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Las elecciones han sido el eje que ha susten-
tado el desarrollo de la democracia electoral
guatemalteca. Ademis, existe consenso sobre
la contribucién de los procesos electorales al
ejercicio de la ciudadania en Guatemala. Se
perciben, sin embargo, limitaciones de fondo
que afloran en los momentos electorales, rela-
cionadas con la coherencia y efectividad de la
ley electoral y sus reglamentos, la efectividad de
la organizacién técnica y logistica del Tribunal
Supremo Electoral (TSE), la participacién
politico-electoral de la ciudadania; el comporta-
miento electoral y desempefio institucional de
los partidos politicos, el régimen de financia-
mientode los partidosylas campanas electorales;
el comportamiento electoral y la influencia de
los medios de comunicacidn social y el sistema
electoral y los distritos electorales, entre otras.
Estas limitaciones, alavez, sugieren lanecesidad
de analizar con profundidad si los objetivos que
persiguen las elecciones, satisfacen o no, las
aspiraciones ciudadanas.

La legitimidad de la institucionalidad formal del
Estado ha estado adecuadamente sostenida por
el funcionamiento del modelo de organizacién
electoral y la confianza de la ciudadania en el
mismo y en su expresién mds acabada, el TSE;
capacidad asociada con el manejo transparen-
te de los eventos electorales y con la capacidad
juridica y técnica que ha demostrado a lo largo
de los mismos. Estas premisas han evidenciado,
al menos en las dos tltimas elecciones, signos
de cierto debilitamiento; lo cual desafia la le-
gitimidad lograda. La efectividad del TSE y la

Presentacion

capacidad de los partidos politicos para com-
petir en los procesos electorales, estd asociada
con la estabilidad en las reglas legales que rigen
los mismos. Efectivamente, la Ley Electoral y
de Partidos Politicos (LEPP) —Decreto 1-85 de
la Asamblea Constituyente— ha tenido pocas
variaciones desde su creacién hasta la reforma
de 2004. Esa estabilidad normativa, permitié
el desarrollo de capacidades técnicas y ciertos
procedimientos politicos y normativos, que fa-
vorecieron la confianza ciudadana en las elec-
ciones y en las instituciones que participan de
las mismas.

Reformada la Ley Electoral y de Partidos Poli-
ticos en 2004, se abrié una serie de interrogan-
tes sobre la capacidad del TSE y de los partidos
politicos para adaptarse a los cambios introdu-
cidos en el sistema de organizacién electoral y
en el sistema partidario mismo. Esto debido,
en parte, a que el proceso de reforma que es-
tablecié las reglas de las elecciones de 2007, no
estuvo concluido hasta agosto de 2006, fecha en
que fue aprobada la llamada “armonizacién” de
la Ley Electoral y de Partidos Politicos. A estas
interrogantes, se sumaron los desafios politicos
y técnicos inherentes a las reformas electorales
de 2004 y 2006, creando un entramado de cam-
bios objetivos y de percepciones (subjetivas),
sobre la forma en que las elecciones de 2007 se
desarrollarfan, en particular, aquellos relaciona-
dos con las variaciones sustantivas en el modelo
de organizacién electoral, el funcionamiento
del sistema de partidos politicos y las reglas de
competencia electoral.
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En este contexto y con el propésito de realizar
un andlisis profundo del reciente proceso elec-
toral y aportar insumos para la formulacién de
iniciativas de reforma del sistema electoral y de
partidos politicos, surge el estudio Siete claves
para el cambio. Andlisis técnico, politico y normati-
vo del proceso electoral Guatemala 2007 auspiciado
por la Fundacién Soros Guatemala y el Institu-
to Holandés para la Democracia Multipartida-
ria (nIMD), en el marco del consorcio de orga-
nizaciones especializadas en el tema, en el cual

participan NDI, ASIES, DOSES y FLACSO.

El estudio contiene un andlisis sustantivo sobre
los siguientes temas: a) la coherencia y efectivi-
dad de las normas electorales y sus reglamen-
tos, para garantizar la fluidez del proceso y el
ejercicio del voto; b) el proceso organizacional,
logistico y técnico de las elecciones 2007 y su
efectividad para garantizar el ejercicio del voto;
c) el papel y desempeiio de los actores estratégi-
cos del proceso electoral y la influencia que las
modificaciones legales dadas tuvieron sobre los
mismos; y d) propuestas concretas de modifica-
ciones legales, reglamentarias, institucionales,
organizacionales y técnico-administrativas para
mejorar el funcionamiento del sistema electo-
ral y de partidos politicos. Ademds, si bien el
estudio identifica dreas prioritarias de atencién
de cara a la reforma futura del sistema electo-
ral y de partidos politicos, su utilidad principal
radica en proporcionar informacién sustantiva
a las y los decisores politicos para que constru-
yan acuerdos sobre la reforma electoral posible.
Es por tanto, una contribucién para propiciar
un debate sustantivo sobre la llamada “segun-
da generacién de reformas electorales”, con el
fin de apoyar la ansiada estabilizacién e institu-
cionalizacién del sistema partidario y electoral
guatemalteco.

Resulta importante reconocer que el estudio
corona los esfuerzos nacionales desarrollados

en los tltimos afios vinculados con garantizar la
efectividad y calidad de las elecciones. Por tan-
to, es subsidiario de esfuerzos como Mirador
Electoral y su Red Nacional de Observacion
Electoral, la Misién Indigena de Observacion
Electoral, la Misién de Observacién impulsada
por la Procuraduria de Derechos Humanos, el
Arzobispado de Guatemala y la Universidad de
San Carlos de Guatemala, que con sus infor-
mes dieron sustento inicial a este andlisis. Asi-
mismo, el estudio ha sido enriquecido por los
informes de proceso y finales de las misiones
de observacién internacional de la Organiza-
cién de los Estados Americanos y de la Unién
Europea, y por los programas de asistencia téc-
nica electoral liderados por la OEA y el Centro
de Asesorfa y Promocién Electoral del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH/
CAPEL). En este sentido, la investigacién a la
vez que valora la contribucién de la comunidad
donante prevé aportarle insumos para evaluar
la pertinencia e impacto de su apoyo, asi como
para definir rutas posibles de cooperacién en el
futuro inmediato.

Finalmente, quiero expresar mi agradecimiento
alasinstituciones del consorcio, cuyo equipo in-
terinstitucional sumo no sélo capacidades poli-
ticas, técnicas y académicas especializadas sino
su compromiso personal para el fortalecimien-
to de la democracia en Guatemala. Con este
estudio, la Fundacién Soros Guatemala pone a
disposicién de la sociedad guatemalteca y de los
actores involucrados en el accionar politico un
insumo de particular importancia, en el marco
del imperativo de provocar reformas a los siste-
mas, electoral y de partidos politicos.

Elena Diez-Pinto
Directora Ejecutiva
Fundacién Soros Guatemala
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na de las caracteristicas mas importantes

del pasado proceso electoral fue que
present grados de coordinacién e integracién
de esfuerzos en mudltiples dreas de trabajo
politico y técnico procedimental. Los ejemplos
son muchos y todos ellos mostraron éxitos
razonables, tanto en la implementacién de
sus actividades como en la estructuracién de
los espacios mismos de coordinacién entre

instituciones nacionales e internacionales.

La cooperacién en materia electoral ha venido
ganando en grados de coordinacién desde la
eleccién de 2003 y se consolidé en la llamada
Mesa de Donantes Elecciones 2007, que reuni6
a la cooperacién de Suecia, Noruega, Holan-
da, Dinamarca, Canadi y Estados Unidos de
América. Algunos fueron mais all4, al integrar
no sélo sus intereses estratégicos, sino la canali-

zacién de los fondos.

De igual modo, las misiones de observacion
electoral estuvieron caracterizadas por el signo
de la integracién de esfuerzos. Ese es el caso de
Mirador Electoral, la Misiéon Indigena de Obser-
vacién Electoral y la Misién Interinstitucional.

Los beneficios de estos esfuerzos de articula-
cién de fondos, capacidades politicas y calidades
técnicas fueron evidentes y se expresaron en un
aumento de efectividad en la utilizacién de los
recursos, pero también en el cumplimiento de
tunciones estratégicas de cara al proceso: asis-

tencia técnica y observacién electoral.

Prélogo

De este espiritu se alimenté el proyecto de
anilisis de las elecciones de 2007; para su con-
cepcién e implementacién se sumaron las ca-
lidades politicas, financieras y técnicas de tres
organizaciones internacionales comprometidas
con la expansion sostenida de la democracia en
Guatemala —el Instituto Holandés para la De-
mocracia Multipartidaria, la Fundacién Soros
Guatemala y el Instituto Nacional Demdcrata
para Asuntos Internacionales—, con la especiali-
zacién y profundo conocimiento de la realidad
del pais que tienen tres organizaciones larga-
mente radicadas en Guatemala y productoras
de conocimiento sustantivo en los campos que

nos ocupan: ASIES, DOSES y FLACSO.

Esta sinergia permitié abordar las elecciones
2007 desde multiples puntos de vista y areas de
especialidad, en un intento de construir un ana-
lisis critico del citado proceso como base para la
extraccién de aprendizajes y la identificacién de
dreas y acciones enfocadas a la mejora continua
del sistema electoral y del sistema de partidos
politicos en Guatemala.

Por ello, es importante reconocer el gran es-
tuerzo de todas las instituciones y organizacio-
nes nacionales e internacionales que trabajaron
activamente durante el proceso electoral; este
informe no pretende sustituir el extraordinario
trabajo realizado por todas ellas, sino comple-
mentarlo. De hecho, los informes de las orga-
nizaciones participantes han sido piezas funda-
mentales en la construccién de este anilisis y se
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constituyen en base fundamental de sus con-
clusiones.

No obstante el valioso aporte de cada uno de
los estudios individuales de las instituciones
que hemos unido esfuerzos, nos propusimos
otorgar un valor agregado a la realizacién de los
trabajos de investigaciéon, dando a los hallaz-
gos una interpretacién de conjunto, esperando
poder presentarlos de manera que sean utiles
y oportunos para enriquecer el proceso de dis-
cusién sobre la reforma de la Ley Electoral y de
Partidos Politicos.

Es esperanza de nuestras instituciones que el
documento que se presenta, tanto como to-

dos los materiales base que lo alimentan, se
conviertan en instrumentos utiles para que
las instituciones nacionales clave de la demo-
cracia —partidos politicos, Congreso, Tribunal
Supremo Electoral- cuenten con informacién
verificable y sélidamente construida para tomar
decisiones sobre las acciones normativas, regla-
mentarias, institucionales y técnicas que deban
tomar para garantizar el desarrollo continuo de
la democracia electoral en el pais.

Doris Cruz

Representante

Instituto Holandés para la
Democracia Multipartidaria
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1 Proyecto Siete claves para el cambio.

Anilisis politico, técnico y normativo del
proceso electoral Guatemala 2007 es entendi-
do como una extensién natural de los esfuer-
zos concertados por actores internacionales y
nacionales para asegurar la sinceridad y legi-
timidad de las elecciones de 2007. Siendo las
primeras elecciones organizadas bajo nuevos
estindares establecidos a partir de la reforma a
la Ley Electoral y de Partidos Politicos en 2004
y 2006, tanto en lo referente al funcionamiento
del modelo de organizacién electoral como en
las reglas basicas del sistema de partidos politi-
cos, la importancia de valorar los impactos que
esas reformas tuvieron sobre las capacidades
politicas y técnicas de los actores fundamentales
de las elecciones, como sobre la solvencia técni-
ca del proceso electoral mismo, es evidente.

Laintencién politicaque orientacualquier proceso
de reforma electoral, normalmente se ve alterada
en mayor o menor medida, por la forma practica
en que el mismo ajusta el funcionamiento de los
partidos y la forma de organizar las elecciones.
Dicho de otro modo, no siempre la intencién
politicadetrds de lareforma, obtiene los resultados
esperados en el funcionamiento prictico de la
democracia electoral. No existe relacién lineal o
univoca entre ambas partes de la ecuacién. Por
ello, analizar los resultados e impactos efectivos
que determinadas reformas normativas tienen
sobre el funcionamiento de instituciones clave
como las elecciones, el Tribunal Supremo
Electoral (TSE) y los partidos politicos, resulta
importante para extraer lecciones aprendidas

Introduccion

y asegurar un esfuerzo de perfeccionamiento
continuo de la democracia electoral.

Evidenciar aparte de la pertinencia de analizar
y valorar las elecciones una vez realizadas, no
es una prictica frecuente ni en medida alguna
institucionalizada; existen paises en América
Latina —Panam3 para citar un caso— en donde
pasada una eleccidn, se realizan evaluaciones
conjuntas entre el organismo electoral y parti-
dos politicos, e incluso, constituyen una suerte
de comisién de reforma electoral que delibera
sobre los resultados de las mismas y constru-
ye acuerdos sobre eventuales modificaciones al
marco normativo e institucional.

Valorar la forma en que una eleccién se orga-
niza y en que los actores fundamentales se de-
sempefan, sobre la base de criterios técnicos
rigurosos resulta, por tanto, un insumo de gran
utilidad para la toma de decisiones. Por ello,
la Fundacién Soros Guatemala, el Instituto
Holandés para la Democracia Multipartidaria,
ASIES, DOSES, FLACSO-Guatemala y el Ins-
tituto Nacional Demdcrata para Asuntos Inter-
nacionales, disefaron esta iniciativa de anilisis
sistemitico de las elecciones, a partir de dos
preguntas fundamentales: équé hizo diferente
las elecciones de 2007 de las cinco elecciones
generales precedentes?; y ¢qué impactos con-
cretos tuvieron las reformas electorales de 2004
y 2006 sobre la organizacién y competitividad
de las elecciones, y sobre el desempeiio de los
actores fundamentales del proceso electoral?

Fundacién Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO 9
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La respuesta a estas preguntas se buscé a par-
tir de analizar siete dimensiones de un proce-
so electoral, consideradas por las instituciones
asociadas, como centrales para entender las
elecciones recién pasadas. Estas son:

Coherencia y efectividad de la Ley Electoral y sus regla-
mentos, dimension que estuvo enfocada a realizar
un anilisis de escritorio sobre la Ley Electoral y
de Partidos Politicos y el reglamento de la mis-
ma, valorando su coherencia y efectividad.

Proceso organizacional, técnico y logistico de las elec-
ciones, analizando las distintas actividades con-
cretas que configuran la organizacién, desde
el novedoso proceso de descentralizacién de
las Juntas Receptoras de Votos (JRV), hasta los
procesos mis tradicionales de actualizacién y
depuracién del padrén electoral, de preparacién
administrativa y logistica del dia de las eleccio-
nes, de conformacién de los 6rganos electorales
intermedios y locales, de transmisién de resul-
tados y de resolucién de conflictos e imparti-
cidén de justicia.

Participacion electoral de la ciudadania, dimensién
enfocada a estudiar los indices de participacién
electoral, segin género, etnia y edad, asi como
el impacto de la descentralizacién sobre los ni-
veles de participacién en el evento electoral.

Comportamiento electoral y desempeiio institucio-
nal de los partidos politicos, a partir de valorar los
impactos de las reformas electorales sobre la
transformacion del sistema de partidos. Incluye
variables tales como el comportamiento elec-
toral de los partidos, su desempefio financiero,
los gastos de campana, su capacidad de formu-
lacién de programas, los procesos internos de
seleccién de candidaturas y otras variables que
permitan caracterizar su desempeno electoral.

Régimen de financiamiento de los partidosy las campa-
fias electorales, dimension que si bien forma parte
inherente al funcionamiento del sistema parti-

dario, por su importancia merecié un andlisis
especifico y de mayor profundidad. Se revisa la
estructuracién del régimen de financiamien-
to de partidos y campanas, asi como la forma
en que los partidos financiaron sus campafas
electorales. Este andlisis estd alimentado de ma-
nera sustantiva por los insumos provenientes
del monitoreo del gasto electoral realizado por
Accién Ciudadana, de modo que se cuenta con
diversas fuentes de informacién y anilisis.

Comportamiento electoral e influencia de los medios de
comunicacién social, en donde se analiza el tipo de
cobertura de los medios en el proceso, asi como
las posibles influencias que los mismos tienen
en la conformacién de las preferencias electora-
les. Se analizan también las percepciones de los
periodistas sobre la forma libre o condicionada
en que desarrollaron su trabajo y el papel de las
encuestas electorales en el proceso.

Sistema electoral y los distritos electorales, dimension
que estudia el grado de representatividad terri-
torial que tiene el sistema electoral, evaluando
los grados de sobre y subrepresentacién que
tienen los diferentes distritos electorales, espe-
cialmente en cuanto a la integracién y confor-
macién del Congreso de la Republica.

Las siete dimensiones descritas aportan una vi-
sién bastante integrada de lo que fue el proceso
electoral 2007 y de la forma en que el mismo
se desarrolld. Los hallazgos encontrados bus-
can aprender sobre la evolucién reciente del
sistema de organizacién electoral, el sistema de
partidos y la forma en que el sistema electoral
—sin cambios desde afos atris— se ve influencia-
do por las otras variables. Metodoldgicamente,
el proceso de anilisis parti6 del establecimien-
to de objetos de estudio precisos y preguntas
orientadoras sobre cada dimensién a estudiar;
hubo una distribucién del trabajo entre las ins-
tituciones especializadas en el tema, para asegu-
rar la calidad de los estudios y el cumplimiento
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puntual de los plazos. De este modo, ASIES
asumi6 el andlisis del sistema partidario, el ré-
gimen de financiamiento y el sistema electoral;
FLACSO, el anilisis de coherencia de la Ley, el
desempenio del TSE y el anilisis de participa-
cién electoral; y, finalmente, DOSES, asumi6
el anilisis del comportamiento electoral de los
medios, desde las tres perspectivas acordadas:
cobertura mediitica, desempeno de los perio-
distas y andlisis de encuestas. La Coordinacién
Técnica del Proyecto recay6 en el equipo de
NDI Guatemala.

En su mayorfa, los estudios fueron concebidos
para ser realizados en gabinete, con trabajos de
consulta con actores estratégicos del proceso
electoral, a través de entrevistas o cuestionarios
dirigidos; no obstante, para el componente de
medios de comunicacién, se previd la realiza-
cién de una encuesta nacional y de una serie
de grupos focales que ayudaron a medir per-
cepciones de las personas sobre el papel de los
medios en las elecciones.

Para la gestién de la investigacién, el equipo in-
terinstitucional se organizé en dos instancias: el
Grupo de Direccién, en donde todos y todas las
directoras de las seis instituciones miembros se
reunieron peridédicamente para analizar el avan-
ce de cada componente y aprobar los informes
de proceso o finales del estudio; y el Grupo de
Coordinacién Técnica, en el que participaron los
y las coordinadoras de cada institucién, asi como
las y los consultores a cargo de cada componen-
te. También se realizaron cinco talleres de trabajo
conjunto en donde cada institucién y consultor
presentaron sus planes de trabajo, sus instrumen-
tos de investigacion, sus avances y sus informes,
de proceso y finales. Esto permitié un intercam-
bio sustantivo entre todas las partes del Proyecto
y facilité que existiera una adecuada retroalimen-
tacién entre cada componente del anilisis. Los
textos y resultados de cada componente, respon-
den a la responsabilidad de los y las autoras.
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Merece resaltarse la calidad del equipo aportado
por cada institucion para el desarrollo del pro-
ceso de investigacion. Por el lado de ASIES, la
coordinacién de Karin de Maldonado y Marco
Antonio Barahona, y la participacién sustantiva
de Ligia Blanco, Alejandro Balsells y Carmen
Ortiz como responsables de los componentes
de partidos politicos, financiamiento politico y
sistemas electorales, respectivamente; de parte
de FLACSO, la coordinacién inicial de Isabel
Rodas y luego de Virgilio Alvarez, y la realiza-
cién de cada estudio por parte de César Conde,
Paola Ortiz e Ivonne Solérzano en los temas de
coherencia de la Ley, desempenio del TSE y par-
ticipacién electoral, segtin fueron nombrados;
y por parte de DOSES, la conduccién de Gus-
tavo Berganza y el trabajo académico de Silvia
Sanchez y Carmen Castilla. No puedo omitir la
participacién activa y los aportes de Julio Donis
del NDI, Otto Zeissig del nIMD y Renzo Ro-
sal por parte de la Fundacién Soros, asi como
la supervisién politico institucional de Elena
Diez-Pinto, Directora de Fundacién Soros y de
Doris Cruz, Representante del nIMD.

Puede constatarse que el estudio es resultado
de la sinergia de capacidades institucionales y
capacidades individuales, todas ellas conjugadas
en funcién de poner a disposicién de los actores
fundamentales del proceso politico guatemal-
teco y especialmente —TSE, partidos politicos,
Comisiéon Especifica de Asuntos Electorales
del Congreso de la Republica— insumos dtiles
para la deliberacién oportuna sobre la reforma
electoral pendiente y posible. Como tal, no es
un estudio de pretensiones estrictamente aca-
démicas, sino que busca tener utilidad politi-
ca, al poner a disposicién de decisores politicos
informacién cualificada para la construccién de
acuerdos. Entiende, no obstante, que su fun-
cién no va mis alli de producir informacién
util para la toma de decisiones y reconoce que
éstas corresponden a aquellos que por mandato
popular han sido electos para ese fin.
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Finalmente, es importante reiterar, como se ha
dicho en la presentacién y en el prélogo, que
este estudio se ha beneficiado de mdltiples es-
tuerzos de apoyo a las elecciones, desde los pro-
gramas de asistencia técnica implementados por
IIDH/CAPEL y la OEA, pasando por las misio-
nes de observacién internacional de OEA y la
Unién Europea, hasta las misiones de observa-
cién nacional realizadas por Mirador Electoral,
la Misién Indigena de Observacién Electoral,
y otras. Una base sustantiva de la informacién
que dio partida a este estudio, fue aportada por
el trabajo técnico sustantivo realizado por las
misiones antes detalladas.

Es, por tanto, un esfuerzo que busca comple-
mentar y no suplantar lo realizado por diversos
actores nacionales y por la cooperacién interna-
cional durante las dltimas elecciones. En este
sentido, se entiende que, al igual que todos los
productos de esas misiones, este documento
es un bien publico, puesto a disposicién de
la sociedad guatemalteca para su estudio y
deliberacién.

Eduardo Niifiez Vargas
Director Residente
NDI Guatemala
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PARTE

Las elecciones generales de 2007 tienen ca-
racteristicas que las hacen diferentes de las
anteriores, en razén de las modificaciones lega-
les producidas en 2004 y 2006, y de la evolucién
reciente del sistema de partidos politicos en el
pais. El marco juridico que regula las eleccio-
nes, el sistema electoral y el sistema de parti-
dos politicos, que se habia caracterizado por un
alto grado de estabilidad durante sus veintitrés
afnos de vigencia, se vio sometido a una reforma
parcial, pero importante, en el ciclo 2004-2006.
Siendo la reforma electoral una herramienta
tuncional para actualizar los marcos normativos
a la evolucién de los sistemas propios de la de-
mocracia electoral, la reforma apunt6 a atender
algunos de los rezagos que se encuentran en la
base y explican el tipo de funcionamiento de la
institucionalidad electoral y partidaria:

i.  El alto grado de centralizacién del modelo
de organizacién electoral, que si bien dota-
ba de seguridad y certeza a las elecciones,
actuaba como un filtro no deseado sobre
los niveles de participacién de la ciudadania
y favorecia una baja presencia territorial del
sistema partidario.

ii. Los problemas de seguridad y certeza en el
sistema de documentacién personal, cuya
base —la cédula de vecindad— habfa mos-
trado largamente sus limitaciones para dar
confianza sobre la identidad de las personas

1 Las opiniones expresadas por el autor no expresan la
posicién del NDI, sino que son responsabilidad ex-
clusiva del autor.
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y, por tanto, sobre las personas que tendrian
que integrar el registro electoral.

iii. El bajo grado de institucionalizacién del
sistema de partidos politicos, resultado en
diversa medida de factores tales como: alta
permisividad del marco juridico para la
creacién de partidos y para la conservacién
de su registro legal; elevada dependencia del
capital privado para el funcionamiento ins-
titucional de los partidos y para las campa-
fas electorales; y bajo nivel de fiscalizacién
por érganos independientes y capacitados.

Estas caracteristicas

medida la expresion de una contradiccién

tres son  €n alguna

base en el desarrollo de la democracia
electoral guatemalteca: mientras el sistema y
la organizacién electoral se han desarrollado
de manera ciertamente efectiva, dotando de
seguridad y confianza a esta joven democracia,
el sistema partidario ha reflejado el drama de
la inestabilidad y falta de institucionalidad. De
este modo, la democracia electoral guatemalteca
cuenta hacia adentro de si misma, con
desarrollos desiguales: mayor consistencia en la
dimensién propiamente electoral —elecciones y
sistema electoral—, con una marcada debilidad
institucional del sistema partidario. Si a esto se
suman los problemas de solvencia y efectividad
que caracteriza el funcionamiento del sistema
de gobierno, tenemos un cuadro que hace
razonable la duda sobre la sustentabilidad
del sistema democritico y su capacidad para

responder a los desafios de la realidad del
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pais. Si bien las normas no pueden cambiar
unilateralmente las realidades politicas, si
pueden actuar como factores de incentivo o
coercién para que los actores fundamentales
de la democracia gestionen ese cambio. Es por
ello, que la reforma electoral actia sobre la
estructura de las relaciones de poder, al punto
que via normativa intenta conservar, ajustar o
transformar las mismas, no sélo en lo referente
a las relaciones entre partidos, sino a la relacién
mis general entre el sistema politico y la
ciudadania.

Ahora bien, ¢qué modificaciones sustantivas in-
troducen las reformas electorales de 2004 y 2006
en el funcionamiento de la organizacién electo-
ral, el sistema electoral y el sistema de partidos
politicos? Y, ¢hacia dénde apuntan dichas refor-
mas en términos de favorecer o no la deseada es-
tabilidad y desarrollo de la democracia electoral
en Guatemala? La exposicién que se presenta a
continuacién pretende responder a ambas pre-
guntas, en un intento de balance general de lo
que luego se expone en cada acdpite especifico
del informe. Por tanto, se enriquece de los mis-
mos y extrac de todos ellos elementos sustan-
ciales para dar una visién de conjunto sobre el
proceso electoral 2007 y sobre la influencia que
sobre el mismo tuvieron las reformas electorales
de 2004 y 2006. La efectividad en conseguir este
objetivo es responsabilidad exclusiva del autor y
no obvia la calidad de los aportes realizados por
las diferentes instituciones y autores.

I. Lareformay sus factores
determinantes

Cuando se analiza la reforma electoral 2004-
2006, se identifica una serie de reformas
sustantivas, aunque no por ello, menos deba-
tidas en términos de su efectividad y alcances.
Sin pretender ser exhaustivos, se puede decir
que la reforma electoral atendié cuatro grandes
dimensiones que merecen ser resaltadas, dos

propiamente vinculadas con el modelo de
organizacion electoral y dos con el sistema de
partidos. Veamos a continuacién un mayor
detalle de lo anterior.

La reforma mds decisiva se refiere a la llama-
da descentralizacién de las Juntas Receptoras de Votos
(RCV), la cual es importante no sélo por sus
pretensiones de inclusién territorial, sino por
los efectos colaterales que la misma tuvo sobre
todas las dimensiones del proceso de organi-
zacion del evento electoral 2007. Esta norma
que obliga a colocar JRV en aquel lugar donde
hubiere mis de 500 empadronados, con la ex-
cepcién de aquellas zonas en donde por razones
técnicas o de seguridad el TSE considerara que
no era posible, apuntaba claramente a revertir
la centralizacién del modelo de organizacién
electoral heredado de la transicién a la demo-
cracia, como respuesta a la tradicién de fraudes
electorales perpetrados usualmente en las zonas
rurales.

Esta reforma estaba enfocada a mejorar la in-
clusién territorial del modelo de organizacién
electoral, ademis de favorecer un incremento
en los niveles de participacién electoral, como
condicién que expandiera la legitimidad de las
elecciones; ese incremento de la participacién
tendria que ser particularmente sensible en las
dreas rurales, las que habfan sufrido las dificul-
tades inherentes a la centralizacién descrita an-
teriormente. Esta norma tuvo efectos positivos
aunque modestos sobre el incremento del voto
rural y sobre la inclusién territorial del mode-
lo de organizacién electoral, pero generé un
severo proceso de ajuste a escala mayor de los
requerimientos técnicos de organizacién de las
elecciones para el TSE y los 6rganos interme-
dios. Dicho de otro modo, la descentralizacion
impactd areas vitales del proceso electoral, tales
como la actualizacién del disefo cartogrifico, la
actualizacién y depuracién del padrén electo-
ral, el disefio de la administracién y la logistica
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del dia de las elecciones, la cantidad de agentes
electorales requeridos para garantizar la fluidez
del evento electoral, el sistema de transmisién
de resultados, para citar las mis evidentes. En
tanto ldgica politica, favorecié el acceso de ciu-
dadanos y ciudadanas de zonas rurales al ejer-
cicio del voto en condiciones sustancialmente
mis favorables y en tanto l6gica técnica, some-
ti6 al TSE y a los partidos politicos a dinimicas
diferentes en cuanto a escala de trabajo y dina-
mica del mismo.

Una segunda reforma fundamental, aunque sin
efecto sobre las elecciones de 2007, fue la crea-
cién del documento personal de identificacién (DPI)
y del Registro Nacional de las Personas (RENAP)
como institucién responsable del mismo. Esta
reforma tiene algunas caracteristicas de rele-
vancia a anotar. Primero, la creacién del DPI
significo la concrecién de un largo esfuerzo por
dotar de certeza no sélo al sistema electoral,
sino al conjunto de la institucionalidad del pafs;
los problemas de calidad y precision de la infor-
macién contenida en los registros civiles mu-
nicipales, asi como la mala calidad de la cédula
de vecindad, documento sin estindares ade-
cuados de seguridad, planteaban problemas de
certeza sobre la identidad de las personas y, por
supuesto, de los empadronados y electores. Es,
por tanto, un paso positivo que se integren los
registros civiles en una base de datos tnica, con
mayor factibilidad de depuracién de diversos
tipos de inconsistencias técnicas, y también que
se emita un nuevo documento de identidad.

Segundo, si bien se considera un paso ade-
lante la creacién del DPI, la asignacién de esa
funcién a una institucién nueva, que debia ser
construida desde cero, hizo que se cerniera un
velo de duda sobre su viabilidad politica y fac-
tibilidad técnica. Ademds, implicaba en alguna
medida una ruptura con el pasado y con el mar-
co de los Acuerdos de Paz, que siempre vieron
al TSE como la institucién titular de esa res-
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ponsabilidad. Tercero, la decisién de postergar
la vigencia del DPI hasta pasadas las elecciones,
buscaba atenuar los posibles efectos de esta re-
forma sobre las reglas del juego vigentes para
el 2007, pero no impidié que se manifestaran
las contradicciones propias de la emergencia de
una nueva institucién en un entramado institu-
cional complejo, en donde la funcién registral y
de documentacién estaba distribuida entre 333
municipios. Este clima de resistencia al cambio
inherente al nacimiento del RENAP acompané
a las elecciones 2007 y generd, indirectamente,
un mayor grado de complejidad en la organiza-
cién de las mismas.

Cuarto, el impacto electoral de la creacién del
DPI y del RENAP se perdi6 a partir de la reso-
lucién de la Corte de Constitucionalidad que
no aval6 el cambio de nombre del Registro de
Ciudadanos (la reforma original lo renombra-
ba Registro Electoral de Ciudadanos), enfocada
a evitar que el ciudadano guatemalteco tuviera
que realizar una doble inscripcién para poder
votar: ante el registro civil y el de vecindad para
obtener la cédula; y ante el Registro Electoral
para empadronarse. Este elemento, que consti-
tuye una de las barreras institucionales mas im-
portantes para la participacién electoral, quedd
irresuelto en la pasada reforma.

La tercera drea de reformas tuvo que ver bésica-
mente con modificaciones en las reglas del juego
del sistema de partidos politicos; incluyé cambios
en las reglas de constitucién legal del partido,
en el umbral o barrera electoral y en la confor-
macién de los érganos internos de direccidn,
entre otros. Las reformas en esta materia busca-
ban constrefiir el ndmero de partidos politicos,
apuntando a generar ciertos incentivos para la
estabilizacion del sistema partidario, aquejado
por el frecuente nacimiento y muerte de parti-
dos politicos.

La cuarta drea de reformas apunté a construir un
sistema de financiamiento con mayor peso del aporte del
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Estado, mayores controles al financiamiento pri-
vado y con un claro mandato de fiscalizacion.
Efectivamente, la reforma del régimen de finan-
ciamiento llevé el aporte del Estado de dos quet-
zales a dos d6lares de Estados Unidos de América
por voto vilido recibido, establecié la descentra-
lizacién del financiamiento estatal, puso topes al
gasto electoral y a las contribuciones privadas,
forz6 modificaciones institucionales internas
en los partidos para mejorar la administracién
y control financiero interno, establecié el regis-
tro de donantes y de las donaciones privadas, asi
como dot6 al TSE de mandato para fiscalizar las
finanzas privadas de los partidos. Se conserva la
forma de pago en cuatro cuotas anuales, lo cual
otorga al aporte estatal una categoria de financia-
miento permanente. En general, se puede decir,
que se aprobd un conjunto de reformas cuyo
proposito se orientaba a fortalecer un régimen de
financiamiento mixto, pero con predominancia
del aporte publico. Debe indicarse que la refor-
ma tiene una manera de aplicacién diacrénica, en
razén de que todo lo referente a reglas sobre fi-
nanciamiento privado tuvo aplicacién inmediata
para la eleccién 2007 y la reforma en materia de
financiamiento publico, se aplicard en fase poste-
rior a los citados comicios.

Una quinta 4rea de reformas relevantes tuvo
que ver con la realizacién de ajustes en el calen-
dario y fecha de las elecciones; esta serie de reformas
incluy6 temas tales como menor duracién de la
campana electoral, adelantamiento de la fecha
de las elecciones y el consecuente constrefi-
miento del calendario electoral. El acortamien-
to de la duracién de la campafa es un recurso
usualmente utilizado para reducir su costo y
en consecuencia, la necesidad de dinero de los
partidos para financiarla. El adelantamiento de
la fecha de las elecciones respondié a la idea de
ampliar el plazo de transicién entre gobiernos,
normalmente muy corto dada la experiencia
precedente de que las elecciones se resuelven
en segunda vuelta presidencial.

La descripcién anterior, si bien no exhaustiva,
permite precisar que la reforma electoral 2004-
2006 introdujo modificaciones sensibles en el
funcionamiento del sistema de partidos vy, en
menor medida, en el modelo de organizacién
electoral o forma en que la institucionalidad
electoral se despliega en el pafs para asegurar la
efectividad de los derechos politicos de la ciuda-
danfa. No fue una reforma integral ni tuvo los
alcances del proyecto originalmente formulado
por la Comisién de Reforma Electoral derivada
de los Acuerdos de Paz, sin embargo, el balance
general, mis alld de sus problemas de alcance y
de coherencia, es de beneficio para el impulso
de la institucionalizacién electoral y partidaria.

II. La reforma, sus impactosy
lecciones aprendidas en las
elecciones 2007

1.  Sobre la coherencia misma del marco
normativo

Como resulta evidente en la segunda parte de
este informe, la LEPP tiene, como contrapeso
a las virtudes indicadas, problemas de balance,
coherencia y efectividad. Los problemas de ba-
lance refieren a que, al ser una ley tnica que
regula todo lo referente al funcionamiento del
sistema partidario, del sistema electoral, de los
6rganos electorales y del proceso de las elec-
ciones, muestra una cierta desproporcién; la
regulacion de los temas electorales es sustan-
cialmente mds desarrollada que la regulacién
sobre el sistema partidario, dejando algunas
lagunas importantes. Si bien la vida de los par-
tidos politicos no se agota en el cumplimiento
de la norma,” la misma actda como un piso o
minimo general que determina la naturaleza de
los partidos como instituciones politicas y pro-

2 Enrealidad existe una amplia parte de la vida partida-
ria que se desarrolla bajo formas de institucionalidad
informal.
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picia o no, incentivos para su funcionamiento
efectivo y democritico; en este sentido, cabe
preguntarse si el nivel de desarrollo de la nor-
mativa partidaria no debe ser mayor en temas
como: los derechos efectivos de los y las afilia-
das, la regulacién de las campanas electorales
y de las precampanas, el régimen de financia-
miento de la vida institucional de los partidos y
de las campanas electorales, el sistema de fisca-
lizacién de la vida partidaria y de las campanas
electorales, los procedimientos de seleccion de
cargos internos y candidaturas, y la regulacién
de su presencia territorial, entre otros de la ma-
yor importancia. En esta materia, habrfa que
decir que la reforma de 2004-2006 significé un
avance, pero todavia es insuficiente frente a las
caracteristicas de funcionamiento de las organi-
zaciones politicas. Incluso convendria pregun-
tarse si este desarrollo desigual de la normativa,
no explica en alguna medida la contradiccién
entre un mayor desarrollo de la instituciona-
lidad electoral vs el insuficiente desarrollo del
sistema partidario.

Por coherencia se entiende la capacidad de la
normativa de complementarse entre si, tanto en
los aspectos formales —redaccién y técnica le-
gislativa— como en sus aspectos de fondo. La re-
forma 2004-2006 tuvo, sin duda, problemas de
coherencia formal —ello explica en buena me-
dida la llamada armonizacién de la LEPP- pero
mis alld de estos, cuenta con algunos problemas
de coherencia en el fondo de la reforma; estos
problemas tienen importancia directa en térmi-
nos de efectividad, dado que erosionan su ca-
pacidad para cumplir con su objetivos. Veamos
algunos casos que merecen ser mencionados.

Todas las regulaciones sobre creacién y requisi-
tos minimos para la existencia juridica son de-
terminantes para establecer el tamano del siste-
ma partidario; asi, reglas muy permisivas, van
a incentivar sistemas muy abiertos y posible-
mente con tendencia a la fragmentacién; reglas
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mids severas, van a influir en la configuracién de
un sistema mds acotado o cerrado. La reforma
electoral dltima apunté a hacer mis severas las
normas para crear y mantener la vigencia legal
de un partido: aumenté el namero de afiliados
minimo, varié la periodicidad de las asambleas
y la conformacién de sus 6rganos, aumenté el
umbral electoral del 4% al 5%, etcétera. Fren-
te a esta reforma se esperaba que el nimero de
partidos se contrajera; sin embargo, el resultado
fue que sélo dos de ellos no pudieron cumplir
con las nuevas reglas y tres fueron cancelados
pasadas las elecciones. La erosion proviene de
otras normas de la misma ley, como en el caso
del umbral electoral, en donde el 5% no es efec-
tivo porque se puede mantener el registro legal
con la obtencién de un diputado, o el aumento
de los requisitos de registro y cancelacién de
partidos no funciona, porque una organizaciéon
puede no participar en las elecciones y conser-
var su registro.

Las regulaciones sobre el ndmero de afiliados
minimo que se requiere para la existencia de
una organizacién politica, responde tanto a la
idea de ser mis exigente en materia de requisi-
tos como a mejorar la implantacién de los par-
tidos en la ciudadania. Sin embargo, la reforma
por si sola no resuelve el problema de la dé-
bil implantacién territorial de los partidos; en
esta materia hizo mucho mis la descentraliza-
cién de las JRV que el ndmero de afiliados. Sin
embargo, la reforma queda incompleta cuando
el aumento del nimero de afiliados no viene
acompafiado de un aumento del ntimero de
municipios en donde se requiere organizacién
legal del partido; esto implica que si bien los
partidos aumentaron sus afiliados, ello no nece-
sariamente desembocé en una mejor distribu-
cién y presencia en el territorio de los mismos.

El acortamiento de la duracién de las campa-
fas electorales como una forma de reducir su
costo y la necesidad de dinero de los partidos,



Siete claves para el cambio

se vio erosionada por la inexistencia de regula-
ciones precisas sobre las precampaias y por el
establecimiento de topes al gasto electoral di-
fusos. Si se asume como tesis vilida que una
campana, independientemente de su duracion,
puede gastar tanto dinero como se tenga, a
menos que existan claras restricciones al gasto
electoral y sobre los disparadores del mismo, se
puede afirmar que la reduccién de la duracién
de la campana para las tltimas elecciones tuvo
poca utilidad, porque la ley establecié topes ge-
nerales al gasto electoral -US$1.00 por empa-
dronado al 31 de diciembre del afio anterior a
las elecciones— éste era efectivo por su caricter
genérico e indefinido.

El otorgamiento de un claro mandato para que
el TSE fiscalice las finanzas de los partidos y las
campanas electorales presume la existencia, por
un lado, de capacidad instalada en el organismo
electoral, pero especialmente, que dicho 6rga-
Nno cuente con mecanismos COercitivos para que
las organizaciones politicas cumplan con la ren-
dicién de cuentas y se abran a los controles ex-
ternos que el érgano fiscalizador implemente.
Este mandato tuvo la caracteristica de no espe-
cificar los alcances de la fiscalizacién —dejando a
nivel de reglamentacién el desarrollo de la nor-
ma-— pero especialmente carecié de un régimen
efectivo de faltas, infracciones y delitos elec-
torales, que por la via de sanciones inhibiera a
cualquier organizacién politica de transgredir la
normativa. En este sentido, la norma apuntaala
transparencia del sistema electoral y partidario,
pero no alcanza de manera efectiva su fin por
carecer del instrumental coercitivo requerido
para que la misma se aplique.

