema partidario. Se ha optado por un articulo
tipo ensayo, para dotar de mayor fluidez a la exposicién, por lo cual no sera
un texto abundante en citas bibliograficas; mas bien debe entenderse como
una reflexién politica que busca incentivar un debate, también politico, so-
bre la reforma posible en la Guatemala actual.

1. LAS TENDENCIAS PREDOMINANTES EN LA REFORMA POLITICAY
ELECTORAL EN AMERICA LATINA

Del estudio de los procesos de reforma politica y electoral en América La-
tina se puede decir, sin desconocer que cada pais desarrolla modificaciones
de sus normas electorales y de partidos acorde a dindmicas institucionales y
culturales diferentes, que en general responden a la necesidad de cumplir con
principios fundamentales como la equidad, la transparencia y la seguridad
juridica. Dado el caracter restringido que los marcos regulatorios electorales y
de partidos tuvieron en el contexto de las transiciones, la reforma electoral se
convirtié rapidamente en un instrumento que permitia ensanchar paulatina-
mente los regimenes electorales, en busca de mejores normas que generaran
una mejor representacion. Si bien no son pocos los ejemplos de reformas que
no han significado un paso adelante, también es cierto que existe un marcado
esfuerzo de busqueda de féormulas que permitan el mejor funcionamiento
de los sistemas electorales y de partidos. Se entiende que buenas normas,
aunque no garantizan la calidad del desempefio institucional de los partidos,
organismos electorales y otros actores politicos, si funcionan como una suerte
de piso de accion a partir del cual éstos pueden crecer y desarrollarse.

Cuando se realiza un repaso de los grandes temas, expuestos a conti-
nuacién, que recurrentemente se han debatido en los diferentes paises de
Centroamérica y América Latina, se encuentran grandes coincidencias. Esta
similitud de temas no significa que exista coherencia en los enfoques de las
reformas; mas bien, se reconocen temas comunes con respuestas diversas.
Existen, no obstante, normas en determinados temas que empiezan a gene-
ralizarse y a ser incorporadas en las legislaciones electorales y de partidos de
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diferentes paises, en parte porque responden a preocupaciones y problemas
comunes, como son el caso de las normas sobre financiamiento, transparen-
cia y fiscalizacion de las finanzas de los partidos y las campanas.

1.1 Sistemas electorales

En esta drea de la reforma ha sido recurrente el debate para identificar
criterios e instrumentos que permitan reducir la desproporcién de los sistemas
electorales, aumentando con ello los niveles de representatividad. Si se entien-
de que inevitablemente todo sistema electoral —en la concepcion de Nohlen
como mecanismo para la conversion de votos en cargos— conlleva un cierto
grado de desproporcion, esta tarea se presenta en buena medida como una
busqueda sin fin. Por ello, la reforma de los sistemas electorales no refiere
Gnicamente a las férmulas de asignacién de cargos, sino a la calidad de la dis-
tribucion territorial de la representacién politica; es decir, a la estructuracion
de las circunscripciones o distritos electorales. Sobre este punto no se puede
identificar una tendencia marcada en la regién, dado que cada pais busca su
propia férmula de funcionamiento, moviéndose entre los multiples modelos
de sistemas electorales probados y comprobados en el mundo: circunscripcio-
nes uninominales y/o plurinominales, distrito Gnico nacional o distritos varios,
segun la divisiéon administrativa del pafs, etc.

De manera conexa, el debate sobre sistemas de eleccién también remite
a la naturaleza de la relacion entre representante y representado, y la posi-
bilidad que este dltimo tiene de elegir o, mas bien, actuar realmente como
ratificador de las elecciones que otros (los partidos) terminan realizando.
Remite, por lo tanto, al asunto de la seleccion de candidatos —que veremos
en otra seccion de esta exposicion— vy a la forma en que se le presentan al
elector o electora las opciones de votacion: si lista cerrada, si lista abierta, si
seleccién directa (uninominal) o proporcional (plurinominal), etc.

1.2 Reégimen de financiamiento de partidos y campafias electorales

Esta area de la reforma es posiblemente la que mds dinamica y desarrollo
ha tenido en los Gltimos 10 afos en la regién. Con una clara tendencia a la
configuracion de modelos de financiamiento mixtos (que combinan fondos
publicos y privados), la regién no esta al margen del amplio debate sobre los
tipos de financiamiento, la naturaleza y funciones de los érganos fiscalizado-
res, la existencia o no de topes al gasto electoral, los mecanismos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas, para citar algunas de las variables mas relevan-
tes. En este campo queda claro que la busqueda tiende a garantizar capacidad
de competencia entre las organizaciones politicas, por la via de dotarlas de
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sistemas de financiamiento adecuados. Se percibe una tendencia en cuanto
al aumento del financiamiento publico como factor que puede fortalecer la
independencia de los partidos del capital privado legal e ilegal, y favorecer el
funcionamiento institucional y permanente de los partidos politicos.

No obstante, el volumen de los aportes publicos, los limites al financia-
miento privado, la publicidad o no de las fuentes y de los montos que aportan
esos donantes, entre otros, son temas en los que existe menos nivel de acuer-
do, dados desarrollos institucionales muy diferenciados. Un tema de gran im-
portancia en la reforma del régimen de financiamiento es el relativo a la regu-
lacion del acceso a los medios de comunicacién. Casi un area de la reforma
en si misma, su importancia deriva de la posibilidad real de que los partidos
accedan a importantes segmentos de poblacién con su mensaje e imagen; re-
mite, por tanto, a la equidad y competitividad de la campana, dado que el que
mas acceso tiene a los medios, mas viabilidad electoral pareciera tener. Existe,
entonces, una relacién umbilical entre acceso a medios, costos de campana y
régimen de financiamiento, que estd siendo debatida en toda la region.

1.3 Transparenciay fiscalizacion

Complementariamente a la reforma del régimen de financiamiento de los
partidos politicos y las campanas electorales, se ha abierto un amplio debate
sobre la necesidad de que cualquier régimen de financiamiento prevea dis-
posiciones normativas que garanticen transparencia en las fuentes, montos y
uso de los fondos publicos y, especialmente, privados. Esa preocupacion por
la transparencia es natural frente a la tradicional opacidad que caracteriza
el manejo de las finanzas partidarias y electorales, elemento que ha dado
tanto que hablar como factor que estd en el origen de la llamada captura del
Estado por poderes facticos explicitos u ocultos.