Estos elementos de coherencia interna de las
normas electorales y de partidos, presentados
a modo ilustrativo dado que existe un mayor
desarrollo en la segunda parte de este informe,
vienen acompanados de otros referidos a la
coherencia entre la LEPP y otros cuerpos nor-

mativos de gran relevancia para el desarrollo de
las elecciones. Se pueden identificar dos casos
referenciales en esta materia: el RENAP vy los
medios de impugnacién de las decisiones del
TSE. Sobre el RENABP, si bien las posibles con-
tradicciones no tuvieron efecto sobre las elec-
ciones de 2007, tienen gran importancia para
el préximo evento electoral. En esta materia es
fundamental dilucidar el asunto de qué insti-
tucion tiene la responsabilidad de establecer la
residencia del o la ciudadana, aspecto medu-
lar para la estructuracién del padrén electoral.
Esto sin ahondar en el problema principal no
resuelto de la doble inscripcién que un ciuda-
dano debe hacer para poder participar en las
elecciones —inscripcién ahora ante el RENAP
para obtener el documento e inscripcién ante
el Registro de Ciudadanos para empadronar-
se y ejercer el voto—, aspecto que se configura
como una barrera institucional importante a
la participacién electoral. El espiritu de la ley,
tanto en la reforma original de la LEPP como
en la del RENAP, era que todo ciudadano que
reciba el documento personal de identificacién
(DPI) tuviera una acreditacién inmediata en
el padrén electoral; no obstante, al requerirse
reforma constitucional, este propésito quedd
inconcluso, con lo cual, si bien el ciudadano
terminard recibiendo un documento mais se-
guro y confiable, igualmente ello no redundari
en ahorrarle la inscripcién ante el Registro de
Ciudadanos del TSE. Dicho de otro modo, el
propésito electoral de la reforma en materia de
documentacién no es plausible de ser alcanza-
do bajo el actual marco constitucional.

Referente a los mecanismos de impugnacion,
también existe una contradiccién de fondo, se-
gin lo expresa la exposicién presentada en la
segunda parte. Si bien se establece en la Consti-
tucién Politicay en la LEPP el caricter supremo
del TSE, en términos pricticos todas sus reso-
luciones son impugnables por la via del amparo,
mismo que es conocido por la Corte Suprema
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de Justicia en primera instancia y por la Corte
de Constitucionalidad en segunda instancia. Si
bien no es en modo alguno cuestionable que las
decisiones del TSE sean impugnables en fun-
cién de proteger los derechos constitucionales
de la ciudadania, carece de légica que siendo
supremo el TSE, se vea sometido a la revisién
de sus resoluciones por la Corte Suprema de
Justicia. Esto en términos practicos significa un
acotamiento del caricter supremo del organis-
mo electoral y debilita su posicién en el seno
del sistema institucional guatemalteco.

Como resulta evidente, la importancia de revi-
sar la LEPP es indudable, desde al menos cua-
tro perspectivas fundamentales:

1. La coherencia interna de las normas
de la LEPP en términos de asegurar su

efectividad.

2. La coherencia técnico legislativa de la nor-
mativa electoral para evitar que aspectos
formales generen confusién o interpreta-
ciones contradictorias de la misma.

3. La coherencia entre la LEPP y los regla-
mentos derivados de la misma. Este punto
es de particular importancia por cuanto, si
bien no se postula la idea de que normativa
electoral sea desarrollada de manera cuasi
reglamentaria en la misma LEPP, s es im-
portante que no se intente suplir deficien-
cias de la ley por la via reglamentaria, dado
el caricter subsidiario de estos.

4. La coherencia entre la normativa electoral
y otros cuerpos legales que afectan o se ven
afectados por la primera; los casos de RE-
NAP —en lo referente a la documentacion
y empadronamiento de las personas—, de
la Ley de Amparo —en cuanto al sistema de
impugnacién de las decisiones del TSE-y
del Cédigo Penal —en cuanto a la posible
tipificacién de delitos electorales— son sélo
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algunos de los que merecen atencién in-
mediata de parte de los decisores politicos
responsables.

2. Sobre el proceso de organizacion electoral

Uno de los factores mds relevantes sobre la
efectividad de los organismos electorales es la
repeticion sistemdtica de procedimientos y ruti-
nas técnicas, administrativas y logisticas. De esa
repeticion sale en buena medida la capacidad de
los 6rganos electorales de garantizar el derecho
ciudadano de elegir a sus representantes. El fac-
tor repeticidn sistemadtica enfrenta normalmen-
te dos presiones: los cambios en las realidades
territoriales y poblacionales de un pais y los
procesos de innovacién tecnoldgica, especial-
mente en las dreas de informacién, comunica-
cién y mecanismos de votacién. El organismo
electoral guatemalteco expresa razonablemente
este postulado. La confianza ganada por el TSE
a nivel de la ciudadania, se explica en buena
medida por la efectividad de su organizacién
para garantizar las elecciones, campo en donde
la repeticién es fundamental.

Reformada la LEPP en 2004-2006, el organis-
mo electoral sufrié la primera variacién seria en
sus procedimientos de organizacién electoral
en sus veinticinco afnos de existencia: la des-
centralizacién de las JRV. Pricticamente toda la
edificacién técnica, logistica y administrativa del
TSE estaba sustentada sobre el principio de la
centralizacién de los centros de votacién y JRV
en las 332 —ahora 333- cabeceras municipales
del pafs, lo cual implicaba determinados dispo-
sitivos de organizacién del proceso electoral. La
descentralizacién vino a ser la piedra de toque
para un reajuste, no en los conceptos generales,
pero si en la escala y complejidad de la organi-
zacién de elecciones en Guatemala. Derivado
de esta reforma, el TSE hubo de ajustar el dise-
no cartogrifico del pais para ubicar los nuevos
centros de votacidn, innovar con la creacién de



Siete claves para el cambio

una nueva figura administrativa —las circuns-
cripciones electorales municipales (CEM)-,
reestructurar el padrén electoral con base en el
criterio de residencia y no de vecindad, ajustar
a escala el modelo logistico de organizacién del
dia de las elecciones, aumentar sustancialmen-
te el namero de agentes electorales necesarios
para el dia E y redisefiar el sistema de transmi-
sién de resultados electorales. Todo a partir de
un factor desencadenante: la descentralizacién
de las JRV.

Cuando se afirma que las elecciones de 2007
no son comparables con las cinco elecciones
generales anteriores, el factor distintivo a que
se refiere es la descentralizacion. Pero, en rea-
lidad, équé produjo la descentralizacién? ¢Cui-
les fueron sus impactos? ¢Cudles las lecciones
aprendidas?

Los impactos politicos de la descentralizacion

La descentralizacién respondié a dos propdsitos
politicos fundamentales: facilitar el acceso de la
ciudadania, especialmente aquella residente en
zonas rurales, a las urnas; y favorecer un incre-
mento en los volimenes de participacién elec-
toral o asistencia a las urnas. Se entiende que
la segunda no dependia exclusivamente de la
decision de descentralizar las JRV, sino que era
subsidiaria de la capacidad del TSE para actua-
lizar el registro electoral, pero la expectativa era
que a mayor cercania de las urnas, mayor inte-
rés de la gente en participar de las votaciones.
¢Cuidles son los resultados obtenidos en esta
materia?

Por un lado, es verificable, como bien se explica
en la tercera parte de este informe, que la des-
centralizacién favorecié un mayor grado de in-
clusioén territorial, reflejada en un mejoramien-
to del voto rural. Aunque no hubo variaciones
sustantivas en el peso del voto rural en relacién

con la globalidad de las elecciones, si es veri-
ficable que el mismo tuvo comportamientos
electorales diferenciados del voto urbano, ha-
ciéndose valer esa diferencia en los resultados
electorales. No obstante, resulta dificil estable-
cer con la misma veracidad que haya influido en
el volumen de participacién en las votaciones;
s1 bien, la participacién electoral sube un 2%
en relacién con la eleccién de 2003 y mantiene
una tendencia al alza desde 1999, ello no tiene
relacién directa con el nivel de descentraliza-
cién alcanzado. Si hubiere relacién entre am-
bas variables, habria que afirmar que la relacién
costo-beneficio no es favorable, dado que el in-
cremento habria sido modesto en relacién con
la inversién realizada en la misma.

Tiene que indicarse entonces que la descentra-
lizaci6n fue relevante para el acceso del voto ru-
ral y, modestamente, pudo haber influido en la
continuidad de la tendencia de crecimiento de
la participacién electoral. Un elemento com-
plementario y no menos importante en térmi-
nos de impactos politicos, refiere a que la des-
centralizacién introdujo variaciones de hecho
en la forma en que los partidos politicos acttian
ante las elecciones, es decir, en su logica de ac-
cién electoral: frente a una logica basada en el
acarreo de votos desde diferentes zonas hacia
las cabeceras municipales donde se instalaban
los centros de votacién, en 2007 los partidos
tuvieron al menos que desarrollar parcialmente
grados de presencia territorial en aquellos nue-
vos lugares donde se ubicarfan las urnas, las 681
CEM que finalmente fueron creadas. Esto sig-
nific6 para los partidos un esfuerzo de desarro-
llo de organizacién territorial mayor que en las
elecciones anteriores, dado que tuvieron que
llevar organizacién a donde hubiera centros de
votacién, como condicién de competitividad
electoral.
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Los impactos técnicos de la descentralizacién

Del lado técnico si se encuentran mayores im-
pactos en relacién con las responsabilidades y
desempenio del TSE. En primera instancia, el
imperativo de descentralizar implicé al TSE un
reajuste de su cartografia electoral y la aplica-
cién de criterios para la ubicacién de las nuevas
JRV que reconocieran, ademids de los aspectos
propiamente geograficos o de divisién politica
y administrativa, otras variables de orden socio
econémico y de acceso a vias de comunicacidn,
para el establecimiento de los nuevos centros
de votacién. El producto de este esfuerzo fue
la creacién de una nueva figura de administra-
cién electoral conocida como circunscripciones
electorales municipales (CEM), las cuales agru-
paban aldeas y caserios para facilitar la instala-
cién de los centros de votacién. De 687 CEM
originalmente programadas se crearon 681, lle-
vando a 2,060 los centros de votaciény a 1,3756
el nimero de JRV, con un crecimiento de casi
un 50% en la cantidad de centros de votacién y
un 35% en el ntimero de JRV. El peso de la or-
ganizacién electoral en zonas rurales pasé a re-
presentar 687 centros de votacién y 3,477 JRV,
aproximadamente una tercera parte del total.

Un segundo impacto técnico refiere a la es-
tructuracion del registro electoral, que estaba
disefiado sobre el principio de vecindad del ciu-
dadano. Dado que el padrén se construye con
base en la cédula de vecindad, los ciudadanos
estaban asignados segtin el municipio en don-
de estuviere avecindado. La descentralizacién,
basada en el principio de residencia, hizo obso-
leta esta organizacién del padrén, obligando al
TSE a realizar un proceso de actualizacién del
registro electoral, para incluir la direccién de
residencia de las personas, principio bédsico para
asignarle la JRV mds cercana. Si bien la descen-
tralizacion de las JRV fue moderada o parcial, el
estuerzo de actualizacién del padrén resultaba
en un desatio técnico de gran volumen; los re-
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sultados de este proceso son duales y merecen
ser evaluados por el propio TSE. En términos
practicos, en la base del registro electoral exis-
ten dos tipos de datos: actualizados y no actuali-
zados, con niveles de certeza en la informacién
diferentes entre unos y otros, en parte por el
origen de los datos —registro civil- y en parte
porque no alcanzé el tiempo para actualizar
todo el padrén.

Esto abre un debate sobre la confiabilidad del
padrén electoral guatemalteco. Si bien es claro
que el padrén funciona y ha funcionado para
la organizacién de las elecciones y ha superado
posibles objeciones de parte de los actores inte-
resados, existe una diferencia de fondo sobre la
calidad del mismo; mientras el TSE cuenta con
una auditorfa realizada por la Organizacién de
los Estados Americanos que indica que el nivel
de confianza del padrén electoral estd por enci-
ma del 95%, aspecto que lo convertirfa en uno
de los padrones mis actualizados y depurados
de la regién. Mirador Electoral realizé otra au-
ditorfa que arroja resultados menos halagiienos
y en donde se marcan claras diferencias entre
los actualizados y no actualizados.® Sin entrar
a debatir la idoneidad metodoldgica de una y
otra auditorfa, resulta evidente que el TSE debe
realizar una nueva valoracién del registro elec-
toral en su conjunto y, apurar el paso para cerrar
la brecha entre actualizados y no actualizados.
Esta tarea adquiere mayor relevancia si se toma
en cuenta que es esperable que continte el pro-
ceso de descentralizacién en las zonas rurales.

La multiplicacién de agentes electorales se
constituy6 en un tercer impacto concreto de
la descentralizacién; el aumento en el nimero
de JRV y en menor medida, la creacién de la
figura de las CEM, obligé al TSE a reclutar y
capacitar al menos a 73,000 personas, para que

3 Debe anotarse que esa auditoria ha sido imposible de
ser consultada y las cifras que se conocen son pro-
ducto de declaraciones de funcionarios electorales.
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se desempenaran en las juntas departamentales,
municipales, CEM y JRV. Consecuentemente,
el estuerzo de capacitar a esas personas se cons-
tituy6 en una tarea dificil, en especial si se toma
en cuenta la reduccién de los plazos electorales.
Sobre este punto, existe un elemento colateral
pero no menos importante: en condicién de
plazos mas cortos para la integracién y capaci-
tacion de las juntas electorales, el TSE opté por
integrarlas con personas que acumularan ex-
periencia previa, especialmente en cuanto a los
6rganos departamentales y municipales; esta
decision fue vital para la efectividad del proceso
de organizacién, pero contravino de manera ex-
plicita normas de la LEPP que obligaban a que
las juntas fueran integradas con base en criterios
de equilibrio de género y étnico. Pareciera que
la tensién bisica enfrentada por el TSE en ese
momento se dio entre integrar las juntas con
un enfoque centrado en la efectividad aunque
se contraviniera la ley o integrarlas con enfo-
que de inclusién en concordancia con la legis-
lacién, aunque ello amenazara la efectividad de
las elecciones. Mis alld de esto, la pregunta es:
¢puede un 6rgano electoral desobedecer una
norma juridica en aras de garantizar la efectivi-
dad organizacional de un proceso eleccionario?

El dispositivo logistico y de administracién
electoral fue otro elemento dristicamente im-
pactado por la descentralizacién de las JRV; se
pasé de organizar las elecciones en 332 puntos
(las cabeceras municipales donde se realizaron
las elecciones en 2003) a mis de 1000 puntos
de organizacién electoral (sumadas las CEM).
En este campo de anilisis debe reconocerse que
el resultado fue altamente exitoso, dado que se
produjo y distribuyé el material con eficiencia
y eficacia, funcionaron los centros de votacién
y JRV con normalidad, etcétera. En esta materia
la escala fue relevante, pero el dispositivo logis-
tico del TSE y los érganos electorales interme-
dios fue capaz de superarla.

La transmisién de resultados fue otra drea en
donde la complejidad de descentralizar las JRV
fue importante. Igual que en lo referente a la
logistica, en este campo el asunto fue también
de escala, al aumentar el nimero de puntos de
emisién y acopio de informacién, en la misma
medida que crecia el nimero de JRV y puntos
de organizacién electoral. El resultado de la
transmisién, no obstante estos desafios de es-
cala'y volumen, fue altamente exitoso; los datos
fluyeron con rapidez y seguridad y el TSE estu-
vo en capacidad de aportar resultados la misma
noche de las elecciones. No hubo objeciones al
sistema de transmision de resultados y los mis-
mos fueron aceptados por los diversos conten-
dientes politicos. Dos factores confluyeron en
este resultado exitoso: la capacidad de los y las
miembros de las JRV para realizar el escrutinio
y remitirlo por las vias previstas, y el modelo
tecnoldgico aportado por la empresa GBM para
la transmisién y totalizacién segura y rapida de
los datos.

Puede verse que el balance del desempeno del
TSE en las elecciones es positivo en sus resulta-
dos, no obstante los cuestionamientos iniciales
sobre la debilidad institucional de este organis-
mo. Sin embargo, esto no puede obviar que el
camino para llegar a este resultado estuvo plaga-
do de problemas ¢ incertidumbre: un arranque
tardio del proceso de descentralizacién, dentro
de un debate sobre el alcance que la misma de-
bia tener; un retrasado proceso de actualizacién
del padrén electoral, cuyo resultado prictico es
una base de datos conformada por dos grupos
de actualizados y no actualizados con impor-
tantes diferencias de precisién en cuanto a la
informacién de unos y otros; conformacién de
juntas con criterios ajenos a lo establecido por
la ley; alta dependencia de la capacidad tecnol6-
gica de terceros para la transmisién de resulta-
dos. Si a esto se agrega el debate sobre el costo
de las elecciones, el tema requiere de mayor
evaluacién por parte de la nueva magistratura
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del TSE; los datos disponibles y presentados en
la tercera parte, indican que en 2003 el costo
por ciudadano empadronado fue de Q24.24;
para 2007 el costo fue de Q68.28, casi dos ve-
ces mds en s6lo cuatro anos; si la proyeccion se
hace sobre los ciudadanos que votaron, el costo
es de Q113 por voto recibido en las urnas. Que
se haya triplicado el costo por empadronado de
la organizacién de las elecciones cuando el pa-
drén creci6 alrededor de un 18% y el ntiimero
de juntas cerca de un 35%, son indicadores de
que debe revisarse a la hora de valorar la racio-
nalidad presupuestaria.

Todos estos elementos abren preguntas de

fondo: écudl es el modelo de desarrollo
institucional del TSE? y <écudl es el nivel
auténomo de desarrollo técnico con que
cuenta? Responder ambas preguntas resulta
medular para garantizar las préximas elecciones
y requiere de un marcado liderazgo de la nueva

magistratura del Tribunal.

3. Sobre los niveles y calidad de la
participacion electoral

Guatemala ha sido calificado como un pais con
niveles de participacién electoral relativamente
bajos; el abstencionismo en los dltimos afios ha
estado cercano al 40% en primera vuelta presi-
dencial y un poco mis alto para el balotaje. Los
anilisis sobre este tema, indican que existen dos
medidas sobre participacién electoral: la prima-
ria, referida a la relacién entre asistencia a las
urnas y personas en edad de votar; y la secun-
daria, referida a la relacién entre empadrona-
dos y votantes. Esta diferencia no es menor en
un pais como Guatemala en donde se requiere
doble inscripcién para poder votar y remite a
la capacidad de las instituciones para favorecer
esas dos inscripciones.

La participacién primaria estd determinada por
varios factores: la certeza de las cifras sobre
el namero de personas en edad de votar, que
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nace de los censos de poblacién; la capacidad
del sistema registral civil para absorber y siste-
matizar los datos civiles de las personas, espe-
cialmente, sus nacimientos; y la capacidad del
sistema de identificacién civil de las personas
para documentarlas. En los tres dmbitos exis-
ten cuestionamientos importantes: por un lado,
han existido objeciones técnicas al tltimo censo
de poblacién, que hacen incierta la informacién
aportada por el mismo; por otro, el modelo des-
centralizado de registro civil predominante has-
ta la creacién del RENAP y los problemas cul-
turales —voluntad de los ciudadanos de registrar
sus actos civiles— y de técnica registral hacen
que la fuente originaria del sistema sea endeble;
y en cuanto a documentacion, la inexistencia de
una base de datos nacional unificada, la emi-
sién descentralizada del documento y la baja
seguridad del mismo, hacen que existan dudas
razonables sobre la identidad de las personas.
Por ello, resulta dificil tener certeza sobre los
niveles de particién primaria.

Sobre la participacién secundaria influyen otros
factores, que se suman a los anteriores, dado que
ninguna persona puede empadronarse sin tener
cédula de vecindad. En esta materia son deter-
minantes dos tipos de factor: la voluntad de las
personas de inscribirse en el Registro de Ciu-
dadanos, dado que mis alld de que es una obli-
gacién constitucional, no existen mecanismos
coercitivos para que hagan efectiva esa disposi-
cion; y la capacidad del TSE para habilitar sis-
temas de registro —permanentes (Delegaciones
y Subdelegaciones del Registro de Ciudadanos)
o eventuales (brigadas y campanas de empadro-
namiento)— que permitan al ciudadano acceder
al mismo e inscribirse para poder votar. En este
campo también existen algunas limitaciones o
barreras, que podriamos llamar motivaciona-
les e institucionales: las primeras refieren a la
voluntad de las personas de inscribirse, misma
que es afectada por la confianza que tenga en
las instituciones o por el desempefio de las mis-
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mas; las segundas, estin asociadas con la capa-
cidad institucional de registro, actualizaciéon y
depuracién de los datos de las personas.

Es razonable deducir de la exposicién ante-
rior, que la participacién electoral de los y
las guatemaltecas va a estar influida por su
voluntad —confianza institucional + satisfacciéon
de necesidades— y por las capacidades de las
instituciones para prever un sistema registral
civil, de documentacién y electoral confia-
ble y efectivo. Por tanto, el ausentismo y
abstencionismo que ha caracterizado la historia
electoral del pais es explicable por la confluencia
de ambos factores.

Para las elecciones de 2007, los datos de partici-
pacidn son interesantes:

Se mantiene la tendencia al alza de la participa-
cién secundaria, que aumentari un 2% en
relacién con el 2003 y confirma una tendenciade
recuperacién de la participacion a niveles de las
dos primeras elecciones post transicién politica.
La participacién primaria tiene un crecimiento
todavia mis sensible, aproximadamente un 15%,
pero como se ha indicado existen dudas sobre
los datos del censo de poblacién que da origen a
esta proyeccién. Estos datos sobre participacién
secundaria vienen acompanados de algunas pre-
guntas que no es posible responder: écudnto
del ausentismo electoral puede ser explicado
por personas inscritas en el registro electoral
pero que han migrado fuera de Guatemala?;
écudnto puede estar asociado a problemas de
depuracién del registro electoral, en cuanto a
fallecidos o inhabilitados?, respuestas que sélo
pueden ser atendidas por una auditoria a fondo
del registro electoral en su conjunto, con base en
una metodologia que apunte a la corroboracién
fisica de los datos de las personas.

La participacién femenina sigue siendo me-
nor que la masculina. Las mujeres emitieron el
47.25% de los votos, 5.5% menos que los hom-

bres; en ningdn caso el voto femenino superd
el 62%. Esta relacion de participacidn es inversa
en cuanto a las proporciones poblacionales de
hombres y mujeres, aunque concordante con
el peso mayoritario de los hombres en el regis-
tro electoral. La menor participacién femenina
requiere para su correcta interpretaciéon de ser
revisada desde la éptica de qué barreras institu-
cionales enfrentan para su empadronamiento o
para su registro y documentacion civil, como al-
gunos indicios parecen indicar. Asimismo, vale
la pena identificar si existen comportamientos
diferenciados entre mujeres del dmbito rural
y urbano, y segin origen étnico, lo cual per-
mitirfa al RENAP y al TSE disefiar programas
especificos de registro de cara a las elecciones

de 2011.

La participacién indigena muestra dificultades
grandes para ser medida y valorada, en prin-
cipio por cuanto ni las estadisticas del padrén
ni las de la votacién incluyen esta categoria de
analisis. El informe que se presenta en la terce-
ra parte, inspirado en los datos producidos por
Mirador Electoral, aborda la cuestiéon desde la
identificacién de los 95 municipios con més de
90% de poblacién indigena. En todos estos ca-
sos, la participacién promedié un 70%, alrede-
dor de un 10% por encima de la participacién
a nivel nacional. No obstante ello, el dato debe
relativizarse en razén de que muchos de esos 95
municipios se encuentran ubicados dentro de
los que menor peso electoral tienen en el con-
junto nacional; en su conjunto, los municipios
con mayor poblacién indigena tienen un peso
en el padrén de 19.2% vy los votos emitidos en
ellos representan la quinta parte (20%) del total
de votos emitidos en el pais.

La participacién desde la perspectiva etaria
muestra dificultades importantes para su me-
dicién, en especial por carecer de datos de em-
padronamiento por edad. Sin embargo, existen
evidencias de que la poblacién que mis vota se
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encuentra entre los 26 y 45 afios, dato que dice
muy poco en relacién con el comportamiento
electoral de los jévenes de 18 a 25 afios.

Otra variable de interés para analizar es el voto
rural, especialmente para valorar el alcance efec-
tivo que tuvo la descentralizacién de las JRV.
Como se indicé en el acipite anterior, no existe
fundamento que permita relacionar el aumento
de la participacién secundaria con la descen-
tralizacién; de ello deviene que su principal
impacto estarfa asociada con el acceso y facili-
tacién del voto rural, pero no necesariamente
con el elevamiento del volumen del mismo. De
igual modo, aunque la descentralizacién cuali-
fica el voto rural, no cambia sustantivamente el
peso del mismo en la votacién general, siendo
todavia predominante el peso electoral de las
zonas urbanas densamente pobladas.

Que la carencia de informacién detallada por
tipo de categoria de anilisis no esti disponible,
remite a un aspecto relevante de detallar. Asi
como los datos del INE son poco confiables,
existen problemas de produccién y presenta-
ciones de datos sobre empadronamiento y re-
sultados electorales en el TSE. Resulta dificil
poder disenar politicas y lineas de accién ade-
cuadas para atender determinados segmentos
de poblacién que se encuentren en situacién de
subregistro, si se carece de una estructura que
permita producir y sistematizar informacién
basica para el disefio de las politicas. Este es el
caso del tema juventud y también del tema in-
digena, para los cuales ser carece de informa-
cidén estadistica base.

A la hora del balance, habria que decir que si
bien la participacién mantiene su ritmo ascen-
dente, las cifras duras indican que se encuentra
alrededor del 60%, lo cual implica que Guate-
mala sigue contando con altos niveles de abs-
tencién; esto remite nuevamente a viejas pre-
guntas sin respuesta clara: ¢existe un porcentaje
de esa cifra de abstencién que responde migran-
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tes?, ¢existe una efectiva depuracién del registro
electoral, siendo —como es— dependiente de un
sistema registral civil con debilidades marcadas
de calidad de informacién?

Sobre la participacién de segmentos pobla-
cionales especificos, existen carencias de infor-
macién que impiden llegar a conclusiones.
Para el caso de las mujeres, estd claro que en
condiciones de igualdad —acceso a las urnas,
adecuada documentacién y efectivo registro en
el padrén electoral— participan igual o més que
los varones; siendo esto asi, el relativo rezago
que todavia enfrentan a la hora de ejercer el
derecho al voto, puede estar asociado con
barreras institucionales que le impiden hacerlo,
entre las que destacan las barreras registrales
civiles y de documentacién de las personas.
Los indigenas muestran un comportamiento u
orientacién al voto mayor que los no indigenas,
al menos con base en el estudio de 95 municipios
con poblacién indigena predominante; mis alld
de que el peso de estos municipios tenga un
peso electoral no superior a una quinta parte, es
evidente que lo que corresponde resaltar es que
en condiciones de acceso efectivo, votan mds
que el promedio nacional. Puede que exista
ademds una cierta relacién entre ese mayor
voto indigena y la descentralizacién, o entre
un mayor voto indigena y un mayor voto rural,
pero son variables que requieren ser analizadas
y sobre las cuales todavia no existen elementos
concluyentes.

Cabe poca duda que a la base de los niveles de
votacién y abstencién se encuentra el sistema
de doble inscripcién que caracteriza el régimen
guatemalteco y que, aunque es una disposicién
legal existente desde la transicién a la democra-
cia, en la prictica puede actuar como una barre-
ra institucional a la participacién. Los sistemas
mds modernos de registro electoral se constru-
yen a partir de una base de datos registral civil
nacional, con adecuada documentacién, que
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automdticamente coloca en el registro electo-
ral a todo aquel que cumpla con los requisitos
establecidos por la ley; este tltimo es en reali-
dad un corte de la base de datos a la fecha que
el calendario electoral indique. Mientras no se
supere este esquema de doble inscripcién ni se
introduzcan criterios creativos para auditar y
depurar el registro electoral, especialmente de
personas que teniendo edad o habiéndose ins-
crito, no estan activas en el pafs, serd muy dificil
conocer con precision las tasas de participacién
y abstencién. Por supuesto, cualquier accién
técnica en esta materia debe tener como punto
de arranque, garantizar los derechos politicos
de la ciudadanfa.

4.  Sobre el funcionamiento del sistema
partidario

Se explicaba al inicio de esta exposicién, que
el desarrollo de la democracia electoral guate-
malteca estd marcado por la insuficiente ma-
duracién del sistema de partidos politicos, el
cual tiene tiene en su estructura problemas de
estabilidad e institucionalizacién que se refle-
jan esencialmente en la dindmica recurrente
de nacimiento y desaparicién de partidos poli-
ticos. Diversas investigaciones realizadas por
instituciones nacionales como ASIES o regio-
nales como FLACSO, han aportado abundante
informacién para caracterizar estos problemas
de estructura y funcionamiento del sistema
partidario. Para el anilisis de los partidos se
pueden abordar distintas dimensiones, todas
ellas relevantes: el funcionamiento del sistema
partidario, el funcionamiento de los partidos
como instituciones y la conducta electoral de
los partidos.

Sobre la primera dimensién, las caracteristicas
bisicas del régimen de partidos siguen inscritas
dentro de los rangos de un sistema de baja ins-
titucionalidad, no obstante, signos de progreso
que se pueden identificar y verificar en los dl-

timos anos. Un repaso ripido por esos rasgos
fundamentales, indica que el sistema partidario
sigue estando marcado por la inestabilidad de los
partidos, cuyo niimero promedio en periodos
no electorales es de 15 y en periodos electora-
les de 18; el promedio de vida o edad de los
partidos no supera los diez afos, en especial
con la cancelacién de la Democracia Cristiana
Guatemalteca. La volatilidad electoral viene como
acompanante de la fragilidad de los partidos y se
ve profundizada por una sociedad que cuenta
con bajos grados de identificacion partidaria o ideold-
gica; por supuesto, son factores que se alimentan
mutuamente, dado que dificilmente se desarro-
llan identificaciones partidarias estables sin par-
tidos estables en el tiempo y, de igual modo, es
dificil que pueda haber identificacién ideolégi-
ca si el sistema partidario expresa bajos niveles
de diferenciacién ideoldgica entre sus partes.

Las reformas a la Ley Electoral y de Partidos
Politicos realizadas en el 2004 y 2006, se en-
focaron en buena medida en introducir pun-
tos de giro en el funcionamiento del sistema de
partidos; conllevaron un conjunto de modifica-
ciones en las reglas de existencia legal, funcio-
namiento y conformacién de los érganos inter-
nos, manejo del financiamiento privado y fis-
calizacién. Estas modificaciones han producido
ajustes en el funcionamiento del sistema parti-
dario, aunque sus efectos sobre su estructura-
cién estin por verse. Los cambios en materia
de requisitos de inscripcién y umbral electoral,
que apuntaban a la contraccién del ntimero de
partidos, no produjeron los resultados espera-
dos, dado a que sélo dos partidos no pudieron
cumplir en tiempo con los requisitos legales
de existencia institucional y sélo tres no alcan-
zaron el umbral electoral. Los cambios en las
reglas de financiamiento tendrin efectos mayo-
res pasadas las elecciones, pero las que fueron
aplicables durante los pasados comicios, fueron
poco efectivas; los indicadores del gasto electo-
ral demuestran que el tope no fue respetado y
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s1 bien se avanzé en el registro de las contribu-
ciones privadas, esto no vino acompaiiado de
una capacidad efectiva de fiscalizacién por parte
del TSE.

En términos de su funcionamiento interno, la
segunda dimensién a abordar, si bien existen
grados diferentes entre partidos a la hora de
analizar su disefio y practicas organizacionales,
resulta evidente que conservan un modelo cen-
tralizado, con poca presencia territorial o al me-
nos poca presencia de organizacién formal en
el territorio. En general, la organizacién formal
es menor que la real y no sobrepasa un 30% del
total de municipios que conforman el pais, ele-
mento sostenido por la permisividad del mar-
co juridico que exige organizacién legal en 50
de 333 municipios (15% del total). Esto expli-
ca que el aumento del nimero de afiliados no
haya venido acompanado necesariamente de un
aumento del despliegue territorial de los parti-
dos, lo cual produce un fenémeno interesante:
la existencia de afiliados sin organizacién legal
y, por ende, sin derechos como tales.

Si la centralizacién y bajo despliegue territorial
de los partidos son expresiones de una institu-
cionalidad todavia incipiente, la inclusién po-
litica muestra signos de rezago atn mayor. En
una sociedad altamente diversa como la guate-
malteca la cara de los partidos refleja pocas mu-
jeres, pocos jévenes y menos indigenas de los
que proporcionalmente conforman esta socie-
dad. Puede que estos bajos niveles de inclusién
encuentren explicacién o tengan relacién con
la baja presencia territorial de los partidos, pero
conviene preguntarse si es resultado de facto-
res volitivos de la ciudadania —no le interesa o
desea participar en politica partidaria—, de la ca-
rencia de estrategias de los partidos para atraer
estos segmentos de poblacién, o responde a un
modelo partidario en donde interesa poco la in-
clusién, dado que se asume que las formas de
participacién de estos grupos humanos puede
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circunscribirse a los procesos electorales. Me-
recen especial mencién los procesos de selec-
cién de candidaturas, campo en el que —dado el
insuficiente desarrollo institucional de la mayor
parte de los partidos vigentes— los mismos tie-
nen poca capacidad de producir internamente
los liderazgos que podrian ser postulados a car-
gos de eleccidn; la prictica politica recurrente,
por supuesto con las excepciones normales, es
que los partidos buscan lideres de las comuni-
dades o personas con financiamiento propio
para sus listados de cargos al Congreso, alcaldias
y corporaciones municipales. Este fendmeno se
ve agudizado por la relacién inversa existente
entre una presencia territorial mas bien modes-
ta y la posibilidad de presentar cargos en todas
las unidades politico-administrativas del pais.

La reforma electoral de 2004-2006 apunté poco
al cambio en la dindmica interna de los parti-
dos y mis a las reglas generales de funciona-
miento del sistema partidario; sin embargo, al
ser dos caras de una misma moneda, varios de
los cambios aprobados introdujeron modifi-
caciones en el funcionamiento interno de los
partidos, al punto que puede considerarse que
el sistema partidario en su conjunto y los par-
tidos en su caricter individual, se encuentran
en transicién entre un modelo y otro. Varios
son los elementos que estin sometidos a cam-
bio: por una parte, la descentralizacién de las
JRV obligb en buena medida a los partidos a
desarrollar organizacién territorial alli donde
hubieran centros de votacién, dindose un des-
pliegue territorial mayor durante las elecciones
y cambiando, en algiin modo, la 16gica electoral
tradicional basada en el acarreo de votos; por
otra parte, los cambios en los requisitos legales
de existencia de partidos, si bien tuvieron poco
impacto en términos de reducir el ndmero de
partidos, plantearon ajustes en la dinidmica in-
terna, en razén de tener que: i) cumplir con
la ampliacién del ntimero de afiliados, lo que
desembocé en una dindmica de afiliacién que,
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incluso, algunos partidos llevaron mas alld de
los minimos legales; realizar asambleas anuales
en sus Organos departamentales y municipales,
dandole inevitablemente mayor vitalidad a esos
6rganos, primero para poner al dia la organiza-
cién legal del partido y luego para los procesos
de seleccién de candidaturas; y buscar mayor
compromiso de afiliados a nivel departamental
y municipal para integrar érganos permanentes
mas amplios.

Resulta importante indicar, aunque es un tema
que se profundizari en el préximo acipite, que
el régimen de financiamiento de los partidos y
las campanas es un factor explicativo de la débil
institucionalidad de los partidos. Formalmente
definido como un régimen de financiamiento
mixto, en la prictica expresa una clara mono-
dependencia del capital privado para el funcio-
namiento de los partidos y para las campaiias,
dada la insuficiencia del aporte estatal para su-
fragar los gastos de la vida institucional y las
campanas. Esa dependencia del capital privado
hace muy dificil que los partidos puedan fun-
cionar como instituciones politicas autdnomas
y con vida interna permanente, dado que el fi-
nanciamiento privado tiende a concentrase en
las opciones de mayor viabilidad electoral y en
periodos cercanos a los eventos electorales. Si
bien la reforma electoral apunté a modificar
este modelo, su impacto concreto sobre los par-
tidos estd por verse, una vez entre en aplicacién
el subsidio que el Estado debe otorgar a los par-
tidos que cumplen con los requisitos minimos
establecidos por la LEPP,

La tercera variable referente a la conduc-
ta electoral arroja también algunos hallazgos
importantes, algunos ripidamente repasados
anteriormente. El mds importante cambio re-
gistrado refiere a una variacién en la logica de
accioén electoral de los partidos, que pasan de
concebir la campana en funcién del acarreo de
votos a considerar necesaria la creacién de or-

ganizacién partidaria en aquellos lugares don-
de existen mesas de votacién; si bien los par-
tidos tuvieron que competir en las elecciones
anteriores en un esquema mixto que combiné
el acarreo con la nueva dindmica de crear or-
ganizacién en lugares donde no la tenfan pre-
viamente, este cambio, aunque en proceso, es
significativo y debe ser anotado. Un segundo
elemento de relevancia en cuanto a la conducta
electoral de los partidos refiere al esfuerzo de
construccién programitica que desarrollaron
varios partidos; no obstante los bajos niveles
de identificacién ideoldgica y d formulacién
programitica que son caracteristicos al sistema
partidario guatemalteco, la eleccién de 2007
mostré que alrededor de diez partidos presen-
taron programas politicos, aunque con distinto
nivel de formulacién; esto, en comparacién con
¢l 2003 en donde sélo tres partidos presentaron
publicamente sus programas y 2001 en donde
tnicamente uno lo hizo, parece ser un signo de
progreso que debe reconocerse.

Otro elemento central para valorar la conducta
electoral es el respeto de los partidos a las re-
glas o normas; en este campo, existen eviden-
cias de que hubo incumplimiento, por ejemplo,
en relacién con los plazos para realizar campa-
na electoral y con los topes al gasto electoral;
si bien, formalmente ningin partido reconoce
haber incumplido con las restricciones de tiem-
po y dinero para la campana, el monitoreo in-
dependiente de las actividades electorales de los
partidos, muestra fehacientemente ese incum-
plimiento. Claro estd que ese incumplimiento
refleja tanto pricticas politicas anejas o de viejo
cufo, como la permisividad de la legislacién
electoral, que carece de efectivos mecanismos
COEICItIVOS.

En general, el balance indica que el sistema par-
tidario y el funcionamiento de los partidos en
su caricter individual, sigue reflejando las ca-
racteristicas de un sistema de baja instituciona-
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lidad; sin embargo, existen indicios suficientes
que indican que ese sistema estd en proceso de
ajuste y transformacién, especialmente —aun-
que no exclusivamente— por la dinimica desen-
cadenada a partir de las reformas electorales de
2004 y 2006. Los cambios apuntan tanto en el
sentido formal —¢cémo los partidos se adaptan a
los nuevos referentes normativos?— e informal
—¢équé impactos no previstos estin produciendo
las reformas en la vida de los partidos?—. Re-
sulta evidente que este proceso de ajuste puede
profundizarse a partir de la entrada en vigencia
del nuevo régimen de financiamiento ptublico
de los partidos y por la posibilidad de que se
realice una nueva reforma al marco normativo
para apuntalar algunos de estos cambios.

5. Sobre el végimen de financiamiento

Como se indicé en el acdpite anterior, el régi-
men de financiamiento de partidos y campanas
es formalmente un sistema mixto —que com-
bina financiamiento publico y privado— pero
en términos reales, monodependiente del capi-
tal privado. Este régimen fue durante muchos
anos sustancialmente permisivo dada la falta
de controles; siendo un sistema de alta depen-
dencia del capital privado, carecia de sistemas
de control sobre el mismo, desconociéndo-
se el volumen de esos aportes y por supuesto,
su origen; adicionalmente, el aporte estatal —2
quetzales por voto vilido recibido- era insufi-
ciente frente al costo de mantener un partido y
competir en una campana electoral. La reforma
de 2004 introdujo variaciones importantes en la
estructura del régimen de financiamiento: pri-
mero, aumenta el aporte estatal a US$2.00 por
voto vilido recibido, conservando su forma de
pago en cuatro tractos anuales; segundo, esta-
blece topes al gasto electoral -US$1.00 por per-
sona empadronada al 31 de diciembre del afio
anterior— reforma que apunta a reducir el gasto
de las campanas; tercero, establece limites a las
contribuciones privadas, ello apunta a reducir
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la influencia de los contribuyentes privados en
la vida de los partidos; cuarto, induce algunas
modificaciones institucionales orientadas al ma-
nejo transparente de las finanzas partidarias; y
quinto, otorga al TSE un mandato de fiscaliza-
cién sobre las finanzas privadas de los partidos,
elemento sustancial de cualquier régimen de
financiamiento transparente.