La transparencia, como parte de una “dimensién promotora” de la nor-
mativa politico-electoral que busca mejorar el desempeno institucional y la
rendicion de cuentas de los partidos, viene necesariamente acompanada de la
fiscalizacion externa, la “dimension disuasiva” de la normativa, que propicia
el establecimiento de controles sobre la vida de las organizaciones politicas,
especialmente, en lo referente al financiamiento para campanas electorales.
Esto implica que las normas que promueven buenas practicas institucionales
en materia de transparencia y rendicion de cuentas del financiamiento no son
suficientes frente a practicas politicas ampliamente difundidas que apuntan a
la evasion de las mismas; por ello, un adecuado marco de fiscalizacion a car-
go de los organismos electorales y/o contralorias generales de cuentas, actda
como un factor de fuerza para el cumplimiento de las normas.
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Queda claro, en la experiencia de la region, que la norma siempre viene
detrds de la practica politica, por lo cual estos marcos normativos son ex-
traordinariamente dinamicos o requieren de reglamentos complementarios
mucho mas ddctiles; asimismo, se entiende que los mandatos de fiscaliza-
cién requieren de esfuerzos de fortalecimiento institucional en las autorida-
des responsables de esa fiscalizacion, sin lo cual las normas seran intrascen-
dentes en el marco del fragor de los procesos electorales.

14 Estabilidady solidez de los sistemas partidarios

El debate sobre la estabilidad y solidez de los sistemas de partidos tiene
una directa relacién con su grado de institucionalizacién y fragmentacién;
por tanto refiere a la bisqueda de generar condiciones de estabilidad en el
sistema mediante modificaciones legales que incentiven precisamente ese
funcionamiento institucional. Esta drea de reforma incluye todo el elenco de
regulaciones referidas a los requisitos para la creacion de partidos, para la
conservacion del registro legal, la organizacién minima requerida, etc. Al ana-
lizar las reformas desarrolladas en los Gltimos afios, se ve que esta discusion
se ha circunscrito, en buena medida, a un debate sobre el nimero de partidos
ideal para un sistema, elemento que distorsiona el asunto de fondo, que refiere
a cuan efectivos son las regulaciones del sistema para generar estabilidad.

En Centroamérica existen, al menos, dos grandes direcciones en las cua-
les se mueven las reformas: por un lado, paises que cuentan con sistemas muy
abiertos y fragmentados se orientan a restringir los margenes para la creacién
de organizaciones politicas y a aumentar la barrera electoral o cantidad de
votos minimos que un partido debe obtener para conservar el registro legal
(tal es el caso de la dltima reforma electoral de Guatemala); por el otro, paises
con sistemas muy cerrados o bipolares debaten sobre la necesidad de apertu-
ra y renovacion en el sistema partidario, y se orientan a la creacién de mayo-
res incentivos a la participacién por la via de nuevas organizaciones, a todos
los niveles, pero, especialmente, en el municipal. Este debate se conecta con
la cuestiéon no menor de si los partidos conservan el monopolio de la presen-
tacién de candidaturas a los cargos de eleccién, o si se abre esta opcién a
las [lamadas candidaturas independientes y a las formas organizacionales no
partidarias (comités civicos para el caso de Guatemala).

15 Participacion ciudadana

Desde el germinar mismo de los regimenes democraticos en esta nueva
fase de democratizacion ha estado presente la preocupacion sobre el grado
de participacién ciudadana que se prevé en los sistemas politico institucio-
nales. Durante los Gltimos afios este debate se ha incrementado por la puesta
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en boga de una falsa contradiccion entre participacion y representacion, que
recorre en buena medida nuestra América Latina. La idea de que el voto era
condicién suficiente para el ejercicio del poder se ha visto relativizada por
la creciente demanda de participacion que nuestras sociedades expresan.
La reforma de los regimenes politico-electorales, por supuesto, no ha estado
exenta de esta dinamica sino, mas bien, se ha insertado en la idea de abrir
mayores niveles de participacion en el sistema electoral y de partidos.

Mdiltiples han sido y son las vias entre las que se puede referir: la crea-
cién de organizaciones locales no partidarias (en Nicaragua existieron las
asociaciones de suscripcién popular —hoy desaparecidas— y en Guatemala
los comités civicos); la introduccion de figuras como la consulta popular,
el referéndum y el plebiscito como formas de decisién directa de los y las
ciudadanas sobre asuntos de interés colectivo; la creciente apertura a orga-
nizaciones civicas que realizan control ciudadano, observacién electoral,
educacion civica en procesos electorales, movilizacion social, entre otras
expresiones no tradicionales de participacion; la apertura a la presentacién
de candidaturas independientes de los partidos, la que tal vez es una de las
reformas mas radicales por cuanto cuestiona el principio de exclusividad de
los partidos para la postulacién de candidaturas.

En general estas reformas apuntan a mejorar la calidad de la representacion
—abriendo mayores opciones para escoger, por ejemplo— y reconocer nuevas
formas de participacién politica mas alla de aquellas tradicionales referidas
a la militancia partidaria, los operadores electorales (miembros de mesa, por
ejemplo) y el ejercicio mismo del voto. A este grupo de temas se ha agregado
en los Ultimos afos el del voto de los ciudadanos que viven en el extranjero,
preocupacién predominante en paises generadores de emigrantes, como son
Guatemala, El Salvador, México, Republica Dominicana o Ecuador.

1.6 Inclusién politica

Dada la notable exclusién de segmentos de poblacién tales como las
mujeres, jovenes y, en casos como Guatemala, pueblos indigenas, el debate
sobre la inclusién se presenta como inevitable; esto es especialmente cierto
si se toma en cuenta que con estos segmentos de poblacién no se habla de
minorias sino de mayorias poblacionales portadoras de intereses y que cuen-
tan, de manera creciente, con formas de organizacién que enarbolan una
agenda estratégica que debe ser escuchada y atendida desde lo publico.

La reforma politica electoral ha abordado este tema desde la éptica del
establecimiento de mecanismos de accion afirmativa —cuotas de participa-
cién en cargos— con resultados desiguales en relacion con el tipo de grupo
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poblacional y el sistema de que se trate. De este modo, la inclusién de muje-
res en los listados de candidaturas y cargos internos de los partidos ha venido
ganando terreno mds que los planteamientos de similar alcance realizados
por los jévenes y en algunos paises —Guatemala entre ellos— de los indi-
genas. El asunto del establecimiento de cuotas y otras acciones enfocadas
a la inclusién politica pasa por el debate sustantivo sobre la calidad de la
representacion: jes representativo un partido cuyos cargos y candidaturas
no reflejen la estructuracion sociodemogréfica y étnico-cultural de un pais?
sSe puede aspirar a la institucionalizacién de un sistema que se construye a
espaldas de la realidad etaria, de género y étnica de un pais?

Ciertamente, muchos sistemas han funcionado tradicionalmente bajo cri-
terios de menor participacion de estos segmentos de poblacién y han alcan-
zado altos niveles de desarrollo institucional; no obstante, la nueva dindmica
de la sociedad contempordnea hace que cada vez sea mas dificil ignorar las
demandas de participacion y acceso al poder, no sélo por la via de las candi-
daturas, sino mediante la incorporacion de las agendas estratégicas de estos
grupos a la agenda publica de los Estados democréticos de la region.

1.7 Organizacion electoral

Existe toda una serie de reformas vinculadas a la naturaleza, tipo de 6r-
ganos, distribucion de las funciones claves de la administracion y jurisdic-
cién de elecciones, y profesionalizacion y tecnificacion de los organismos
electorales. El debate estd fundamentalmente centrado en dos ejes: por un
lado, si las funciones electorales deben estar concentradas en un solo 6rgano
(Guatemala, Costa Rica, Panamd, Nicaragua, Honduras, por ejemplo) o si
deben separarse, asigndndolas a 6rganos electorales independientes entre si,
al estilo de México, Colombia, Pert o Chile, para citar algunos casos.

Sobre este punto conviene sefalar que no existe tendencia predominante
y que, ademas, existen buenas experiencias de funcionamiento institucional
en ambos modelos de organizacién. El asunto es, mas bien cudl sistema
de organizacién garantiza mejor la efectividad en el cumplimiento de las
funciones claves de los organismos electorales, y cual modelo genera mas
confianza en la sinceridad de las elecciones, como origen de legitimidad de
los gobiernos democraticos. Por el otro lado, el debate refiere al origen de
los integrantes de los organismos electorales: si éstos deben ser conformados
por profesionales sin vinculacion partidaria o si los integrantes deben ser re-
presentantes de partido. Este no es un tema menor si se toma en cuenta que
los partidos deben confiar en la capacidad de ese organismo para arbitrar las
elecciones y dar confianza a los ciudadanos de que ese arbitraje es equitati-
vo hacia las diferentes fuerzas politicas.
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Una derivacion natural de este segundo eje es el debate sobre la forma
de eleccién de los integrantes de los tribunales electorales (aplica igual para
otros 6rganos constitucionales), en el que existen esfuerzos —Guatemala
incluida— para reducir la influencia de los partidos representados en los
parlamentos para designar los y las miembros de estos organismos: la crea-
cién de comisiones de postulacion que preseleccionan los candidatos, la
convocatoria abierta a postularse, la asignacion de representaciones directas
a instituciones no partidarias, como las cortes de justicia o las universidades
publicas, son algunos de los mecanismos utilizados en varios paises para
reducir esa influencia partidaria.

1.8 Democratizacién interna de los partidos politicos

La regulacién de los procesos de seleccién de cargos internos y candi-
datos a cargos de eleccién popular se presenta como otra area de debate
recurrente en la reforma electoral de la region. En este punto, existen varias
modalidades que van desde dejar al criterio de la organizacion partidaria la
forma en que se eligen sus cargos, hasta la eleccion abierta de cargos y can-
didatos, en el que existen modelos diferentes como los de Honduras y Uru-
guay; en estos paises, aunque con variantes de procedimiento, se establece
la realizacién de primarias simultdneas en los partidos, bajo responsabilidad
o supervision del organismo electoral.

Otros paises optan por dejar abierta la opcién para que los partidos usen
el mecanismo de primarias para la seleccién de cargos; en estos casos, las
primarias son una opcion particular del partido en cuestion y pueden rea-
lizarse con padrén abierto general (aportado por el organismo electoral na-
cional) y con padrén de afiliados exclusivamente. Mds alla de las indudables
virtudes participativas de este modelo de eleccién de cargos, la regién no
ha estado exenta de sus efectos no deseados, en términos de problemas de
cohesion partidaria y, en ocasiones, transfuguismo politico.

1.9 Regulacion de las campafias electorales

En esta dimensién de la reforma electoral se toman en cuenta cuanto
duran las campanas, cuales reglas de relacionamiento entre partidos se esta-
blecen para las mismas, cémo acceden los partidos a los medios de comuni-
cacion, si regular o no las encuestas, etc. En general se ocupa de regular las
reglas de la competencia para establecer limites politicos y éticos, generar
competitividad, controlar los gastos, promover el debate ideolégico y progra-
matico, entre otras cosas de relevancia. En los Gltimos anos, especialmente
a partir de la mediatizacion de las campanas electorales, ha crecido la pre-
ocupacion por la regulacion de las precampanas, dado que se convierte en
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fuente de descontrol sobre el gasto electoral, de irrespeto a las normas sobre
proselitismo y, sin lugar a dudas, distorsionan la dindmica de gobernabilidad
del pais al adelantar los procesos electorales y recortar los “tiempos de tran-
quilidad” para la gestion publica.

Este listado de temas recurrentes no es en manera alguna exhaustivo
sino, mas bien, ilustrativo de los debates comunes que se dan sobre la re-
forma politico-electoral. Es, dicho de alglin modo, el rayado de la cancha
donde se presenta el debate de la reforma posible en Guatemala.