La prictica demostré que si bien las reformas se
inscriben dentro del elenco de acciones de mo-
dificacién normativa que son usuales, los resul-
tados de su aplicacién fueron insuficientes: el
aporte estatal no tuvo efecto para las elecciones,
por lo cual los partidos siguieron dependiendo
de manera completa del capital privado; el tope
del gasto al ser general, se volvié inviable, ade-
mis de ser un tope poco realista frente al costo
de las campanas electorales; las modificacio-
nes institucionales fueron aplicadas por todos
los partidos de manera bastante efectiva, pero
al darse en cercanfa de un proceso electoral, el
proceso de aprendizaje natural a todo proceso
de ajuste institucional se vio abruptamente in-
terrumpido y las mismas no estin consolidadas;
los limites a las contribuciones privadas fueron
difusos, dado que muchos de los aportes reali-
zados son por la via de autofinanciamiento de
las candidaturas o aportes en especie, variables
muy dificiles de medir y monitorear; la capaci-
dad de control y fiscalizacién del TSE fue in-
suficiente, no obstante esfuerzos realizados por
esta institucion en la materia, en parte por el
poco desarrollo de capacidades institucionales
en el organismo electoral y en parte por que el
mandato no vino acompanado de un adecuado
marco coercitivo que diera al TSE fuerza en su
funcién. Dicho de otro modo, si bien la refor-
ma apunta en el sentido correcto y atiende el
déficit del sistema de financiamiento politico
precedente, su aplicacién es todavia incipiente y
requiere de afinamiento normativo, reglamen-
tario ¢ institucional.
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Las practicas electorales predominantes en la
campafa no sufrieron modificaciones sustan-
tivas en 2007. Como se ha indicado arriba, los
partidos siguieron dependiendo del capital pri-
vado, ya sea por la via de aportes a los partidos
—disposicién establecida en la LEPP- o por la
via de candidaturas financiadas o aportes en es-
pecie, sobre los cuales no se tiene control, dado
que no ingresan a las arcas del partido. Los to-
pes al gasto no funcionaron, dado que varios
partidos arrancaron la campafa previamente a
su inicio formal con la convocatoria a eleccio-
nes, careciéndose de mecanismos coercitivos
para contener esta practica. El registro de con-
tribuciones privadas, si bien fue un avance im-
portante, no dice mucho sobre quienes finan-
cian los partidos, dado que se da un aparente
subregistro de contribuciones; si bien ningtin
partido admite haber sobrepasado los topes del
gasto legalmente establecidos, los gastos repor-
tados superan las contribuciones recibidas y de-
claradas, elemento que plantea algunas pregun-
tas: ¢de donde viene el dinero que financia los
partidos y las campanas? y ¢quiénes son real-
mente los contribuyentes, dado que la figura de
sociedades anénimas no permite conocer este
detalle en todos sus extremos?

Como en pricticamente todos los regimenes de
financiamiento en la regién, tenemos un com-
portamiento dual: mientras es ficilmente veri-
ficable que la mayoria de los partidos cumplie-
ron con las responsabilidades establecidas por
la ley, persisten pricticas de financiamiento que
no son legalmente reportadas y para las cuales
no existe capacidad de fiscalizacién en el 6rgano
responsable. Esto lo demuestra el monitoreo
del gasto electoral realizado por Accién Ciuda-
dana para Mirador Electoral, cuyos datos indi-
can que al menos los tres partidos con mejor
desempenio electoral superaron el tope del gas-
to electoral, entre el periodo previo a la campa-
nay ésta propiamente dicha; los volamenes del
gasto electoral o costo de la campana a precios

de mercado publicitario, superan dristicamente
los limites establecidos en la ley, haciendo indtil
su aplicacion.

No puede dejar de indicarse que cualquier ré-
gimen de fiscalizacién requiere cumplir algu-
nos requisitos bdsicos: claridad y efectividad
de las normas, capacidad institucional para su
aplicacién y mecanismos coercitivos efectivos.
Estos tres requisitos no estin claramente pre-
sentes en la realidad guatemalteca: la claridad y
efectividad de las normas se ve erosionada por
una incorrecta formulacién técnica de algunas
de ellas, tal el caso del establecimiento de un
tope de gasto genérico para una elecciéon gene-
ral constituida por cinco elecciones diferentes;
la capacidad institucional tampoco fue una con-
dicién dada, en parte por el retraso en la apro-
bacién de la armonizacién de la LEPP, en parte
por una emision tardia del reglamento de fisca-
lizacién por parte del TSE y en parte porque esa
emisién tardfa hizo que tampoco se desarrolla-
ran con tiempo las capacidades institucionales
requeridas para el ejercicio efectivo de la fisca-
lizacién; los mecanismos coercitivos tampoco
estuvieron presentes durante la eleccién y en
general son una carencia de la ley, dado que no
fue aprobado un régimen de faltas, infracciones
y delitos electorales, ni en la propia LEPP ni en
el Cddigo Penal.

6.  Sobre los medios de comunicacion

La relacién entre medios y politica es una rela-
cién complejay llena de contradicciones. Por un
lado, los partidos necesitan de los medios para
la difusion de sus mensajes e imigenes, ademas
de propiciar su implantacién real y simbdlica en
los y las electoras; por el otro, los medios hacen
de la politica una de sus dreas de informacién
prioritaria y ademds, especialmente en campa-
fias electorales, reciben altos valores econémi-
cos de la inversion de los partidos. Mientras los
partidos quisieran que los medios fueran di-
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fusores de informacidn, estos Gltimos asumen
crecientemente una labor de fiscalizacion de la
vida y ejercicio politico, tanto dentro de los par-
tidos como en los gobiernos. Los medios han
asumido en los tGltimos afios un creciente papel
como contralores sociales del ejercicio politico,
elemento que hace mis encontrada la relacién
entre ambos actores. El origen de la relevancia
de esta relacién entre medios y politica, tiene
que ver por un lado, con la irrupcién de los me-
dios informativos como actor social y politico
en las sociedades contempordneas; y por el otro,
con los cambios en la estructura del ejercicio de
la politica, de la competencia en el territorio y
por la via de la organizacién a la competencia
politica y electoral en el campo de la opinién
publica y a través de los medios; la nueva po-
litica es fundamentalmente un ejercicio de co-
municacién y el nuevo espacio de la contienda
electoral son, sin lugar a dudas, los medios.

Este marco general determina en alguna medi-
da las caracteristicas de la relacién entre ambos
actores, las cuales se ven agudizadas en los pro-
cesos electorales, periodos en donde los medios
asumen funciones de intermediacién en la re-
lacién entre partidos y sociedad, viabilizando la
implantacién electoral o no de las opciones po-
liticas. Los partidos cuentan con diversos ins-
trumentos para hacer uso de esa funcién me-
diadora de los medios: la publicidad electoral
—que fundamentalmente estd asociada con su
capacidad financiera—y las estrategias de comu-
nicacién —que apuntan a colocar temas e imige-
nes en la agenda informativa de los medios—. El
debate por tanto, desde la ptica de los partidos
parte de cémo asegurar que esa mediacién no
favorezca a unos u otros, o que la misma tenga
algunos criterios de equidad; remite ademads al
tema del acceso a los medios més que a la forma
de usarlos en periodos electorales.

Por el lado de los medios, el asunto refiere a
cémo conciliar sus diferentes dimensiones: la
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empresarial, que privilegia la 16gica de la acu-
mulacién econdémica y que, por ello se veria be-
neficiada de campanas sin control ni topes, para
citar un caso; la politica, en donde el medio de
portador de determinados intereses politicos
tiene una visién sobre el Estado, la sociedad y
por supuesto sobre los contendientes en una
campaiia electoral; y la de difusién e informa-
cién, que refiere a cémo ayudar a cualificar la
decisién del o la ciudadana a la hora de tomar
sus decisiones electorales, fundamentalmente
mediante informarle sobre lo que propone y lo
que encarna cada actor politico en contienda.

Mas alld de que estos papeles y funciones con-
llevan tensiones, hacia adentro de los medios y
de éstos en su relacién con los partidos y otras
instituciones formales del Estado —organismos
electorales por ejemplo— es claro que su papel
es creciente en la politica y las elecciones y su
influencia suscita preocupaciones, cuando no
temores. Este fenémeno ha estado detrds en
América Latina de una tendencia a regular el
acceso a los medios durante las campanas elec-
torales, sobre la premisa de que s6lo median-
te algtin tipo de regulacién se puede asegurar
una cierta equidad en los términos de la com-
petencia electoral; las regulaciones van desde
el establecimiento de mandatos para inscribir
tarifas comerciales para la publicidad electoral
—la reforma electoral de 2004 en Guatemala
establece este mandato— hasta la creacién de
franjas de acceso gratuito o pagado para que los
partidos hagan publicidad; estas franjas pueden
ser contratadas privadamente —cada partido li-
bremente— o pueden ser administradas por los
organismos electorales. El establecimiento de
franjas y regulaciones de este tipo debe ser en-
tendido en el mis general esfuerzo por dotar de
condiciones de equidad y competitividad a los
sistemas electorales y de partidos politicos, to-
mando como motor de las mismas la reforma a
los regimenes de financiamiento; dicho de otro
modo, no se entiende la 16gica de las franjas de
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medios sino es como parte de una reforma mds
compleja de los sistemas de financiamiento.

En el caso guatemalteco, este tema ha sido poco
debatido y la reforma electoral mis bien timida;
el establecimiento del mandato para que se ins-
criban las tarifas que se cobrardn para la publi-
cidad electoral, apunta a controlar una suerte de
inflacién en los precios de la publicidad que se
da durante los procesos electorales; el estable-
cimiento de una franja de acceso a medios no
ha sido discutido ni analizado por los decisores
politicos, no obstante ser una practica cada vez
mis recurrente en la legislacién comparada. Lo
que si ha estado en agenda de debate tiene que
ver con las percepciones que la elite politica tie-
ne sobre el papel de los medios de comunica-
cién en las elecciones, su parcialidad o imparcia-
lidad, la naturaleza de la cobertura informativa
que se da a unos y otros, y muy especialmente,
el manejo de las encuestas electorales. En gene-
ral, la percepcién es que los medios favorecen a
unos en detrimento de otros y que eso se refleja
en el tipo y frecuencia de la cobertura informa-
tiva y en el uso de encuestas.

La investigacién realizada por DOSES y que se
presenta en la sexta parte de este informe, apor-
ta datos que relativizan esas afirmaciones y que
merecen ser repasadas ripidamente:

* El preconcepto de que existen intereses de
los anunciantes y propietarios de los medios
para favorecer a una u otra opcién partida-
ria, fue evaluado a partir de una encuesta
realizada a 68 periodistas. Segiin la inves-
tigacién realizada, la mayoria no percibe
limitaciones sustanciales al ejercicio perio-
distico; si bien se sefialan casos en donde
hubiera inclinacién de los superiores del
medio por uno u otro candidato, la misma
no influyé en la politica informativa. Esto
serfa un indicador de que no existe una re-
lacién dirigida entre los anunciantes y los

medios informativos. De igual modo, los
periodistas encuestados no ven manipula-
cién en las encuestas, a las que califican de
objetivas. El clima del proceso electoral fue
considerado neutral, carente de amenazas
o presiones dentro y fuera de los medios,
con lo cual, en su criterio, no existen limi-
taciones en la cobertura de las elecciones. Si
se reconoce que no obstante no haber una
politica de favorecer claramente a alguno
de los actores politicos, si existieron exclu-
siones, dado que la cobertura se centré en
los competidores que encabezaban las en-
cuestas.

El preconcepto de que esos intereses de fa-
vorecer a unos u otros generando desigual-
dad en los términos de participacién, puede
ser valorado mediante el monitoreo de las
noticias sobre cada contendiente politico,
tanto en relacién con la cantidad de noticias
como con el sentido negativo o favorable
de las mismas. En esta materia la investiga-
cién también arroja resultados interesantes:
mientras en 2003 el monitoreo confirmé
un claro sesgo de los medios en contra del
Frente Republicano Guatemalteco (FRG)
y su candidato, para la eleccién de 2007 la
cobertura tendi6 a ser mas equilibrada y no
se constatan sesgos marcados, sino que fue-
ron razonablemente balanceadas y neutros;
dicho de otro modo, el balance entre can-
didatos y el balance entre notas negativas y
positivas fue mayor en 2007 que en 2003,
dindose ademis un esfuerzo que debe ser
resaltado por analizar los planes de gobier-
no, elemento que estuvo pricticamente au-
sente en 2003. Por supuesto, es claro que
14 candidaturas presidenciales no pueden
recibir el mismo nivel de cobertura y los
medios se decantaron por aquellos que
punteaban en las encuestas, siendo sustan-
cialmente menos la atencién para las otras
opciones electorales.
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Existe también el preconcepto de que los
medios son determinantes en la estructu-
racién de las preferencias electorales de los
y las votantes; la investigacién explord esta
veta a partir de una encuesta realizada a per-
sonas que votaron en las elecciones de 2007
y encontré algunos elementos importantes
de resaltar: efectivamente, los medios de
comunicacién son la fuente primordial de
informacién sobre temas politicos y electo-
rales para la ciudadania; los y las ciudadanas
valoran positivamente la forma en que és-
tos cubrieron las elecciones y no percibie-
ron favoritismo por uno u otro candidato.
La valoracién que tienen de los medios los
pone por encima de instituciones sociales
como la Iglesia catdlica y de instituciones
politicas. Este factor confianza en los me-
dios, que deviene en credibilidad hacia su
politica informativa, les asigna una gran in-
fluencia en las decisiones electorales; de los
diferentes tipos de medios, los ciudadanos
asignan a la televisién una influencia mayor
que los otros medios a la hora de influir en
sus preferencias electorales.

Existe el preconcepto de que las encuestas
son un instrumento determinante en las
decisiones electorales de la ciudadania,
siendo las mismas usualmente manipuladas
para favorecer a unos y descartar a otros
de la contienda electoral. Las percepciones
de los encuestados que las encuestas son
instrumentos utiles y objetivos, que reflejan
razonablemente bien el clima de la campana
electoral en diferentes momentos. Sobre su
influencia sobre las preferencias electorales,
no existe una conclusién contundente:
los entrevistados niegan que influyan en
su decisién de voto, pero las consideran
importantes como ayuda a la hora de la
decisién. Dicho de otro modo, aunque
formalmente no se reconoce su influencia,
ciertamente la tienen; esto se refleja en un
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dato interesante: cuatro de cada diez votantes
encuestados admite que si una encuesta
pone de puntero a un candidato, ello influye
para que los seguidores de aquellos que
descienden en las encuestas, consideren
e incluso opten por unirse al que aparece
como ganador; si bien no es un porcentaje
mayoritario, si es relevante.

Reflexion aparte merece el debate sobre crear una
franja electoral de medios y regular la publicidad
de las encuestas. Sobre lo primero, existe eviden-
cia en Latinoamérica de que es un instrumento
util en funcién de dos fines: otorga un piso de
acceso igualitario a todos los partidos durante
las campanias electorales, con lo cual se favorece
en mayor grado su competitividad; sirve como
una forma de financiamiento directo o indirec-
to de campana, que tiende a abaratar los costos
de las mismas. Si la franja es gratuita, elemento
que depende del régimen juridico del pafs, mar-
ca una reduccién sustancial de los costos de las
campanas; si es pagada, atin asi implica una cier-
ta racionalizacién del gasto, dado que se asignan
tiempos para cada actor de la contienda electoral.
Una ventaja adicional esta referida a favorecer el
monitoreo y fiscalizacién de gastos electorales,
dado que se cuenta con metodologias y recursos
tecnolégicos adecuadas para la misma.

Sobre la regulacién de encuestas, especialmen-
te en cuanto a la publicidad de las mismas, exis-
ten posiciones encontradas; mientras algunos
apuestan por prohibirlas por periodos de dis-
tinta duracién —entre un dia y un mes en dife-
rentes paises—, otros se decantan por garantizar
la publicidad de sus disefios técnicos, cuestio-
narios y muestras, es decir, por la transparencia
de las encuestas. La prohibicién es vista por di-
versos actores como una violacién de la libertad
de expresién y del derecho a la informacién; sin
embargo, es asumida como normal por algunas
sociedades que entienden que —circunscrita a
los dltimos dias previo a las elecciones— forma
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parte de los llamados “silencios electorales”,
periodos en los cuales se suspende también la
publicidad electoral para dar al elector la posi-
bilidad de un tiempo de reflexién sobre su de-
cisién electoral.

7. Sobre el sistema electoral y la
estructuracion del Congreso de la
Repiiblica

El gran tema ausente del debate sobre las refor-
mas electorales en los dltimos anos es el referente
a los sistemas electorales, entendidos estos como
el mecanismo que transforma votos en cargos
publicos. El sistema electoral guatemalteco es
mixto en su composicién: aplica uno de princi-
pio mayoritario para la presidencia y alcaldias, y
otro de principio proporcional para el Congreso
y corporaciones municipales. Entender la for-
ma en que funcionan los sistemas electorales,
requiere analizar diversas variables vinculadas:
la magnitud de las circunscripciones, el umbral
electoral, la férmula electoral, el tipo de lista y la
igualdad del voto. Todas ellas son variables sin las
cuales pensar una reforma al sistema electoral,
hace que presumiblemente la reforma termine
teniendo efectos distintos a los esperados. La
preocupacion por valorar el sistema electoral estd
asociada claramente no sélo al debate sobre la ca-
lidad de la representacién politica, sino también
a sus efectos sobre la estructuracién del sistema
partidario; efectivamente, la teoria politica como
las investigaciones empiricas han demostrado
largamente esa relacién de influencia mutua en-
tre el sistema de partidos y el sistema electoral,
la cual estd en la base de cualquier proceso de
reforma electoral.

La investigacién presentada en la octava parte
de este Informe arroja algunos hallazgos im-
portantes, que merecen ser remarcados: en pri-
mera instancia, siendo formalmente un sistema
electoral “proporcional de minorias”, el anilisis
realizado concluye que en términos efectivos,

el sistema no favorece la proporcionalidad ni
tampoco la representacién de minorfas. Las ra-
zones a la base de esto son varias: por un lado,
un sistema es proporcional cuando las circuns-
cripciones electorales eligen entre seis y diez
cargos, mientras en Guatemala la mayorfa de
los distritos eligen entre 1y 5; esto hace que
el comportamiento del sistema electoral tien-
da a ser de efectos mayoritarios, elemento pro-
fundizado por el uso de la férmula electoral
d“Hondt.

Un segundo elemento relevante tiene que ver
con la forma en que la distribucién de los cargos
derepresentaciénincluye onoalapoblacién que
dice representar; es decir, remite a los exceden-
tes de poblacién que quedan fuera de ser repre-
sentados. Estos excedentes normalmente estin
asociados con la aplicacién de criterios exclusi-
vamente poblacionales para la asignacién de los
escafos; en el caso guatemalteco, este principio
indica que cada escano representa a 80,000 ha-
bitantes, razén por la cual el Congreso tendera
al crecimiento paulatino conforme aumente la
poblacién del pais. La aplicacion de este criterio
—un escafno por cada 80 mil habitantes— implica
ala hora de su aplicacién prictica que poco més
de un millén de personas quedé sin represen-
tacién, con base en los resultados de las elec-
ciones 2007. Esta reflexion es importante si se
analiza en el contexto del actual debate sobre
el nimero de diputados, en donde la cuestién
pasa por identificar una nueva cifra distribui-
dora, sea esta 100, 120 6 150 mil habitantes por
escafio; es evidente que este tipo de reforma re-
solverfa parcialmente el dilema del tamano del
Congreso, aunque siempre el crecimiento de la
poblacién tendria el efecto del crecimiento del
Congreso; sin embargo, tendria efectos colate-
rales no vistos, como el incremento de la canti-
dad de personas que “sobran” o quedan sin ser
representadas. Si para el 2007 la poblacién sin
representacion fue de cerca de un 10%, es claro
que si se aumenta el niimero de habitantes por
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elector el sobrante serfa mayor; esto profun-
diza los efectos ya descritos del sistema actual,
debilitando la proporcionalidad y, por ende, la
representacién de minorfas y apuntando a un
sistema crecientemente mayoritario.

Un tercer hallazgo importante de la investiga-
cion es la ineficacia del umbral electoral; como
ya se ha dicho, el umbral o barrera electoral es
una herramienta que se establece para descartar
aquellos partidos que por su desempeno electo-
ral no son politicamente viables, ademis de ser-
vir como un criterio de acceso a los beneficios
de un régimen de financiamiento publico. La
principal razén para la ineficacia de este umbral
del 5% radica en que la norma misma conlleva
su excepcion, al establecer que también conser-
vardn su registro y obtendrin financiamiento
del Estado aquellos que alcancen al menos un
diputado. Esto hace que, dada la existencia de
una mayoria de distritos electorales pequenos,
sea relativamente sencillo que un partido ob-
tenga al menos un escafo, anulindose la fun-
ci6n reductora de la norma. Adicionalmente, la
norma se ve atin mis disminuida por el hecho
de que un partido pueda conservar su registro
con s6lo no participar en las elecciones, lo cual
es un contrasentido, por cuanto premia a los
que no participan y sanciona a los que se expo-
nen al escrutinio electoral de la ciudadania.

El debate sobre el tamaiio del Congreso de la
Repiiblica: una profundizacion

Si el debate sobre el tamano del Congreso re-
fiere a un asunto de efectividad y costo de la
gestién parlamentaria, ello no tiene una rela-
cién causal con el ndmero de diputados y la
forma de elegirlos, sino que responde a lgicas
politicas, institucionales y técnicas distintas;
existen congresos con mayor ndmero de par-
lamentarios y son mis eficientes que el guate-
malteco, como existen congresos con menor
nimero de representantes, pero no por ello
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mis efectivos. Dicho de otro modo, el debate
sobre el tamafio del Congreso no puede darse
desde la perspectiva de encontrar un ndmero
migico que resuelva los problemas de gestién
y costo del parlamento, tema mas propio de un
programa de reforma parlamentaria que de la
reforma electoral. El debate sobre el ntiimero de
miembros de un parlamento debe ser visto des-
de la dptica de la representatividad del 6rgano
legislativo, de modo que se enfrenten después
cuestionamientos de legitimidad.

La legislacién actual prevé dos criterios para
definir el tamano del parlamento: el geogrifico
que refiere a que cada distrito o departamento
debe tener al menos un diputado, y el
poblacional, que asigna un diputado por cada 80
mil habitantes; con estos criterios el Congreso
se conforma actualmente por 158 diputados,
pero si mantuviéramos la aplicacién de la
norma de igual manera y las proyecciones de
crecimiento poblacional se cumplen, en 2011 el
Congreso tendria 226 diputados, en 2015 serfan
249 y en 2019 llegaria a 273. Resulta evidente,
por supuesto, la pertinencia del debate actual,
pero no en funcién de la efectividad sino de un
crecimiento excesivo del tamano del Congreso
en razén de una férmula de integracién basada
predominantemente en criterios poblacionales.
La basqueda de recortar ese tamano o detener
su crecimiento por la via de establecer un
ndmero fijo, tomando Unicamente como
base el criterio poblacional, tendria —como ya
se ha indicado- el efecto de dejar porciones
crecientes de poblacién sin representacién en
el parlamento.

Al tema del crecimiento sostenido del tamano
del Congreso se le agrega, por tanto, el asun-
to del tamano de las circunscripciones y de la
forma en que ese tamano determina la distri-
bucién territorial de la representacién. Siendo
como se ha indicado que la mayoria de los dis-
tritos son pequenos, los efectos proporciona-
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les del sistema son modestos. Pero ademads, se
perfila un sistema en donde algunos distritos
concentran gran nimero de representantes en
detrimento de otros: por ejemplo, El Progre-
so tiene derecho a un escano, mientras que el
distrito de Guatemala retine 19 escafos; entre
estos dos distritos existe una diferencia de 18
escafios, en una clara desproporcién de la dis-
tribucién de los mismos; existiendo fenémenos
sociales de migraciones internas que favorecen
a unos departamentos en detrimento de otros,
es evidente que el criterio poblacional puede
afectar marcadamente la proporcionalidad de
la distribucién territorial de la representacién
parlamentaria.

El balance general del anilisis del sistema
electoral indica, por ello que, no obstante es-
tar definido como un sistema proporcional de
minorfas, el tamafno de los distritos electorales
—mayoritariamente pequefios— y la aplicacién
de la férmula d”"Hondt tienden a atenuar su
proporcionalidad y a favorecer la concrecién de
grupos mayoritarios. Asimismo, se demuestra
una marcada desproporcién entre los diferentes
distritos a la hora de la distribucién de los esca-
nos, fenémeno explicable por la predominancia
del criterio poblacional para la misma; esa des-
proporcién hace que la distribucién territorial
de la representacién politica tenga problemas
de equidad, éstos no pueden ser resueltos al
margen de un esfuerzo de redefinicién de los
distritos. Sobre el tamafo del Congreso resul-
ta evidente que el debate centra el ndmero de
habitantes por escafio, con la idea de aumentar
esa cifra distribuidora, puede atender temporal-
mente ¢l tema del crecimiento de la asamblea,
pero tendera a generar excedentes de poblacién
crecientes que se quedan sin representacion;
estos residuos poblacionales no son un asunto
menor cuando se analiza el tema desde la 6ptica
de la calidad de la representacién o representa-
tividad y no sélo desde la perspectiva del tama-
no de la asamblea.

III. Las Areas Estratégicas de
una Segunda Generacion de
Reformas

La evaluacién sistemadtica de elecciones es siem-
pre una fuente importante de hallazgos sobre
la efectividad de las normas, el desempeno de
los actores fundamentales de los procesos elec-
torales y los impactos que las mismas van te-
niendo sobre los comportamientos electorales
de esos actores y de la ciudadania en general. Es
por tanto, una escuela de ensefianzas sobre los
impactos reales que las modificaciones en los
disenos institucionales tienen sobre la politica
practica y el ejercicio de los derechos ciuda-
danos. Dados los importantes cambios que se
aprobaron a la Ley Electoral y de Partidos Po-
liticos con la reforma de 2004 y su afinamiento
en 2006, analizar los impactos de esas reformas
era un imperativo para los actores instituciona-
les guatemaltecos, como parte de su compro-
miso de avanzar en una reforma mis profunda
al marco normativo que regula el sistema elec-
toral, el sistema de partidos, los érganos y los
procesos electorales.

El balance realizado por este esfuerzo inter-
institucional no tiene sentido sino coadyuva a
las instancias de decisién politica a identificar
y precisar algunas rutas de reforma que atien-
dan aquellas distorsiones producidas por las re-
formas y mejoren aquellas otras que tuvieron
resultados benéficos. El conjunto de areas es-
tratégicas y acciones precisadas a continuacién
parte de una serie de principios bésicos que se
plantean enseguida.

La reforma electoral debe abordarse desde mal-
tiples dimensiones de accién; por supuesto su
origen ¢ identidad es la reforma normativa y
esta requiere de ser vista tanto desde la Sptica
constitucional como de la LEPP y leyes conexas.
Pero también conlleva la opcién de realizar re-
formas a las instituciones clave de la democracia
electoral, en especial los partidos politicos y el
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organismo eclectoral; estas reformas institucio-
nales apuntan a aquel tipo de modificacién en
el funcionamiento de los partidos y organismos
electorales, enfocadas a hacer mis efectiva su
gestidn estratégica y la prestacién de los servi-
cios basicos que encarnan; como tal, no impli-
can necesariamente modificaciones legales, sino
decisiones gerenciales de tipo interno y estin,
por supuesto, asociadas con la construccién de
voluntad politica y de visiones institucionales
claras de adonde se quiere ir. Una tercera di-
mension, es la que podemos denominar técnica
procedimental y refiere a ajustes técnicos de los
procesos administrativos, logisticos, organiza-
cionales, etcétera. desarrollados ya sea por el or-
ganismo electoral, los partidos politicos, orga-
nismo registral o cualquier otro relevante para
el funcionamiento de la democracia electoral.
Dicho de otro modo, la reforma electoral en su
dimensién normativa presume la construccién
de acuerdos politicos complejos, especialmente
dada la actual conformacién del Congreso de la
Republica; pero existen otras dreas de accién en
donde lo que se requiere es voluntad politica
y visién estratégica para impulsar procesos de
ajuste —reforma y modernizacién— hacia aden-
tro de instituciones clave.

Laexperienciaacumulada en materia de reforma
electoral y politica en América Latina es que los
cambios normalmente son graduales o secuen-
ciales; son pocos los casos en los que se ha dado
el paso de hacer un cambio radical del sistema
—normalmente responde a situacién de crisis o
cambios de modelo politico— o responden a la
creacién de marcos normativos nuevos —el caso
de la Ley de Partidos Politicos del Perd—. Si esta
argumentacion es vélida, resulta evidente que la
reforma de 2004-2006 es una reforma parcial,
que enfocé en algunas dreas criticas, pero que
no puede quedar ahi, sino que debe seguirse
profundizando. En este sentido, la reforma del
2004-2006 fue una estacién de camino, en una
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ruta mucho mis larga y en donde el lugar de
destino no siempre estd claramente dibujado.

La reforma electoral es un irea de trabajo y
construccién de acuerdos politicos en donde
los que deciden deben examinarse y regularse
a s mismos, en el escenario ptblico de una so-
ciedad. Por tanto, es un drea compleja, dado que
toca la naturaleza y estructura de las relaciones
de poder en un sistema politico. Por tanto, se
entiende que los partidos politicos tienen in-
tereses estratégicos involucrados en cada parte
de esa reforma. El involucramiento de intereses
no es per se malo para el proceso, pero deben
ser publicos y transparentes; por ello, aunque la
decisién politica incumbe por mandato demo-
cratico a los decisores politicos electos, esa deli-
beracién debe atender el legitimo derecho de la
sociedad de estar informada sobre los alcances
de la reforma posible.

A estas premisas sobre la naturaleza y alcances
de la reforma electoral, se suman una serie de
criterios orientadores que tienen que ver con el
mejoramiento de la dindmica politico electoral
guatemalteca:

El impacto del proceso de descentralizacién del
modelo de organizacién electoral es positivo,
tanto por la mejor disposicién territorial del
mismo vy la facilitacién del acceso a las urnas,
como por los efectos colaterales que ha tenido
sobre la dindmica de los partidos politicos. Es,
por ello, un punto que debe reforzarse o al me-
nos no revertirse.

El sistema de partidos estd en proceso de ajus-
te entre un modelo de funcionamiento y otro;
muchos de los cambios en trinsito vienen de-
rivados de las reformas electorales de 2004 y
2006, que apuntaron a hacer mds rigurosa la
regulacién de los partidos, fortalecer el régi-
men de financiamiento y crear uno de fisca-
lizacién. Sin embargo, algunas de las normas
que impulsan ese proceso de ordenamiento y
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estabilizacién del sistema partidario, requieren
ser fortalecidas y profundizadas, para aumentar
su efectividad. El camino parece correcto pero
falta delinearlo mejor.

La regulacién electoral debe contar con capaci-
dad coercitiva. La colocacién de incentivos en
la ley para que se impulsen procesos de cambio
partidario enfocados a la institucionalizacién,
debe venir acompafada de mayores controles
externos y mejores sanciones para las transgre-
siones que se pudieran dar.

El sistema partidario enfrenta rezagos que de-
ben ser atendidos con interés por los y las de-
cisores politicos; los principales estin asociados
con el problema de la implantacién territorial
de los partidos y con la inclusién de los diversos
grupos poblacionales que conforman la socie-
dad guatemalteca. La fortaleza del sistema par-
tidario estd dada no sélo por su estabilidad, sino
por su representatividad y no existe calidad en
la representacién sino hay presencia en el te-
rritorio e inclusién de los que estin fuera del
acceso al poder.

El sistema electoral requiere ser revisado desde
la 6ptica de la efectividad que tiene para generar
una representacion territorialmente equitativa
y que cualifique las capacidades de la ciudada-

nia para ejercer sus derechos politicos. El ajuste
de los distritos y de la férmula electoral, y no
s6lo el criterio poblacional, debe ser tomado en
cuenta para esta revision estratégica.

La participacion electoral enfrenta problemas de
fondo no sélo referidos a la voluntad de partici-
pacién de los ciudadanos —la cual es altamente
sensible a los grados de confianza y satisfaccién
con el funcionamiento de las instituciones de-
mocriticas— sino a barreras producidas preci-
samente por las instituciones del Estado para
hacer efectivos sus derechos; entre las barreras
mids importantes a atender se encuentran las de
registro civil y documentacién de las personas,
registro electoral para poder votar y acceso a las
urnas, tltima de las cuales se empieza a ver ate-
nuada por la descentralizacién del modelo de
organizacién electoral.

Sobre esta base de orientaciones generales, se
identifican a continuacién una serie de dreas
estratégicas y acciones normativas, reglamen-
tarias, institucionales y electorales, que buscan
poner a disposicién de las instituciones clave
del pais, ideas ttiles para su reforma. Lo plan-
teado a continuacién es una sintesis no exhaus-
tiva de todos los planteamientos detallados que
se encuentran en cada parte de este informe.
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Area estratégica Acciones

Tribunal Supremo Electoral | Acciones normativas

1. Fortalecer el caricter supremo del TSE en la legislacién electoral y otras co-
nexas, mediante la eliminacién de la impugnacién de sus decisiones por la via
del amparo ante la Corte Suprema de Justicia.

2. Fortalecer el presupuesto del TSE, previendo mecanismos de entrega antici-
pada a las elecciones.

3. Fortalecer la funcién fiscalizadora del TSE, desarrollando los principios y al-
cances de la fiscalizacién en la ley y evitando que los mismos queden en el
dmbito reglamentario o de los instructivos.

4. Afinar la funcién jurisdiccional del TSE para asegurar la proteccién de los
derechos de las organizaciones politicas y afines.

5. Crear un régimen de faltas, infracciones y delitos electorales, que equilibre las
sanciones de tipo administrativo —que deben ser previstas en la LEPP-y las de
tipo penal, que corresponden al cuerpo juridico respectivo.

6. Definir de manera explicita la responsabilidad institucional para el estable-
cimiento de la residencia de las personas, insumo bisico tanto para el nuevo
documento de identidad como para la estructuracién del registro electoral.

7. Reforzar el mandato para que los organismos electorales intermedios sean
integrados de manera inclusiva como lo establece la norma actual. Para ello
puede ser 1til que se prevea una seleccién mis temprana dentro de calendario
electoral.

8. Revisar la totalidad de los reglamentos emitidos por el TSE en materia de la
ley en general, financiamiento y fiscalizacién, y regulacién de las tarifas de los
medios de comunicacién.

Acciones institucionales

1. Realizar una evaluacién a profundidad del desempefio del TSE en las pasadas
elecciones y del impacto de las reformas electorales, disefiando a partir del
mismo un programa de reforma y modernizacién de cara a poner a punto al
TSE respecto de las elecciones de 2011.

2. Fortalecer las delegaciones y subdelegaciones del TSE, su cara oficial en el
territorio, para que cumplan de manera efectiva con las funciones registrales
electorales.

3. Crear una direccién de auditorfa electoral con funciones exclusivas de fiscali-
zacién del financiamiento publico y privado de los partidos y las campanas.

4. Convertir UCADE en una escuela politico electoral o dotarla de tales funcio-
nes, para que ésta asuma las tareas de capacitacién de los funcionarios del TSE,
los de los organismos intermedios y JRV —durante los procesos electorales—y
de los mismos operadores de los partidos politicos.

Acciones técnico procedimentales

1. Realizar una auditoria comprensiva del registro electoral, que involucre tanto
la identificacién de inconsistencias técnicas en la base de datos como la verifi-
cacién efectiva de la identidad de las personas y sus datos.

2. Desarrollar procesos de actualizacién del registro electoral, enfocado a aquella
parte del mismo con datos no actualizados y con programas especializados
para mujeres indigenas y jévenes de zonas rurales.

3. Elaborar un manual de organizacién de las elecciones que ponga por escrito
y para conocimiento de todas las partes técnicas del TSE, los procedimientos
administrativos y técnicos que conlleva la misma.

4. Desarrollar capacidades de produccién de estadisticas electorales que les facul-
te para producir informacién funcional para la elaboracién de estrategias hacia
grupos especificos en situacién de exclusion.
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Area estratégica

Acciones

Participacion electoral

Acciones normativas

1.

Realizar las reformas pertinentes —constitucionales y legales— para evitar la
doble inscripcién de los ciudadanos, de modo tal que la sola obtencién del
documento de identidad le acredite en el registro electoral.

Introducir en la legislacién electoral un marco de accién para formas no
tradicionales de participacién electoral, tales como la observacién nacional de
elecciones.

Acciones institucionales

1.

2.

Fortalecer la descentralizacién de las JRV como una forma de acercar las urnas
al votante.

Integrar una mesa de coordinacién interinstitucional entre el TSE y el RE-
NAP para afinar estrategias de documentacién civil y electoral de las personas
en situacién de exclusion.

Acciones técnico procedimentales

1.

2.

Disenar programas de empadronamiento y de informacién y educacién civica
para estimular la participacién politica de mujeres, jévenes e indigenas.
Producir y publicar informacién sustantiva y segura sobre participacién elec-
toral. Esta informacién debe tener un caricter ptblico y de acceso abierto.
Introducir en el registro electoral y en el documento personal de identidad la
categorfa étnica, de modo que se puedan producir estadisticas de inclusién y
participacién mds ciertas.

Sistema de partidos politicos

Acciones normativas

1.

6.

Fortalecer la reglamentacién sobre la existencia juridica de los partidos politi-
cos, mediante: 1) eliminacién de la posibilidad de conservar el registro legal
con el hecho de no participar; y ii) eliminar las formas de evasién del umbral
electoral del 5%.

Fortalecer el régimen de financiamiento politico mediante el aumento sustan-
tivo del aporte del Estado para la vida institucional y las campanas electorales.
Fortalecer la presencia territorial de los partidos mediante el aumento del
ntimero minimo de municipios en los cuales un partido debe tener orga-
nizacién territorial legal. Al menos deben estar organizados en un tercio del
total de municipios del pais. (111)

Incentivar la formacién y capacitacién politica mediante el direccionamiento
de fondos del aporte estatal para estos fines y la creacién de instancias o pro-
gramas multipartidarios en esta materia.

Fortalecer la inclusién en los partidos mediante el establecimiento de me-
canismos de accién afirmativa para mujeres y pueblos indigenas.

Regular las precampanas de los partidos politicos.

Acciones institucionales

1.

Promover la legalizacién de la organizacién partidaria que actualmente
funciona de modo informal, cerrando la brecha entre la organizacién formal e
informal.

Promover procesos de reflexion estratégica, definicién ideoldgica y cons-
truccién programitica como parte de un esfuerzo de diferenciacién e
institucionalizacién.

Promover el desarrollo de estrategias de expansién de la base social de los
partidos, especialmente disefiada para mujeres, jévenes e indigenas.
Promover el disefio de estrategias de fortalecimiento institucional que prevean
de manera precisa el uso de los fondos procedentes del subsidio del Estado.

40 Fundacion Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO




Anadlisis técnico, politico y normativo del proceso electoral Guatemala 2007

Area estratégica Acciones

Financiamiento politico Acciones normativas

1. Fortalecer el régimen de financiamiento ptblico mediante un aumento del
aporte estatal y su direccionamiento para gastos de capacitacion y otros propios
del funcionamiento institucional.

2. Fortalecer la descentralizacién del aporte estatal mediante el establecimiento de
una cuota minima a ser transferida a los érganos intermedios de los partidos.

3. Diferenciar el aporte estatal en funcién de gastos institucionales y gastos para

la campana electoral. El sistema actual funciona como elemento de base para

el funcionamiento permanente, pero ni influye en la campana electoral, dado
el costo creciente de los mismos.

Regular lo concerniente a los gastos de precampafia.

5. Rescatar la normativa original relativa a que el limite de gastos sea modificable

y no estitico, como estd previsto actualmente en la LEPP, asi como fijar limites

de gastos por campana especificay no de forma genérica.

Establecer un marco de sanciones efectivo.

7.  Considerar el establecimiento de una franja de acceso a medios durante los
procesos electorales, que se maneje bajo el mismo concepto que se asigna el
aporte estatal a los partidos: una parte equitativa y otra proporcional en funcién
del desempeiio electoral.

8. Reformar, a partir de las lecciones aprendidas con motivo del proceso electoral
de 2007, los reglamentos relativos al control y fiscalizacién del financiamiento
partidario publico y privado, y de propaganda electoral y asegurar el papel de
la Inspeccién General en el proceso de monitoreo.

9. Fortalecer los controles sobre las contribuciones privadas a los partidos y
candidatos, durante campanas y fuera de ellas, ajustando el tamano de las
contribuciones y obligando la publicidad de las fuentes a nivel de la ley.

10. Fortalecer el mandato de fiscalizacién financiera sobre los partidos, poniendo
énfasis en los mecanismos de transparencia mis que en las prohibiciones.

b

o

Acciones institucionales

1. Dotar a la Auditorfa Electoral y a la Inspeccién General de marcos normativos
y procedimientos institucionales que posibiliten el efectivo cumplimiento de
la funcién bésica de control y fiscalizacién del financiamiento de las organiza-
ciones politicas, atribuida al TSE en el primer parrafo del articulo 21 de la
LEPP.

2. Fortalecer los érganos y mecanismos de administracién y control financiero
interno de los partidos como condicién para su adecuado cumplimiento de las
reglas en materia de financiamiento politico.

3. Dar la mixima publicidad, en aplicacién de los principios de transparencia y
rendicién de cuentas, a todos los actos que adopte en el dmbito del régimen
del financiamiento partidario, facilitando ademds el libre acceso a toda la
informacién relacionada con tal régimen, para fines de fiscalizacién ciudadana
e investigacién académica.

4. Crear una mesa de coordinacién interinstitucional con la Contralorfa General
de Cuentas, la Inspeccién de Verificacién Especial, la Superintendencia de
Administracién Tributaria y otros para el control de las finanzas privadas de los
partidos y la proteccién de los mismos a la filtracién de dineros procedentes de
grupos ilegales.