2. LAS REFORMAS NORMATIVAS Y SU IMPACTO SOBRE EL
FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA PARTIDARIO Y ELECTORAL

La evolucién del sistema partidario y electoral guatemalteco ha estado
marcada por dos claras tendencias en los tltimos 20 afos:

e Por un lado, una tendencia a la consolidacion de la institucionalidad
electoral como garante de la calidad y sinceridad de los procesos electo-
rales, tema no menor dado el legitimo temor de que las practicas de frau-
de largamente implementadas en el periodo autoritario pudieran sobre-
vivir a la transicién politica de mediados de los afios 80. En este sentido
no han existido cuestionamientos a los resultados electorales; mas bien
ha habido relevos institucionales ordenados y las elecciones, en general,
han sido calificadas como limpias, transparentes y competitivas.

e Por el otro, se da la tendencia a una estructuracion precaria del sistema
de partidos politicos, que enfrenta reiterados problemas de estabilidad,
una marcada fragmentacion y, en general, un bajo grado de instituciona-
lizacién. Esto explica por qué Guatemala ha producido 62 partidos poli-
ticos desde 1985 para acd, con 18 a 20 partidos promedio por eleccion,
una vida partidaria menor a los 7 anos promedio de duracién, una tasa
de mortalidad después de cada eleccién que anda entre los 5 o 6 parti-
dos promedio y con un recurrente nacimiento de partidos —aunque con
muy poco relevo de la clase politica— que proliferan en los alrededores
de los eventos electorales.

Se puede afirmar que estas dos tendencias, hasta cierto punto contradicto-
rias pero que coexisten en el escenario politico guatemalteco, muestran la con-
vivencia también de expresiones institucionales formales e informales. Mien-
tras existe una cierta formalidad en el funcionamiento del sistema electoral y la
articulacion del sistema partidario, es cierto también que éste, como lo mues-
tran investigaciones recientes de entidades académicas, funciona mas sobre
canones informales. Para expresarlo de manera sintética, mientras el sistema



partidario se organiza dentro de los marcos de la formalidad normativa e insti-
tucional, fluye y dinamiza a partir de un marco de institucionalidad informal.

Los esfuerzos de reforma electoral realizados desde la firma de los Acuer-
dos de Paz en 1996, como ya se indico al inicio de esta exposicion, han
tratado de fortalecer el sistema mediante propuestas ambiciosas o reformas
integrales del marco normativo. La reforma del 2004 demostr6 que el camino
puede ser otro y que tienen mayor viabilidad reformas parciales que ambi-
ciosas propuestas integrales. No significa que por un asunto de “realpolitik”
se deba renunciar a realizar las reformas necesarias y deseables; mas bien
implica entender que la reforma debe ser enfocada desde el prisma de la
viabilidad y desde la idea de que debe ponerse el énfasis en modificaciones
que desencadenen procesos de cambio.

sCudles fueron las reformas estratégicas realizadas en 2004 y cuales sus
impactos mas importantes reflejados en las elecciones de 2007?

1. En primera instancia, se introdujo una variacién decisiva en el modelo o
sistema de organizacion electoral. Frente a un modelo que, amparado en el
criterio de la seguridad y la proteccién contra el fraude, aposté durante casi
20 afios por organizar elecciones de manera centralizada en las cabeceras de
los 331 municipios (hasta 2003), la reforma plante6 la denominada descen-
tralizacion de la organizacion electoral; se establecié la norma de que el Tri-
bunal Supremo Electoral (TSE) debia colocar juntas receptoras de votos (JRV)
en cualquier aldea o caserio donde existieran 500 personas empadronadas
o mas, con la natural excepcién de aquellos lugares en donde, por razones
técnicas, de acceso o de seguridad, el TSE considerara que no era posible.

Esta reforma llevé a que el TSE tuviera que incrementar las JRV de 8,700 en
2003 a 13,757 en 2007 (un crecimiento de alrededor del 60%), aumentando
también la cantidad de centros de votacién a 2060. Pero el elemento mas
decisivo de esa reforma fue la creacién de 687 circunscripciones electorales
municipales (CEM’s) en las zonas rurales —de las cuales funcionaron 681—
con lo cual el voto rural se vio beneficiado con un sensible acercamiento de
las urnas a su lugar de residencia. Este cambio tuvo impactos importantisimos
para el funcionamiento del sistema electoral y partidario.

1.1 En primer lugar, si bien no existe una evaluacion definitiva por parte
del TSE sobre el impacto de la descentralizacién, resulta evidente que
el peso del voto rural se elevo sensiblemente, como lo demuestran los
resultados de las elecciones de septiembre y noviembre de 2007. Se
ha afirmado, con razén, que el triunfo del actual Presidente estuvo en
buena medida determinado por el peso del voto rural y los datos asi
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1.2

1.3

lo indican. Asistimos, por tanto, a una reconfiguracién del mapa de
influencia del voto en Guatemala, y, por primera vez, el voto rural gana
una eleccion sobre el voto urbano: si la capital y zonas aledafias fueron
decisivas en el apoyo al Partido Patriota, como lo habia sido en 1995
para el Partido de Avanzada Nacional, el voto rural, y, en esta ocasion,
rural profundo, fue adin mas decisivo para darle el triunfo a la Unidad
Nacional de la Esperanza. Esto no resulta extrafio en un pais con una
alta ruralidad como Guatemala; lo que ensefa esta eleccion es que el
modelo de organizacion electoral centralizado en las cabeceras muni-
cipales tenia también efectos politicos que no habian sido percibidos
con toda claridad hasta el momento de esta reforma.

Se consolida la recuperacién de la participacion electoral en Guatemala.
Después de un descenso marcado desde las elecciones de 1985 hasta su
momento mads bajo en las elecciones de 1995, ya las elecciones de 1999
y 2003 mostraron una recuperacién que las comicios del afio pasado
consolidan. Si bien, como se ha indicado, falta la evaluacién del impacto
de la descentralizacién y un andlisis de la relacion costo —;cuanto dine-
ro costd descentralizar las JRV?— beneficio —;cuanto se incremento la
votacién como resultado de la misma?— ese incremento de aproximada-
mente un 2% en relacién con 2003 es positivo y mantiene a Guatemala
en una ruta de reversion del fenémeno de la abstencién electoral.

Se introduce una variacion fundamental en la l6gica de la accién elec-
toral de los partidos politicos. Mientras que anteriormente basaban su
accion electoral en el principio del acarreo de votantes desde las aldeas
y caserios hasta las cabeceras municipales, en esta eleccién —aunque
todavia prevaleci6 algin grado de acarreo— los partidos se vieron obli-
gados a empezar a construir presencia organizada en aquellos lugares
donde existian mesas de votacion. Dicho de otro modo, la descentra-
lizacion de la organizacién electoral actda como una fuerza que lleva
a los partidos a desarrollar mayor organizacion territorial, en un efecto
no previsto que se configura como un gran avance. Frente a la critica
recurrente de que los partidos no tienen presencia permanente, que son
predominantemente urbanos y que carecen de una organizacion repre-
sentativa del territorio nacional, esta reforma indujo, en cierta medida,
una respuesta a esas criticas; queda claro, no obstante, que esta fase
poselectoral resultara decisiva para saber si ese desarrollo organizacio-
nal de los partidos en el interior va a ser institucionalizado o si se va a
repetir la tradicional contraccién de los mismos a sus niveles de organi-
zacion previos al evento electoral de 2007.

2. Un segundo elemento estratégico de la reforma fue el cambio en los requi-
sitos de inscripcion y conservacion del registro legal de los partidos politicos.

Esta reforma apunté a incrementar los citados requisitos, en una linea clara-
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mente enfocada a reducir el nimero de partidos. Se elevo el nimero minimo
de afiliados que se requeria para crear un partido politico hasta el 0.30% del
padrén electoral, con lo cual practicamente se obligé a los partidos existentes
a triplicar la cantidad de afiliados con que contaban segtn la ley electoral pre-
via; y también se aumento la barrera electoral, o cantidad de votos vélidos mi-
nimos que un partido debe recibir en una eleccién para conservar su registro
legal, del 4 al 5%. En términos practicos, estas reformas generaron una con-
traccion del ndmero de partidos y arrojaron algunas novedades importantes.

2.1 De los 19 partidos que emergieron después de las elecciones de 2003
y que se vieron sometidos a la reforma del 2004, 17 consiguieron in-
crementar el nimero de afiliados hasta el nuevo minimo legal; esto nos
muestra que los partidos guatemaltecos funcionan con base en el mini-
mo legal exigido, es decir, que no tienen problemas de capacidad sino
de voluntad de crecimiento.?

2.2 De los 17 partidos con registro legal para las elecciones de 2007, 4 no
alcanzaron el minimo de votos vélidos requeridos (5%). Esto significé la
desaparicion de tres partidos relativamente jovenes (DIA, El Frente por
la Democracia y Alianza Nueva Nacion) y el Gnico partido histérico
que sobrevivia desde la transicion a la democracia (la Democracia Cris-
tiana Guatemalteca). Esto implica que sobreviven a la reforma electoral
de 2004 trece partidos de los que contaban con registro legal en aquel
momento. En términos prdcticos, el sistema de partidos emerge como
un sistema mas joven, en el que encontramos que los partidos mas an-
tiguos cuentan con 16 anos de existencia (FRG y PAN) y la mayoria
restante cuenta con menos de 7, pudiendo afirmarse que ninguna de las
organizaciones politicas vigentes presencio la transicion a la democra-
cia y s6lo dos existian como partidos cuando se firmaron los Acuerdos
de Paz. Derivado de esto, el Congreso de la Republica cuenta con sélo
17 diputados de partidos con mas de 10 afos, perteneciendo el resto a
partidos creados después de la firma de los Acuerdos de Paz; mas aun,
las tres bancadas mayoritarias en el Congreso pertenecen a partidos que
tienen siete afos 0 menos de existencia, con dos elecciones o menos de
experiencia. Se puede decir, entonces, que Guatemala tiene un sistema
partidario marcadamente joven vy, por ende, todavia inestable.

3. Otra reforma relevante es la referente al régimen de financiamiento de los
partidos y campafas. En este campo, se aumenté el financiamiento puablico
hasta el equivalente en quetzales de US$2 por voto vélido recibido; se estable-
ci6 un tope de gasto electoral que alcanza un maximo de US$1 por ciudadano
empadronado al 31 de diciembre del afio anterior a la eleccién; se ordené al

2 Los partidos Los Verdes y el PLP tienen interpuestos recursos legales contra la orden de can-
celacion que seran resueltos en los proximos meses.
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TSE regular las tarifas que cobran los medios de comunicacién por la propa-
ganda electoral —al menos en lo referente a la inscripcién de tarifas—; se in-
trodujeron modificaciones en la institucionalidad de los partidos para obligar-
los a rendir cuentas sobre el financiamiento privado, incluyendo disposiciones
tales como crear una cuenta Unica de contribuciones, crear una secretaria de
finanzas, llevar un registro de donantes, elaborar reportes mensuales de ingre-
sos y egresos, elaborar un presupuesto de gastos de campana y otros.

Estas reformas tuvieron un impacto relativo en la eleccién de 2007 por cuan-
to, por ejemplo, la que aumento los fondos publicos para los partidos tendra
aplicacién hasta este ano, y las regulaciones sobre topes de gasto electoral
demostraron ser insuficientes; monitoreos independientes sobre el gasto de la
campana mostraron que el tope fue irrespetado, al menos, por los tres partidos
que encabezaron los resultados electorales. Las modificaciones institucionales
emanadas de la reforma son una mejora importante pero todavia falta un largo
camino para erradicar practicas que rifien con el espiritu de las mismas. Adi-
cionalmente, ha quedado demostrado que las normas deben acompanarse de
un adecuado proceso de fortalecimiento institucional, por ejemplo del TSE o
de los partidos mismos, para que puedan ser aplicadas con mayor efectividad.

4. Una cuarta reforma estratégica dot6 al TSE de mandato para fiscalizar las
finanzas de los partidos y las campanas electorales, elemento decisivo en el
proceso de transparentar la relacion dinero/politica en Guatemala y aumen-
tar el nivel de calidad de las reglas del sistema partidario. Por primera vez
en su historia el TSE puede pedir cuentas sobre las contribuciones privadas
que reciben los partidos; para ello establece un reglamento de fiscalizacién
y coordina con los partidos el sistema de seguimiento y monitoreo de la eje-
cucion del presupuesto de campana presentado por los mismos partidos a
partir de la convocatoria a elecciones.