Medios de comunicacién Acciones normativas

social 1. Establecer una franja de acceso a medios de comunicacién que favorezca una
base de equidad en la competencia electoral. Esta franja deber4 ser disefiada a
partir de una valoracién del marco juridico guatemalteco para establecer si es
gratuita o pagada y si es mediante contratacién directa de los partidos o me-
diante el TSE.
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Area estratégica

Acciones

Acciones institucionales

1.

2.

Se recomienda a los medios procurar que todos los partidos y candidatos
tengan acceso equitativo a los medios.

Velar por que la cobertura electoral que se realiza se ajuste a las categorias
éticas y técnicas que regulan el ejercicio periodistico.

Que en aplicacién del capitulo IV de la Ley de Emisién del Pensamiento se
vele por el respeto al derecho de respuesta.

Propiciar la capacitacién efectiva de los periodistas que cubren el drea politica
y las elecciones, para asegurar el manejo de un lenguaje y marcos conceptuales
y politicos bésicos.

Que el TSE desarrolle capacidad instalada para realizar un monitoreo de
medios de comunicacién durante las campaiias electorales, que coadyuve al
control de la inversién de los partidos en los medios.

Fortalecer la direccién de comunicacién del TSE para evitar situaciones de
conflicto y tensién como las vividas durante las elecciones anteriores.
Fortalecer las capacidades de los partidos politicos para disefiar ¢ implementar
estrategias de comunicacién y de publicidad electoral, incluyendo el desarrollo
de unidades o secretarias especificas en esta materia.

Acciones técnico procedimentales

1.

Hacer publicas las bases de datos, incluyendo el cuestionario, para que todas
las personas interesadas en analizar los resultados puedan tener acceso a esta
informacién primaria.

En la elaboracién de los reportajes y anilisis sobre las encuestas, publicar
siempre las fichas técnicas de las mismas, teniendo especial cuidado en
sefialar: el tamano de la muestra, el método utilizado para la recoleccién de
la informacién, el periodo durante el cual se recolecté la informacién, la
manera como se construyé la muestra y los procedimientos utilizados para
verificar la integridad de la misma y para reemplazar a aquellos informantes
que rehusaron ser entrevistados. Y por tltimo, incluir el dato de la compania
que realizé la encuesta.

42 Fundacion Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO




Anadlisis técnico, politico y normativo del proceso electoral Guatemala 2007

Area estratégica

Acciones

Sistema electoral

Acciones politico-normativas
1.

Bajo el entendido, que la reforma a la LEPP debe realizarse estrictamente
en el marco de la Constitucién de la Reptblica, introducir cuatro cambios
principales que combinados mejorarian el actual sistema electoral: adoptar el
ntmero de 120,000 como clave poblacional; aumentar el niimero de escafios
por 1 mis en los distritos electorales con excedentes poblacionales mayores
al 50 % de la clave; cambiar la f6rmula d”"Hondt por la de Saint Lague; e
introducir el voto preferencial (lista cerrada no bloqueada).

Bajo la posibilidad de una reforma constitucional, disefar circunscripciones
uninominales con criterio poblacional (igual nimero de habitantes por cada
distrito) que combinado con una clave poblacional mis elevada, surtiria como
efecto positivo la IGUALDAD DEL VOTO asi como un Congreso mds
pequeno. En este caso, se optarfa por un sistema electoral MAYORITARIO
para la eleccién de diputados distritales en lugar del actual sistema imperfecto
de representacién proporcional de minorias.

Siempre bajo un marco de reforma constitucional, disefar circunscripciones
plurinominales de mediano tamafio (6 a 10 diputados por cada distrito) que
combinado con las cuatro modificaciones arriba detalladas que no requieren
cambios constitucionales, generaria tanto la IGUALDAD DEL VOTO como
una MEJOR REPRESENTACION PROPORCIONAL DE MINORIAS, asi
como una MAYOR REPRESENTATIVIDAD en la relacién de los diputados
con su electorado.

Sacar la discusién de la reduccién del namero de diputados de la 16gica de la
efectividad y el costo del Congreso, para colocar el debate sobre la calidad de
la representacién y de la distribucién territorial de la misma.
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Analisis sobre la coherencia y
efectividad de la Ley Electoral y de
Partidos Politicos

César Conde Rada

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO-Guatemala

I. Introduccién

1 componente “Anilisis de la Coherencia y

Efectividad de la Ley Electoral y su Regla-
mento” empieza por hacer referencia a los de-
rechos politicos y temas de naturaleza electoral
contenidos en la Constitucién Politica de la Re-
publica, ya que estos vienen a dar el sustento a la
Ley Electoral y de Partidos Politicos. Es impor-
tante destacar que ambos instrumentos fueron
dictados por el mismo érgano: la Asamblea Na-
cional Constituyente. Luego se hace mencién
de los antecedentes de la referida ley, que son
aquellas leyes dictadas por los gobiernos milita-
res luego del golpe de Estado de 1982, que abren
las puertas a una nueva institucionalidad. Estas
disposiciones son importantes de analizar en
funcién que sirvieron de modelo para la actual,
pues pricticamente se les unié en un solo cuer-
po, de tal suerte que ahora en un mismo texto se
regula lo relativo al sufragio, organizaciones po-
liticas, autoridades y érganos electorales, como
el desarrollo al proceso electoral.

A continuacién se pasa revista a las reformas
introducidas a esa ley durante sus casi veinti-
cinco afos de existencia, mereciendo especial
atencion lo relativo al Informe “Guatemala, Paz
y Democracia”, en vista que este fue producto
del trabajo realizado por una comisién que se
form¢ derivada de lo establecido en el acuerdo
de paz sobre reforma electoral y que constitu-
ye el antecedente de las dltimas reformas que
le fueron introducidas por el Congreso de la
Republica. Un siguiente apartado se dedica al
andlisis de los principales cambios que sufri6 el
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Decreto 1-85 a partir de 2004 y 2006, afnos en
que se aprobaron los decretos legislativos 10-04
y 35-06, en su orden, por los que los principales
actores politicos se vieron forzados a hacer po-
litica de una manera diferente a como la venian
haciendo desde el retorno a la democracia, me-
reciendo comentarios los vacios y contradiccio-
nes que presenta esa normativa.

El desarrollo que se hace de la ley en el regla-
mento respectivo se aborda en la quinta parte.
Se empieza por hacer referencia al sistema legal
electoral, su estructura, fuentes e importancia
de su estabilidad dentro de los correspondientes
periodos constitucionales, para luego hacer un
andlisis de los temas mds importantes, sin olvidar
ni dejar de mencionar el atraso que se dio en su
aprobacién, que tuvo a vez posponer la entrada
en vigencia “real” de las reformas ordinarias. Se
hace énfasis en la circunstancia que la legislacién
reglamentaria no desarrolla exhaustivamente,
como deberifa ser, los principios y disposicio-
nes contenidos en la ley. El tema de la justicia
electoral se encara criticamente, recordando que
durante el proceso electoral anterior se presentd
una serie de situaciones que violentaron las re-
glas del juego, que sin llegar a ponerlo en peligro
s llaman a la reflexién en cuanto a la necesidad
de evitar en el futuro que ese tipo de situaciones
se repitan y asegurar que las nuevas contiendas
se desarrollen dentro de mejores climas de liber-
tad y de institucionalizacién.

El trabajo, en este apartado, basicamente com-
para el texto legal vigente con el derogado;
luego el desarrollo que se hace de la ley en el
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reglamento; a continuacién la relacién que
la ley electoral guarda con el marco normati-
vo ordinario del pais, aspectos que dan paso a
consideraciones sobre la efectividad del sistema
juridico para resolver los consabidos conflictos
que se presentan en el drea electoral, para luego
ofrecer unas ideas generales sobre posibles re-
formas a Ley Electoral y de Partidos Politicos.
La base que se tuvo para la realizacién de este
aporte son los propios textos legales. De haber-
se accedido a resoluciones dictadas por los di-
ferentes 6rganos electorales y otras autoridades
que imparten justicia constitucional electoral,
el producto hubiese sido diferente, por ello la
importancia de abonar a la facilitacién de acce-
so a esas fuentes de informacién que, defini-
tivamente, son vitales para mejorar el derecho
electoral Guatemala y su democracia.

II. Balance del tema y principales
hallazgos

La Constitucién Politica de la Republica con-
tiene el conjunto de disposiciones que posibili-
tan a la ciudadania participar de variadas formas
en la vida politica del pais y en la estructuracién
del Estado; ese conjunto de normas constitu-
cionales dan soporte al Derecho electoral ob-
jetivo, ademds estdn formuladas en un lenguaje
técnico, pero ese no expresa necesariamente
un sélo significado, pues sabido y probado esti
que una tnica y misma formulacién normativa
puede ser portadora de un significado complejo
en funcién de variados elementos.

Los principios contenidos en la Constitucién,
que vienen a ser aquellas normas consideradas
por la doctrina como el fundamento de un con-
junto de otras disposiciones de obligado acata-
miento, revisten una especial importancia para
la interpretacién y aplicacidon de disposiciones
ordinarias y reglamentarias, el problema estri-
ba en qué valor o grado de reconocimiento se
le asignen a esas disposiciones, sea el legislador

ordinario, el magistrado constitucional o el fun-
cionario electoral. Durante el desarrollo del
proceso electoral anterior, este aspecto fue una
constante, asi los diferentes actores politicos in-
terpretaron y valoraron esos principios bésicos
y las normas electorales recién aprobadas desde
diferentes y a veces encontradas posiciones, as-
pecto que se tradujo en enfrentamientos, atra-
sos e incongruencias, que si bien son propios de
la actividad humana y que se potencian como
consecuencia de la lucha por alcanzar el poder,
también lo es que el sistema politico a través de
sus diferentes instancias no soluciona de ma-
nera pronta y efectiva, dentro de una total ins-
titucionalidad, esos conflictos. Lo cierto es que
éstos pueden solucionarse de mejor forma si las
leyes se construyen sin defectos gramaticales,
en forma sistémica, sin errores ni incongruen-
cias; que su aplicacién sea oportuna y correcta;
evitando las discriminaciones que suelen hacer-
se contra los ciudadanos ordinarios; mejorando
la capacidad institucional, lo que significa in-
corporar las nuevas herramientas derivadas del
desarrollo tecnoldgico y un personal compro-
metido con los valores democriticos; y superar,
dentro de un proceso dinimico, las lagunas y
vacios legales, es decir: descubrir el problema
normativo, discutir opciones y seleccionar la
mids conveniente para la solucién del enredo.

Independientemente de lo anterior, a partir de
la entrada en vigencia de las reformas intro-
ducidas en 2004 y 2006 a la Ley Electoral y
de Partidos Politicos (LEPP), que significaron
nuevas reglas para la constitucién, funciona-
miento, fiscalizacién y vigencia de partidos
politicos; nuevos requisitos para la formacién
de comités civiles; entrega de recursos para la
organizacién del evento a la autoridad electo-
ral antes de su convocatoria; diferente y mds
apretado calendario electoral; actualizacién
y depuracién del padrén electoral para hacer
efectiva la descentralizacién del voto y mejor
regulacién en el uso de los medios de comuni-
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cacién social para hacer propaganda, la forma
de hacer politica cambié respecto de la forma
en que se venia haciendo luego del retorno a la
democracia. Eso, amén de lo relacionado con
la creacién de un nuevo documento de iden-
tificacién, que también fue aprobado, aunque
durante las elecciones pasadas atin se utiliz6 la
cédula de vecindad, ya que el proceso de susti-
tucién es altamente complejo.

Las reformas apuntaron al mejoramiento del
régimen electoral como un esfuerzo dentro
de la permanente labor de alcanzar su perfec-
cionamiento, lo que debe ser una tarea cons-
tante. Que el paso efectuado pudo haber sido
mis largo es cuestiéon que atin se debate, no asi
que éste se haya dado, eso si es importante, se
dio y ello es satisfactorio desde cualquier punto
que se aborde. Ahora bien, las elecciones ya no
pueden seguir siendo llamadas “transitorias”,
cumplieron esa funcién y el horizonte con que
debe visualizdrseles es el que efectivamente
se les atribuye en la teorfa: ser el tinico acceso
al gobierno en una sociedad democritica. Las
elecciones para alcanzar eficazmente esa fun-
cién deben ser abiertas, libres, competitivas, sin
restricciones que limiten la participacién de la
ciudadania y el normal acceso a los principales
cargos publicos, por eso la necesidad de abonar
a su mejor regulacion.

En lo relacionado con el nuevo documento de
identificacién se cre6 una nueva entidad, lo que
rompi6 con el hilo hilvanado hasta antes de la
reforma sobre ese particular, ya que se esperaba
fuese asignada esa funcién al Tribunal Supremo
Electoral (TSE), entidad que habfa presidido
estudios e investigaciones sobre el tema, lo que
asociado a la experiencia acumulada en cuanto
a la formacién del padrén electoral lo colocaba
en una situacién de ventaja para emprender las
nuevas tareas que llevaran a la sustitucién de la
cédula de vecindad. El establecimiento de otra
institucién exigird mayores recursos y esfuer-
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zos interinstitucionales para su puesta a fun-
cionar y operar eficazmente, mds, derivado del
hecho que se le atribuye también el control del
estado civil y capacidad de las personas indivi-
duales, temas diluidos por estimarse prioritario
el cambio de documento; no obstante, estos
dos renglones tienen una enorme significaciéon
dentro del mundo de las relaciones civiles y ju-
ridicas, que de no afrontarse con una politica y
posicién claramente definidas producirin en-
tuertos de diferente orden, afectando distintos
ambientes del mundo de las transacciones, des-
de lo estrictamente familiar hasta de comercio
internacional.

En lo vinculado con la emisién del nuevo do-
cumento, lo que quizds debe priorizarse es de-
jar claramente establecido en la ley el proceso
de inscripcién mediante el cual al ciudadano
se le tiene incorporado al registro electoral,
las vias de comunicacién entre las autoridades
electorales y las del Registro Nacional de las
Personas (RENAP), autoridad y competencia
para determinar la residencia de las personas,
como la funcién de fiscalizacién que sobre esos
procesos tengan los partidos politicos. Even-
tualmente y en funcién del avance que registre
la recién creada entidad para la entrega masi-
va del Documento Personal de Identificacion
(DIP), considerar recurrir a la base de datos de
la autoridad electoral, que constituye el registro
electoral, para agilizar y hacer mis eficiente esa
actividad. El problema no estd en que para la
préxima contienda se recurra nuevamente a la
cédula de vecindad o que se empleen dos do-
cumentos, aquellas y el Documento Personal
de Identificacién, sino en suponer que para esa
fecha toda la ciudadania ya tendra su DIP.

En lo relativo al tema de participacion electo-
ral un importante avance lo constituy6 el haber
dejado sin efecto la disposicién que ordenaba
instalar Ginicamente juntas receptoras de votos
(JRV) en las cabeceras municipales. En un pais
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como Guatemala, con considerables porcenta-
jes de poblacién rural, una medida de esta in-
dole llevaba asociada la exclusién. El manteni-
miento de esa figura legal incrementaba el valor
de votar a los ciudadanos que no residian en
el sector urbano, que son los mas desposeidos.
Esta medida puso a prueba la capacidad institu-
cional de la autoridad electoral, la que enfrenté
y superd el reto al incrementar en casi doscien-
tos por ciento los lugares de votacién respecto
de las elecciones del 2003. La descentralizacién
fue positiva, principalmente en las fases de vo-
tacion y escrutinio. Se noté un aumento de la
participacién ciudadana al comparirsele con las
registradas en los eventos anteriores, sin em-
bargo, no se superaron las expectativas que se
tenfan y que deberfan haberse registrado por la
manera en que se realizé la descentralizacién
de juntas receptoras de votos —no mediante un
proceso gradual- y la actualizacién del padrén
electoral. En ese orden debe seguir profundi-
zdndose el estudio sobre las razones de absten-
cién-participacién para atacar y combatir las
causas que obstaculizan la asistencia a las urnas
electorales y estimular aquellas que alientan a la
ciudadania a depositar el sufragio.

El adecuado financiamiento del proceso elec-
toral resulta de la mayor importancia para
asegurar que el mismo contard con los recur-
sos humanos, materiales y tecnoldgicos que le
permitan alcanzar sus plenos objetivos, empero
en lo que quizds debe reflexionarse con mayor
detenimiento en este aspecto es en el costo que
significa la realizacién de elecciones. El finan-
ciamiento de éstas constituye un principio ba-
sico y fundamental del Estado de Derecho, sin
embargo, el propio TSE y los partidos politicos
deben analizar los procesos, procedimientos
y demds asuntos ligados con la formulacién y
ejecucion del presupuesto de las elecciones, a
fin de establecer si las politicas conllevan una
adecuada y efectiva racionalizacién de gastos,
lo que abarca el fenémeno de la “terciarizacién.”

Normativamente debe estar regulado el tema
de la formulacién del presupuesto de eleccio-
nes y el acceso efectivo que se tenga al mismo
como al de ejecucién. El TSE se concibe como
la mixima autoridad en materia electoral con
las funciones y atribuciones que se le asignan
en la ley; en materia presupuestaria, con facul-
tades para “estimar” los egresos inherentes al
proceso electoral, los que debe aprobar y “jus-
tificar”, siendo actos que deben ser evaluados
y monitoreados para que la ciudadania sepa en
qué se gastan los recursos destinados a la de-
mocracia.

En lo concerniente al sistema de partidos, este
empieza por su “cantidad”, 1o que se amarra a los
requisitos a satisfacerse para su constitucion, el
que quedd en un 0.30% del total de ciudada-
nos inscritos en el padrén utilizado en las al-
timas elecciones generales (aproximadamente
de 6 millones). El introducir cambios en ese
porcentaje tendria impacto sobre el ndmero de
partidos politicos, no obstante lo cual prictica-
mente no tuvo efectos. El relacionado con los
requisitos que debe satisfacer una organizacién
de esta naturaleza para considerarsele vigente es
otro punto que merece atencién; por hoy son
minimos y ello incide en la forma en que se
hace politica. Si se desea fortalecer a estas orga-
nizaciones como canales de articulacién entre
la sociedad y el poder ptblico, estos requisitos
deben incrementarse, desde el ntimero de afi-
liados minimos en cada municipio hasta revisar
el derecho de poder postular candidatos en lu-
gares en donde no tengan organizacién partida-
ria. En lo puramente cualitativo, aspectos como
la estructura organizativa, integracién y regu-
laciéon de las asambleas, atribuciones de cada
6rgano en particular, forma y periodicidad de
las sesiones, son elementos fundamentales. En
la reforma se introdujeron algunos cambios en
estos pequefios aspectos con resultados favora-
bles. El requisito para mantener el estatus legal
como partido (umbral legal) pas6é de un 4% a
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un 5% de los votos vilidos emitidos en las elec-
ciones generales y es calculado con base en los
resultados de las elecciones presidenciales. Esa
medida no se aplica cuando el partido alcanza
representaciéon parlamentaria, lo que hace nu-
gatorio el umbral. Los partidos politicos son los
que ponen en contacto a los ciudadanos con las
entidades ptblicas; a través de ellos se expresa la
competencia por alcanzar el control politico, de
esa suerte en la medida en que se les fortalezca
financieramente, fiscalice correctamente, se les
asignen nuevas funciones y responsabilidades,
asi también se tendran mejores elecciones.

La nueva manera en que se concibi6 el finan-
ciamiento de las organizaciones politicas y las
campanas electorales en la forma en que se es-
tableci6 en el Art. 21 de la LEPDP, corrigié va-
cfos, aunque quedé corto en comparaciéon con
lo planteado en su momento por la Comisién
de Reformas Electorales (CRE) derivada de los
acuerdos de paz. El aumento del financiamien-
to publico, la mejor disposicién que la auto-
ridad electoral tenga para realizar auditorias a
todas las organizaciones politicas y la exigencia
que los resultados de éstas se den a conocer
abundantemente, como la adecuada descentra-
lizacién en el uso de los recursos estatales para
que se conviertan en desarrollo democritico,
son puntos de obligada reflexién en el corto
plazo. Los avances en lo estrictamente norma-
tivo de creacién de derecho fueron importan-
tes, pero mids en el futuro cercano es su efectiva
aplicacién, por eso la necesidad de apuntalar ese
aspecto con disposiciones mds enfiticas, pre-
viendo en caso de incumplimientos sanciones
a todo nivel.

Las nuevas disposiciones sobre la propaganda
electoral vinieron a hacer miés justo el acceso
a los medios de comunicacién de parte de las
diferentes organizaciones participantes, pero al
igual que en otras 4reas se requiere de un me-
jor desarrollo de instrumentos técnicos y capa-
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cidad gerencial para su correcta aplicaciéon. En
este renglén el reglamento, como en otros pun-
tos, no desarrolla los principios contenidos en
la ley, con lo que ésta se queda sin alcanzar sus
objetivos. Se debe ser mis enfitico en cuanto a
la funcién de realizar monitoreos sistematicos
para verificar el comportamiento que hacen los
distintos medios acerca de la informacién aso-
ciada al proceso, principalmente en cuanto a las
actividades de las organizaciones politicas y de
los candidatos, pues a través de los infomercia-
les se resultan trasladando claros mensajes de
simpatfa y apoyo a determinadas organizacio-
nes y personas con el ropaje de noticias.

Si bien es el propio dia de las elecciones el que
concentra y pone en movimiento todos los es-
fuerzos efectuados con antelacién, en primer
término los de la planificacién que corren a car-
go del ente electoral y luego los de las autorida-
des intermedias, como son las juntas electorales
departamentales y municipales, son al final las
JRV las que tienen la enorme responsabilidad
de sacar adelante el evento. En cuanto a la in-
tegracion de estos 6rganos no se cumple con
que para su integracién se tomen en cuenta la
diversidad sociocultural de la nacién y el géne-
ro, lo que conlleva un incumplimiento a la nor-
mativa, cuya trasgresiéon se hace mis delicada
en funcién de los criterios a los que se recurre
para la designacién de esas personas, ya que en
elevado porcentaje se hace abstraccién de los
méritos civicos para dar paso a las influencias
de tipo familiar o de pertenencia a otros grupos
sociales, elemento que no garantiza totalmente
su imparcialidad, pero lo mis grave es que los
incumplimientos o abusos que se detectan de
parte de uno que otro miembro de esas instan-
cias se resuelve no por la via del derecho sino
por otras derivadas de aquellos vinculos que
hacen posible la arbitrariedad y el abuso. En
esta misma linea, y no obstante que la norma
vigente estipula que las juntas electorales de-
partamentales y municipales son las encargadas
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del proceso en su respectiva jurisdiccién, éstas
se limitan a la organizacién de las votaciones,
no asi de las elecciones en su conjunto, de tal
manera que ampliar la disposicién en el orden
de desarrollar ese “encargo” puede contribuir a
optimizar recursos y adoptar mejores controles
en los municipios, ya que siendo estos la célu-
la primaria de organizacién estatal es en donde
con mayor cuidado debe observarse el libre jue-
go politico y mejor si en funcién de sus propias
particularidades.

Para terminar, el gran déficit, el tema de la justi-
cia electoral. En las tiltimas elecciones los recla-
mos e inconformidades por diversas causas no
fueron pocos, por lo que se plantearon diversas
acciones y ya sea por falta de conocimiento de la
técnica procesal correspondiente por los afecta-
dos o insuficiente voluntad politica de las au-
toridades electorales para atender el fondo del
asunto, pasando por plazos reducidos o fallas en
los procesos de comunicacién y manejo de ex-
pedientes, lo cierto es que los mecanismos le-
gales para corregir deficiencias, fallas y arbitra-
riedades en algunos actos electorales no funcio-
naron de manera efectiva, restando credibilidad
al resultado final de la eleccién, principalmente
en las de algunos gobiernos municipales.

El meollo en este sensible aspecto es que la ley
brinda suficientes herramientas para exigir el
cumplimiento de los derechos politicos, desde
la asignacién al Inspector Electoral de com-
petencia para fiscalizar e investigar y “actuar de
oficio”, pasando por una amplia estructura orga-
nizativa conformada por personas no pertene-
cientes a partidos politicos que tienen a su car-
go la realizacién del proceso en sus diferentes
jurisdicciones, y un catdlogo de prohibiciones,
que constituyen una realidad formal, esto no se
llega a concretizar de forma material. El estan-
camiento de la justicia estd o en la falta de capa-
cidad para comprender toda la gama de asuntos
procesales necesarios para hacerla viva y otros

compromisos como los de una cultura de apego
alaley de parte de los operadores o mis bien en
la ausencia de voluntad de los principales res-
ponsables en la conduccién de las organizacio-
nes que conforman el régimen politico, que a la
postre dirimen sus conflictos “graves” por la via
de la negociacién, pero se quedan en el camino
todos aquellos “chicos” que en forma lenta pero
segura socavan la democracia misma.

Lo sefialado obliga a revisar las reglas y proce-
dimientos relacionados con la imposicién de
sanciones electorales, naturaleza de éstas, pro-
cedencia de los recursos contencioso electo-
rales, delitos y faltas electorales, pero con una
visién de conjunto de todo el aparato estatal, ya
que la simple tipificacién de las figuras delic-
tivas sin un alto en la consideracién sobre las
fallas que, por hoy, ofrece el sistema de justicia,
eventualmente no podrian tener mayores im-
pactos, como tampoco incrementar el monto
de las multas si éstas no llegan a imponerse o
aumentar la burocracia mediante la creacién de
nuevos organos que se disputan la competencia
para arbitrar e imponer su autoridad o termi-
nan por reclamar insuficiencia de recursos eco-
némicos, de tal manera que un nuevo y mds
efectivo disefio de las reclamaciones, impugna-
ciones y recursos legales parece ser una opcién
vilida, en la que no pueden dejar de incluirse
las responsabilidades en que se incurre por no
resolver y actuar conforme los plazos y proce-
dimientos que para ese fin se aprueben.

III. Conclusiones y areas estratégicas
de interés para la reforma
electoral

En concordancia con lo expuesto previamente,
corresponde responder una pregunta funda-
mental: ées coherente la ley o tienen contra-
dicciones y vacios relevantes de ser sefialados?
Hacer un repaso de toda la ley y relacionarla
con sus diferentes partes, analizando su estruc-

50 Fundaciéon Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO



Anadlisis técnico, politico y normativo del proceso electoral Guatemala 2007

tura y todos los procesos, para dar cuenta del
alcance pleno de sus propésitos en funcién de
los medios que se han destinado para ese efecto,
excede los limites del trabajo. No obstante ello,
pueden resaltarse algunos aspectos bisicos, a
modo indicativo.

La ley establece que el Tribunal Supremo Elec-
toral es la mixima autoridad en materia elec-
toral, sin embargo, sus resoluciones, acuerdos
y demis actos que emite pueden ser objeto de
amparo, el que no es conocido directamente
por la Corte de Constitucionalidad sino por
la Corte Suprema de Justicia. En este aspecto
se estima conveniente modificar la competen-
cia, de tal manera que el enunciado de maxi-
ma autoridad electoral que contempla la ley al
TSE sea mas real. En este aspecto y para lograr
una perfecta conjugacién entre su condicién
de mixima autoridad y su independencia, de-
be agregarse que es la mixima autoridad en ma-
teria electoral, a fin de poner, si no fin, por lo
menos mayor claridad en cuanto a que el TSE
es un 6rgano que como todos los demis del Es-
tado guatemalteco, estin sujetos a los controles
que establece la propia Constitucién. La supe-
rioridad estructural de la Ley de Leyes es sobre
toda la Ley Electoral, pero se hacen interpreta-
ciones que olvidan o ignoran ese principio. No
deberfa ser necesario por obvio, pero la realidad
lo recomienda, que en el primer articulo de la
LEPP, en un segundo pérrafo, se ampliara lo
aqui senalado.

La LEPP, en su Art. 2, establece que son ciuda-
danos TODOS los guatemaltecos mayores de
18 anos de edad. Por su parte, la Constituciéon
de la Republica, en su Art. 4 referido a la li-
bertad e igualdad, reconoce que todos los seres
humanos son libres e iguales en dignidad y de-
rechos. En materia politica es evidente que hace
falta mucho por hacer: aun existe subregistro y
el analfabetismo como la pobreza son obsticu-
los que incluso llevan a que la gente no conoz-
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ca ni siquiera cudles son sus derechos basicos.
En este orden hay que empezar por reconocer
que la doctrina legal no ha hecho justicia a los
preceptos constitucionales y la interpretacion
que se hace de la normativa bisica es de muy
variada naturaleza. En la ley debe quedar asen-
tado que el Estado, a través de los 6rganos co-
rrespondientes, debe acelerar y hacer eficiente
el proceso de inscripcién de los guatemaltecos
mayores de edad al registro electoral. El ejerci-
cio de los derechos de ciudadania empieza por
asegurar que quienes alcancen los 18 afios de
edad puedan efectivamente gozar de la posibi-
lidad de concurrir a las urnas electorales. Para
ello, la coordinacién entre las instituciones es
determinante, como su eficacia, entendida ésta
como la correspondencia plena entre lo plani-
ficado y anunciado con los logros obtenidos.
Mediante una norma debe sefalarse la obliga-
toriedad de informar, si no a toda la sociedad
a través de los medios de comunicacién social
por lo que eso representa econémicamente, si
por medio de las paginas electrénicas, y princi-
palmente a los partidos politicos, los avances en
cuanto a los procesos de inscripcién, depura-
cién y actualizacién del padrén, los que deben
ser congruentes con los que manejen las otras
instituciones publicas ligadas con registros esta-
disticos de poblacién y de documentacién.

En las primeras elecciones de la era democrati-
ca se acudié a las urnas con un nuevo padrén,
(dejando atrés el anterior basado en una cédula
de ciudadania por demis viciada), pero que se
construyé con base en la cédula de vecindad,
cuyos inconvenientes son conocidos. Lo cier-
to es que se han venido incrementado las si-
tuaciones concernientes a la inscripcién de
los ciudadanos en el padrén electoral, desde la
presentacién de documentos espurios, pasan-
do por mentiras en lo concerniente al lugar de
residencia —de tal forma que se pueda figurar
en un padrén municipal diferente al lugar en
donde se vive— hasta las dificultades que se pre-



Siete claves para el cambio

sentan en las Juntas Receptoras de Votos para
lograr la plena identificacion del elector, sin de-
jar de lado los problemas de aquellos que no se
pueden o no son inscritos o no se “encuentran”
en el padrén.

Los problemas anteriores seguramente se pre-
sentardn en las nuevas elecciones, generando
conflictos que desde ya se pueden prever, pero
que podrian reducirse atendiendo los aspectos
siguientes:

1. Establecer con claridad en la ley el proceso
de inscripcién en el registro de ciudadanos,
dejando asentado lo concerniente a la
coordinacién que debe existir entre la
autoridad electoralyel RENAP, ylaformaen
que las organizaciones politicas fiscalizarin
y acompafarin ese proceso. Por hoy, el
énfasis estd puesto sobre la emisién del
nuevo documento de identificacién, para lo
queserequierede lapresentaciénygestiones
de documentos y conocimientos que no
toda la poblacién cuenta y comprende,
de ahi entonces que mediante esfuerzos
interinstitucionales, con la participacién de
por lo menos las organizaciones politicas
y bajo marcos de transparencia y pleno
acceso a la informacidn, se dé seguimiento
al proceso y se puedan tomar decisiones
en los momentos criticos, lo que la ley
debe contemplar.

2. La actualizacién del padrén electoral, para
hacerlo vivo, no debe reducirse tan sdlo
a ese vocablo, pues probado esti que del
mismo se hacen un sinfin de interpreta-
ciones; en primer lugar se debe contem-
plar qué autoridad es la que define el lugar
de residencia y cémo proceder en los ca-
sos que un ciudadano tenga mis de una en
municipios diferentes, ¢cémo, por quién
y cuindo se dirimen esas dudas?; luego, la
clarificacién en cuanto a una depuracién
automdtica, el ciudadano que no ha votado

durante dos elecciones deberd quedar en
situacion especial y para poder tener dere-
cho nuevamente a ello tiene que hacer una
nueva gestion.

3. Las calidades, escogencia y capacitacién
de los miembros de las juntas receptoras
de votos debe cambiarse. El perfil y pro-
cedimientos actuales no garantizan que
frente a las reclamaciones provenientes de
trasiegos, existencia de dos documentos
para votar, incomprensién de las instruc-
ciones para ubicarse en el padrén, los que
gozan de experiencia previa lo puedan se-
guir haciendo con mirgenes aceptables de
éxito y apego a la ley. La modernizacién del
sistema exige que los ciudadanos con mejo-
res niveles de educacién y mayores méritos
civicos se involucren en el proceso; la au-
toridad electoral tiene el deber y el tiempo
para disefiar y poner a funcionar un plan de
formacién que permita formar los cuadros
para ese efecto.

Y es que la visién que contempla la Constitu-
cién acerca del Estado se ha quedado mis en el
plano formal, presentando un rezago en cuanto
a su aplicacién en lo referente a lo estrictamen-
te electoral. Existen obsticulos que dificultan
el ejercicio del voto, la participacién en las or-
ganizaciones politicas se encuentra supeditada
a criterios que no son precisamente los basados
en un auténtico liderazgo sino mdis bien por
redes clientelares, los ciudadanos no siempre
tienen informacién veraz sobre las opciones y
ofertas electorales y las diferencias y conflictos
no se resuelven de manera 4gil por la via del
Derecho. En ese orden de cosas, en Guatema-
la las elecciones ya no pueden seguir siendo de
TRANSICION. El papel que tienen que jugar
es el de tnico medio para proceder al cambio
de autoridades y de definicién sobre los asun-
tos de especial trascendencia. El derecho a votar
se ha visto y se asume basicamente desde una
perspectiva en extremo formal, contentindo-
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nos con regularlo en la Constitucién y la propia
ley; sin embargo, se trata de un acto por de-
mids problemdtico, mis en un pafs con tantas
precariedades, de ahi entonces la urgencia de
incorporar a la ley disposiciones en cuanto a la
claridad y explicacién de las condiciones inter-
nas de operacién de la autoridad electoral.

Un detalle de algunas de las precisiones y temas
relevantes a debatir en el préximo proceso de
reforma a la LEPP es el siguiente:

Sobre el Tribunal Supremo Electoral y sus érganos

* En relacién con el presupuesto, la impor-
tancia de formular el proyecto de presu-
puesto estableciendo un anticipo en la en-
trega del mismo, puede ser el ano previo o
al inicio del ciclo fiscal correspondiente al
ano de las elecciones. (Art. 122)

*  Creacién de registro de cargos por eleccion.
(Art.125)

* Obligatoriedad de que las Juntas Electora-
les instalen sus sedes en lugares publicos
y aclaracién en cuanto a su competencia.

(Art. 171)
Sobre el proceso electoral

* Inscripcidén en el registro electoral: estable-
cimiento de mecanismos de vinculacién y

coordinacién entre RENAP y TSE. (Art. 8)

* Modificacién en cuanto a la aplicacién del
sistema de mayoria en elecciones de go-
biernos municipales. (Art. 202)

* Voto en el extranjero. (Art. 12)

* Recomendacién al TSE de un mejor desa-
rrollo reglamentario de los principios con-
tenidos en la ley.

* Descentralizacién. Aclaracién de que es un
proceso permanente, lo que abarca la cons-
tante actualizacién del padrén.
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Sistema de partidos politicos

* Cuotas en planillas de gobiernos municipa-
les. (Art. 22, Inc. 2)

e FEfectiva fiscalizacién en la celebracién de
asambleas. (Art. 27, Inc. L)

*  Sedes partidarias. Obligacién de estar abier-
tas a los afiliados. (Art. 33)

*  Prohibicién de postular candidatos en don-
de no se cuente con organizacién partida-

ria. (Art. 29)

* Nuevas reglas para la organizacién vigente.

(Art. 49)
Justicia electoral

* Régimen de sanciones. Definicién de una
politica sobre ese particular, que compren-
de el tema de los delitos y faltas electorales.
El penalizar en exceso puede ayudar a la
impunidad. El disefio debe abarcar normas
sustantivas y procesales, como considera-
cidén sobre la capacidad institucional de los
diferentes 6rganos para aplicar la norma.

* Revisién de la competencia de la Corte
Suprema de Justicia para conocer de los
amparos que se interpongan en contra de
decisiones del TSE.

* Para garantizar el principio de legalidad
revisar los mecanismos de interposicién
y sustanciacién de los diferentes recursos,
que por hoy se encuentran planteados en
forma general, dando lugar a variadas inter-
pretaciones que a la postre contribuyen a la
negacion de justicia electoral.

* Competencia para establecer la residencia.
Este es un punto de enorme importancia.
¢Qué autoridad es la que en definitiva defi-
ne el lugar de residencia y vecindad? ¢Mu-
nicipio, RENAP, TSE?
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I. Introduccién

Desde su creacién en 1985, el Tribunal Su-
premo Electoral (TSE) ha desempefiado
un rol fundamental en el funcionamiento del
régimen politico guatemalteco, en la construc-
cién democritica y de manera especifica, en la
certeza y eficacia del desarrollo de los procesos
electorales. Tanto las caracteristicas de funcio-
namiento del TSE (en cuanto érgano auténo-
mo del Estado) asi como su desempeno (efi-
ciente en el desarrollo de procesos electorales)
y la percepcién positiva del mismo por parte de
la ciudadania, han permitido que a lo largo de
mis de veinte aflos éste se presente como una
de las piezas fundamentales de la “legalidad” y
“legitimidad” de los procesos democriticos en
Guatemala.

Sin embargo, la necesidad de reformar la Ley
Electoral y de Partidos Politicos (LEPP) lleva-
ba vigente varios afios, esencialmente tras las
recomendaciones de la Comisién de Reforma
Electoral, conformada a partir de los acuerdos
de paz. Algunas de estas recomendaciones fue-
ron retomadas con la aprobacién de los decre-
tos legislativos 10-04 y 35-06. Aunque las re-
formas fueron limitadas y no necesariamente
corresponden a las propuestas iniciales de la
CRE, estas impactaron y modificaron la forma
en que el TSE debia organizar y administrar el
proceso electoral a partir de 2007. En teoria, se
esperaria que las mismas hubiesen impactado
positivamente el fortalecimiento del régimen
democratico.
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El presente documento-resumen recoge las
principales ideas del informe ampliado que
busca evaluar el rol del TSE durante el proceso
electoral 2007. Esencialmente, el desempefio
de dicho 6rgano se analiza en dos sentidos. Pri-
mero, a partir del impacto de las reformas elec-
torales en el desempefio del TSE 'y, segundo, se
evaltia hasta qué grado el desempenio del TSE,
condicionado por estas reformas, tuvo un efec-
to positivo en la profundizacién y consolidaciéon
de la democracia guatemalteca. Finalmente, se
hace un balance de estos dos momentos con el
fin de senalar las posibles debilidades, fortalezas
y necesidades de cambios o reformas en el des-
empeno actual del TSE.

Algunos de los cuestionamientos que surgieron
al momento de plantear este documento fue-
ron ¢cudl fue el desempenio real del TSE y cudl
el impacto de las reformas legales implemen-
tadas?, épor qué se manifestaron tantos cues-
tionamientos y desconfianza hacia la labor del
TSE al inicio del proceso electoral? Y écémo,
finalmente, el TSE logré o no cumplir con los
requerimientos de la ley para el desarrollo del
proceso 20077 Asimismo, esta investigacién
responde a la inquietud de no circunscribir ex-
clusivamente el andlisis al impacto de las refor-
mas en el funcionamiento del érgano electoral,
sino que busca evidenciar si el desempeno del
TSE durante el proceso electoral 2007 (resulta-
do de dichas reformas) incidié en algtin grado
en el fortalecimiento democritico del sistema
politico guatemalteco, a partir de las siguientes
variables: participacién ciudadana (vinculada
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con el proceso de descentralizacién); certeza y
transparencia del proceso electoral; fortaleci-
miento del Estado de Derecho y aplicacién de
justicia electoral; y fortalecimiento de la insti-
tucionalidad del 6rgano electoral.

Al final, esto permite hacer algtin balance so-
bre el impacto real de las reformas a la LEPP,
en cuanto al rol del TSE en la construccién y
fortalecimiento de la democracia guatemalteca,
por un lado; y por otro, sefialar algunos de los
temas adn pendientes que apuntalarian esta ta-
rea. Debido a cuestiones de espacio, el presente
informe no retoma una por una las variables
senaladas, pero hace referencia a la importancia
de estos temas.

Este estudio se fundamenta en los datos dispo-
nibles de diversas fuentes sobre el proceso elec-
toral 2007, tales como datos de participacion,
encuestas, entrevistas, informes del Mirador
Electoral y estudios de FLACSO, entre otros.
Sin embargo, es importante anotar que intentar
medir cualquier impacto de la ley y del funcio-
namiento del TSE en estos temas es una tarea
compleja, ya que no pueden determinarse las
relaciones entre variables de manera causal y
univoca. Por lo tanto, el esfuerzo que aqui se
hace es a penas indicativo de la complejidad del
fenémeno, por lo que valdria la pena profundi-
zar algunos hallazgos con estudios mas amplios
y, a més largo plazo, que recojan las percepcio-
nes de distintos actores a nivel nacional y a lo
largo del tiempo. No obstante, este documento
permitird comprender si el esfuerzo que se ha
hecho en el tema de las reformas apunta a un
posible resultado positivo y si este resultado es
posible documentarlo para su evaluacién y fu-
turo apuntalamiento.

II. Balance del desempeiio del TSE y
posible impacto de las reformas:
principales hallazgos

De acuerdo con su mandato legal el Tribunal
Supremo Electoral (TSE) tiene a su cargo la ad-
ministracién, logistica y organizacién del pro-
ceso electoral. Durante cada contienda electoral
el TSE ha realizado una labor efectiva en térmi-
nos formales, lo cual ha permitido elegir a los
funcionarios publicos con relativa normalidad y
transparencia. Sin embargo, las reformas apro-
badas mediante los decretos 10-04 y 35-06 im-
pusieron al TSE algunas dinimicas nuevas para
el proceso electoral 2007. Ademas de tratarse de
cuestiones inéditas, las nuevas disposiciones,
sobre todo relativas al tema de la descentraliza-
cién del voto, supusieron un reto enorme a la
capacidad de este 6rgano. Los principales retos
y modificaciones para el érgano electoral, a par-
tir de las reformas, fueron los siguientes:

La descentralizacién del voto. Esta supuso la colo-
cacién de juntas receptoras de votos (JRV) en
lugares poblados en donde hubiese 500 o mas
empadronados, tomando en cuenta la decisién
del TSE en cuanto a criterios de residencia, ac-
ceso, distancia, seguridad, poblacién y condi-
ciones necesarias para la instalacién de dichas
juntas receptoras de votos. Ello permiti6 al TSE
desarrollar una estrategia territorial cartografica
para llevar a cabo este mandato, con base en la
cual se propuso la creacién de 687 circunscrip-
ciones electorales municipales (CEM) para el
proceso electoral 2007, de las cuales se insta-
laron 681. La CEM fue una innovacién ope-
rativa cuyo objetivo era permitir la subdivisién
territorial electoral: ésta buscaba concentrar la
poblacién apta para votar de las zonas rurales
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del pais para facilitar la colocacién de las JRV.
La habilitacién de las 681 CEM propuestas im-
plicé la instalacién de 2,060 centros de votacién
que, en comparacién con el proceso 2003, en
el que se instalaron 1,262, aumentd casi en un
50%. De esos 2,060 centros, 687 eran rurales
y 1,373 urbanos. Se instalaron ademis 13,756
JRV, 10,279 urbanas y 3,477 rurales, aumentan-
do un 35% respecto del 2003 en que se instala-
ron 8,885 JRV.

La actualizacién del padrén electoral. Aunque la
depuracién y actualizacién del mismo no ne-
cesariamente fue producto de las reformas y
se 1nici6 desde 2003, este proceso fue funda-
mental para hacer mis efectivo el acercamien-
to de la urna al ciudadano, lo cual implicaba el
acercamiento a su residencia, y se vefa limitado
con el criterio de vecindad que atn prevalece
en el padrén no actualizado (que termina por
ser el menos depurado). Se documenté un
incremento en el padrén electoral (18%), asi
como un leve incremento (18%) en la certeza
del mismo (segun la auditoria realizada por Mi-
rador Electoral), gracias al proceso de actuali-
zacién de datos.* Sin embargo, atin no queda
claro cuin alto contintia siendo el porcentaje
de los no documentados y no empadronados (o

4 En septiembre de 2007 el ntiimero de empadro-
nados ascendfa a un total de 5,990,029 empa-
dronados divididos de la siguiente manera:

e 3526,116 ciudadanos actualizados de los
cuales un 64% (2,273,317) correspondian
al drea urbana y un 35.9% (1, 252,799) al
4rea rural.

¢ Por lo tanto, existian 2,463,913 ciudadanos
no actualizados.
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no ciudadanos). La inexactitud de los datos de
poblacién y proyecciones del Instituto Nacio-
nal de Estadisticas (INE) dificultan cualquier
aproximacién a la realidad. Es decir, un pa-
drén inexacto, sumado a una cantidad inexac-
ta de ciudadanos y a una cantidad desconoci-
da de guatemaltecos mayores de 18 afios de
edad que ni siquiera cuentan con documento
de identidad, dificultan cualquier intento del
TSE de acercar las urnas a la ciudadania de
manera objetiva. A manera de ejemplo cabe
seflalar los hallazgos del estudio Barreras a la
participacion electoral elaborado por FLACSO,
que documenta un alto porcentaje de pobla-
cién que no cuenta con cédula de vecindad
ni estd empadronada, principalmente muje-
res indigenas. Este estudio documenta el caso
de San Pedro Carchi que de acuerdo con los
datos de ntimero de empadronados ocupa el
lugar ndmero 8 por su peso en el padrén elec-
toral, sin embargo, reporta un 25% de ciuda-
danos que no cuentan con cédula de vecindad
(el porcentaje corresponde a 49.5% de 50.6%
de entrevistados que dijeron no haber votado
en 2003, de acuerdo con el estudio citado).’
De igual manera puede documentarse esta in-
congruencia mediante el cuadro siguiente:

5 Nevitte et dl., op. cit, pp. 23 y 24.
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Poblacién no empadronada

2003-2007
Elecciones 2003 Elecciones 2007
Proyeccion Proyeccién
Departamento | poblacién T“.‘fl poblacién T‘)tfl
Empadronados** | poblacién no Empadronados** | poblacién no
mayor de 18 mayor de
5 empadronada - empadronada
afos* 18 anos*
Santa Rosa 140,446 158,901 -18,455 150,189 182,536 -32,347
Quetzaltenango 297,947 309,264 -11,317 334,892 356,634 -21,742
Suchitepéquez 189,949 192,345 -2,396 121,042 223,740 -102,698
Retalhuleu 114,831 122,645 -7,814 129,504 140,946 -11,442
Zacapa 97,791 103,001 -5,210 102,948 121,345 -18,397
Chiquimula 139,967 150,580 -10,613 151,565 174,814 -23,249
Jalapa 107,008 111,502 -4,494 118,590 128,310 -9,720
Jutiapa 173,338 202,236 -28,898 181,967 233,927 -51,960

Fuente: Area de estudios sociopoliticos

* datos obtenidos de Proyecciones de poblacién con base en el XI censo de poblacién y VI de habitacién 2002 periodo 222-2020, Insti-
tuto Nacional de Estadistica INE. ** datos obtenidos de Memorias electorales 2003-2007, Tribunal Supremo Electoral

Por tanto, a pesar del incremento en el ndmero
de empadronados y la depuracién del padrén, la
capacidad del TSE para seleccionar los lugares
idéneos para instalar las JRV parece limitada;
sobre todo si se toma en cuenta a la poblacién
no empadronada y la dificultad para conocer el
dato exacto de esta poblacién. Si esto se con-
trasta con el gran despliegue de recursos y orga-
nizacién que implicé la descentralizacion, estos
datos cobran relevancia pues el proceso se en-

Participacion Electoral 1985-2007

16,000 000
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Afio Electoral

carece significativamente, precisamente porque
la descentralizacién incide precariamente en el
incremento de la participacién electoral. Esto
no significa que esta dltima no haya sido efecti-
va en términos de facilitar el voto a la ciudada-
nfa ya empadronada, que tradicionalmente ha
participado de la fiesta civica, pero este estuerzo
no tiene impacto en los que tradicionalmente
no votan debido a que ni siquiera gozan de la
plenitud de sus derechos politicos ciudadanos.

—ae— Poblacidn total

—m— Poblacién mayor de 18 afios
Empadronados
Afiliados

—x— Participacién Segunda Vuelta

—e— Abstencionismo Segunda Vuelta
—— Votos nulos Segunda Vuelta

Area de estudios sociopoliticos, FLACSO, Guatemala. Fuente datos TSE y proyecciones de poblacién INE. (En

Ortiz et 4l., 22 afios después. ..., 2008).
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Porcentaje participacién electoral respecto de poblacién mayor de 18 afios
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Area de estudios sociopoliticos, FLACSO, Guatemala. Fuente datos TSE y proyecciones de poblacién INE

Las dos graficas presentadas muestran una ten-
dencia sostenida al aumento de la participacién
en cada periodo electoral, lo que hace dificil
medir el impacto de la descentralizacién en la
participacion, que de cualquier modo crecié
muy poco.

En ese sentido, se identifican dos aspectos posi-
tivos del rol del TSE: el proceso de descentrali-
zacién y el avance del proceso de actualizacién
del padrén, pero se reconoce que ain estin in-
completos. Por otro lado, respecto del tema del
padron, la creacién del RENAP es un paso po-
sitivo hacia la obtencién de un registro de ciu-
dadanos, documento y padrén més confiables.
Asimismo, en un futuro este registro permiti-
ria tener estadisticas confiables y actualizadas
de poblacién, ciudadania y empadronamiento.
Sin embargo, atn se tienen muchas dudas so-
bre su implementacién y funcionamiento. Ac-
tualmente, no se ha establecido cuiles serfan
los mecanismos para la implementacién del
documento tnico y tampoco sobre el vinculo
de este nuevo documento con el padrén elec-
toral, y con la funcién del TSE; por lo tanto, es
necesario aclarar esa relacion, con el objetivo de
que éste sirva, entre otras cosas, para apoyar y

facilitar la labor del TSE.
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La ampliacion del despliegue logistico, organizativo y
administrativo del TSE, producto de la descen-
tralizacién. Entre otras cosas, esto implicé el
montaje de los 2,060 centros de votacién, en
su mayoria en escuelas y salones comunales, la
instalacion de esos nuevos centros de votacién
en lugares inéditos, asi como un amplio nime-
ro de nuevas JRV. Esto implicé la coordinacién
para el envio de material y mobiliario electoral
a lugares en donde el tnico acceso era via aé-
rea, asf como la contratacién de mais personal
técnico, entre otros. La ejecucién de un presu-
puesto tres veces mds grande que el del proceso
electoral 2003 debe servir como indicador de la
magnitud de las acciones que el TSE logré im-
plementar para el reciente proceso electoral.

La descentralizacion exigia que la capacitacién
y las campafias de informacién fueran efectivas
para informar sobre las nuevas reglas del pro-
ceso. Con el aumento de JRV también se au-
mento el ndmero de personas que debian estar
capacitadas, algunas de ellas participando por
primera vez en un proceso electoral. El reto
para la Unidad de Capacitacién Electoral era de
capacitar aproximadamente 73,300 personas.
Ademis, mis alld de garantizar la ubicacidn,
colocacién y funcionamiento de los centros
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de votacién,® gran parte de la preocupacion del
TSE se dirigi6 a garantizar la seguridad de los
resultados electorales. Tanto en el sentido fisico
(resguardo y traslado de los sacos electorales),
como tecnoldgico (certeza y transmisién de da-
tos por la via electrénica). En general, estas ac-
ciones permitieron que el proceso electoral se
desarrollara con normalidad, sin embargo, ello
no significa que cada una de éstas se haya cum-
plido a cabalidad o con la eficiencia deseable,
como se sefala a continuacién.

Sobre el cumplimiento de plazos. Este es uno de los
temas cruciales senalados, tanto por los funcio-
narios del TSE como por miembros de las JRV.
Los plazos tan apretados que sefiala la ley, no
permitieron la realizacién idénea de diferen-
tes acciones, tales como, la labor de difusién e
informacién sobre la ubicacién de las CEM y
centros de votacién. Aunque los estudios car-
tograficos y los criterios para la habilitaciéon de
las CEM fueron acertados y elaborados a deta-
lle, el tiempo legal establecido no fue suficiente
para su escogencia y difusién, sobre todo por la
labor de informacién que hay que hacer, espe-
cialmente en aquellas comunidades en donde
los medios de informacién convencionales no
llegan (internet, prensa, radio, etcétera). De
acuerdo con el Inspector General, también
la labor de inspectoria se vio limitada por los
tiempos electorales.

Asimismo ocurrié con el tema de la capacita-
cién a miembros de las JED, JEM y JRV y de los
ciudadanos que participaron en la digitalizacién
y transmisién de datos (quienes se capacitan
dos meses antes de la eleccién seglin permiten
los tiempos de la ley). Segtin muchos de estos
ciudadanos, la capacitaciéon fue precaria, o los
manuales creados por el TSE para ese fin fue-

6  Segtn la Comisién Nacional de Energia Eléctrica
(CNEE) existen en el pais, alrededor de 100 lugares
en los que no hay fluido eléctrico. El TSE solvent6
esta situacién por medio del arrendamiento de 600
plantas de energfa.

ron recibidos a dltimo momento, asi se docu-
menté por observadores del Mirador Electoral.
La pregunta que surge entonces, es ¢como es
posible que el proceso electoral se haya realiza-
do con éxito incluso en localidades donde los
miembros de las JRV no habian sido capacita-
dos? La hipétesis que se puso a prueba y que en
términos generales logré documentarse es que
este éxito no habria sido posible sin el papel que
desempefiaron los miembros de las JED, JEM y
JRYV, sobre todo aquellos ciudadanos con expe-
riencia que incluso habian participado en miés
de tres o cuatro procesos electorales. Es decir, la
experiencia acumulada de este recurso humano,
tue fundamental para el desarrollo del proceso.
No obstante, esta situacién puede constituirse
en una debilidad para el avance democritico del
pais si estos espacios no se democratizan y se
abren a la participacién de cualquier ciudada-
no comun desde el espacio de las JED hasta las
JRV, evitando asi que se conviertan en espacios
de poder, control o relaciones clientelares. De
igual manera, este dato del rol fundamental de
las juntas, sefiala una debilidad en el desempe-
no del TSE durante el proceso electoral 2007,
que sélo se superd por el acierto de haber desig-
nado las mismas JED experimentadas, que han
participado en los procesos anteriores (sobre
todo a nivel central).

Sobre la implementacion tecnoldgica. La forma mds
facil y eficiente de implementar la tecnologia
para la transmisién de datos fue la subcontrata-
cidn, lo cual limit6 la posibilidad de especializa-
cién y fortalecimiento de capacidades del TSE
en ese tema. La empresa contratada para llevar
a cabo la transmisién de datos, GBM, brin-
dé el soporte tecnolégico por medio del cual
se hizo el traslado de informacién. Al final, la
organizacién y logistica que implicé el uso de
tecnologia puede resumirse como el traslado de
2,000 equipos de cémputo, 2,500 operadores
técnicos; 1,141 centros de cémputo y 800 pun-
tos de transmisiéon. No obstante, la experiencia
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del tribunal se redujo a la parte logistica y de
organizacién, en detrimento de la posibilidad
de formacién de su propio equipo de especia-
listas y desarrollo tecnolégico, esencial para su
fortalecimiento institucional asi como para el
desarrollo mis eficiente y menos costoso de ex-
periencias futuras y permanentes (no sélo cada
cuatro afnos).

Manejo y ejecucion del presupuesto. Es importan-
te sefalar que en otros paises en donde se han
llevado a cabo procesos de “descentralizacién”
de mesas electorales, dichos procesos se han
realizado de manera paulatina. Sin embargo,
en nuestro pafs este proceso se llevd a cabo en
un 100% (de lo estipulado en la LEPP) para el
proceso electoral 2007. Esto implicé un enor-
me despliegue logistico, organizativo y finan-
ciero del 6rgano electoral, que se tradujo en el
aumento del presupuesto electoral de 103 mi-
llones de quetzales, durante el proceso electoral
2003, a 409 millones de quetzales para el proce-
so electoral 2007. El siguiente cuadro presenta
los incrementos en el presupuesto electoral, asi
como la evolucién del ndamero de juntas recep-
toras de votos y el nimero de empadronados.

cifras cambian significativamente, para el 2007
se invirtié entonces alrededor de Q113.00 por
voto recibido en las urnas. Sin duda, apostarle a
la descentralizacién del voto ha sido un aspec-
to positivo, en tanto facilita el acceso de la ciu-
dadania al voto. No obstante, como muestran
los datos, el ntimero de JRV se incrementé en
aproximadamente un 35% (de 8,885 a 13,756)
entre 2003 y 2007, pero el padrén electoral per-
manecié sin mayores cambios (se incrementd
en 18.7%, 916,747 empadronados), con 32,8%
de datos inciertos’ y con 41% de datos no actua-
lizados. Todo esto apunta a que las condiciones
para ejercer el voto estaban dadas, pero el pro-
blema que limité el aprovechamiento de la cer-
cania de las urnas por parte de la poblacién es
que los ciudadanos no necesariamente estaban
en pleno goce de sus derechos ciudadanos, por
lo que la costosa inversién en la descentraliza-
cidén sélo beneficié a una parte de la poblacién.

Mas alld del tema del empadronamiento y la
participacién, lo que preocupa es la adminis-
tracién y ejecucién del presupuesto electoral.
Sobre este tema hay tres aspectos relevantes:
primero, la cantidad de dinero sin ejecutar que

Presupuesto electoral (1999-2007)

Ao de eleccion Presupuesto Nuamero JRV Votantes inscritos
1999 101 millones 7,601 4407742
2003 123 millones 8,885 5073282
2007 409 millones 13,756 5990029

Area de estudios sociopoliticos, FLACSO, Guatemala. Fuente datos TSE y proyecciones de poblacién INE (en Ortiz et 4l., 22 aiios

después. .., 2008).

Con esta informacién se puede deducir que si
para el ano 2003 se invirtieron Q24.24 quetza-
les por ciudadano empadronado, para 2007 la
cantidad que se invirtié por ciudadano inscrito
fue de Q68.28 quetzales ya que el empadrona-
miento, a pesar de haber aumentado, no fue en
una proporcién significativa. Si este cilculo se
hace por ciudadano que acudié a las urnas las
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el TSE tuvo que devolver al erario publico.
Segundo, que en los anilisis del presupuesto
generalmente no se toma en cuenta el rubro
asignado al TSE en época no electoral y que
también recibié durante el afio 2007, y que

7  Segtn los resultados de la auditorfa realizada por
FLACSO en el marco del Mirador Electoral 2007.
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encarece ain mis el proceso. Y vinculado con
lo anterior llama la atencién que el TSE haya
designado gran cantidad de los recursos para el
funcionamiento de este érgano y pago de bo-
nos electorales y prestaciones a sus funciona-
rios (por lo menos 175 millones de quetzales
fueron destinados al rubro “servicios persona-
les”—cantidad que supera el presupuesto electo-
ral total de 2003— a lo que habria que sumar la
existencia de un presupuesto permanente para
pago de los funcionarios). Aunque la razén para
solicitar un presupuesto tan grande fue la des-
centralizacién, la mayoria de recursos se asig-
naron para funcionamiento del 6rgano central
y para las JED urbanas, especialmente de la
ciudad capital, lo cual se convierte en una con-
tradiccion vy, sin duda, encarece un proceso que
pudo haber costado mucho menos en términos
monetarios.

Finalmente, un problema fundamental del
tema financiero es que no se cuenta con datos
finales y transparentes sobre la ejecucién del
presupuesto, por lo que se recomienda (sobre
todo a los nuevos magistrados del TSE) eva-
luar detenidamente la ejecucién final del mis-
mo para identificar las mayores debilidades e
incongruencias, que permitan la eficiencia en
el diseno y asignacién de recursos en futuras
ocasiones, lo cual evitard cualquier sospecha de
corrupcidn. Por otro lado, es indispensable que
el nuevo TSE atienda los reclamos de la socie-
dad civil sobre la necesidad de transparentar el
uso de los recursos ptiblicos y la fiscalizacién de
los mismos.

La transparencia y certeza del proceso vs la aplicacion
de la justicia electoral. En términos de organiza-
cidn, logistica y desarrollo del proceso electoral,
puede decirse que el TSE se desempend con
éxito relativo, pues en ello fue determinante el
rol de las JRV, el conteo de votos y la transmi-
sién de datos mediante el apoyo tecnoldgico.
Sin embargo, como se ha sostenido por el Area

de estudios sociopoliticos de FLACSO?® es pre-
ciso separar el momento electoral (el proceso
en si mismo), de las dindmicas politicas previas
al dia de la eleccién. En ese sentido, atin sub-
sisten una serie de practicas que limitan la cali-
dad de la democracia electoral, en términos de
falta de transparencia y certeza y que, por tan-
to, pueden ser motivo de cuestionamiento a la
legitimidad democritica de los resultados elec-
torales. Tales como: la inexactitud del padrén
electoral, la emisién de cédulas falsas, el acarreo
de votantes, el uso de recursos gubernamenta-
les (sobre todo municipales) en las campanas
electorales, entre otros y todo ello se concreta
en la existencia de conflictos y manifestaciones
violentas el dfa de las elecciones, como también
se document$ por FLACSO en el marco del
Mirador Electoral.

En este sentido, preocupa el tema de las impug-
naciones. A nivel nacional se realizaron una se-
rie de impugnaciones por los partidos politicos.
Sin embargo, la mayorfa de ellas fueron deses-
timadas por los magistrados del TSE, alegando
errores en el procedimiento. Este argumento
permitié omitir estas inconformidades de los
partidos, que no pasaron a mis luego de que
se anunciara al ganador del proceso electoral.
El testimonio de irregularidades en el proceso
electoral se desestimé alegando fallas de forma
y ni siquiera existe un registro detallado a nivel
nacional de los mismos. Los mismos partidos
no cuentan con la documentacién que permita
conocer los problemas ocurridos en la Rept-
blica durante las elecciones 2007. Pues al final,
la existencia de impugnaciones se tomé como
un procedimiento o requisito, minimizando su
importancia en tanto elementos que correspon-
dia solventar a la justicia electoral. La debilidad
de la justicia electoral es un asunto fundamen-
tal en tanto el TSE, mediante esta atribucién,
garantiza el buen funcionamiento del régimen

8  Paola Ortiz, Elecciones municipales: entre la legali-
dad y la legitimidad, didlogo, diciembre 2007.
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politico electoral y establece las bases para el
buen comportamiento de los actores politicos
y el cumplimiento de las reglas del juego po-
litico. La omisién de la revision de algunos de
estos procesos es un precedente negativo en la
basqueda de transparencia, justicia y certeza de
los procesos electorales, pero mis alld de ello,
del proceso democritico en Guatemala.

III. Conclusiones especificas

El proceso de descentralizaciéon, como se sefia-
16 arriba, puede calificarse de exitoso en cuanto
a algunos temas puntuales, se facilit6 el acce-
so al voto a muchos ciudadanos mediante el
acercamiento de las urnas; el proceso electoral
transcurrié dentro de parimetros normales y
se contd con tecnologia de punta que permitié
conocer los resultados con rapidez y eficacia; se
logré la eleccién de los mandatarios de acuerdo
con el mandato de la ley. Al evaluar el esfuerzo
que requirié la descentralizacién en términos
de administracién, logistica y organizacién se
pone de manifiesto un arduo trabajo y un costo
considerable. El despliegue contemplé un am-
plio namero de colaboradores, su capacitacion,
el uso y traslado de tecnologia, enseres, etcé-
tera. Sin embargo, es necesario hacer algunas
reflexiones precisas:

1. La descentralizacién es atin incompleta en
tanto, la informacién a toda la poblacién fue
limitada e insuficiente (pues en general s6lo
se comunico en espafiol, entre otras cosas);
ésta facilit6 el voto de aquellos que tradi-
cionalmente han votado, pero dejé fuera a
la poblacién que atin no cuenta con docu-
mento de identidad o no estd empadronada
al no contemplar una campana previa de
documentacién y empadronamiento para
complementar este proceso. En parte debi-
do a estas razones y por otras que se sefialan
mis adelante, el costo del proceso electoral
se incrementd dramdticamente, y el costo
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por cada voto refleja esa falta de ampliacién
del padrén, ya que el incremento en la par-
ticipacién (aunque positivo) fue minimo.

Si bien es cierto que el proceso electoral
transcurrié con normalidad, los plazos de
la ley fueron cruciales en tanto el proceso
de capacitacién a los miembros de las JED,
JEM y JRV, asi como a los digitalizadores
y transmisores de datos fue incompleto. A
pesar de ello esta deficiencia en la capaci-
tacién se compensé con la experiencia de
los miembros de estas juntas o se fueron
solucionando durante el proceso. Esto fue
posible debido a que la integracién de estos
6rganos temporales electorales se hace de-
signando a sus miembros de ciertas redes
que han participado en anteriores procesos
electorales. El dato anterior, sumado al he-
cho de que las juntas, en algunos casos con-
taron con poco presupuesto y fueron sus
mismos miembros quienes donaron o con-
siguieron los materiales para operar, ponen
de manifiesto la eficiencia de estos equipos
y su papel fundamental en el desarrollo del
proceso electoral.

De igual manera, la experiencia de los ex-
pertos en tecnologia y su apoyo a los digita-
lizadores y transmisores de datos, asi como
el rol de GBM en el despliegue y desempe-
o tecnoldgico fue crucial en el éxito de la
transmisién de resultados el dia E.

Todo ello apunta a que el cuestionamiento
inicial sobre la debilidad del TSE vy la es-
casa capacidad y preparacién para atender
el proceso electoral no eran infundados. El
TSE contaba con poca preparacién para po-
ner en marcha todo el despliegue necesa-
rio para descentralizar el voto. En realidad
la fortaleza del TSE radicé en su capacidad
para conformar al equipo que llevo a cabo
el proceso electoral, lo que implicaba volver
a nombrar, por ¢jemplo, a la misma Junta
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Electoral del Distrito Central que ha traba-
jado en el desarrollo de los dltimos cinco
procesos electorales. Por esa razén, sin lu-
gar a dudas, puede decirse que el desem-
pefo de estas experimentadas JED y JEM
fue fundamental para el éxito del proceso.
De esa misma manera, la contratacién de
GBM determind el éxito de la implemen-
tacién e innovacién tecnoldgica que acom-
pané el proceso. Sin embargo, eso nos lle-
va a la conclusién de que el TSE no sale
necesariamente fortalecido de este proceso
y posiblemente su aprendizaje se reduce
a s6lo ciertos dmbitos de operacién (tales
como el disefio estratégico y cartografico
de las CEM, o la logistica y administracién
de los enseres, mobiliario y papeletas uti-
lizados el dia D). Por otra parte, en cues-
tién de capacitacién y administracién de las
JED, JEMy JRV el tema vuelve a preocupar
para la préxima eleccién y la posibilidad de
que las mismas JED y JEM vuelvan a en-
trar en juego al privilegiar su experiencia es
preocupante desde el punto de vista de la
capacidad del TSE, pero sobre todo, desde
el punto de vista de la idoneidad y transpa-
rencia del proceso para escoger/designar a
sus miembros en un sistema democritico.
Desde ningtin punto de vista es deseable ni
recomendable que estas tareas ciudadanas
democriticas recaigan siempre en el mismo
grupo de personas. El perfil de estos hono-
rables miembros de las JED y JEM es otro
tema, que aunque se seflala brevemente
arriba, se menciona como necesario seguir
explorando, sobre todo a partir del manda-
to legal de inclusién de todos los sectores y
grupos en la conformacién de estas Juntas.

Finalmente, aunque el proceso se llevé a
buen término y la descentralizacién requi-
ri6 mucho esfuerzo, la multiplicacién del
presupuesto electoral no necesariamente
respondié a ese proceso. En general el gasto

del TSE se concentr6 en las dreas centrales
y urbanas. Ademis, la administracién del
presupuesto fue ineficiente y poco trans-
parente. Ello lleva a pensar que el reciente
proceso de descentralizacién pudo haber
sido mucho menos costoso si la administra-
cién del presupuesto hubiese sido eficiente
y manejada con mds transparencia. Mas
presupuesto no debe significar mds sun-
tuosidad, por lo que también se hace ne-
cesario exigir que el presupuesto elaborado
por el TSE sea objeto de mayor evaluacién,
transparencia y fiscalizacién por parte del
Estado y de la ciudadanfa. Es incongruen-
te que el dia de la eleccién se haya conta-
do con tecnologia de punta (contratada) y
que los registros de ciudadanos, en muchas
localidades, ni siquiera cuenten con una
computadora.

IV. Areas estratégicas de interés para
la reforma electoral

Como se sefnald, la experiencia electoral
fortalecié de manera limitada al TSE, sin que
ello signifique que este 6érgano deba asumir y
centralizar todas las tareas del dia E. Esto abre
un abanico de preguntas y caminos posibles
para fortalecer al 6rgano electoral, entre las que
destacan:

1. éCudl es la mejor via para elegir/designar
y regular el funcionamiento auténomo de
las JED, JEM y JRV? Ello con la intencién
de evitar el anquilosamiento de los mismos
grupos en estas funciones, fomentar la ro-
tacién, la participacién ciudadana-demo-
cratica, evitar posibles pricticas clientelistas
y autoritarias.

2. Esnecesario modificar los tiempos en la ley
para que el TSE cuente con el tiempo ne-
cesario para integrar y capacitar las juntas,
informar a la ciudadanfa, darle mayor cer-
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teza y transparencia al proceso electoral, sin
que ello dependa de la experiencia de los
organos temporales.

¢Cémo sensibilizar al TSE sobre la impor-
tancia de la justicia electoral y con ella de
las impugnaciones? Esto supone mantener
el espiritu de la ley y no apegarse sélo a pro-
cedimientos formales como ocurrié en las
magistraturas anteriores. Cabe preguntarse
entonces, ¢es necesario que el TSE inter-
venga en la capacitacion a los fiscales de los
partidos politicos?

Es necesario fortalecer las propias capacida-
des del TSE. Esto no ha sido y no serd po-
sible en tanto los recursos financieros se si-
gan invirtiendo en contratos a terceros, sin
planteamientos estratégicos de crecimiento
institucional. Se hace necesaria una propues-
ta estratégica de la institucién, que permita
un mejor aprovechamiento de los diferen-
tes recursos.

Es necesario evaluar cémo fortalecer al
TSE para que pueda realizar contratacio-
nes de servicios de manera mis eficiente y
transparente, que permita a futuro, obte-
ner los servicios pagados a un precio justo
y mediante mecanismos que favorezcan la
transparencia. Sin duda, es necesario contar
con funcionarios permanentes que conoz-
can de los temas y se especialicen con cada
proceso.

De igual manera, cabe preguntarse ¢cémo
se fortalece al TSE para que pueda moder-
nizar, controlar, fiscalizar y auditar procesos
tecnolégicos en creciente desarrollo para
el campo electoral? Para ello, es necesario
contar con un cuerpo de profesionales per-
manentes en la institucién que estén cons-
tantemente actualizindose y haciendo pro-
puestas de desempeiio tecnolégico al TSE,
tanto para su funcionamiento cotidiano
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10.

como para el desarrollo del proceso electo-
ral. No basta con tener tecnologia de punta
el dia E, es necesario contar con un érgano
electoral moderno pero también capaz de
fiscalizar y transparentar estos procesos.

Ademis, es necesario empezar a ver hacia el
futuro, para no sélo contar con funcionarios
especializados sino que se trabaje en el sen-
tido de formar ciudadanos y organizaciones
de la sociedad civil para que exista otro tipo
de “auditoria a la tecnologfa electoral”.

De manera inmediata es necesario pregun-
tarse ¢cOmo se armoniza el funcionamiento
del TSE con el nuevo RENAP? (o vicever-
sa). Es urgente y necesario aclarar sus rela-
ciones sobre todo en cuanto a la elaboracién
del padrén, para que no existan contratiem-
pos ni negociaciones en torno al tema en
el dltimo momento: {Cémo se elaborard
el nuevo padrén? éseguird vigente el anti-
guo padrén? éel cobro del documento de
identidad viola los derechos ciudadanos?
écémo se extiende el empadronamiento a
todos aquellos tradicionalmente excluidos
del sistema?

¢Cémo lograr mediante la coordinacién
RENAP-TSE, la existencia de datos y
estadisticas ciudadanas y electorales actuali-
zadas y certeras? Estas no s6lo apoyaran la
labor del tribunal, sino la transparencia y
auditorfa misma del proceso. Asi mismo,
serfan una fuente de informacién constante
para el Estado, la academia, la sociedad,
etcétera.

Por tanto, el acompafamiento y monito-
reo de la ciudadania y opinién publica al
desempeno del RENAP es fundamental
para garantizar el éxito y transparencia del
préximo proceso electoral y evitar asi que
los logros alcanzados se pierdan.
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11. Finalmente, es necesario seguir avanzando

en los temas que se han dejado relegados
o que simplemente la ley no regula, tales
como: control de campafas adelantadas,
profundizacién de la fiscalizacién partida-
ria (financiera, electoral, de candidaturas),
aclaracién del tema finiquitos, acreditacio-
nes, etcétera. En este sentido es necesario
que el mismo TSE evalte sus acciones,
limitaciones y responsabilidades durante
el altimo proceso electoral para aclarar los

vacios o regulaciones inciertas en la LEPP.
Sobre estos temas no se profundizé a lo lar-
go del informe por no estar necesariamente
vinculados con las reformas implementa-
das, ni con la profundizacién de la partici-
pacién ciudadana, sin embargo, algunos de
ellos se dejan sefalados.

El camino atn es largo y el tiempo es corto,
por lo que habri que priorizar algunos temas y
dejar senalados otros, para futuras legislaturas,
pero pensando en reformas integrales y com-
pletas a corto y mediano plazo.
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Analisis sobre la participacion electoral
de la ciudadania en 2007

Ivonne Solérzano

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO-Guatemala

I. Introduccién

El presente documento tiene como objetivo
analizar la participacién electoral guatemalteca
en el 2007. Plantea la hipdtesis que esa parti-
cipacién electoral manifestada en Guatemala
depende, en primer lugar, de la posibilidad del
ejercicio al derecho al voto y sefiala que éste no
es posible de ser ejercido por toda aquella po-
blacién que estd en edad de hacerlo debido a dos
factores importantes: el no contar con un docu-
mento o registro que le certifique como ciuda-
dano de facto vy, por otro lado, la ausencia de
motivacién para asistir, traducida en la falta de
interés en participar electoralmente. Mis ade-
lante, el documento presenta evidencia empiri-
ca sobre la participacién electoral en Guatemala
desde 1985 a 2007, e incluye reflexiones sobre
el comportamiento de segmentos poblacionales
que permite inferir que los mismos tienen me-
nos posibilidades para participar electoralmente
debido a que enfrentan obsticulos por su con-
dicién de género, etnia y edad.

Los resultados electorales fueron tomados de
la Memoria Electoral publicada por el Tribunal
Supremo Electoral en mayo de 2008. Esta Me-
moria tenfa deficiencias para el abordaje de las
variables de género, etnia y edad; por tal razén,
fue necesario esperar que el departamento de
procesamiento de datos del TSE trabajara los
resultados de acuerdo con ese desglose de varia-
bles, tarea que result6 ardua para dicha entidad
y les ocup6 cerca de dos meses mds proporcio-
narla. En tanto, se estudiaron los datos disponi-
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bles y se realizé una primera parte del anilisis
basindonos en cifras de empadronamiento. De
ahi que el documento aborde tanto el padrén
como los votos emitidos para la comparacién
y elaboracién de conclusiones y recomendacio-
nes sobre la participacién rural.

La base de datos por municipio posibilité el
estudio de la participacién indigena tomando
como un criterio para ello los 95 municipios
con mis del 90% de poblacién indigena —segiin
el censo poblacional 2003—y también facilité la
elaboracién de mapas que visibilizan el peso del
padrén por municipio.

II. La participacion electoral
en Guatemala y los factores
condicionantes

Participar significa tomar parte, compartir, de
modo que es siempre un acto social. Sin embar-
go, resulta imposible participar de manera per-
manente en todos los aspectos que nos rodean,
y esa posibilidad de actuar depende también de
los motivos que pueden inhibir o estimular la
participacién. Por tanto, la participacién, ade-
mis de ser un acto colectivo y producto de una
decisién personal, implica una voluntad perso-
nal de influir en la sociedad, que a su vez es
determinada por las condiciones del entorno en
que se puede participar. (Merino, 2001: 10-11)

La participacién electoral en una sociedad de-
mocratica supone la voluntad personal de parti-
cipar ejerciendo el derecho al sufragio —factores
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motivacionales—, asi como gozar de las condi-
ciones necesarias —institucionales— para poder
presentarse a votar. Entre los factores institu-
cionales los principales obsticulos estin vin-
culados con la falta de documentacién, esto es
cédula y registro de ciudadania; el dificil acceso
a los centros de votacién en algunas zonas del
drea rural; y, por supuesto, las garantias que la
ley brinda a las y los ciudadanos.

En una sociedad democritica, el Estado, me-
diante su sistema legal, brinda iguales dere-
chos a sus ciudadanos y ciudadanas, llegando a
toda la poblacién de todo su territorio; a través
de sus instituciones vela por el goce de estos
derechos en la prictica cotidiana vy, asi, logra
que la poblacién se sienta identificada como
colectivo con ese Estado al ser este un Estado-
para-la-nacién.

En Guatemala, la Ley Electoral y de Partidos
Politicos (LEPP), establece que el empadro-
namiento (ciudadania de facto) es un derecho
y un deber del ciudadano y no hace alusién
alguna a la responsabilidad estatal’. Si bien la
inscripcién es requisito para poder elegir y ser
electo!, previo a ésta es necesaria la obtencién
de la cédula. Al respecto, Boneo y Torres-Rivas
sefialan que

La incorporacién de ciudadanos al registro es
una responsabilidad que no debe recaer sélo
en el ciudadano, como sucede actualmente,
sino que es sobre todo responsabilidad del
Estado."

El considerar la cedulacién y el registro como
un deber exclusivamente del ciudadano ya re-
presenta por si mismo una barrera institucio-

9  Articulo 3, inciso b de la Ley Electoral y de Partidos
Politicos.

10  Articulo 8 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos.

11 Boneo, Horacio; Edelberto Torres-Rivas. {Por qué no
votan los guatemaltecos? Estudio de participacién y abs-
tencién electoral. Guatemala: 2000. p 48.

nal, sobre todo para personas que viven en el
drea rural.

Para el anilisis de la participacién electoral en
Guatemala, partimos de las premisas que: par-
ticipar es positivo y supone ventajas para el de-
sarrollo de la democracia; no todos participan
aunque quieran, ni todos quieren aunque pue-
dan hacerlo; no es posible participar en todas
las decisiones que se toman en todo momento;
y ningtn pais del mundo cuenta con un 100%
de participacién electoral.

ITII. Balance de la participacién
electoral, principales hallazgos

En el 2000, Edelberto Torres-Rivas y Horacio
Boneo senalaron que en Guatemala la férmu-
la para medir la participacién consistia en la
relacién entre el total de votos emitidos y el
total de poblacién empadronada. Este cilculo
favorecia la percepcién de una participacién
mucho mayor; los autores le llamaron parti-
cipacién secundaria. En tanto, indicaron que
otra forma de calcular esta participacién —que
llamaron primaria— utiliza, como base, el total
de poblacién en edad de votar, lo que aproxi-
ma de mejor manera el anilisis sobre partici-
pacién electoral.

Votacion nacional 1985-2007

en porcentajes

_ Participacién Participacién
Afo . .
secundaria primaria
1985 69.3 49.9
1990 56.4 14.1
1994 21.6 14.5
1995 46.7 333
1999 53.8 44.0
2003 58.0 38.3
2007 60.3 53.6

Fuente: Datos de 1985 a 1999 son de Boneo y Torres-Rivas
(2000:2) y los datos de 2003 y 2007 con base en Montepeque y
Sapén (2008:19)
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Las elecciones previas a la firma de la paz se ca-
racterizaron por un grado de participacién —pri-
maria y secundaria— menor que las recién cele-
bradas en el 2007, afo en que superd el 50%,
aunque este dato debe relativizarse debido a la
poca exactitud de las proyecciones de poblacién
del INE. La participacién secundaria revela un
incremento de 2% en relacién con las eleccio-

nes de 2003.

Nuevamente se observa la gran concentracién
de votos en el drea metropolitana y cabeceras
municipales. En mapa, por municipios, pue-
de ilustrar mejor estas cifras: la intensidad del
tono implica una mayor cantidad de poblacién
empadronada; el tamaifio de los circulos guarda
relacién con la cantidad de votos emitidos.

Abordando especificamente el caso del 2007 y
circunscribiendo el analisis de la participacién a
la primera vuelta de la eleccién presidencial de
acuerdo con segmentos poblacionales por edad,
etnia y género, se presentan algunas cifras y po-
sibles hipdtesis para ese comportamiento.

1. Participacion electoral de mujeres y
hombres

Un avance en el registro de la informacién del
TSE es la diferenciacién entre los votos emiti-
dos por mujeres y hombres. Esto permite cal-
cular el porcentaje de participacién de unas y
otros con relacién a la poblacién empadronada
seglin sexo; y al total de votos emitidos (por-
centajes relativos).

Mapa 1. Empadronamiento y votos, por municipio,

elecciones presidenciales 2007

Area de estudios sociopoliticos

Realizado con Philcarto * hetpi/perso.club-internet.fi/philgeo (discrétisation ‘Q6"
Ivonne Solérzano
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Empadronamiento y voto, segiin sexo, en primera vuelta, eleccién presidencial 2007

%
o c . S, .
Poblacién Votos Yo partlc.q’)acmn partlcxpa?}on : ‘/o y
Sexo o en relaciéon con en relacién participacién
empadronada | emitidos . >
empadronamiento | con el total de secundaria
votos emitidos
Mujeres 2,801,034 1,708,231 60.99 47.25 28.52
Hombres 3,170,377 1,907,237 60.16 52.75 31.84

Fuente: Datos proporcionados por el TSE en julio 2008.

En el desglose de poblacién empadronada por sexo, el TSE no publicé datos desagregados de Aguacatin, por eso la diferencia en los

totales.
Total de poblacién empadronada en el 2007: 5,990,029
Total de votos emitidos en el 2007: 3,615,468

De los 333 municipios' en los que se divide
administrativa y politicamente Guatemala, 203
se caracterizaron por tener al menos el 51% de
votos de hombres, en 40 de ellos ese porcentaje
de participacién electoral fue superior al 60% y
lleg6 a alcanzar incluso el 73% como maximo.
El porcentaje de empadronamiento de hombres
y mujeres tuvo proporciones similares al de la
participacién electoral. En 33 municipios, el
porcentaje de participacién electoral fue del
50% para mujeres y hombres; en un total de
124 municipios las mujeres participaron entre
el 50% y el 58%; y solamente en dos alcanzé
el 60% y 62% de votos emitidos. En estos
municipios no hubo diferencia significativa en
el empadronamiento de mujeres y hombres,
aun cuando solian ser mdis los hombres
empadronados.