Esta reforma es clave por cuanto forma parte de una modificacién mayor del
régimen de financiamiento, que apunta a fortalecer el funcionamiento institu-
cional de los partidos, promoviendo su independencia financiera y obligan-
dolos a rendir cuentas sobre sus fuentes y volimenes de financiamiento. No
obstante, la reforma en cuestién sufrié dos limitaciones de entrada para ser
realmente efectiva. En primera lugar, el TSE carecié de capacidad institucio-
nal para asumir este mandato y, aunque realiz6 esfuerzos importantes para
cumplir con su tarea, requerira de un mayor desarrollo de capacidad organi-
zacional, procedimental, reglamentaria, etc. En segundo lugar, no existia un
régimen de delitos y sanciones electorales, por lo que los partidos no se vie-
ron impelidos a cumplir las nuevas regulaciones: o las sanciones no existian
o eran comparativamente de menor peso econémico que la trasgresion de la
ley. Se podria afirmar, por lo tanto, que es una reforma importante, pero que
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careci6 de fuerza para su implementacién al no acompanarse por el estable-
cimiento de sanciones electorales efectivas.

Estas cuatro reformas estratégicas han introducido modificaciones importan-
tes en el funcionamiento del sistema electoral, y en la forma y funcionamien-
to del sistema de partidos. Existieron, por supuesto, otras reformas importan-
tes, como la creacién del Registro Nacional de las Personas (RENAP), para
citar un ejemplo, pero que carecen de peso especifico en la dindmica de las
elecciones generales de 2007.

Se puede decir, en sintesis, que la reforma de 2004, con sus evidentes limita-
ciones y contradicciones tantas veces sefialadas, apunta en el sentido estraté-
gico de la estabilizacion del sistema, al menos por las siguientes razones:

e Propicia una mayor organizacion territorial de los partidos al descen-
tralizar la organizacién de las elecciones. Asimismo, se incentiva la
participacion rural al acercar las urnas a los electores, decision que en
dltima instancia explica una reconfiguracion del voto por regiones y por
preferencias electorales.

e Apunta a romper la dependencia de los partidos en relacion a los fon-
dos privados para la vida partidaria y las elecciones. El aumento del
financiamiento publico, aunque se puede debatir si es suficiente o no,
es un factor que ayuda a que los partidos cuenten con mas recursos para
su funcionamiento.

* Seintroduce en el funcionamiento del sistema un mandato de fiscaliza-
cién que se convierte en una fuerza que puede llevar a los partidos a un
mejor cumplimiento de la ley y a un mejor funcionamiento institucio-
nal, al menos en lo referente a sus finanzas.

® Se establecen requisitos para que los partidos aumenten su base de afi-
liados y, por supuesto, su competitividad electoral, como condicion de
existencia legal.

¢ Se introduce la figura del RENAP como un factor que dotara en el me-
diano y largo plazo al sistema de mayor certeza juridica sobre la identi-
dad de los electores y las electoras.

Por supuesto, las elecciones evidenciaron también vacios de gran relevancia
en la reforma de 2004, mismas que merecen ser enumeradas como punto
de partida e insumo para la denominada segunda generacién de reformas a
la Ley Electoral y de Partidos, que sigue siendo un compromiso de la clase
politica con la sociedad guatemalteca. Se pueden enumerar las siguientes
areas de atencién necesarias:

e La carencia de un régimen de delitos y sanciones electorales que hizo
que los partidos no se sintieran impelidos a cumplir estrictamente las
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nuevas disposiciones, como lo demuestra la transgresion de los topes
del gasto electoral.

* la persistencia de mecanismos de evasion de las reformas orientadas
a limitar el nimero de partidos; es decir, la posibilidad de mantener
registro legal ya sea con la consecucion de un solo diputado, lo cual
favorece a partidos con poca presencia nacional que actian mas como
partidos regionales, u optando por no participar.

e la tardia implementacién del RENAP y del proceso de descentraliza-
cién, que hizo que las ya conocidas debilidades del padrén electoral
siguieran distorsionando las cifras de participacion electoral, ademds
de generar los naturales problemas de certeza juridica en relaciéon con
la identidad de los votantes. Si bien se entiende que la génesis de este
déficit es el registro civil y de vecindad, el RENAP vendria a ser una
solucion integral en los plazos mediano y largo.

Existen, por supuesto, otros elementos que deben ser corregidos de acuerdo
a la experiencia de las elecciones de 2007, como los plazos del calendario
electoral que se revelaron como extremadamente cortos. Sin embargo, al no
ser el proposito de esta exposicion, no se profundizara en ellos, pues interesa
identificar los retos estratégicos de cara a la futura reforma.

3. LASREFORMAS PENDIENTES: HACIA LA ESTABILIZACION E
INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA PARTIDARIO

La experiencia de la reforma electoral de 2004 demuestra que los pri-
meros meses del nuevo periodo gubernamental son cruciales para viabilizar
acuerdos en materia politico-electoral, dado que ello daria tiempo a que las
eventuales modificaciones que se acordaran pudieran ser institucionalmente
asumidas por el TSE y los partidos politicos.

Del andlisis anterior resulta evidente que se requiere profundizar en al-
gunas reformas e introducir otras no consideradas hasta el momento, siempre
dentro del propésito de avanzar primero en la estabilizacion del sistema par-
tidario, condicién que va a permitir mejorar sus niveles de representatividad,
inclusién e institucionalizacién.

Las areas de reforma que se presentan a continuacion responden a los
criterios de oportunidad y viabilidad, por lo cual es previsible que se dejen
afuera otras mas medulares pero que, segun el criterio del autor, no son via-
bles en el momento actual.



3.1 Lasreformas en las que debe profundizarse

Régimen de financiamiento de los partidos y las campanas

La experiencia latinoamericana demuestra que el instrumento mas poderoso
de transformacién de los sistemas electorales y partidarios, desde la perspec-
tiva normativa, es el financiamiento politico. Casos como los de México o Pa-
nama muestran la efectividad de este instrumento. En el caso guatemalteco,
aunque la reforma apunt6 al fortalecimiento del financiamiento publico, las
elecciones de 2007 demuestran que debe revisarse el volumen de ese finan-
ciamiento y, especialmente, aumentarse los controles sobre el gasto electo-
ral. Algunas ideas a debatir en esta reforma son las siguientes:

3.1.1

Revision del volumen de financiamiento publico. Debe abrirse el de-
bate sobre el monto del financiamiento puiblico que se le entrega a
los partidos. Se entiende que, con la debilidad fiscal que caracteriza a
Guatemala, hablar de aumentar el financiamiento piblico es una suer-
te de suicidio politico. No obstante, en un sistema donde el costo de
las campanas electorales mas que duplicé el tope de gasto electoral,
debe entenderse que la independencia de los partidos politicos de los
capitales privados legales e ilegales requiere una mayor inversién. No
se puede definir acd el volumen de ese aporte estatal, pero en un siste-
ma de partidos precario como el guatemalteco, apostar por fortalecer
los aportes del Estado es un camino necesario de recorrer.