Las mujeres, en ningn caso, superaron el 62%
de participacién electoral como si lo hicieron
los hombres en al menos 22 municipios, que
ademis, coinciden con municipios en los que
la cantidad de hombres empadronados tendia
a duplicar la de las mujeres que formaban parte

12 Por conflictividad electoral, el TSE no tiene datos de
participacién en la primera vuelta de eleccién presi-
dencial de dos municipios: Tucurd, en Alta Verapaz,
y San Marcos La Laguna, en Solol4.

del padrén electoral. Lo anterior pareciera su-
gerir que teniendo iguales oportunidades
de participar, las mujeres votan mas.

2. Participacion de la poblacion indigena

En el padrén electoral no existe una variable
para el registro de informacién segtn identifi-
cacién étnica. Por ello, para una aproximacién
al andlisis de la participacién electoral de po-
blacién indigena, aplicamos el mismo ejercicio
que realizara el Mirador Electoral utilizando
como base el censo 2002, que si contiene esta
variable, y obteniendo asi los 95 municipios con
al menos 90% de poblacién indigena, para ha-
cer inferencias a partir de los datos sobre votos
emitidos en esos lugares. Los departamentos en
los que se encuentran los municipios resultan-
tes de la seleccién incluyen Alta Verapaz, Baja
Verapaz, Chimaltenango, Huehuetenango, Iza-
bal, Quetzaltenango, Quiché, San Marcos, Sa-
catepéquez, Solold y Totonicapin; la mayoria
de ellos ubicados en el occidente del pais.

La informacién revela que en 41 de estos 95
municipios la participacién electoral secundaria
estuvo entre el 70% y el 91%. El departamento
que encabeza los porcentajes de participacion
es Solold, ya que ocupa 7 de los 10 municipios
con mayor participacién electoral indigena. Sin

70 Fundacién Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO



Anadlisis técnico, politico y normativo del proceso electoral Guatemala 2007

embargo, no necesariamente los porcentajes
mis altos de participacién coinciden con un
mayor peso electoral de los municipios. Otro
elemento a destacar es que, en la mayorfa de
los municipios seleccionados, la proporcién de
votos de hombres y mujeres es similar a la de
empadronamiento, aunque, al igual que como
sucede con la participacién electoral de mujeres
—en general— parece haber una tendencia de las
mujeres, que estin empadronadas en estos mu-
nicipios, a votar mis que los hombres.

poco mis de la tercera parte de los municipios
del pais tiene poco menos de la quinta parte de
la poblacién empadronada. Lo mismo sucede
con el voto en esos municipios que representa
la quinta parte de los emitidos en todo el pais,
ligeramente por encima del peso en el padrén.
Ahora bien, la poblacién total en estos muni-
cipios es el 21.4% de la poblacién de todo el
pais, pero debe considerarse que los datos de
poblacién corresponden al censo 2002 y que
no puede considerarse un dato que refleje con

exactitud la cantidad de poblacién, por munici-

El peso que los 95 municipios tienen en el pa- pio, a la fecha. (Ver Anexo 1)

drén electoral apenas alcanza el 19.2%, es decir,

Diez municipios con mayor participacién electoral indigena,
segiin datos de la primera vuelta electoral, elecciones presidenciales 2007

Votos % Pes Peso Pesto d:ll
Pobla- | Pobla- emitidos | Partici- 50 empadro- voto e
a4 iy % Pobla- Em- ol poblacién estos
s Departa- cién cién v (Datos pacién . 1 nados/ s
Municipio .1 cién padro- indigena/ municipios
mento total | indigena | . . TSE electo- » total em-
indigena | nados i ... | poblacién sobre el
1 2 julio ral indi- padro
total total de
2008) gena nados
votos
SanPedrola | g ) ¢ 9,034 8,886 98.36 6,234 5,715 91.67 0.08 0.10 0.16
Laguna
Concepcién Solold 4,329 4,329 100.00 2,441 2,225 91.15 0.04 0.04 0.06
San José Solols 2,445 2,335 95.50 1,700 1,542 90.71 0.02 0.03 0.04
Chacayi
SanJuanla g ) g 8,149 8,121 99.66 5,048 4537 89.88 0.07 0.08 0.13
Laguna
SanPabloLa ¢ ) 14 5,674 5,667 99.88 3,298 2,970 90.05 0.05 0.06 0.08
Laguna
Santa Catarina | ¢ )1 2,869 2,850 99.34 1,726 1,490 86.33 0.03 0.03 0.04
Palop6
Chajul Quiché 31,780 29,398 92.50 13,534 11,576 85.53 0.26 0.23 0.32
Tamaht Alta Verapaz 12,685 12,338 97.26 6,697 5,635 84.14 0.11 0.11 0.16
Santo
Domingo Sacatepéquez 7,940 7,351 92.58 4,344 3,647 83.95 0.07 0.07 0.10
Xenacoj
Santa Cruz La .,
Solold 4,197 4,156 99.02 1,943 1,630 83.89 0.04 0.03 0.05
Laguna
EI TSE no publicé los datos de los votos emitidos en primera vuelta electoral ya que, debido a Totales 076 0.78 113

situaciones de conflictividad en esos municipios, no cuenta con datos estadisticos.

Elaborado con base en datos proporcionados por el TSE en julio 2008; Censo de Poblacién 2002 y Base de datos del Area
de estudios sociopoliticos de FLACSO

Total de poblacién

del pais 11,237,196
Total poblacién 5,990,029
empadronada

Total de votos 3615468

emitidos
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3. Participacion de la juventud

Estudios previos sobre participacién electo-
ral en Guatemala han coincidido en plantear
la hipdtesis que la poblacién mds joven es la
que vota en menor proporcién y que sucede
asi porque, en su mayorfa, no cuentan con do-
cumentacion y/o registro ciudadano necesarios
para poder ejercer su derecho al voto. Al con-
tar con la informacién del TSE sobre los votos
emitidos por rango de edad es posible determi-
nar que en las elecciones 2007 esa hipdtesis se
confirmd, pero no necesariamente es exclusiva
para los mis jévenes.

del voto tiene su origen en los acuerdos de paz,
especificamente en el acuerdo sobre reformas
constitucionales y régimen electoral que soste-
nfa, desde 1996, la necesidad de un documento
tnico de identidad, con fotografia, que espera-
ba entrara en vigencia a partir de las elecciones
de 1999; también propuso el criterio territorial
para el padrén —basado en residencia— junto
con la necesidad de acercar el voto al ciudada-
no, especialmente facilitando y promoviendo
su acceso en el drea rural.

El criterio territorial para el padrén puesto en
prictica en las elecciones recién pasadas permi-

Voto y porcentaje de participacion, segiin rango
de edad, en primera vuelta, eleccién presidencial 2007

% participacion % participacion
Rango de edad Votos emitidos | sobre total de votos sobre total de

emitidos empadronados
18 a 25 afios 674,835 18.67 11.27
26 a 35 afos 935,683 25.88 15.62
36 a 45 anos 759,474 21.01 12.68
46 a 55 afos 613,525 16.97 10.24
Mayores de 55 afos 631,965 17.48 10.55

Fuente: Datos proporcionados por el TSE en julio 2008

Total de votos emitidos en el 2007: 3,615,468

Total de poblacién empadronada en el 2007: 5,990,029

Segtn las cifras, quienes mds votan estdn entre los
26y los 45 afios de edad; las personas mayores de
46 afios votaron menos en las elecciones 2007. Es
posible que la documentacién sea una limitante
para que menores de 25 afnos de edad ejerzan su
derecho al voto; por otro lado, quienes tienen mas
de 46 afios de edad pueden encontrar poca moti-
vacién para votar, o bien, pueden haber migrado
producto del desempleo creciente en Guatemala.

4.  Elvoto urbano y el voto rural

Las elecciones 2007 se caracterizaron por ser las
primeras en las que se manifesté el voto des-
centralizado. El proceso de descentralizacién

t16 la diferenciacién del voto urbano del rural,
esto debido a que separé la recepcién del voto
urbano de acuerdo con mesas para personas
empadronadas “actualizadas” —que actualiza-
ron sus datos de residencia ante el TSE-y otras
para las “no actualizadas” —quienes no reporta-
ron cambios ante el tribunal-. Por su parte, el
voto rural fue recibido en las Circunscripciones
Electorales Municipales que no eran mis que
centros de votacién ubicados exclusivamente
en el drea rural y en los que se dispusieron me-
sas para comunidades rurales “actualizadas”.

La descentralizacién, a juicio de las autoridades
y técnicos del TSE, fue positiva. Constituy6 un
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reto a la capacidad institucional del TSE la ins-
talacién de las JRV en los mis de mil lugares
poblados, poner a su disposicién la documen-
tacién y materiales electorales para el voto ciu-
dadano; todo ello con aparente orden que llevé
a considerar ese proceso “exitoso”. Sin embar-
go, mis alld de los parimetros bajo los cuales
se califica comtanmente el éxito de un proceso
electoral, es necesario reflexionar mis especi-
ficamente el proceso de descentralizacién y el
cumplimiento de su objetivo principal: facilitar
el voto rural. Las grificas ilustran la participa-
cidn, segin el tipo de padrén, sobre la base de

dos cilculos diferentes: uno de ellos utiliza el
total de poblacién empadronada (o participa-
cién secundaria por tipo de padrén); el otro se
realiz6 considerando la relacién entre los votos
por tipo de padrén y el total de votos emitidos
en el pais.

En ambos cilculos los votos emitidos en
los centros de votacién rurales son los de
porcentaje mis bajo. La mayor cantidad de
votos se concentré en las mesas para datos
actualizados y dentro de éstos predominaron
los votos urbanos.

Participacidn por tipo de padrén
Primera vuelta, elecciones presidenciales 2007
(% sobre la base del total de poblacién empadronada)

70.00
60.36
60.00
7000 43152
40.00
30.00 25:63
20.00 — 14.89
10.00 ﬂ D
0.00
Participacién  Actualizados No Actualizados  Actualizados
total Actualizados urbanos rurales
Participacidn por tipo de padrén
Primera vuelta, elecciones presidenciales 2007
(% sobre la base del total de votos emitidos)
g0.00 7211
70.00
60.00
50.00 - A48
40.00
30.00 + _2?'89 24.67
2000 -+
10.00 -
0.00 -+
Actualizados No actualizados Actualizados Actualizados
urbanos rurales

Fuente: Elaboracién con base en datos del TSE, julio 2008
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Area de estudios sociopoliticos

- Viotos furales (acluakzado, CEM)

El mapa muestra la diferencia de proporcién
entre el voto urbano —en color negro-y el rural
que es identificado por los semicirculos grises.
Sibien es cierto que no escapamos a la macroce-
falia reinante en los paises del mundo, también
lo es que la descentralizacién puede mejorar.

Adn y cuando el porcentaje promedio de parti-
cipacién rural (70%) es mas elevado que el de
los municipios de Guatemala (52.7%), Mixco
(66%) y Villa Nueva (64%) —municipios esen-

0y

s .. Poblacién Votos . / S

Municipio " participacion
empadronada | emitidos .
secundaria

Guatemala 787,452 415,252 52.7
Mixco 177,464 117,730 66.3
Villa Nueva 127,918 82,299 64.3
Totales 1,092,834 615,281 56

- Todal de volo urbano

- 415233100

— 11773000
— 3905700
= 324,00

cialmente urbanos— la suma de votos emitidos
en estos tres municipios, representa el 69% de
los votos emitidos en el drea rural.

Al comparar los 20 municipios con mayor peso
electoral en el 2003 con los del 2007 no se en-
cuentran cambios; lo mismo sucede con los 20
municipios con menor peso electoral en esos
dos anos. Los cambios que se observan se limi-
tan al orden o lugar que ocupan estos munici-
pios dentro de la clasificacién hecha.

Dado que el objetivo de la descentralizacién es
facilitar el voto rural, para préximas experien-
cias podria impulsarse de manera paralela un
proceso de documentacién y empadronamien-
to de poblacién rural, se sugiere que la prio-
ridad de esa campana esté en la juventud y en
mujeres, especialmente indigenas.
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Participacion electoral rural
(CEM) por departamento

Departamento | Electores | Mesas | Emitido PZ;' "
Guatemala 115,497 309 84,879 74.4
Sacatepéquez 7,574 22 6,363 83.7
Chimaltenango 36,346 104 27,525 75.6
El Progreso 17,268 47 13,136 76.5
Escuintla 44,700 126 34,074 75.8
Santa Rosa 38,501 109 21,822 65.5
Solold 39,516 105 30,411 79.0
Totonicapin 39,353 108 28,271 71.4
Quetzaltenango 64,888 189 42,800 66.8
Suchitepéquez 39,234 112 29,716 75.9
Retalhuleu 33,160 94 22,447 67.8
San Marcos 116,261 319 75,937 65.9
Huchuetenango 116,052 324 83,604 71.7
Quiché 111,781 311 84,453 75.9
Baja Verapaz 27,762 78 20,226 73.7
Alta Verapaz 129,208 353 92,037 72.6
Petén 76,277 213 48,240 63.6
Izabal 46,294 129 32,623 69.7
Zacapa 21,969 64 17,229 78.7
Chiquimula 44,538 124 31,036 68.4
Jalapa 31,837 89 20,811 66.8
Jutiapa 54,508 148 39,686 73.1

Totales 1,252,524 | 3,477 887,326 70.8

Fuente: Departamento de procesamiento de datos, informacién
preliminar, primera vuelta elecciones presidenciales, 2007.

IV. Conclusiones especificas

1. Sobre el Tribunal Supremo Electoral, el
registro y publicacion de informacion

Uno de los principales hallazgos de este estudio
es la debilidad del TSE para el registro de in-
formacién til en el anilisis de la participacién
electoral. La Memoria electoral 2007 no presen-
taba datos utilizables, coherentes, para estudiar
la participacién diferenciada por etnia, género
y edad; de estos dos tltimos si publicé porcen-
tajes, pero éstos eran relativos, de manera que
resulté imposible utilizarlos pues no aportaban
para el andlisis. Al TSE se le solicité entregaran
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cifras sobre la participacién electoral por géne-
ro y rangos de edad. Esa entrega demoré poco
mis de dos meses, retraso que puede justificar
un cuestionamiento a la capacidad institucio-
nal. Por ejemplo, y para que se entienda el por-
qué del cuestionamiento, los datos entregados
en julio 2008 —y que coinciden con la memoria
electoral- tienen diferencia con los publicados
por el Mirador Electoral y que fueron obteni-
dos en su momento de la pigina del TSE. Esto
pudimos apreciarlo al momento de construir la
base para el anilisis de la participacién electoral
indigena.

La diferencia entre el registro de votos emitidos
hasta septiembre de 2007 y los publicados en
el 2008 puede entenderse si se considera que
no todas las JRV habfan sido contabilizadas;
sin embargo, cuando se trabajé el analisis
de la participacién electoral indigena, en 18
municipios hay una variacién negativa en los
votos emitidos, es decir, en el 2008 se publicé
que el total de votos emitidos en cada uno de
estos municipios habfa sido menor que el dato
publicado en la pigina del TSE luego de las
elecciones 2007. En el municipio Totonicapin
esa diferencia fue hasta por 557 votos menos.
Porcentualmente, los municipios en los que
esa diferencia negativa fue mayor del 1% son
Totonicapan (1.9%), Jacaltenango (1.5%), San
Antonio Palop6 (2.8%).

Mas alla de lo significativo o no de los porcen-
tajes de diferencia negativa en el dmbito nacio-
nal o de su poca influencia en los resultados
de elecciones presidenciales, lo preocupante es
que, en un sistema como el actual —~donde hay
municipios en los que se gana con unos pocos
votos de diferencia—" estos errores pueden ge-
nerar una crisis de credibilidad y confianza en

13 Por ejemplo: Ixchiguin en San Marcos (2 votos de
diferencia); San Sebastidn Coatin, Huehuetenango
(10 votos); El Tumbador, San Marcos (15 votos), en-
tre otros.
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la manera en que adjudicaron los cargos en el
dmbito municipal. Es vilido dejar senalado que
el ejercicio de revision y comparacién de resul-
tados se limité exclusivamente a los 95 munici-
pios con mayor poblacién indigena, por lo que
no es posible argumentar si hay otros casos en
municipios que quedaron fuera de esa selec-
cién. Otro error encontrado en la informacién
publicada por el TSE es que los datos de votos
emitidos no siempre coinciden con el desglose
de votos emitidos hecho por el mismo TSE, se-
gun tipo de padrén.

2. Sobre la participacion de las y los
guatemaltecos como electores en el 2007

Los resultados electorales del 2007 indican un
aumento en la participacién secundaria de un
2% en relacién con el 2003. El cilculo de la par-
ticipacién primaria, no es posible tomarlo como
exacto por tratarse de proyecciones de pobla-
cién que hiciera el INE. En estas elecciones se
impulsé, por primera vez, un proceso de des-
centralizacién del voto, pero no hay evidencia
clara que pueda indicar que ese aumento en el
registro de la participacién secundaria se deba
especificamente a la descentralizacién. Lo que si
es posible asegurar es que las Circunscripciones
Electorales Municipales pueden significar un
avance en la facilitacién del voto rural, pero no
como una accidn aislada, sino como parte de un
proceso de fortalecimiento de la participacion
rural que incluya también acciones concretas
para la documentacién y empadronamiento de
las y los ciudadanos del drea rural.

Es indudable el peso electoral del dmbito ur-
bano por encima del rural. Esto se comprobé
al cruzar votos emitidos en tres municipios del
drea metropolitana que se caracterizan por ser
exclusivamente urbanos, y compararlos con
los votos recibidos en las 681 CEM. Por ello,
hay que entender a las CEM como un medio
para acercar el voto, pero no como un factor de

cambio en el peso electoral de los municipios,
pues entre el 2003 y el 2007, no hay cambios
significativos entre los municipios con mayor
y menor peso electoral.'* Ahora bien, sobre los
datos segregados de participacion, la informa-
cién disponible sugiere que cuando las mujeres
tienen oportunidades similares que los hom-
bres para la participacién electoral, ellas tienden
a votar més que ellos. En las elecciones 2007 las
mujeres emitieron el 47.25% de los votos, 5.5%
menos que los hombres. En 203 municipios, el
voto de los hombres fue superior al 51% y en 40
de ellos superé el 60%. Las mujeres en ningtin
caso superaron el 62%.

En cuanto a la participacién indigena, en los
95 municipios con mis del 90% de poblacién
indigena se registré un promedio de participa-
cién electoral del 70%, 10% mas del promedio
a nivel nacional. Sin embargo, muchos de estos
municipios coinciden con los de menor peso
electoral. Solol4d que es uno de los departamen-
tos que registra mis municipios con poblacién
mayoritariamente indigena y, a la vez, encabeza
en cuanto a porcentajes de participacién elec-
toral, no obstante, es también el departamento
que mis municipios tiene (8) en la lista de los
de menor peso electoral. Los municipios con
mayor poblacién indigena tienen un peso en el
padrén de 19.2% vy los votos emitidos en ellos
representan la quinta parte (20%) del total de
votos emitidos en el pais. La participacién por
edad permite inferir que quienes se encuentran
entre los 26 y 45 afios de edad son quienes mas
votan. Al no tener datos de empadronamiento
por edad es dificil plantear hipétesis sobre las
razones para ese comportamiento. Partiendo
de otros estudios, las y los jévenes entrevista-
dos mencionaron dos razones para no votar: la
falta de documentacién y la falta de interés en
las elecciones.

14 Ver anexos.
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V. Areas estratégicas de interés para
la reforma electoral

Para la participacién electoral resulta necesaria la
ciudadanfa y esta se adquiere no sélo al cumplir
18 afios de edad y obtener la cédula de vecindad
que lo acredite como tal —iudadania adscriptiva o
de jure— sino también al registrar su ciudadania
mediante el empadronamiento —ciudadania de fac-
to—y poder asi, demandar y ejercer su derecho al
voto. De ahi, que el punto medular de este ca-
pitulo sean aquellas dreas criticas de atencién en
funcién de la garantia de ese derecho para toda la
poblacién en edad de ejercerlo.

Este el punto de partida para la reflexion, se
subdividen las recomendaciones de acuerdo
con las areas temiticas sugeridas:

1.  De las reformas a la Ley Electoral y de
Partidos Politicos y leyes conexas

La documentacién. Los articulos 3 y 8 de la Ley
Electoral y de Partidos Politicos hacen énfasis
en el deber del ciudadano de inscribirse como
tal en el Registro de Ciudadanos para poder
ejercer su derecho constitucional a elegir y
ser electo, sin mencionar la responsabilidad
del Estado en este proceso. Si analizamos, al
Estado le corresponde también, como autori-
dad, el control sobre la poblacién del territorio
que tiene asignado para su accién, al tiempo
que ese control debe utilizarse para facilitar la
prestacién de servicios y facilitacién de bienes
que garanticen el goce de los derechos huma-
nos de la poblacién vy, especificamente de sus
ciudadanos. Sin embargo, no basta con que so-
lamente se incluya este cambio en la ley, sino
que verdaderamente el Estado, a través de sus
instituciones, logre cumplir con esa norma. Es
necesario fomentar la cedulacién y registro ciu-
dadano de aquella poblacién mayor de 18 anos,
especialmente, haciendo énfasis en poblacién
perteneciente a segmentos que tradicional-

Fundacién Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO 77

mente han sido excluidos: mujeres, indigenas,
juventud. Una forma de obligar a los partidos
politicos a acercarse al dmbito comunitario y, al
mismo tiempo, fomentar la documentacién y
empadronamiento, es el establecer criterios de
representacién distrital en el Congreso segin la
cantidad de poblacién empadronada.

Cuotas. El establecimiento de cuotas es una buena
opcidn para estimular la participacién femenina,
indigena y de j6évenes en cargos publicos; inter-
calando estas candidaturas para garantizar que
representantes de esos segmentos poblacionales
serdn incluidos en todas las posiciones de los lis-
tados de candidaturas y limitando su inclusién
como relleno en dichos listados. Un rechazo al
establecimiento de cuotas solamente revelarfa
que, a pesar del discurso politico incluyente,
congruente con un modelo de democracia mas
equitativo, las ideas excluyentes contintian ri-
giendo como norma en la prictica politica, y, por
tanto, obstaculizando el avance de la democracia.
Los resultados electorales son un buen indicador
para analizar cémo se mantiene la exclusién po-
litica de mujeres, indigenas y jovenes en tiempos
de democracia. Eso debe ir acompanado de una
regulaciéon que permita y favorezca el estable-
cimiento de la carrera politica como tal. Otras
reflexiones en torno de la participacién y la ley
electoral llevan a cuestionar la tendencia a sugerir
un cambio en la norma por encima del cumpli-
miento de la misma. Es decir, definitivamente
hay cambios en las leyes que han producido una
mejora en las posibilidades de participacién —so-
bre todo la electoral-y, por ende, implican por si
mismas una mejora en la calidad de la democracia
en el pais. No obstante, pueden hacerse reformas
a la ley y quedarse como letra muerta al no ser
cumplidas ni existir penalizaciones por el incum-
plimiento de la misma. Tal es el caso del articulo
22 de la LEPP que senala las obligaciones de los
partidos politicos. La mayoria de estas institu-
ciones no cumplen con estas obligaciones, sino
que dan prioridad y si intentan cumplir —al me-
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nos formalmente— con los requisitos que el TSE
vigilard que cumplan; las otras obligaciones que
incidirfan en otra cultura politica y en un cambio
en la calidad de la democracia y de los derechos
politicos de la ciudadania se ven relegadas sin que
se sancione a las instituciones por ello.

2. Reformas institucionales al TSE

Mis que una reforma institucional, se sugiere
una mejora en los canales de comunicacién in-
ternos del Tribunal Supremo Electoral. En abril
de 2008 en la pagina del TSE estaba disponible
una base de datos de la participacién electoral
en las Circunscripciones Electorales Municipa-
les que fue publicada a solicitud de un ex ma-
gistrado, esa base fue elaborada por el Departa-
mento de Procesamiento de Datos. Al solicitar
formalmente informacién mais detallada de los
resultados electorales en las CEM, en el TSE
nos respondieron que esa informacién no exis-
tfa atin y que estarfa disponible hasta un mes
después, pero no conocian que se habia publi-
cado ya una aproximacién a dichos resultados.
Eso demuestra la poca coordinacién y comuni-
cacién a lo interno de la institucién.

3. Reformas técnicas y procedimentales

El padrén electoral. La depuracién del padrén y el
establecimiento de mecanismos para mejorar el
registro y procesamiento de datos son urgentes.
La auditorfa al padrén electoral revela que la
certeza del mismo para las elecciones 2007 fue
del 67.2%. Los datos de la Memoria electoral
2007 no estin claros, sobre todo los porcentajes
que se refieren a “participacién por género” y
“participacién por edad”, lo que demuestra atin
deficiencias en el disefio y registro de la infor-
macién de las y los ciudadanos.

Sobre la informacion de los centros de votacion. Una
reforma en los plazos que establece la ley para
la publicacién de la ubicacién de los centros de

votacién podria facilitar el trabajo del Tribunal
Supremo Electoral. La ubicacién de las CEM
debe ir acompafiada de una campaina previa de
empadronamiento y documentacion.

Sobre la publicacion de informacion del TSE. La in-
formacién sobre los resultados electorales estd
a cargo del TSE, el cual cumple con dicha fun-
cién al publicar la Memoria Electoral luego de
concluido cada proceso de eleccién, pero este
documento ha cambiado de formato en cada
eleccién. Se entiende la necesidad de mejorar e
incluir cada vez mds variables, pero la forma en
que fueron publicados los datos de las nuevas
variables en esta memoria de 2007 fue nada atil.
Es urgente que el TSE se asesore para el disefio
de bases de datos que permitan registrar a las 'y
los empadronados permitiendo hacer cruces de
informacién por edad, sexo e identificacién ét-
nica; se necesita de un buen registro para mejo-
rar la informacién que se tiene de la ciudadania.
Esa informacién permitird elaborar o disefiar
procesos electorales mis adecuados a la reali-
dad del pais. En la base de datos construida por
el Area de estudios sociopoliticos de FLACSO,
con informacién de la Memoria electoral 2007
y otros datos facilitados por el TSE en julio de
este afo, se detectaron varios errores —ya sefla-
lados en este informe— que, sumados al retraso
en la entrega de la informacién solicitada, justi-
fican se cuestione la capacidad institucional del
TSE en esta materia.

Finalmente, el TSE es una entidad que maneja
informacién publica, estd en el deber de brindar
la informacién cuando se le solicita, sobre todo
cuando ésta tiene fines académicos. Para quie-
nes trabajamos en este informe fue casi tortuo-
so el obtener informacién del TSE, sobre todo
la que implicé informacién desagregada segtin
las variables a estudiar. No fue esta la tinica oca-
sién en que se nos ha negado informacién, lo
mismo sucedié en el 2007 cuando se les requi-
rié aportaran datos sobre el proceso electoral.
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La reflexion es: hacer la informacién puablicaes  la generacién de confianza y la credibilidad de

uno de los primeros pasos para la transparencia,  una entidad rectora.
VI. Anexos
Anexo 1
Veinte municipios con mayor peso electoral en Guatemala, 2007
Total % de peso Votos % sobre
Departamento Nombre del municipio poblacién en en el emitidos 1a. | el total
padrén 2007 | padrén | vuelta 2003 | de votos
Guatemala 787,452 13.15 415,252 11.49
Guatemala Mixco 177,464 2.96 117,730 3.26
Villa Nueva 127,918 2.14 82,299 2.28
Quetzaltenango Quetzaltenango 88,214 1.47 52,929 1.46
Escuintla Escuintla 72,255 1.21 38,656 1.07
Guatemala Chinautla 63,682 1.06 41,581 1.15
Cobén 60,865 1.02 36,250 1.00
Alta Verapaz
San Pedro Carchi 55,138 0.92 33,881 0.94
Jalapa Jalapa 53,789 0.90 31,748 0.88
Guatemala San Juan Sacatepéquez 52,064 0.87 31,181 0.86
Quetzaltenango Coatepeque 50,902 0.85 24,119 0.67
Jutiapa Jutiapa 50,167 0.84 26,811 0.74
Guatemala Villa Canales 49,605 0.83 32,059 0.89
Totonicapin Totonicapin 49,443 0.83 29,802 0.82
Izabal Puerto Barrios 48,665 0.81 26,084 0.72
Chiquimula Chiquimula 47,925 0.80 25,573 0.71
Escuintla Santa Lucia Cotzumalguapa 45,703 0.76 27,020 0.75
Huchuetenango Huchuetenango 42323 0.71 27,816 0.77
Guatemala Amatitlan 39,459 0.66 26,021 0.72
Retalhuleu Retalhuleu 38,221 0.64 20,367 0.56
Totales 2,001,254 33.41 1,147,179 31.73
% sobre el total del padrén: 33.4
% sobre el total de votos emitidos: 31.7
Total de poblacién empadronada en el 2007: 5,990,029
Total de votos emitidos en el 2007: 3,615,468
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Anexo 2
Veinte municipios con mayor peso electoral en Guatemala, 2003
Total % de peso Votos % sobre
Departamento Nombre del municipio poblacién en enel emitidos 1a. | el total
padrén 2003 | padrén | vuelta 2003 | de votos
Guatemala 755,856 14.90 425,009 14.44
Guatemala Mixco 153,647 3.03 105,818 3.59
Villa Nueva 101,979 2.01 70,251 2.39
Quetzaltenango Quetzaltenango 76,688 1.51 47,939 1.63
Escuintla Escuintla 67,906 1.34 36,839 1.25
Guatemala Chinautla 50,981 1.00 30,972 1.05
Jalapa Jalapa 47,750 0.94 28,980 0.98
Alta Verapaz Cobin 46,586 0.92 25,946 0.88
Izabal Puerto Barrios 46,567 0.92 26,255 0.89
Totonicapin Totonicapin 44,388 0.87 25,658 0.87
Quetzaltenango Coatepeque 44,320 0.87 21,932 0.74
Chiquimula Chiquimula 42,999 0.85 25,450 0.86
Escuintla Santa Lucfa Cotzumalguapa 41,298 0.81 21,540 0.73
Jalapa Jutiapa 41,259 0.81 19,993 0.68
Guatemala Villa Canales 39,985 0.79 25,137 0.85
Guatemala San Juan Sacatepéquez 37,885 0.75 22,127 0.75
Alta Verapaz San Pedro Carchi 37,764 0.74 21,108 0.72
Huchuetenango Huehuetenango 36,706 0.72 23,981 0.81
Retalhuleu Retalhuleu 34,440 0.68 19,095 0.65
Guatemala Amatitlan 34,372 0.68 23217 0.79
Totales 1,783,376 35.15 1,047,247 35.57
% sobre el total del padrén: 35.2
% sobre el total de votos emitidos: 35.6
Total de poblacién empadronada en el 2003: 5,073,318
Total de votos emitidos en el 2003: 2,944,127
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Anexo 3
Veinte municipios con menor peso electoral en Guatemala, 2007

Total % de Votos % sobre
Departamento Nombre del municipio poblacién en E:s; emitidos 1a. | el total
padrén 2007 o vuelta 2007 | de votos
Quetzaltenango Huitin 3,494 0.06 1,914 0.05
Suchitepéquez San Gabriel 3,406 0.06 2,467 0.07
Solol4 Santa Clara La Laguna 3,372 0.06 2,670 0.07
Huchuetenango San Gaspar Ixchil 3,358 0.06 2,254 0.06
Solol4 San Pablo La Laguna 3,298 0.06 2,959 0.08
Sacatepéquez San Bartolomé Milpas Altas 3,194 0.05 2,512 0.07
Quiché Patzité 3,172 0.05 2,475 0.07
San Marcos Rio Blanco 3,119 0.05 1,861 0.05
Quetzaltenango San Francisco La Unién 3,062 0.05 1,697 0.05
Quetzaltenango San Mateo 2,997 0.05 2,336 0.06
Petén San José 2,833 0.05 2,132 0.06
Quetzaltenango San Miguel Sigiiild 2,782 0.05 1,961 0.05
Suchitepéquez San Juan Bautista 2,576 0.04 1,796 0.05
Solol4d Concepcién 2,441 0.04 2,225 0.06
Sacatepéquez Santa Catarina Barahona 2,107 0.04 1,741 0.05
Solold Santa Cruz La Laguna 1,943 0.03 1,629 0.05
Solola Santa Catarina Palop6 1,726 0.03 1,490 0.04
Solold San José Chacayd 1,700 0.03 1,542 0.04
Solold San Marcos La Laguna 1,240 0.02 0 0.00
Solola Santa Marfa Visitacién 1,167 0.02 976 0.03
Totales 52,987 0.88 38,637 1.07
% sobre el total del padrén: 0.88
% sobre el total de votos emitidos: 1.07
Total de poblacién empadronada en el 2007: 5,990,029
Total de votos emitidos en el 2007: 3,615,468
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Anexo 4
Veinte municipios con menor peso electoral en Guatemala, 2003

Total % de peso Votos % sobre
Departamento Nombre del municipio poblacién en enel emitidos 1a. | el total
padrén 2003 | padrén | vuelta 2003 | de votos
Solola Santa Clara La Laguna 2,951 0.06 2,246 0.08
Quetzaltenango Huitin 2,936 0.06 1,487 0.05
Suchitepéquez San Gabriel 2,826 0.06 2,026 0.07
Huehuetenango San Gaspar Ixchil 2,759 0.05 1,729 0.06
Solol4 San Pablo La Laguna 2,739 0.05 2,405 0.08
San Marcos Rio Blanco 2,625 0.05 1,464 0.05
Quetzaltenango San Francisco La Unién 2,504 0.05 865 0.03
Quiché Patzité 2,468 0.05 1,837 0.06
Quetzaltenango San Miguel Sigiiild 2,437 0.05 1,407 0.05
Suchitepéquez San Juan Bautista 2,350 0.05 1,650 0.06
Sacatepéquez San Bartolomé Milpas Altas 2,321 0.05 1,698 0.06
Petén San José 2,277 0.04 1,724 0.06
Quetzaltenango San Mateo 2,252 0.04 1,740 0.06
Solol4d Concepcién 2,043 0.04 1,765 0.06
Sacatepéquez Santa Catarina Barahona 1,721 0.03 1,453 0.05
Solol4d Santa Cruz La Laguna 1,516 0.03 1,296 0.04
Solola Santa Catarina Palop6 1,511 0.03 1,308 0.04
Solold San José Chacayi 1,405 0.03 1,301 0.04
Solola San Lucas Tolimin 1,115 0.02 971 0.03
Solol4d Santa Maria Visitacién 1,027 0.02 857 0.03
Totales 43,783 0.86 31,229 1.06
% sobre el total del padrén: 0.86
% sobre el total de votos emitidos: 1.06
Total de poblacién empadronada en el 2003: 5,073,318
Total de votos emitidos en el 2003: 2,944,127
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PARTE

I. Introduccién

| sistema de partidos politicos en Guate-

mala carece de grados de institucionalidad
efectivos, elemento que ha sido ampliamente
demostrado por mdltiples estudios. A su dé-
bil institucionalidad, se le suma un alto grado
de inestabilidad, la cual se expresa en el naci-
miento y muerte de partidos en torno de cada
proceso electoral y una clara tendencia a la frag-
mentacién. Las reformas a la Ley Electoral y de
Partidos Politicos realizadas en el 2004 y 2006,
introdujeron ajustes en el funcionamiento del
sistema partidario en algunos aspectos sustan-
tivos del mismo. Es por ello que se conside-
ra que el sistema de partidos se encuentra en
una transicién o estd sometido a un proceso de
transformacién, que requiere ser valorado en
todas sus dimensiones, de modo que se puedan
identificar dreas clave de fortalecimiento en el
futuro inmediato. El componente “Comporta-
miento electoral y desempefio institucional de
los partidos politicos” tiene por objeto realizar
un andlisis del comportamiento electoral de los
partidos politicos durante el proceso electoral
de 2007 y un balance critico del impacto que
las reformas electorales tuvieron en el funcio-
namiento institucional de los mismos. Para el
efecto se plantearon los objetivos especificos
siguientes:

1. Sistematizar una linea de base de anilisis
tomando como origen la situacién de los
partidos emergente de las elecciones de
2003.

Fundacién Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO 83

Comportamiento electoral y desempeno
institucional de los partidos politicos

Ligia Ixmucané Blanco
Asociacion de Investigacién y Estudios Sociales, ASIES

2. Analizar el comportamiento de los parti-
dos politicos en el proceso electoral 2007 y
los principales cambios de funcionamiento
acaecidos.

3. Analizar los impactos de las reformas a la
Ley Electoral y de Partidos Politicos sobre
el funcionamiento institucional del sistema
partidario.

Para la realizacién de dicho componente se uti-
lizaron informes, estudios y diagnésticos reali-
zados por diversos centros de investigacién en
relacién con el desarrollo institucional de los
partidos politicos. Asi mismo, se consultaron
las memorias y los documentos del TSE. Por
ultimo, se realizaron entrevistas a dirigentes
partidarios a nivel nacional y local.

II. Balance del tema y principales

hallazgos

1. Sistema de partidos politicos

El sistema de partidos politicos en Guatemala
se caracteriza por su alta inestabilidad, es decir,
por un elevado nivel de volatilidad electoral,
por la presencia de partidos “flash”, por la fre-
cuente aparicién de agrupaciones que resultan
de la divisién de otros partidos y por un im-
portante nimero de partidos electoreros. Esta
divisién de partidos es resultado del fenémeno
del caudillismo y del predominio de proyectos
personalistas. En particular, la multiplicacién de
partidos, sobre todo en periodos preelectorales,
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contribuye a la dispersiéon del voto y a la dis-
minucién de la cantidad y calidad de la repre-
sentatividad, asi como a la poca identificacién
ciudadana con los mismos. El sistema se ha ca-
racterizado por ser multipartidista extremo. El
promedio de partidos vigentes se ha mantenido
alrededor de los 15 en periodo no electoral y 18
en periodo electoral. Sin embargo, la cantidad
de partidos no es el problema, sino la calidad de
los mismos, ya que la mayorfa son Gnicamente
maquinarias electorales, sin vida partidaria per-
manente ni vinculos reales con la poblacién.

Es un sistema muy joven y poco maduro, ya
que una mayor duracién temporal le permite
a un partido fortalecer su organizacién, la de-
mocracia interna, la comunicacién y unidad
interna, la capacidad de movilizacién electoral
y enraizar la identidad partidaria. La edad pro-
medio de los partidos politicos en Guatemala,
tras la desaparicién de la Democracia Cristiana
Guatemalteca (DCG) en las pasadas elecciones,
no supera los diez afnos, tiempo que resulta su-
mamente corto para poder institucionalizarse y
desarrollar procesos internos de democratiza-
cién y fortalecimiento.

Rangos de edad de los partidos
vigentes en el periodo 2007-2008

a mayor edad, mayores posibilidades de perder
el caudal electoral, fragmentarse y debilitarse,
especialmente después de hacer gobierno. En
este contexto, el sistema se caracteriza, porque
la volatilidad electoral y la fragmentacién parti-
daria se dan con particular intensidad y se esti-
mulan mutuamente. Los cambios radicales en
el apoyo electoral a uno u otro partido se con-
vierten asi en una de las principales razones de
inestabilidad del sistema de partidos politicos.
Por otra parte, tal y como ha sido la constante
a lo largo de los dltimos procesos electorales,
surgen nuevos partidos y otros desaparecen, lo
que facilita la volatilidad del voto.

Ademis, el electorado guatemalteco actual carece
de identificaciones partidarias consolidadas y es
potencialmente volitil y susceptible, en determi-
nadas situaciones y bajo la influencia de campa-
nas politicas eficaces, de cambiar su preferencia
de un partido a otro. Aunado a lo anterior, el
electorado se identifica mas con candidatos que
con organizaciones. De igual manera, los parti-
dos politicos guatemaltecos en su gran mayoria
no cuentan con una estructura sélida y adecua-
da, que contintde operando en los periodos entre
convocatorias electorales, con arraigo en todo el
territorio y penetracion relevante en la sociedad,
razén por la cual estin mucho mis expuestos a
una potencial volatilidad de su electorado que se
queda a la deriva y sin una organizacién de refe-
rencia durante los perfodos no electorales.

1afio-3 afios | 4-10afos | 11-20 afios | 21760
anos
GANA MR PAN DC
EG PP FRG
VIVA URNG UD
UCN UNE PLP
EL FRENTE PU LV
FCN CASA
BIEN

Fuente: Elaboracién DISOP/ASIES

Por otra parte, dadas las caracteristicas del siste-
ma de partidos politicos, el factor tiempo se ha
convertido para algunas de estas organizaciones
en un factor negativo, ya que la falta de insti-

Votos recibidos por los partidos dominantes,
en la primera vuelta de la eleccién

presidencial de 1999, 2003 y 2007

Organizacién 1999 2003 2007
politica % Votos % Votos % Votos

FRG 47.72 19.31 7.30

PAN 30.32 8.35 2.54

URNG 12.36 2.58 2.14

GANA 34.33 17.23

UNE 26.36 28.25

PU 3.04 2.91

PP 23.54

Fuente: Elaboracién del DISOP/ASIES, con datos de la Monografia de

tucionalizacién tiene como consecuencia que  Partidos Politicos 2000-2004 y del TSE.
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La fragmentacién es una caracteristica que va de
la mano con la volatilidad, pues un alto grado de
fragmentacion afecta la estabilidad o regularidad
del sistema, desembocando en una elevada vola-
tilidad de los partidos politicos. La fragmentacion
partidaria es el resultado también de una legisla-
cién partidario-electoral que facilita la creacién de
partidos politicos, y de un sistema de partidos po-
liticos inestable y personalista, muy dependiente
del financiamiento privado, pero especialmente
de los altos grados de personalismo y caudillis-
mo. Contribuye a ello la carencia de doctrinas e
ideologias y la falta de mecanismos de resolucién
de conflictos dentro de las organizaciones.

En este contexto, una de las principales carac-
teristicas del sistema de partidos politicos es
la poca polarizacién y un marcado desinterés
ideoldgico, el cual se conjuga con el predomi-
nio de intereses particulares y sectoriales. Sin
embargo, en los tltimos afios, los partidos
politicos han intentado cambiar el referente de
desinterés ideoldgico que habia venido carac-
terizando el sistema de partidos. De ahi que
para el reciente proceso electoral trataran, en su
mayoria, de definir una linea ideoldgica que los
identificara. En general, la tendencia ideolégica
se consolida hacia la derecha, lo que evidencia
una vez mis la vitalidad de las fuerzas conser-
vadoras en el espectro ideoldgico guatemalteco,
mientras que la posicién ideoldgica de izquier-
da cada vez se hace mas débil y marginal.

Posicién en el Espectro Ideoldgico de los
Partidos Politicos en 2008

. Cet.ltro Centro ik Derecha
izquierda derecha
URNG ExG UNE uD CASA
Los Verdes PSG PAN GANA
FRG MR
UCN PP
PU
PLP
VIVA
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2.  Funcionamiento institucional de los
partidos politicos

El funcionamiento institucional de los partidos
politicos se refiere al desempeno exitoso de un
partido en periodo electoral y no electoral en
términos del cumplimiento de sus funciones
de intermediacién y representacion de la po-
blacién. Los partidos politicos en Guatemala se
encuentran en un proceso de desarrollo institu-
cional aun muy incipiente. Estos en su mayoria,
no son instituciones fuertes, permanentes en el
tiempo y en el espacio, democriticas y estables.
Con base en lo anterior, existen varios factores
que ponen de manifiesto el deficiente funcio-
namiento institucional de los partidos politicos,
especialmente en un periodo electoral.

El desarrollo de programas de gobierno es un
factor importante. Pese a que todos los partidos
presentaron planes de gobierno a la poblacién,
en comparacién con otras elecciones que se
caracterizaron por una mayor ausencia de los
mismos, estos planes evidencian distintos ni-
veles de desarrollo y diferenciacién. Algunos
partidos demuestran un trabajo importante
de elaboracién y desarrollo programaitico, con
propuestas y acciones concretas, mientras que
otros se quedan en una declaracién de buenas
intenciones sin mayores elaboraciones. Pare-
ciera mis bien que en la mayorfa de los casos
se presentan planes de gobierno por llenar un
requisito y no quedarse atrds. En este sentido,
pese a las particularidades de cada plan de go-
bierno, las diversas propuestas varfan poco en-
tre si, lo que también es resultado de la poca
diferenciacién ideolégica que existe entre mu-
chos de los partidos politicos guatemaltecos.
La gran mayoria de éstos se sitdan a la dere-
cha o al centro del espectro ideolégico, cuando
se sittian, ya que muchos de ellos se definen
como partidos sin ideologia o abiertos a todas
las ideologias. Esta dilucién ideoldgica se tra-
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duce en programas de gobierno que carecen de
un norte especifico.

En relacién con la organizacién territorial, en
general, los partidos se mantienen en los alre-
dedores del minimo que exige la ley y aquellos
que cuentan con mayor organizacion territorial,
ni siquiera cubren un tercio de los 333 muni-
cipios del pais. Otros partidos estin apenas por
encima del minimo legal. Este es un tema que
amerita un andlisis de fondo, debido a los di-
versos criterios que se manejan en torno de la
importancia y funcionalidad que se le atribuye a
una mayor o menor organizacion territorial. Sin
embargo, es importante resaltar que mds alld de
toda discusion tedrica y prictica, la organiza-
cion territorial y la vida partidaria que esta de-
biera generar especialmente en época electoral,
son fundamentales para la institucionalizacién
de los partidos. Por lo tanto, la escasa organi-
zacién territorial que caracteriza a los partidos
politicos, puede considerarse como un elemen-
to que limita la institucionalizacién de los mis-
mos y sus posibilidades electorales ya que, por
un lado, la organizacién genera actividad y vida
partidaria vinculada institucionalmente con el
partido, y por el otro lado, proporciona al parti-
do una base para el trabajo electoral.

Enlo que respecta a los niameros de afiliados, un
buen nidmero de partidos tienen un poco mais
de lo que la ley establece como minimo (15,220
afiliados para las elecciones de 2007); otros han
hecho, recientemente o en el pasado, un mayor
esfuerzo logrando tener alrededor del doble o
triple; y pocos son los partidos que han reali-
zado una afiliacién masiva llegando casi a los
90 mil afiliados. El namero de afiliados que un
partido debe tener es otro elemento que invita
ala reflexion; por un lado estd determinado por
el minimo que exige la ley electoral, pero por el
otro estd en funcién de cémo el partido se con-
cibe, es decir, si se proyecta como un partido de
cuadros o de masas, de accién predominante-

Cuadro comparativo: organizacién municipal
(vigente y no vigente)

2005-2008
Partido Politico Mayo 2005 Febrero 2008
UNE 159 99
PP 161* 131
PU 52 85
EL FRENTE 61%* 102
URNG 159 168
FRG 140 155
GANA 161* 141
BIEN - 60
PAN 129 129
ANN 80 130
CASA - 80
DCG 330 331
DIA 132 145
UCN - 75
UD 104 148
EG - 55

Fuente: elaboracién DISOP/ASIES segin datos del Cuaderno No.
5 Participacién ciudadana en las estructuras partidarias: los afiliados
(FLACSO, 2006) pig. 17 y datos del TSE.

* Como coalicion GANA (PP-MR-PSN).

** Como Partido Transparencia

mente urbana o rural, de cobertura nacional o
regional, etcétera.

Sin embargo, independientemente de cémo
el partido se proyecta, lo importante es definir
qué relacién y vinculo tienen los afiliados con
el partido y qué atribuciones y derechos éste les
confiere. En Guatemala, dadas las caracteristicas
de la organizacién territorial y la dispersion de
afiliados por todo el territorio, en muchos casos
se trata de afiliados sin derechos en el partido,
ya que se encuentran en municipios sin orga-
nizacién partidaria, por lo que no tienen acce-
so a las asambleas ni comités ejecutivos a nivel
municipal, departamental y nacional, es decir, a
la estructura partidaria donde se toman las deci-
siones. Esta situacién fomenta el caudillismo y
la centralizacién del poder en pequefios circu-
los dirigenciales y aumenta el clientelismo en
los partidos politicos y la manipulacién de sus
bases.

En relacién con la inclusién y representatividad
democritica, los partidos presentan distintos
—aunque generalmente muy bajos— niveles de
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Comparacion total de afiliados post-
elecciones al 30.11.2004 y al 29.02.2008

. . Total

paade | ol | i o
29.02.2008

UNE 9,905 78,375
PP 14,802 42,942
PU 6,371 18,967
EL FRENTE - 23,240
URNG 13,162 17,963
FRG 44,684 41,070
GANA - 24,369
BIEN 6,386 17,752
PAN 40,727 38,346
ANN 6,742 20,295
CASA 6,638 17,236
DCG 81,724 70,543
DIA 16,027 21,908
UCN - 18,450
UD 9,535 19,356

Fuente: elaboracién DISOP/ASIES segiin datos de Monografia de Partidos
Politicos 2000-2004 ASIES vy datos de Tribunal Supremo Electoral a
febrero de 2008.

representatividad y de inclusién. No existen
acciones 0 mecanismos institucionalizados que
promuevan la inclusién. A lo mis que se llega
es a la creacién de algunas organizaciones sec-
toriales, en especial de mujeres. Sin embargo, la
participacién de éstas en los 6rganos permanen-
tes del partido y listados de candidatos a puestos
de eleccién popular, es escasa, lo que pone de
manifiesto que la inclusién es més bien un dis-
curso que una accién y realidad concreta. Re-
salta el hecho que son los partidos de izquierda
o centro izquierda, los que presentan una ten-
dencia a una mayor promocién y participacién
de mujeres, jovenes ¢ indigenas dentro de sus
estructuras partidarias.

Relacion entre el total de Afiliados a nivel
nacional y el total de afiliados de municipios
con organizacion partidaria inscrita

al 29.02.2008
Total de afiliados
Partidos Ef(i)lti:l dc(l:; de municipios con
Politicos 2008 organize}cién. partidaria
inscrita
UNE 78,375 38,133
PP 42,942 27,571
PU 18,967 8,162
EL FRENTE 23,240 16,852
URNG 17,963 16,079
FRG 41,070 29,870
GANA 24,369 18,952
BIEN 17,752 13,616
PAN 38,346 21,499
ANN 20,295 16,439
CASA 17,236 11,687
DCG 70,543 70,533
DIA 21,908 19,175
UCN 18,450 13,668
UD 19,356 14,702
EG 18,281 9,773

Fuente: elaboracién DISOP/ASIES segin datos del Tribunal Supremo
Electoral.

En cuanto a los procesos de eleccién o designa-
cién de candidatos a cargos de eleccién popu-
lar, la Ley Electoral y de Partidos Politicos es-
tablece a qué 6rgano interno de cada organiza-
cién politica le corresponde elegir y proclamar
candidatos(as). De ahi la importancia que los
partidos tengan organizacion partidaria vigente
en la mayor cantidad de departamentos y mu-
nicipios, es un elemento clave para el fortaleci-
miento de las bases e institucionalizacion de los
partidos, pues las decisiones se descentralizan y
recaen en cada comunidad y sus lideres.

Representatividad Democratica en los Comités Ejecutivos Nacionales y en las listas de
candidatos a cargos de eleccion popular 2007 de algunos partidos politicos

EG URNG FRG PU UNE PAN PP GANA
Mujeres Integrantes 8/28 10/34 5/25 3/33 5/33 1/23 5/28 2/17
del CEN
Candidatas a cargos de 18.9% 18.8% 13% 11.7% 10.7% 10.6% 9.6% 9.4%
eleccién popular

Fuente: elaboracién DISOP/ASIES segtin datos del Tribunal Supremo Electoral.
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No obstante, la prictica demuestra que el pro-
ceso para ser electo candidato(a) a un cargo
partidario o de eleccién popular viene a ser un
trimite poco o nada institucionalizado y los
mecanismos que establece la ley se convier-
ten en requisitos meramente formales que se
cumplen para efectos legales nada mis. Existen
varias situaciones que permiten ser designado
como candidato a las distintas diputaciones,
alcaldfas y demids cargos de las corporaciones
municipales. Tales situaciones cambian segin
las circunstancias de cada candidato(a) y par-
tido. En principio, depende si es postulado(a)
por un partido fuerte o si por el contrario, lo es
por un partido débil. Luego, es totalmente dis-
tinta una designacién como candidato(a) a un
cargo con altas probabilidades de ser electo(a), a
una designacién a un cargo evidentemente im-
posible de alcanzar.

Asi mismo influyen ciertas caracteristicas es-
pecificas como el ser joven, mujer o indigena,
generalmente para dar un tinte de “inclusién”
al partido. Ser lider comunitario, popular y
reconocido, con experiencia politica, son ca-
racteristicas valoradas en candidaturas, espe-
cialmente en las circunscripciones mis redu-
cidas; ademds, los casos municipales manejan
una dindmica distinta cuando entran en juego
los comités civicos. Sin embargo, nada es tan
importante como “tener contactos”, tiempo y
especificamente recursos econémicos. Todo lo
anterior evidentemente no tiene relacién con
procesos institucionalizados de seleccién de
candidatos.

Por dltimo, un espacio en que se evidencia en
gran medida el funcionamiento poco institucio-
nal de un partido politico, es dentro del Con-
greso de la Republica, especificamente a través
del fenémeno del transfuguismo. Este feno-
meno ha ido adquiriendo mayor importancia
y notoriedad debido al nimero cada vez mis
importante de diputados que migran de un par-

tido a otro y se ha convertido en un problema
que deslegitima a la institucién parlamentaria y
a los partidos en general. La prictica del trans-
fuguismo a la par de las frecuentes divisiones
partidarias refleja, por un lado, el bajo nivel de
compromiso partidario de algunos legisladores,
asi como la poca institucionalizacién y fortale-
za partidaria para mantener a sus diputados. De
igual manera pone de manifiesto la grave crisis
de intermediacién social que existe en el pais,
dado que los partidos politicos y los(as) repre-
sentantes ante ¢l Congreso, se han convertido
en entidades que cada cuatro afos procuran
acercarse a la poblacién con el objetivo de re-
elegirse aunque sea bajo otro membrete, y que
luego durante el periodo no electoral se da una
evidente desvinculacién entre el diputado y la
comunidad que lo eligi6.

3. Impacto de las reformas a la LEPP

Las reformas a la LEPP, decreto 10-04 y de ar-
monizacién, decreto 35-06, modificaron diver-
sos elementos del sistema electoral y de partidos
politicos e incidieron en diferentes momentos,
tanto de la vida de los partidos politicos como de
los procesos electorales. En este sentido, dichas
reformas tuvieron, algunas mds que otras, un
impacto significativo sobre el sistema electoral y
de partidos politicos en el marco de las pasadas
elecciones de 2007. No obstante, no todas cum-
plieron su objetivo, es decir, la implementacién
de algunas no incidié sustancialmente sobre el
sistema de partidos politicos y el funcionamiento
institucional de los mismos. El efecto de otras de
las reformas, por ejemplo, del incremento del fi-
nanciamiento publico a los partidos politicos, so-
lamente podrd medirse de aqui en adelante, por
aplicarse a partir del presente afo.

En relacién con el aumento del ndmero de afi-
liados, con esta reforma, si bien se esperaba in-
cidir especialmente en la cantidad de partidos
que posee el sistema, no se generé un cambio
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significativo. El aumento de ndmero de afilia-
dos, que podria haber funcionado como un li-
mitante para la proliferaciéon de mis partidos, no
significé un elemento que tuviera un peso real,
ya que, por un lado, pricticamente todos los
partidos lograron llegar al nuevo requerimien-
to establecido por la ley vy, por el otro, nuevos
partidos se inscribieron antes y durante el pro-
ceso electoral, llegando a un ntimero superior
a los 20 partidos al inicio del proceso electoral,
similar al ntimero de partidos participantes en
anteriores elecciones. Asimismo, el simple au-
mento de afiliados no significé6 un aumento en
la organizacién territorial de los partidos.

Por su parte, la reforma que modificaba el ca-
lendario electoral, introduciendo tiempos mis
cortos de campaiia, pretendia generar un mayor
periodo para la transicién y reducir los costos de
campana de los partidos politicos. Sin embargo,
pese a un mayor tiempo para la transicién, el
proceso no tuvo los resultados esperados, ya que
el tiempo no fue aprovechado al miximo por
los partidos en la contienda, especialmente por
el partido ganador. En cuanto a la reduccién de
los costos de campania, éstos contrariamente a
lo esperado, aumentaron, debido a que la nueva
modalidad no fue respetada, especialmente por
los partidos grandes que, ademds, empezaron
un proceso de campaiia electoral desde meses
antes de la fecha de convocatoria a elecciones.

En relacién con la descentralizacién del voto, si
bien esta reforma apuntaba fundamentalmente
a promover la participacién electoral de la po-
blacién rural, esta reforma conllevé un fuerte
impacto sobre el funcionamiento de los parti-
dos, en el sentido que éstos se vieron en la ne-
cesidad de aumentar su despliegue territorial,
algunos fortaleciendo su organizacién vigen-
te, y preocupandose ademds, por llevar a cabo
campanas de proselitismo y afiliacién mas am-
plias en zonas rurales alejadas de las cabeceras
municipales. Igualmente procuraron acreditar
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fiscales de mesas en los nuevos centros de vo-
tacién. Estd por verse si la actividad partidaria
continuard también en época no electoral. Por
otra parte, la descentralizacién también intro-
dujo variaciones en la 16gica de accién electo-
ral de los partidos, evitando en buena parte la
tradicional prictica de los partidos mds fuertes,
que consiste en “acarrear” a los electores a los
lugares de votacién y comprometer de esta for-
ma su voto. Sin embargo, la descentralizacién
del voto y la actualizacién del padrén electo-
ral generaron también la posibilidad de la ins-
cripcién masiva de votantes en determinadas
localidades, sin haberse podido comprobar el
domicilio de dichas personas, situacién que se
presté a reproducir la prictica del “acarreo” y a
deslegitimar algunas elecciones.

Por su parte, la reforma relacionada con el au-
mento de la barrera electoral al 5%, a pesar de
la intencién de esta reforma por generar un
efecto reductor en el sistema de partidos, en la
practica no modificé el ntimero de partidos tras
las elecciones de 2007 y la cantidad de partidos
cancelados fue muy similar a la de otras elec-
ciones. Ademis, la cancelacién de los mismos
adn no se ha podido concretar, ya que algunos
de estos partidos se han fijado en la posicién de
no aceptar dicha accién. Hasta el momento, es-
tas organizaciones estin presentando recursos
legales con el fin de evitar ser cancelados, y se
encuentran en audiencias, situacién que pone
en entredicho la autoridad del TSE.

Por otro lado, la reforma sobre el aumento del
ntmero minimo de afiliados para poder organi-
zar ¢ inscribir legalmente un Comité Ejecutivo
Municipal, buscaba fortalecer por una parte la
democratizacién interna de los partidos politi-
cos, asi como la implantacién territorial de los
mismos a nivel local. Sin embargo, pese a que
los partidos cumplieron con el requisito legal de
aumentar a m4s de 40 el nimero de afiliados, el
impacto en la democratizacién y fortalecimien-
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to de los partidos, dadas las caracteristicas cen-
tralistas de los partidos politicos, es atin dificil
de comprobar. El tema del aumento del ndme-
ro de afiliados a nivel municipal deberia ir en
estrecha relacién con una mayor participacién
de los afiliados en la toma de decisiones que les
incumben directamente como miembros de los
partidos, cosa que no ha sucedido. En cuanto a
la reforma que establece el aumento del ndme-
ro de miembros del CEN, todos los partidos
cumplieron con el requerimiento del minimo
de 20 integrantes titulares en el CEN. Por otra
parte, pese a que la reforma buscaba una mayor
democratizacion de dichas instancias, la con-
formacién actual de los CEN evidencia que el
aumento de miembros no significé mayor in-
clusién de mujeres, jévenes e indigenas y, por
tanto, una mayor democratizacién de estas ins-
tancias partidarias.

III. Conclusiones especificas

Las reformas a la Ley Electoral y de Partidos
Politicos realizadas en el 2004 y 2006, introdu-
jeron ajustes en el funcionamiento del sistema
partidario en algunos aspectos sustantivos del
mismo. Es por ello, que se considera que el sis-
tema de partidos se encuentra en una transicién
o estd sometido a un proceso de transformacion,
requiere ser valorado en todas sus dimensiones,
de modo que se puedan identificar ireas clave
de fortalecimiento en el futuro inmediato. El
anilisis del sistema de partidos politicos y de la
institucionalizacién y conducta partidaria antes,
durante y después del tltimo proceso electoral
permite conocer mejor el impacto que han te-
nido las reformas a la Ley Electoral y de Parti-
dos Politicos antes mencionadas y analizar los
principales cambios que se han dado o se estin
dando en el sistema y en los partidos politicos
desde las reformas hasta el momento.

En la actualidad, el grado de desarrollo insti-
tucional de los partidos politicos sigue siendo

bajo en el conjunto y desigual en los casos par-
ticulares. En este contexto, el sistema de parti-
dos politicos contintia siendo volitil, fragmen-
tado, inestable, multipartidario extremo y poco
institucionalizado. Por su parte, muchos de los
partidos politicos tnicamente llenan una de
las definiciones minimalistas de éstos, es decir,
son organizaciones que sirven de vehiculo para
llevar candidatos al poder, sin ofrecer algo mis
sustantivo a la poblacién. Entre algunos autores
se les denomina partidos electoreros o “parti-
dos taxi”.

El balance en relacién con el desempeno elec-
toral y el desarrollo institucional de los partidos
politicos y del sistema de partidos en general
adn no es satisfactorio. Pese a que las reformas
a la Ley Electoral y de Partidos Politicos ge-
neraron cambios e introdujeron procesos atin
incipientes, éstas deben considerarse como el
primer paso de una reforma integral que su-
pere las debilidades y la poca funcionalidad del
sistema electoral y de los partidos politicos. Las
reformas en su concepcién, que arrancan desde
los acuerdos de paz, apuntaban a promover un
sistema mds democritico. Asi, en su aplicacién
se ha evidenciado que tienen grandes limitantes
y los efectos visibles sobre el sistema de parti-
dos y sobre los partidos hasta la fecha no han
evidenciado grandes cambios, especificamente
en lo que respecta al desarrollo institucional de
los partidos politicos.

Como era de esperarse, durante el proceso
electoral, el impacto de las reformas sobre el
desarrollo institucional de los partidos fue
minimo. En general, el proceso electoral ge-
nera una distorsién de los procesos de insti-
tucionalizacién, ya que la 16gica electoral de
ganar elecciones a cualquier precio rebasa, por
un lado, la incipiente y débil institucionalidad
partidaria, y por el otro, la implementacién, el
impacto y el cumplimiento de las reformas a
la LEPP.
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En este contexto, un factor clave en la endémica
debilidad institucional de los partidos politicos y
el sistema, hasido el bajo nivel de financiamiento
estatal, por lo que éstos han dependido y depen-
den de financiamiento privado para su fun-
cionamiento y, sobre todo, para las campanas
electorales. Las reformas no generaron una
regulacién clara que se aplicara efectivamente
y, por lo tanto, hubo transparencia en el manejo
de fondos del financiamiento partidario vy, de
todas formas, el financiamiento privado fue
un factor decisivo respecto al mucho o poco
éxito que los partidos tuvieron en sus campanas
electorales.

Asi mismo, la debilidad institucional antes
mencionada, es también resultado de partidos
politicos sin arraigo en la poblacién, lo que
produce altos indices de volatilidad electoral,
severa inestabilidad de los partidos politicos y
un débil vinculo con la sociedad. Por otro lado,
la fragilidad organizativa, el desdibujamien-
to ideoldgico, la escasa presencia territorial, el
poco involucramiento de los afiliados en los
procesos partidarios y la falta de democracia in-
terna, son elementos caracteristicos de la gran
mayorfa de partidos politicos. En este sentido,
las reformas fueron minimas y con un impacto
poco significativo sobre estos aspectos.

No obstante, el analisis no debe perder de vista
dos elementos fundamentales: el elemento sis-
témico y de proceso. Los partidos politicos son
actores que forman parte del sistema politico
en general, siendo influenciados por otros ele-
mentos del sistema. Esto significa que los parti-
dos son en gran medida el resultado del sistema
en su conjunto, un sistema que se caracteriza
por la poca cultura democritica, la corrupcién,
el autoritarismo, la exclusidn, la ausencia de un
Estado de Derecho, entre otros.

Por otra parte, el proceso de democratizacién y
desarrollo institucional del sistema politico ini-
ci6 hace apenas veinte anos. En este contexto,
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los partidos politicos son actores relativamen-
te jévenes, que se encuentran en procesos de
desarrollo y maduracién. Ademis, el periodo
democritico tuvo que convivir en sus primeros
diez afos con un enfrentamiento armado in-
terno que no permitié un efectivo y profundo
desarrollo inicial. Lo anterior debe ser una base
para tratar de entender y analizar la dificultad
para el desarrollo institucional de los partidos
en Guatemala. Pese a estos factores estructura-
les, es posible generar cambios importantes en
el sistema de partidos y en los partidos en lo
particular que apunten hacia el desarrollo y la
institucionalizacién.

Por tanto, el fortalecimiento institucional de
los partidos politicos pasa necesariamente por
el desarrollo de una voluntad politica y un cam-
bio de paradigma en cuanto al papel e impor-
tancia, en una democracia, de partidos politicos
fuertes y estables, paradigma que también debe
ser adoptado por los medios de comunicacién
y la opinién publica. Esta redefinicién de los
partidos puede hacerse, por un lado, a nivel in-
terno de cada partido, y por otro, en el marco
de la Ley Electoral y de Partidos Politicos. Esto
significa que la ley, actualmente mis enfocada
en lo electoral, deberia enmarcar el desarrollo
y los procesos de institucionalizacién partidaria
de acuerdo con las funciones intrinsecas de los
partidos: la representacién y la intermediacién.

IV. Areas estratégicas de interés para
la reforma electoral

El fortalecimiento institucional de los partidos
politicos depende, ademds, de una redefinicién
de los mismos en el marco de la Ley Electoral
y de Partidos Politicos. Esto significa que la ley,
actualmente mds enfocada en lo electoral, de-
berfa enmarcar el desarrollo y los procesos de
institucionalizacién partidaria de acuerdo con
las funciones intrinsecas de los partidos: la re-
presentacién y la intermediacién. Para ello, es
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necesario complementar y reformar la actual
LEPP, la cual adolece de normas que definan,
regulen y promuevan la vida y la institucionali-
zacién partidaria a partir de tales funciones. En
tal sentido, las principales reformas debieran ir
enfocadas a los siguientes aspectos:

1. Promover el desarrollo ideol6gico-progra-
mitico de los partidos politicos. El actuar par-
tidario no puede ir a la deriva, es decir, debe
tener un norte, una direccién que es dada
por la ideologia y el proyecto politico. En
este sentido, los lineamientos programaticos
y el marco ideoldgico son fundamentales, no
s6lo para asegurar el arraigo y la permanen-
cia del partido, sino también en el momento
electoral, donde las ideas basadas en la ideo-
logfa del partido y las propuestas concretas
debieran ser los elementos distintivos que
orienten a los electores en sus preferencias.
Un trabajo sostenido de formacién partida-
ria tendria por efecto que el partido como tal
se apropie de su proyecto politico y lo pueda
transmitir a la ciudadanfa.

2. Suscitar el aumento y fortalecimiento de la
organizacién partidaria. Los partidos poli-
ticos deben invertir tiempo y recursos en
aumentar la cantidad de organizacién terri-
torial y de filiales adicionales donde cuen-
ten con un nimero importante de afiliados,
pero especialmente mejorar la calidad de la
misma. De nada sirve tener organizacién
territorial si ésta no se encuentra activa y
vinculada con el partido. De esa manera, la
organizacién dejarfa de ser tan sélo un re-
quisito exigido por la LEPP y se convertirfa
en un pilar del desarrollo institucional de
los partidos politicos por generar una activa
vida partidaria y arraigo de sus bases y sim-
patizantes con la organizacién.

3. Promover acciones diversas de formacién,
capacitacion y participacién a lo interno de
los partidos que generen vida y arraigo par-

tidario. El arraigo a un partido es el resul-
tado de la vida partidaria e identificacién de
los afiliados y simpatizantes con éste. Esta
situacion esta relacionada, especificamente,
con la actividad permanente que tenga un
partido, especialmente en los periodos no
electorales.

Motivar la representatividad democratica a
lo interno de los partidos. Para lograr este
objetivo es importante que los partidos rea-
licen acciones concretas para promover una
mayor participacién e inclusién de mujeres,
jovenes e indigenas en sus cuadros dirigen-
ciales y en sus listas de candidatos a puestos
de eleccién popular, para que lo que plan-
tean en sus estatutos, en sus programas de
gobierno y en campana electoral sobre la
inclusién y la democracia interna, se con-
viertan en realidades concretas que doten a
los partidos de una mayor credibilidad.

Promover procesos democraticos de se-
leccién y eleccién de autoridades internas
y candidatos a cargos de eleccién popular.
Tomando en consideracién las experiencias
negativas tenidas en elecciones primarias,
es aconsejable promover otro tipo de me-
canismos que aporten a la democratizacién
interna de los partidos de la mano con el
fortalecimiento de la organizacién y parti-
cipacién de las bases.

Establecer mecanismos que disminuyan las
desigualdades entre los partidos politicos
generadas por el financiamiento privado,
proporciondndoles un mayor financia-
miento publico que facilite también la sos-
tenibilidad de los partidos en tiempos no
electorales. Para el efecto es necesario crear
una conciencia en los medios de comunica-
cién social y en la sociedad en general, ha-
ciendo ver que la democracia tiene un costo
y es a través del financiamiento publico a
los partidos.
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Precisar el destino del financiamiento pa-
blico. Para superar las debilidades de los
partidos politicos y revertir su inercia du-
rante los periodos no electorales, un con-
siderable porcentaje de este financiamiento
deberia ir dirigido a las actividades perma-
nentes de formacién, capacitacién, comu-
nicacién, desarrollo programitico y aper-
tura de sedes, entre otras, que tengan por
objeto el fortalecimiento institucional de
los partidos.

Impulsar una normativa mis fuerte y rigu-
rosa que limite efectivamente la existencia
de aquellos partidos politicos que sin ni si-
quiera participar en elecciones, sobreviven
como tales de manera casi inerte y que no
cumplen a cabalidad con lo establecido en la
LEPP en cuanto a la organizacién partida-
ria, realizacion de Asambleas, etcétera. Esta
normativa, igualmente, servirfa para impe-
dir las malas pricticas relacionadas con la
venta de este tipo de partidos a otros grupos
interesados, que sin necesidad de someter-
se al proceso de constitucion previa de un
comité pro formacién de partido politico
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10.

11.

conforme a la LEPP traten de constituirse
en una nueva organizacion.

Promover las reformas necesarias al Cédi-
go Penal, mediante las cuales se establezcan
los delitos y sanciones electorales que per-
mitan cumplir de manera efectiva las dis-
posiciones de la Ley Electoral y de Partidos
Politicos.

Promover la reforma a la Ley de Servicio
Civil, en términos de crear un servicio civil
independiente y eficiente que garantice, por
un lado, la capacidad de implementacién
efectiva de las politicas disefiadas por el nivel
politico y que, por el otro, limite los altos
niveles de clientelismo que pervierten la
institucionalidad de los partidos politicos.

Contemplar desde una perspectiva estraté-
gica los términos de una reforma integral
y profunda, que vaya mis alli de modifi-
caciones puntuales o coyunturales, con el
propoésito de generar verdaderos impactos
positivos sobre el sistema de partidos politi-
cos y sobre el desarrollo institucional de los
mismos.






PARTE

I. Introduccién

En mayo de 2004 cobraron vigencia diver-
sas reformas a la Ley Electoral y de Parti-
dos Politicos. Dentro de las mismas sobresalie-
ron las concernientes a dotar de competencia
especifica al Tribunal Supremo Electoral para
controlar y fiscalizar el origen y destino de los
tondos privados de las organizaciones politicas.
Guatemala fue el Gltimo pais centroamericano
en aprobar una normativa que permitiera esta-
blecer ese tipo de supervisién. A la vez, la mis-
ma superd el antiguo debate concerniente a si la
competencia especifica de tal supervision debia
ser confiada a la Contralorfa General de Cuen-
tas. El Congreso de la Reptblica, el Tribunal
Supremo Electoral y el Presidente de la Repa-
blica efectuaron una justa interpretacién de los
articulos 223 y 17 transitorio de la Constitucién
Politica para concretar el tema, en el sentido de
lo sugerido oportunamente en el Acuerdo de
Paz relativo a reformas constitucionales y régi-
men electoral.

La reforma encontré una autoridad electoral
que no estaba preparada para asumir con pro-
piedad las nuevas atribuciones que se le asigna-
ban; esto fue evidente en particular en el tema
del control y fiscalizacién del financiamiento
partidario. Adicionalmente, el que no se haya
establecido un conveniente periodo de vacatio
legis, para que todos los involucrados tomaran
debido conocimiento de su contenido y en
consecuencia adoptaran las previsiones necesa-
rias para su correcto cumplimiento, no contri-
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buyé a su efectiva aplicacién desde un inicio.
Aunado a lo anterior, la falta de una apropiada
planificacién dio como resultado que el con-
junto normativo pricticamente se aplicara has-
ta el aflo electoral, al inicio del cual se aproba-
ron, en forma apresurada, varios reglamentos.
La investigacion trata de explicar los alcances y
efectos que la nueva normativa electoral ha te-
nido en el régimen de partidos en Guatemala,
y sobre todo el escenario sobre el cual la mis-
ma debié haberse aplicado. Trata, a la vez, de
identificar los aspectos sobre los cuales la labor
de las autoridades electorales y de los partidos
debe ser mayor; y también analiza el esfuerzo
llevado a cabo por el Mirador Electoral en 2007,
mediante el monitoreo del gasto electoral en los
medios de comunicacién, efectuado por Accién

Ciudadana.

La reforma electoral tiene, dentro de sus aspec-
tos novedosos, el mérito de haber permitido la
creacién de mecanismos de fiscalizacién cru-
zados con el objeto de establecer un esquema
minimo de prevencién de las contravenciones
electorales en materia de financiamiento. Las
elecciones efectuadas en el ano 2007 han sido
de las mas caras en la historia de Guatemala; en
tal virtud, se debe ser exigente para establecer
lineamientos claros y precisos que permitan, de
aqui en adelante, adoptar mecanismos eficien-
tes de control y fiscalizacién del monto, origen
y destino del dinero que los partidos emplean
para el financiamiento de sus actividades per-
manentes y campaiias electorales.
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II. El financiamiento de los partidos
politicos en el afio 2007

Al aprobar el Decreto 10-04 en mayo del ano
2004, el Congreso de la Republica asigné al Tii-
bunal Supremo Electoral (TSE), de forma ex-
presa, la competencia de fiscalizar el dinero de
origen privado que ingresa a las organizaciones
politicas. Esta decisidon, tomada en un contexto
en que la mayorifa de paises de Latinoamérica ya
habia aprobado un régimen similar, transforma
de forma significativa las labores tradicionales
de la autoridad electoral, y supera la discusién
concerniente a la supuesta competencia de la
Contraloria General de Cuentas en cuanto a tal
fiscalizacion.

Dentro de lo sobresaliente de las elecciones ge-
nerales de 1999 y 2003 estd lo atinente a que
el TSE dej6 de ser un simple organizador de
eventos electorales, para convertirse en un ver-
dadero promotor de la participacién civico elec-
toral. En 2007 su responsabilidad de fiscalizar el
financiamiento privado de los partidos politicos
y el acceso de los mismos a los medios de co-
municacién es, sin lugar a dudas, su atribucién
mis significativa. En este sentido, cuatro son
los aspectos mas novedosos de la reforma elec-
toral en cuanto al régimen de fiscalizacién del
financiamiento partidario electoral: el estable-
cimiento de un limite formal de gastos para la
campana electoral; la fiscalizacion del financia-
miento privado de las organizaciones politicas,
mediante la presentacién al TSE de diversos
informes mensuales, bimestrales y semestrales;
el establecimiento de limites de espacio y tiem-
po para la difusién de propaganda partidaria en
los medios de comunicacién; y el control sobre
lo pautado en los medios versus los reportes
que los partidos presentan de lo que habrian
gastado en los mismos.

Estos cuatro aspectos no tienen ninguna com-
paracion con el proceso electoral del afio 2003,
toda vez que la ausencia de normativa especifica

en torno al tema impedia que el TSE pudiera
conocer los detalles del financiamiento privado
de las organizaciones politicas. En contraposi-
cién, el financiamiento publico si era objeto de
alguna reglamentacion, sin que la misma fuera
especifica, pues se circunscribia a establecer al-
gunos mecanismos de control sobre el destino

de dichos fondos.

En funcién del sistema de partidos politicos
que se desee construir o mantener, asi deberi
ser la instauracién del régimen de financia-
miento que se adopte. Tanto la historia, como
la experiencia comparada, muestran que ambas
decisiones deben ser tomadas por los legisla-
dores al momento de analizar en el proceso de
reforma lo conveniente al régimen financiero.
En Guatemala, no se ha establecido un régimen
de financiamiento anticipado para los gastos
de campana, empero, puede ser conveniente
poder legislarlo, pero, por otra parte, la ines-
tabilidad institucional de los partidos, la poca
democratizacién interna y sobre todo la au-
sencia de procedimientos de democracia de los
mismos afiliados y por supuesto la inexistencia
de asegurar la descentralizacién de los fondos
institucionales en el 4mbito en donde el partido
tenga organizacion, motivan a replantear todo
el engranaje en sus distintas aristas.

En este orden de ideas resulta oportuno sefia-
lar que el sistema y el debate sobre el financia-
miento puede caer en un circulo vicioso al esta-
blecer, por un lado, la necesidad de fortalecer el
financiamiento ptblico, pero por otro, la poca
aceptaciéon que tal medida puede representar
para el electorado y la ciudadania en general,
conducen a que cada vez mis los partidos, de
hecho necesiten y requieran mds asistencia del
financiamiento privado para lograr resultados
aceptables en un proceso electoral.

En cuanto al nivel del gasto electoral propia-
mente dicho, las estimaciones conforme al mo-
nitoreo llevado a cabo por Accién Ciudadana

96 Fundacion Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO



Anadlisis técnico, politico y normativo del proceso electoral Guatemala 2007

en 2003 y repetido en 2007, evidencian que el
mismo no tuvo cambios significativos y que
el gasto real en propaganda no sufrié ningu-
na transformacién que deba comentarse. En
este sentido, resalta que la estimacién del gas-
to total en propaganda y proselitismo efectua-
da en el ano de 2003 fue de Q488,882,382.00,
mientras que la realizada en el 2007 fue de
Q469,191,207.12. Por consiguiente, de acuerdo
con estas estimaciones hechas a partir de pre-
cios de mercado, en 2003 se habria gastado casi
veinte millones de quetzales mis que cuando
ya existfa una normativa que permitia algin
tipo de fiscalizacién por parte de la autoridad
electoral. Ahora bien, si el periodo de campa-
fia estaba claramente delimitado, si existia un
techo de gasto predeterminado, si se habian es-
tablecido limites a la propaganda difundida en
medios de comunicacidn, y si existian procedi-
mientos de control y fiscalizacién, ¢por qué no
se logré crear un efectivo poder disuasivo en
torno al excesivo gasto que efectuaron las orga-
nizaciones politicas?

Silas estimaciones realizadas por Accién Ciuda-
dana, respecto al gasto que los partidos politicos
habrian efectuado durante el denominado pe-
riodo de precampana, fuesen reales, el mismo
podria considerarse ilegal, dado que la propa-
ganda electoral sélo estd permitida una vez se
haya convocado el proceso. Por otra parte, lo
ocurrido durante tal precampana evidencié la
necesidad de dotar al TSE de mds instrumentos
efectivos para hacer ejecutables sus resolucio-
nes. Es receta tradicional del derecho electoral
que al reducir los tiempos de campana lo que
también se busca es que los partidos reduzcan
el gasto de propaganda, particularmente en me-
dios de comunicacién, que es el rubro que mis
recursos demanda. Congruente con esta ten-
dencia, la reforma electoral contemplé un acor-
tamiento de los plazos —de seis a cuatro meses—;
sin embargo, esto dio lugar a un prolongado
periodo de precampana, durante el cual, segiin
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las estimaciones hechas por Mirador Electoral,
el gasto efectuado por todos los partidos habria
ascendido a Q193,337,395.00. Independien-
temente de los recursos que efectivamente se
hayan gastado en este periodo, cuyo monto real
se desconoce, lo cierto del caso es que los mis-
mos no estuvieron sujetos al control y fiscali-
zacion del 6rgano electoral, a causa tanto de la
falta de una normativa reglamentaria especifica
como de la debilidad de la autoridad electoral,
que permitié el ingreso de financiamiento sin
advertir su origen, lo que si estd previsto expre-
samente en la ley.

Como resultado de la investigacién se corro-
bor6é que la capacidad institucional del TSE
es muy débil. Evidencia de ello es que la au-
sencia de una planificacién adecuada impidié
que la normativa de control y fiscalizacién del
financiamiento fuera exigida de forma efectiva.
Como ya se menciond, esta situacién también
fue resultado, en parte, de que la ley no previé
un periodo de vacatio legis efectivo que permi-
tiera crear procesos certeros para su pleno cum-
plimiento. La autoridad electoral no fue capaz
de prever, y mucho menos de controlar, que
el gasto de los partidos se efectuara dentro de
los limites fijados, a pesar que todos los medios
de comunicacién, que registraron sus tarifas
para transmitir propaganda, debian informar, a
diario, sobre los espacios y tiempos empleados
por las organizaciones politicas en cada uno. Si
bien el gasto en medios de comunicacién es un
rubro significativo, es quizds uno de los mis
faciles de controlar, toda vez que lo publicado
en la prensa escrita queda impreso, mientras
que lo difundido por radio y televisién puede
determinarse mediante una adecuada labor de
monitoreo.

Sin embargo, aunque el disefio de la normati-
va buscaba evitar que los partidos rebasaran el
limite de gastos, el TSE no logré este cometi-
do; a la debilidad institucional ya aludida ha-
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bria que sumar la inexperiencia en el tema. Es
importante reiterar que la estimacién del gasto
en propaganda monitoreado en medios de co-
municacién sobrepasa, de forma considerable,
el limite de gastos establecido por el TSE con-
forme los lineamientos legales y que la Inspec-
ci6n General no coadyuvé a ningtn proceso de
fiscalizacién financiera o auditaje de medios.