3.1.2 Apuntalar el financiamiento de la vida institucional de los partidos y no

3.1.3

el gasto electoral. La forma de pago de la deuda politica en Guatemala
favorece el uso de los recursos financieros del Estado para el funciona-
miento regular de las organizaciones politicas. Sin embargo, cuando se
ve el volumen de gasto electoral ejecutado, no deja de preocupar que
esos fondos terminen siendo usados para pagar deudas de campana.
Existen disposiciones legales que permiten direccionar el uso de los
fondos puiblicos a actividades especificas para evitar su desvio a cues-
tiones menos estratégicas. Por ejemplo, se pueden asignar porcentajes
para educacion politica, fomentar la descentralizacién de los fondos
para dotar a los érganos intermedios y locales de financiamiento regu-
lar, obligar a los partidos a presentar planes de trabajo anual contra los
que se aprueban los desembolsos, etc.

Controlar los disparadores del gasto electoral. La experiencia de paises
con amplios sistemas de financiamiento puiblico es que frente al cre-
ciente costo de las campanas electorales —en especial por los costos de
la publicidad electoral y la preeminencia de la video politica— no hay
dinero que alcance. Debe, por tanto, actuarse sobre los llamados dis-
paradores del gasto, que fundamentalmente son los costos de publici-
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dad en television. Existen practicas en América Latina que se muestran
sanas para el tratamiento de este tema, tal como la denominada franja
electoral en Chile, que faculta al Servicio Electoral de ese pais para dis-
tribuir tiempo de propaganda entre todas las organizaciones politicas
que compiten en un evento electoral. Se puede considerar la creacion
de un sistema mixto, con una base de distribucion equitativa para todos
los partidos y un plus proporcional con base en la votacién obtenida en
la dltima eleccion realizada. Esto tendra un efecto decisivo para reducir
el costo de las campanas y por tanto, la necesidad de recursos privados
de los partidos politicos.Reduccion de la duracién de las campanas.
Esta reforma ya se avanzo en la modificacién legal de 2004, pero en-
frent6 un problema recurrente en toda América Latina: la diferenciacion
entre campana y precampana, entre proselitismo y propaganda. Deben
definirse criterios temporales claros, diferenciaciones precisas en rela-
cién con las actividades electorales y preelectorales, y criterios para la
asignacion de financiamiento publico para unas y otras.

Fiscalizacion de los partidos

3.1.4 Se debe respaldar el mandato de fiscalizacién que ha recibido el TSE

con un régimen de delitos y sanciones electorales claramente definido
y que sea disuasivo en términos de los costos econémicos y politicos de
las sanciones. Esto resulta vital y ya se ha avanzado en la creacion de
un capitulo de reformas al Cédigo Penal sobre la materia; no obstante,
debe asegurarse su pronta aprobacion para llenar este vacio legal.

3.1.5 Debe fortalecerse la legislacion en materia de coordinacién interinsti-

tucional para la fiscalizacion. EI TSE, la IVE, la SAT y la Contraloria de
Cuentas deben actuar como un sistema armonizado de control sobre
la relacion entre dinero y politica.

Regulaciones sobre el registro legal de los partidos

3.1.6 Existe necesidad de profundizar en la representacion territorial de los

partidos. Si una ganancia de la reforma de 2004 fue la expansion de la
organizacién territorial de los partidos, la exigencia de que éstos ten-
gan organizacioén legal registrada en un mayor nimero de municipios
y departamentos apuntaria a fortalecer el desarrollo institucional y la
expansion de su base de afiliados.

3.1.7 Seria importante cerrar alguno de los portillos mediante los cuales un

partido puede evadir la cancelacién al no alcanzar el minimo de votos
requerido. Aunque es debatible conservar el registro legal por haber
obtenido un diputado, lo parece menos por no haber participado en
una o mas elecciones.
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¢ Sistema de identificaciéon ciudadana y electoral

3.1.8 La Ley del RENAP tiene limitaciones importantes ampliamente docu-
mentadas que deben ser atendidas de manera critica en el periodo mas
préximo posible. EI RENAP tiene el reto inmenso de capturar y centra-
lizar los registros civiles, emitir un nuevo documento de identificacion
y documentar a todas las personas, con énfasis en aquéllas en edad de
votar, idealmente antes de las proximas elecciones. Si bien esta tarea
se presenta titdnica, menos posibilidades de cumplir con la misma ten-
dran si no se resuelven estos defectos en la ley de creacion.

3.1.9 La actualizacion y depuracién del padrén electoral afronta multiples li-
mitaciones resultado de la debilidad de los registros civiles y de vecin-
dad; pero existen algunas decisiones que pueden ser tomadas dentro
del dmbito de la legislacién electoral y que claramente pueden ayudar
en su depuracion. Existe la presuncion de que un nimero importante
de personas en el padrén no votan por cuanto estan fuera del pais (mi-
grantes); pero por razones legales y técnicas estas personas no pueden
ser colocadas en pasivo para depurar el padron y conocer los niveles
mas reales de participacion electoral. Existen varios paises de la regién
(Costa Rica, por ejemplo) donde una persona que no haya participado
en dos elecciones consecutivas es puesta en pasivo; es decir, se le deja
en el registro electoral (registro de todas las personas empadronadas)
pero se le excluye del padrén electoral (listado de personas empadro-
nadas y activas para votar en una eleccién). Esta leve modificacion
puede producir extraordinarios cambios no sélo en relacién con los
calculos de la abstencién electoral, sino como incentivo para que la
gente actualice sus datos.

3.2 Lasreformas que deben incorporarse y promoverse

e Mecanismos de accion afirmativa

Si se hace una encuesta en el Congreso y a lo interno de los partidos para ver
si existen los votos para aprobar una ley de cuotas para mujeres o pueblos
indigenas, esta claro que llegariamos a la conclusién de que esta reforma no
pasa. Pero este es uno de esos casos en los que debe insistirse permanente-
mente, para que por la via del convencimiento se abran las posibilidades de
acceso al poder para mujeres e indigenas. La reforma debe apuntar a obligar
a los partidos a otorgar cuotas de participacién en los cargos directivos in-
ternos y en los listados de candidaturas a cargos de eleccién popular; estas
cuotas deben establecerse acompanadas del principio de alternabilidad en el
orden de los cargos para evitar una practica bastante difundida en la region,
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segln la cual los partidos cumplen con la cuota pero colocandolas en los
dltimos lugares de los listados. Resulta importante entender que los mecanis-
mos de accién afirmativa no implican en medida alguna una subvaloracién
de las capacidades humanas y de liderazgo de las poblaciones beneficiadas,
sino que son un instrumento que busca equilibrar las condiciones objetivas
de participacion politica entre géneros, edades o etnias.

¢ El voto de los nacionales en el extranjero

Sobre este punto existe mucho mayor consenso entre los partidos, dada la
gran cantidad de poblacién migrante que tiene Guatemala. No obstante, la
reforma debe ser cuidadosa para no generar expectativas en esos grupos que
luego no puedan ser atendidas. Las experiencias mexicana o dominicana de-
muestran que la norma no asegura la inmediata aplicacion de un sistema de
voto en el extranjero, dado que se requieren disposiciones técnicas y presu-
puestarias que implican procesos de implementacién medianamente largos.
La reforma debe, por tanto establecer el voto de los migrantes pero también
dotar al TSE de las capacidades requeridas para que puedan implementar
este sistema de votacion.

® Revision de los distritos electorales y sistema de eleccion de diputados

Se ha debatido mucho sobre la necesidad de reducir el nimero de diputados
del Congreso de la Repuiblica. Nuevamente, al igual que en la discusién del
nimero de partidos, el problema no radica en el ndmero de cargos, sino
en una féormula sustentable que evite el crecimiento desmedido del tamafio
del Congreso. Esto viene necesariamente de la mano con dos variables que
deben ser debatidas y que han estado largamente ausentes en las reformas
previas:

3.2.1 Se requiere hacer una revision de los distritos electorales. Si bien faltan
estudios actualizados, da la impresion de que existen problemas de so-
brerepresentacion y subrepresentacion de algunas de las circunscrip-
ciones. Deben hacerse los estudios técnicos requeridos para valorar
adecuadamente una posible redistritacion, de manera que se asegure
una mejor distribucion territorial de la representacion politica.

3.2.2 Se requiere también una revision de la forma en que eligen los dipu-
tados. Existe una marcada demanda de la ciudadania por escoger de
manera mas directa a los diputados y diputadas; esto se puede hacer
por la via de apertura de las listas (semibloquedas o abiertas) de can-
didaturas o por la reforma de las circunscripciones para hacerlas mas
pequefas y cercanas al elector.



¢ Democratizacion interna de los partidos

En este campo existen amplias demandas pero poca claridad en lo que se
quiere implementar. En el elenco de reformas que América Latina ha im-
plementado, las elecciones primarias se presentan como una de las formas
mas desarrolladas; no obstante, la experiencia en Guatemala es que —dada
la debilidad institucional de la mayor parte de los partidos— las primarias
tienden a dividirlos. Debe revisarse si este instrumento no terminaria siendo,
aunque formalmente mas democratico, un factor adicional de debilidad ins-
titucional y fragmentacion del sistema partidario.

Mas que por el uso del mecanismo de las primarias, el esfuerzo por introducir
normas que apunten a la democratizacién de los partidos pasa por fortalecer
su representacion territorial —medidas que obliguen a los partidos a desarro-
llar organizacion de base y aumentar su ndmero de afiliados—, su inclusion
—cuotas de participacion con alternabilidad en el orden de los cargos inter-
nos y de postulacion— y descentralizacion del financiamiento. Estos tres ele-
mentos tendran mas fuerza para democratizar los partidos que la realizacion
misma de las primarias, una aspiracion que se debe conservar pero que no
tiene relacién con la realidad actual del sistema partidario guatemalteco.

4. UN COROLARIO DE CIERRE

La experiencia histérica en Guatemala ha demostrado la dificultad innata
de reformar los marcos normativos de los sistemas electorales y de partidos,
dificultad que radica en la centralidad que esta normativa tiene en relacién
con la estructuracion de las relaciones de poder y con la esencia del modelo
de representacion. Dicho de otro modo, la reforma de los marcos electorales
y de partidos pasa por la médula del poder publico vy, por tanto, convoca
intereses —de conservacion o de cambio— que normalmente implican una
compleja construccion de voluntades colectivas.

Es, ademds, practicamente el inico caso en que quienes deciden se regu-
lan a si mismos; es decir, aquellos que son la poblaciéon meta de la norma son
los responsables de realizar las reformas. Esta complicada madeja hace de
las reformas politicas y electorales un area de alta sensibilidad y convocan,
|6gicamente, el interés de otros actores sociales que perciben la necesidad
de influir en la estructuracién del sistema politico.

Por ello, al plantearse la necesidad de la reforma electoral, conviene uti-
lizar dos criterios fundamentales: el de la oportunidad y el de la viabilidad. El
primero se refiere a saber leer el tiempo politico para construir la correlacion
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de fuerzas necesarias para la reforma; y el segundo se refiere a la capacidad
de saber seleccionar las reformas posibles y no desgastarse en impulsar refor-
mas que, si bien son politicamente correctas, no son politicamente posibles.
Esto no significa renunciar a luchar por reformas profundas, sino reconocer
los cédigos de un sistema politico y los limites que se derivan de su estructu-
ra y légica de funcionamiento.

La reforma de 2004 y su adecuacién de 2006 ha sido amplia y siste-
maticamente criticada por mdltiples actores y sectores de la sociedad gua-
temalteca. Sin embargo, introdujo una serie de modificaciones estratégicas
que estan transformando, de modo lento pero efectivo, el sistema partidario
y electoral. Esto lleva a plantear que, con la actual estructuracion de fuerzas
en el Congreso de la Republica y con la diversidad de intereses que encarnan
los diferentes partidos politicos vigentes y emergentes, se requiere impulsar
una nueva reforma parcial pero estratégica que apuntale lo cambios ya desen-
cadenados por la reforma de 2004 y que avance un poco mds en el camino
de la estabilizacién del sistema partidario y electoral, como condicién inelu-
dible para su deseada institucionalizacion.

analises