Otro de los aspectos sobresalientes es que, por
parte de los propios partidos politicos, existi6
muy poca fiscalizaciéon reciproca. Ninguno
presenté denuncias formales sobre eventuales
anomalias en los gastos de otras organizaciones,
situacién que por el contrario es muy comuin
en varios paises de la regién. Por otra parte, la
Unidad de Auditoria Electoral del TSE, acos-
tumbrada a la fiscalizacién interna de los recur-
sos propios, y que desde 2003 cumple un papel
fundamental en la preparacién del padrén elec-
toral, también se vio superada por el cimulo
de nuevas actividades que debia llevar a cabo,
acerca de las cuales la Inspeccién General debi6
jugar un papel mis significativo.

Puede advertirse que el régimen de fiscalizacién
del financiamiento de los partidos politicos estd
en transicion, pero que el andamiaje institucio-
nal de la autoridad electoral debe fortalecerse
en el corto plazo. Esto es imprescindible para
superar la crisis que se generd por la falta de
capacidad para ejercer a cabalidad las funcio-
nes encomendadas, y por no haber dispuesto
de eficientes herramientas de planificacién que
pudieran asegurar el establecimiento de verda-
deros mecanismos de control, en un contexto
donde la falta de recursos presupuestarios no
fue la condicién aplicable. El que la autoridad
electoral no haya sido capaz de montar un mo-
nitoreo de medios, como el que realizé el Mi-
rador Electoral, a pesar que estaba previsto en
el reglamento de control y fiscalizacion de la
propaganda electoral, para lo que ademds pudo
disponer de recursos financieros, evidencia la

necesidad de emprender cuanto antes un pro-
ceso de modernizacién en estos dmbitos. Mds
que un esfuerzo aislado de la autoridad electo-
ral, constituye parte de una decisién de Estado
que debe ser sabiamente dirigida por las autori-
dades competentes.

Sin perjuicio de ello, si bien puede decirse que en
esta materia una reforma legislativa no es apre-
miante, sf lo es una reforma reglamentaria e ins-
titucional, puesto que la normativa secundaria ha
hecho que el régimen de fiscalizacién sea mas dé-
bil de lo que ya estd configurado en la Ley Elec-
toral y de Partidos Politicos. La efectividad en el
control del financiamiento partidario exige la im-
plementacién de diversos medios de verificacion.
De lo contrario, se corre el riesgo de que dinero
producto de transacciones ilicitas influya en deci-
siones de gobierno. En este contexto, se conside-
ra que la decision de despedir a 15 funcionarios
de la Unidad de Auditorfa Electoral, ejecutada el
2 de mayo de 2008 por la magistratura que 1nicié
sus labores a fines de marzo, fue precipitada e in-
conveniente para la efectiva ejecucién del proce-
so de control y fiscalizacién del gasto electoral de
los partidos politicos. En efecto, dado que hasta
el 6 de mayo vencia el plazo para que las organi-
zaciones politicas que participaron en el proceso
electoral del afio 2007 presentaran sus respectivos
informes financieros anuales, en los que deberian
especificar el origen, manejo y aplicacién del fi-
nanciamiento publico y privado ejecutado con
motivo de su participacién en la campana elec-
toral —debidamente certificados por el contador y
representante legal de cada organizacién y dicta-
minados por un auditor externo—, era a partir de
tal fecha cuando se podria haber efectuado una
fiscalizacion a fondo. Segun se tiene entendido,
en la actualidad el cronograma original de este
proceso ha sido diferido.

Seguramente tal decisién se adopté no por
afdn de bloquear la fiscalizacién sino por falta
de conocimiento de la materia, de suyo espe-
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cializada. Posiblemente también se desconocia
el proceso de capacitacién implementado en
el 4mbito de la Unidad de Auditoria Electoral,
que contd con fuerte apoyo de la cooperacién
internacional a lo largo de mis de un aio, el
que pricticamente se habria desperdiciado.
En consecuencia, se considera que para evitar
especulaciones que pudieran afectar la credi-
bilidad de la institucidon, todo lo concerniente
al tema debe ser objeto de debate franco y téc-
nico, buscando la necesaria asesorfa para preve-
nir errores como el mencionado. Finalmente,
también se considera importante asentar que,
a pesar que se intentd por varios medios y vias,
el equipo de investigacién no pudo acceder al
conocimiento de documentacién de detalle que
se encuentra en el TSE. Dado que esto era im-
prescindible para comprobar y verificar el fun-
cionamiento efectivo del proceso de control y
fiscalizacién, se concluye que en la prictica ex-
iste una resistencia institucional para permitir
el acceso a informacidn de caricter publico que
por su naturaleza debe ser objeto de monitoreo
ciudadano.

III. Conclusiones especificas

1. La reforma electoral incluyé aspectos que
modernizaron el régimen electoral guate-
malteco, particularmente en lo que respec-
ta al régimen de control y fiscalizacién del
financiamiento de las organizaciones politi-
cas. Sin embargo, la emisién y aplicacién de
disposiciones desordenadas no permitieron
institucionalizar los procesos en los mo-
mentos oportunos.

2. El TSE tardé un considerable periodo de
tiempo en emitir el reglamento relativo al
control y fiscalizacién del financiamien-
to publico y privado de las organizaciones
politicas. Adicionalmente, se estima que al
remitir a un instructivo los plazos de pre-
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sentacion de informes debilité la efectivi-
dad del mismo.

En cuanto al régimen de financiamiento
privado, se evidencia la necesidad de modi-
ficar la normativa concerniente al estable-
cimiento de limites a los gastos de campa-
fa, atendiendo a la naturaleza y alcances de
las distintas campaiias que se efectian para
puestos de eleccion popular. Tales limites
no deben responder a un parimetro fijo,
correspondiendo a la autoridad electoral la
responsabilidad de establecerlos de confor-
midad con diversos parimetros objetivos
debida y oportunamente determinados.
Para que la fiscalizacién y control de este
financiamiento sea més efectiva, es impres-
cindible contar con un adecuado régimen
de sanciones.

Es imprescindible efectuar un ajuste y per-
feccionamiento de todos los cuerpos nor-
mativos reglamentarios relacionados con el
régimen de control y fiscalizacién del finan-
ciamiento partidario, a partir de las leccio-
nes aprendidas durante el proceso electoral
2007, con el objeto de hacerlos congruentes
y efectivos.

De conformidad con la informacién general
disponible, la mayorfa de organizaciones
politicas que participaron en el proceso
electoral 2007 cumplieron formalmente, en
cuanto a contenidos y plazos, con entregar
a la Unidad de Auditoria Electoral del TSE
los informes y documentos exigidos por
los respectivos reglamentos de control y
fiscalizacion.

La normativa relacionada con el régimen
de control y fiscalizacién del financiamien-
to partidario encierra compromisos que
deben afrontarse no sélo desde un ambito
presupuestario, sino que sobre todo desde
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un empeio institucional sin precedentes
en el seno del organismo electoral.

7. Con el propésito de corregir y superar situa-
ciones ambiguas por no estar debidamente
precisadas ni en la ley ni en los reglamen-
tos, todo lo relativo a la precampaiia, parti-
cularmente lo relacionado con el gasto que
la misma genera, debe regularse especifica-
mente. En este sentido, se considera que es
conveniente establecer que lo gastado dentro
de ella en concepto de propaganda electoral y
llamamiento al voto se computard como par-
te del gasto genérico de campania.

8. El monitoreo del gasto de campafia en me-
dios de comunicacién masiva en el proceso
electoral 2007, realizado por Accién Ciuda-
dana para el Mirador Electoral, deja al des-
cubierto grandes debilidades del proceso de
fiscalizacién efectuado por el TSE vy, sobre
todo, evidencia la necesidad de que confor-
me la ley la Inspeccién General se sume al
esfuerzo de fiscalizacién.

9. Sibien la Ley Electoral y de Partidos Politicos
contiene algunas sanciones, por demds vagas,
el cardcter inico y sistémico del régimen juri-
dico guatemalteco permite que el TSE pueda
aplicar la normativa esencial para hacer eficaz
el cumplimiento de sus resoluciones.

IV. Areas estratégicas de interés para
la reforma electoral

Como resultado de la investigacién se han
identificado las siguientes dreas prioritarias de
atenciéon:

Por parte del Congreso de la Repiiblica

11. Regular lo concerniente a los gastos de pre-
campana.

12. Rescatar la normativa original relativa a
que el limite de gastos sea modificable y no
estitico, como estd previsto actualmente en

la LEPDP, asi como fijar limites de gastos por
campana especifica y no de forma genérica.

13. Establecer un marco de sanciones efectivo.

En la investigacién se concluye que los gastos
efectuados durante el periodo de precampaina
que estén directamente relacionados con la di-
fusién de propaganda electoral y apelacién al
voto a favor de un candidato son ilegales. En
virtud que los partidos son instituciones de
Derecho publico, s6lo pueden hacer aquello
que esta previsto de forma expresa en la norma.
Por consiguiente, con el objeto de hacer mis
atendible los criterios de custodia del proceso
electoral por parte de las autoridades electora-
les, es necesario que se establezca con claridad
que toda propaganda electoral efectuada fuera
del correspondiente proceso es ilegal, dejando
a salvo la regulacién que en torno de elecciones
primarias debe existir. Respecto del limite de
gastos, las normas de armonizacién de la LEPP,
contenidas en el Decreto 35-06, suprimieron
la facultad que el Decreto 10-04 otorgaba al
TSE vy los partidos politicos para modificar de
comun acuerdo tal limite. Por consiguiente, se
considera conveniente restablecer tal facultad,
toda vez que es evidente que el mismo debe ser
objeto de ajustes.

Desde que el TSE hizo uso del derecho de ini-
ciativa de ley que le compete para proponer
reformas a la LEPP, contemplé la necesidad
de establecer limites de gastos segtin la elec-
cién de que se trate, las que agrupé en tres:
1) Eleccién de Presidente y Vicepresidente,
diputados por lista nacional y al Parlamento
Centroamericano; 2) eleccién de disputados
distritales; y 3) eleccién de corporaciones mu-
nicipales. Sin embargo, en la actualidad sélo
se establece un limite genérico por campaia,
sin establecer dmbitos geograficos especificos
(p-e. nacional, distrital y municipal) e impli-
citamente se establece otro para las elecciones
municipales cuando los candidatos son pos-
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tulados por comités civicos electorales. En
consecuencia, es conveniente reformar esta
normativa si en realidad se pretende que los
candidatos no manejen recursos de forma di-
recta. Por dltimo, el régimen de sanciones es
cuasi nulo y las mismas, cuando existen, son
excesivamente débiles y escasas. Asimismo el
tema del financiamiento debe ser tratado en
concordancia con el esquema del sistema de
partidos politicos, con el objeto de hacer el de-
bate congruente y técnicamente aceptable.

Por parte del Tribunal Supremo Electoral

14. Dotar a la Auditoria Electoral y a la Inspec-
cién General de marcos normativos y pro-
cedimientos institucionales que posibiliten
el efectivo cumplimiento de la funcién
basica de control y fiscalizaciéon del finan-
ciamiento de las organizaciones politicas,
atribuida al TSE en el primer parrafo del
articulo 21 de la LEPP.

15. Reformar, a partir de las lecciones apren-
didas con motivo del proceso electoral de
2007, los reglamentos relativos al control y
fiscalizacién del financiamiento partidario
publico y privado, y de propaganda electo-
ral y asegurar el papel de la Inspeccién Ge-
neral en el proceso de monitoreo.

16. Dar la maxima publicidad, en aplicacién de
los principios de transparencia y rendicién
de cuentas, a todos los actos que adopte en
el dmbito del régimen del financiamiento
partidario, facilitando ademas el libre acce-
so a toda la informacién relacionada con tal
régimen, para fines de fiscalizacién ciuda-
dana e investigacion académica.

La investigacién pudo evidenciar que en la
actualidad la Auditoria Electoral no cuenta
con el suficiente recurso humano especializa-
do, indispensable para ejercer sus funciones
a plenitud y hacer frente a sus obligaciones.
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A la vez tampoco dispone de las herramientas
institucionales modernas que le permitirian
llevar a cabo una fiscalizacién preventiva. Por
consiguiente, se considera que la actual ma-
gistratura debe promover la capacitacién y
especializacién del personal de la Unidad, asi
como prestar especial atencién al disefio y es-
tablecimiento de procedimientos que tiendan
a hacer permanentes los procesos que la refor-
ma electoral exige. La investigacién también
evidencié que las normas reglamentarias y las
contenidas en el instructivo de aplicacién del
régimen de financiamiento son insuficientes
para efectuar una efectiva fiscalizacién. En tal
virtud, se recomienda que la autoridad electo-
ral lidere un proceso de reforma sustantivo de
las normas que corresponden al dmbito de sus
competencias, con el objeto de hacerlo con-
gruente y ejecutable.

Por parte de los partidos politicos

Avanzar de manera sistemitica en sus proce-
sos y esfuerzos de desarrollo institucional, y
en particular transparentar y rendir cuentas
acerca del monto, origen y destino de los re-
cursos, pablicos y privados, que reciban para
el financiamiento de sus actividades perma-
nentes y de campana electoral, con el fin de
atender tanto la normativa de control y fisca-
lizacién que realiza el TSE como la auditoria
ciudadana. De acuerdo con diversas consta-
taciones de la investigacién, todo indica que
la mayoria de partidos politicos no tuvieron,
por lo menos al inicio de la puesta en vigor
del proceso de control y fiscalizacién, plena
conciencia y conocimiento especializado de
todas las implicaciones legales, administrati-
vas y contables, incluso politicas, que el nue-
vo régimen les exigia. Pricticamente, se tra-
taba de transitar de un estado de informalidad
y casi nula rendicién de cuentas a uno de for-
malidad, de aplicaciéon de normas precisas, de
planificacién de procesos, de designacién de



Siete claves para el cambio

responsables, de cumplimiento de plazos, de
establecimiento de procedimientos de com-
probacién de ingresos y egresos, dinerarios
y no dinerarios, y de controles internos, en-
tre otras adecuaciones. Por lo tanto, a partir
de las lecciones aprendidas, de los aciertos y
deficiencias que se experimentaron, es apre-
miante que las autoridades correspondien-
tes y sus 6rganos de fiscalizacién financiera
asuman el compromiso institucional de de-
sarrollar y hacer eficientes los procedimien-
tos establecidos en la ley y sus reglamentos,
facilitando asi el debido proceso de control y
fiscalizacion.

Es evidente que la ausencia de procedimientos
internos de control, por parte de los propios
partidos, permitié que durante todo el proce-
so electoral 2007 ninguno haya presentado de-
nuncias respecto de anomalias en el régimen de
financiamiento cometidas por organizaciones
adversarias, como ocurre de forma comin en
otros paises del drea.

Publicidad del debate

La Ley Electoral y de Partidos Politicos es, qui-
ziss el cuerpo legislativo que mis se ha some-
tido a discusién con diversos sectores sociales,
ciudadanos y politicos. Han sido multiples las
convocatorias e iniciativas en torno de propues-
tas de modificacién del régimen. Sin embargo,
en esta ocasion se recomienda que se prioricen
los aspectos susceptibles de ser regulados o
modificaciones legislativamente, con el fin de
evitar el riesgo de repetir largos procesos de de-
bate parlamentario que no ha sabido responder
a los diversos momentos politicos que el pais
tuvo que afrontar. En sintesis, el debate debe
ser abierto y publico, pero con campos de ac-
ci6n debidamente acotados, con el objeto de fa-
cilitar, durante el primer afio de esta legislatura,
la adopcidén de las decisiones mds importantes
respecto del tema. Asf se impedird que la proxi-
midad de una nueva campana electoral distor-
sione los acuerdos sobre lo que debe y puede
reformarse.
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I. Introduccién

| presente documento es un resumen de

los hallazgos encontrados al estudiar el pa-
pel de los medios de comunicacién en el proce-
so electoral 2007. Las finalidades de este trabajo
son:

a) Dar un panorama sobre c6mo se realiz6 la
cobertura electoral por parte de los medios in-
formativos, para identificar si hubo sesgos en la
misma y determinar el papel que pudieron ha-
ber tenido las preferencias e intereses de repor-
teros, editores, jefes de redaccién, directores,
duefos y anunciantes de medios informativos
en condicionar la ecuanimidad y objetividad de
la misma; b) Describir y analizar cémo es per-
cibido por la ciudadania el papel de los medios
informativos en la cobertura electoral y esta-
blecer si las personas perciben insuficiencias o
sesgos en ésta; y ¢) Presentar una exposicién de
cémo son percibidas las encuestas de opinién
comisionadas y divulgadas por los medios in-
formativos y tratar de establecer su utilidad para
el votante y la influencia que se les atribuye en
las decisiones electorales.

Para poder abordar estos objetivos, el estudio se
dividi6é también en tres partes: en primer lugar
se analizé a través de encuestas, la percepcion
de los productores de la informacién: los perio-
distas, en cuanto a las formas en que desarrolla-
ron su trabajo durante el proceso electoral y, asf,
determinar si ellos o ellas identificaron alguna
presién a la hora de desarrollar su trabajo. La
segunda parte consistié en realizar un andlisis
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cualitativo y cuantitativo de las piezas periodis-
ticas publicadas en los procesos electorales 2003
y 2007 para determinar si los medios de comu-
nicacién tuvieron algtin tipo de sesgo en cuanto
a la informacién publicada. Finalmente, se ana-
liz6 a través de encuestas, las percepciones de
quienes leen la informacién y de cémo creen
que esta informacién y las encuestas publica-
das les influyen a la hora de tomar decisiones
electorales. Al incluir estos tres componentes se
hizo un anilisis integral que pretende dar una
vision mis completa de la actuacién de los me-
dios de comunicacién en el proceso electoral y
c6mo influyen en los y las lectoras a la hora de
tomar decisiones.

II. Condiciones de produccién de
la informacién electoral: Las
percepciones de los periodistas

La sola lectura de los textos informativos no
permite establecer las limitaciones que rodea-
ron su elaboracién y que tienen incidencia
en la manera como los significados fueron
codificados en el lenguaje periodistico. Para
establecer esas circunstancias es necesario ir
directamente a quienes lo produjeron, para
inquirir con ellos y ellas sobre los aspectos
que pudieron haber influido para que las
informaciones y comentarios fueran elaboradas
de una manera especifica. Esta investigacion,
adicional al anilisis textual, puede también
establecer las limitaciones que se impusieron
sobre los periodistas. Limitaciones que pueden
ser internas, originadas dentro de los medios
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informativos o externas, ocasionadas por actores
ajenos los medios informativos.

Los resultados han sido obtenidos mediante
una encuesta, cuyo cuestionario fue aplicado a
68 periodistas de los principales medios infor-
mativos de proyeccién nacional que cubrieron
las elecciones. Los medios cuyos periodistas
tueron entrevistados son: Escritos: Prensa Li-
bre, Siglo Veintiuno, elPeriédico, Nuestro Diario y
La Hora. Radiales: Emisoras Unidas, Radio Punto,
Radio Nuevo Mundo y Radio Sonora. Televisivos:
Guatevision, Telecentro-Tiece, Télediario y Notisiete.
El levantamiento de la informacién se realiz6
del 5 de abril al 19 de mayo de 2008. Los en-
trevistados fueron exclusivamente reporteros,
hombres y mujeres, que tuvieron participacién
en la cobertura de las elecciones de 2007. Se
decidié incluir cinco entrevistados por medio,
con excepcion de Nuestro Diario y el Diario de
Centro América donde solamente fueron cua-
tro quienes realizaron la cobertura del proceso
electoral.

1. Criterios para eleccion de fuentes

Entre las fuentes que los periodistas consultan
estin los analistas y centros de andlisis, los
voceros de las instituciones y ministerios,
los funcionarios publicos y ex funcionarios,
las asociaciones gremiales y sociales, los orga-
nismos internacionales, las universidades y
sus fuentes documentales y, en el menor de
los casos, al ciudadano comun. Las principales
razones por las cuales los periodistas frecuentan
una determinada fuente son, en primer lugar,
el conocimiento del tema y, en segundo, la
posibilidad que tienen de acceder a ella con
facilidad. El hecho que exista predileccién
por una fuente de parte del medio o simpatia
personal de parte de los periodistas no es
una razén que sea aducida para preferirla. Al
preguntarle a los reporteros participantes en
el estudio si su medio tiene alguna politica

ticita o explicita para acudir preferentemente a
determinadas fuentes en la cobertura politica,
el 63% respondieron que no, en tanto que 37%
indicé que si. No obstante no haber preferencia
para las coberturas, los reporteros si perciben
limitaciones al acceso de fuentes. En este
aspecto, son los reporteros de television los que
mis sefialan esta caracteristica.

2.  Limitaciones temdticas

Es en la televisiéon en donde los reporteros se-
fialan mds limitaciones para coberturas. El 55%
de teleperiodistas dijo percibir que en sus me-
dios hay temas que se excluyen de la cobertura
politica. En este sentido, en el medio en el que
los reporteros perciben mas amplitud de con-
tenidos es la radio. El 55% de radioperiodistas
respondieron que en su medio no habia tema
alguno vedado. Las cifras son bastante similares
para la prensa escrita: 54%. El inventario de te-
mas vedados abarca grupos de extrema izquier-
da, derechos humanos, reivindicaciones cam-
pesinas, criticas a las organizaciones gremiales
de patronos y monopolios.

Al hablar del clima prevaleciente en la redac-
cidn, sobre todo en lo relativo a instrucciones
recibidas de sus superiores, que tendieran a
limitar la cobertura de las elecciones, el 79%
negd que éstas se hubiesen producido en el
medio para el que trabajan. En este sentido,
debe hacerse notar que fueron los reporteros
de medios televisados los que dijeron haber re-
cibido instrucciones que limitaron su trabajo.
Al evaluar la actitud de sus superiores —jefes
de redaccidn, editores, directores— seis de cada
diez reporteros considera que no hubo una
toma de partido de parte de éstos hacia ningtn
candidato en particular. No obstante, la cifra
de quienes si percibieron partidismo en supe-
riores es bastante alta: cuatro de cada diez. Al
desglosarse los datos por modalidad de medio,
son los reporteros de prensa impresa en donde
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se registra un mayor porcentaje de jefes y supe-
riores. En estos medios fue donde mis se tuvo
la percepcidn de inclinaciones de los editores y
jetes hacia alguno de los candidatos: 54%. En la
radio, 70% de los reporteros indicaron que en
su emisora no hubo inclinacién para ninguno
de los candidatos. En la televisién la cifra des-
ciende a 60% pero es todavia superior a la de la
prensa impresa.

Ahora bien, ése reflejé esta inclinacién en la
cobertura de cada medio? Las cifras parecen
indicar que no fue un factor que provocara ses-
go dentro de la televisién y la radio. En el caso
de los medios impresos, las cifras son menos
contundentes. ¢Cémo se cristalizé esa simpa-
tfa del superior en la cobertura periodistica?
Fundamentalmente, afiadiendo mds voces que
eran opuestas o criticas a los puntos de vista ex-
presados por el o los candidatos por los que no
simpatizaba el superior de los reporteros y, en
segundo lugar, dindole mas espacio a los candi-
datos afines. En cuanto al nivel jerirquico en el
que se percibid favoritismo, es interesante no-
tar que es la direccién de los medios impresos
hacia donde mis apunta el sefialamiento de los
periodistas seguido de colegas reporteros. En
este sentido, parece haber una actitud mas pro-
clive hacia la critica de sus medios de parte de
quienes laboran en la prensa impresa.

En términos de asignacién de espacio o tiempo
o posicién dentro de las publicaciones o emi-
siones, ocho de cada diez reporteros afirman
que no hubo érdenes para favorecer a candida-
to alguno. Es decir, en la mayoria de los casos
privé un criterio periodistico profesional, mis
que las simpatias de los superiores, para asignar
tiempos y espacios y decidir la posicién de las
notas relativas a cada candidato.

En cuanto a los candidatos por los que se perci-
bi6 preferencia dentro de los medios, para dar-
les una cobertura preferencial, los periodistas
mencionan cinco nombres: Otto Pérez Moli-
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na, Alvaro Colom, Alejandro Giammattei, Ri-
goberta Mencht, Eduardo Suger y Luis Rabbé.
Estos nombres coinciden con los candidatos
que encabezaron las encuestas de preferencia
de voto. No aparece mencionado Mario Estra-
da. En cuanto a agentes externos que pudieran
haber ejercido presiones para condicionar la
cobertura, éstos no parecen haber sido un pro-
blema para los periodistas. Casi siete de cada
diez los descarta. No hay un agente externo que
prevalezca como fuente de presiones sobre los
periodistas. Se mencionan con mis frecuencia
a los partidos politicos, los amigos del duefio o
duefios del medio y los anunciantes. Factores
amenazantes como el crimen organizado o el
narcotrafico, que suelen aparecer como agentes
que impiden el desarrollo de la institucionali-
dad politica guatemalteca y que disputan al Es-
tado el monopolio de la violencia, no aparecen
entre las preocupaciones de los reporteros que
cubrieron las elecciones.

El ambiente en el que se desarroll6 la cobertura
puede calificarse como no hostil para los repor-
teros. La mayorifa de los reporteros dijo no ha-
ber sido objeto de amenazas, intimidaciones ni
agresiones fisicas. Los periodistas que si dijeron
haber recibido intimidaciones situaron su ori-
gen en los partidos politicos, en los militantes
y simpatizantes de candidatos y en magistrados
del Tribunal Supremo Electoral. Los reporteros
calificaron el ambiente prevaleciente en el me-
dio respecto de la campaiia electoral. Tomando
como referencia una escala de 1 a 10, donde 1
significa ausencia total de libertad para trabajar
las notas (regafos, censura, etc.) y 10 significa
libertad total. La mayoria calific6 entre 5y 10,
siendo 10 el mas significativo de la muestra en
prensa escrita 36% y radio, con el 50%.

Usando otra vez la misma escala, se pidi6 a los
periodistas que calificaran la cobertura realizada
por el medio en las pasadas elecciones. El nt-
mero corresponderia a total sesgo hacia algan
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candidato en particular y 10 el ideal del equi-
librio informativo y neutralidad. Los resulta-
dos significativos quedaron entre 5 y 10, con
la constante mis elevada nuevamente entre 8 y
10, para prensa escrita 25% y radio 40%. Seis de
cada diez periodistas afirmaron que la cobertu-
ra realizada por sus medios respecto de las en-
cuestas fue neutral. En este sentido, vale la pena
mencionar que hubo un 22% que se abstuvo
de emitir un juicio. Se les consulté como califi-
carfan en términos generales las encuestas que
publicé su medio. El mayor porcentaje corres-
pondié al No sabe/No responde: 41%. Sola-
mente un 9% las describié como parcializadas.

III. Los medios informativos en las
elecciones de 2003 y 2007

1. El proceso electoral 2003

En el 2003 los candidatos mds mencionados
en los medios informativos fueron Efrain Rios
Montt y su partido el Frente Republicano Gua-
temalteco (FRG), que ejercia el gobierno y tenia
la mayoria en el Congreso. El mayor volumen
de informacién alusiva al FRG fue adversay ge-
neralmente proveniente de los medios escritos
y radiales. Los medios televisivos (exceptuan-
do Guatevision) guardaron un poco de distancia
que incluso podria traducirse en apoyo. La in-
formacién que tenfa como sujeto al FRG lo vin-
culaba con criticas a la gestién gubernamental.
Rios recibi6 atencién por su inscripcién como
candidato y los problemas que esta inscripcién
generd. El segundo mis mencionado por todos
los medios fue Oscar Berger, pero en este caso
la cobertura fue completamente diferente, ya
que a éste se le apoy6 abiertamente. Los medios
pusieron especial atencién a su salida del Parti-
do de Avanzada Nacional (PAN), para unirse a
la Gran Alianza Nacional (GANA) y a su ope-
racién y recuperacion al final de la campana. La
informacién que hablaba de Berger tuvo mayo-

res espacios o tiempos, mejores fotos e incluso
el uso de adjetivos calificativos positivos.

Con Alvaro Colom la cobertura se dio de dos
maneras: fue favorable en cuanto el candidato
estuvo en contra del FRG y Rios Montt y en
contra en cuanto atacé a Berger. En este pro-
ceso electoral se detecté que los candidatos
tnicamente recibieron atencién cuando ocu-
paron los primeros lugares en las encuesta de
opinién. La cobertura mediitica en el 2003 fue
sistemdticamente sesgada en contra del FRG y
su candidato Efrain Rios Montt y abiertamente
favorable a Oscar Berger.

2. Proceso electoral 2007

En el caso del proceso electoral 2007, la co-
bertura se limité a dar seguimiento a quienes
ocuparon los primeros lugares en las encuestas.
Se releg6 a casi diez candidatos de la atencién
mediitica de este tipo. La atencién se dio mayo-
ritariamente a Alvaro Colom y Otto Pérez Mo-
lina. En la segunda vuelta Colom recibié 1,214
menciones mientras que Pérez 1,147. Aunque
pareciera que los medios favorecieron a Colom
(tilene 67 menciones mas) esta impresién se
desecha si se considera que la Gltima semana
de monitoreo incluyé las notas en las que se
confirmd su victoria y, por tanto, recibié toda
la atencién medidtica. Para determinar sesgos
medidticos se observo el tono general de las pu-
blicaciones. Se les calificé a las notas como po-
sitiva o negativa dependiendo de la valoracién a
favor o en contra que se hizo de cada candidato.
De esa cuenta, eran positivas cuando en ellas
predominaron las voces (tanto de quien redac-
ta como de las fuentes que cita) que apoyan o
hablan positivamente del candidato o de los ar-
gumentos que éste externa. Es negativa cuando
predominan las criticas.

El monitoreo mostré que en la primera vuelta, la
television abierta (Notisiete, Telecentro y Teledia-
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rio) y el grupo Prensa Libre (Guatevision, Nuestro
Diario y Prensa Libre) usaron en forma global
mis valoraciones positivas para los candidatos.
El grupo Corporacién de Noticias (Al Dia y Si-
glo Veintiuno) y elPeriédico coincidieron en dar el
mismo ntimero de menciones a Alvaro Colom
y Otto Pérez. Luis Rabbé (en TV abierta), Otto
Pérez (en grupo Prensa Libre) y Eduardo Suger
(en elPeriédico) recibieron el mayor nimero de
piezas positivas. Al hacer una sumatoria de to-
dos los grupos noticiosos Alvaro Colom y Otto
Pérez recibieron exactamente el mismo ntime-
ro de menciones (118), el segundo lugar lo tuvo
Alejandro Giammattei con 97 y el tercero Rigo-
berta Mencht con 85. Mario Estrada fue quien
menos recibi6 este tipo de menciones (30).

En este caso se puede encontrar sesgo en los
medios de TV abierta a favor de Luis Rabbé.
Esto se puede afirmar si observa que fue ¢l
quien mds valoraciones positivas recibié las
cuales fueron otorgadas especificamente por
Notisiete y Telediario. Esta tendencia se corrobo-
ra con el ndmero total de menciones. Ambos
medios le mencionaron mis que a cualquier
otro candidato. En la segunda vuelta nueva-
mente el grupo Prensa Libre y la TV abierta
usaron mds estas valoraciones. En todos los
casos favorecieron mis a Colom aunque la
diferencia no es muy significativa, sélo en el
grupo Prensa Libre se marcé mis. Al ver las
notas de signo negativo, la TV abierta pricti-
camente no usd este recurso. Adn asi, se nota
que el mayor niimero de menciones negativas
las recibié Colom (263). Pérez fue el segundo
mds mencionado en forma negativa (237), el
tercero Giammattei (126) y la cuarta Mencha
(110). Rabbé y Estrada recibieron el mismo
nimero (32). Si comparamos con las notas de
signo positivo ninguno de los candidatos ob-
tuvo mds de éstas que de las negativas. Colom,
por ejemplo, tuvo 151 notas negativas mids,
Pérez 119, Giammattei 29, Menchi 25, Rabbé
22y Estrada 2.
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En la segunda vuelta Pérez recibié mis notas
negativas. El grupo Corporacién de Noticias fue
el dnico que le dio mis de este tipo de notas
a Colom. Al comparar con las positivas Pérez
recibié 99 notas negativas mds, mientras que
Colom recibié 8. Con lo que nuevamente se
comprueba el intento de los medios de contra-
rrestar con unas y otras valoraciones la tenden-
cia a apoyar a un determinado candidato.

3. Propaganda disfrazada de informacion:
los infomerciales

Un infomercial surge cuando los géneros perio-
disticos son utilizados con la finalidad de “ven-
der” las cualidades de un candidato, servicio u
objeto. En algunos casos, estos materiales pro-
pagandisticos y publicitarios se difunden como
“Campo pagado” lo que permite al puablico co-
nocer su naturaleza comercial o propagandistica.
El problema es cuando los medios no advierten
a sus usuarios sobre este tipo de informacién y
la presentan como produccién del medio, cuan-
do en realidad los textos, grabaciones de sonido
o videos han sido producidos por una agencia
de publicidad o por el mismo partido politico.
Se puede decir entonces, que un infomercial es
publicidad disfrazada de informacién. Muestran
exclusivamente aspectos positivos de la persona o
idea a la que se refieren. Estos aspectos positivos
son magnificados y no siempre son verdaderos.
En estas producciones, generalmente, predomi-
nan la masicay los colores del partido y las narra-
ciones son diferentes a las hechas por el medio,
es decir, no son los presentadores del medio los
que hablan.

En el monitoreo del 2003 se detect6 el uso de
este tipo de recurso. Por ello, en el 2007 se sis-
tematizd su observacién y se encontraron info-
merciales en su mayoria en la televisién, pero
también algunos en medios escritos. En la pri-
mera vuelta se usé mis este recurso. La grifica 1
muestra el total de infomerciales publicados.
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Grafica 1
Infomerciales (primera vuelta)
Todos los medios, del 1 de junio al 13 de septiembre

Prensa Libre
Telediario
Telecentro

Notisiete

Guatevision

Aparentemente, se recurrio a los infomerciales
con una triple finalidad: la primera para darle
mis credibilidad a mensajes propagandisticos;
la segunda, para evadir los limites establecidos
a los gastos de la campana y la tercera, permitir
a los medios otorgar espacio y tiempo gratuito
a candidatos sin necesidad de que los partidos
lo declaren en sus informes como contribu-
cién onerosa. En tiempo total de transmisién
Notisiete emple6 2 horas y 43 segundos en in-
fomerciales que segin sus tarifas a agosto del
2007 equivale a Q386,072.00. Télediario empled
1 hora 33 minutos y 38 segundos que equivale a
Q383,824.00. Como muestra la grifica 22, este
tiempo favoreci6 a Luis Rabbé (1:58:43), Otto
Pérez (0:37:32), Alvaro Colom (0:25:13), Ale-
jandro Giammattei (0:24:32) y Mario Estrada
(0:24:30), respectivamente. (Grifica 2)

100 150 200

Para la segunda vuelta, ni Prensa Libre, ni Gua-
tevision, ni Telecentro usaron este recurso. Los
tiempos utilizados por Colom y Pérez dismi-
nuyeron tal como lo muestra la grifica 3. En
este caso Notisiete fue el noticiero que mds info-
merciales publicé.

Los infomerciales son un engafo a la ciudada-
nia 'y dadas las nuevas regulaciones que norman
las campanas electorales, son una manera de
eludir los topes de campana y de promover la
opacidad en el gasto electoral. Ademds, al ser
presentados como informacién legitima, con-
tribuyen a dar una visién errada de las normas
éticas y técnicas dentro de las que funciona la
profesion periodistica.
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Grafica 2
Infomerciales, candidatos
Tiempo en minutos y segundos (primera vuelta)
del 1 de junio al 13 de septiembre

Eduardo Suger

Luis Rabbé 02:59

Otto Pérez
 Telediario

B Telecentro
Rigoberta Menchu
EQRRIN B Notisiete

H Guatevision

Alejandro Giammattei

Mario Estrada

Alvaro Colom

Grafica 3
Infomerciales, candidatos
Tiempo en minutos y segundos (segunda vuelta)
Del 14 de septiembre al 8 de noviembre 2007

007
0:19:24 / Telediario: Pérez
 Telediario: Colom

Notisiete: Pérez
Notisiete: Colom
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IV. Larelevancia e influencia de
los medios: Percepciones de la
ciudadania

Los medios son las instituciones que los guate-
maltecos califican mejor, en cuanto a la manera
como desarrollan su funcién en la sociedad. Ins-
tituciones que forman parte del sistema politico
y electoral, como la Presidencia, el Congreso de
la Republica, el Organismo Judicial en sus di-
versos componentes y los partidos politicos son
juzgados muy por debajo de instituciones no
estatales ni electorales. La fuente principal de
informacién sobre lo que sucede en el pais en
general y en la politica, en particular, la consti-
tuye la television y, en segundo lugar, aunque
bastante alejados, la radio y la prensa impresa.
Internet tiene una presencia marginal como
vehiculo informativo. Al hacer mis especifica
la pregunta y centrarla en los candidatos pre-
sidenciales, contintia prevaleciendo el rol do-
minante de la television y el papel marginal de
actividades como los mitines.

En general, los guatemaltecos tienen una valo-
racién positiva de los medios. Los perciben
como proveedores abundantes de informacién
util, objetiva/cabal acerca de los candidatos, sus
propuestas y el curso del proceso electoral en
general. Elflujode informaciénsobre candidatos
y partidos fue percibido mayoritariamente como
suficiente o mucho. La apreciacién se mantiene
dentro del rango positivo cuando se refiere
al volumen de informacién que se difundié
respecto del candidato de los entrevistados.

La informacién sobre partidos candidatos y pla-
nes de gobierno fue evaluada como ftil por la
mayoria de los encuestados. Los juicios negati-
vos son minoria. La percepcién de los entrevis-
tados cuando evaltian la objetividad y el balance
en la cobertura de las elecciones en general y de
sus candidatos en particular, es que sus candida-
tos fueron tratados de forma neutral o positiva.
La gran mayoria, 64.1%, percibe algtn nivel de

influencia de la informacién que leyeron, vie-
ron o escucharon en los medios sobre candida-
tos en su decision electoral personal. El medio
al que se percibe como el mis influyente en las
decisiones politico-clectorales es la television,
seguido muy de lejos por los medios impre-
sos. No parece haber criticas hacia los medios
por su desempeno en la cobertura del proceso
electoral. Hay una cifra que casi puede denotar
unanimidad, 92.4%, al expresar conformidad
con la manera como los medios cubrieron las
elecciones.

V. Las encuestas y las decisiones
electorales

La mayoria de los entrevistados para este estu-
dio dijo haber leido, escuchado o visto noticias
sobre las encuestas. El nimero de personas que
no accedié a este tipo de informacién es ver-
daderamente marginal, 6.3%. La mayorfa de las
personas, casi siete de cada diez, las percibieron
como objetivas o cabales. En términos del nivel
de objetividad o de ausencia de ésta, el 17.5%
las evaltian como poco o nada objetivas frente a
53.2% que las juzga como objetivas y muy ob-
jetivas. Una minorfa muy significativa, 46.1%,
afirma que las encuestas no le ayudaron nada
a la hora de decidir por quién votar. Uno de
cada tres guatemaltecos afirma que si le ayud6
en alguna medida y el 19.9% dijo que sf le ayu-
daron mucho. En términos de influencia, los
guatemaltecos afirman que las encuestas no in-
fluenciaron su voto.

En términos generales, de acuerdo con las per-
cepciones recogidas, no puede descartarse de
plano que las encuestas sean irrelevantes en las
valoraciones que hacen los electores a la hora
de decidir su voto. Su influencia puede darse
en forma de instrumento utilizado para decidir
el voto, lo cual implica un ejercicio analitico y
valorativo de la informacién que transmiten o
simplemente como una fuerza que empuja a
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votar. Otra de las posibilidades de incidir de las
encuestas puede producirse cuando los electo-
res, al ver que un candidato es descrito como
muy popular o encabezando los sondeos de in-
tencién de voto, decidan inclinarse a favor de
éste. Los guatemaltecos consideran que cuando
una encuesta presenta a un candidato con pocas
preferencias de votos, esto le perjudica porque
le hace perder votos. Y en términos del efecto
que la pérdida de popularidad de algunos can-
didatos puede tener en la suma de apoyos ha-
cia quien encabeza las preferencias electorales,
cuatro de cada diez guatemaltecos dicen que
quienes apoyan al candidato débil se cambian al
puntero, la mitad afirma que el apoyo se man-
tiene, lo cual implica que las encuestas no influ-
yen y 11.8% dicen que esto es motivo para no
acudir a las urnas. Por tltimo, la mayoria de los
entrevistados se opone a prohibir la realizacién
y publicacién de encuestas un mes antes de las
elecciones. En este sentido, la opinién esti bas-
tante definida, porque el porcentaje de quienes
se manifiestan indiferentes es apenas del 20%.

VI. Conclusiones especificas

1.  Conclusiones de las percepciones de los
periodistas

La mayoria de los 68 periodistas que participa-
ron en el estudio, un grupo que si bien no es
representativo en términos estadisticos porque
no constituye una muestra del total de reporte-
ros que labora en los medios de comunicacién
nacionales, no percibié limitaciones a la cober-
tura que realizaron de las elecciones de 2007.
En los casos que se menciona inclinacién de sus
superiores hacia algtin candidato o candidatos
en particular, esta simpatia no se traslad6 a la
produccién de las informaciones como tampo-
co estimulé enfocar la cobertura electoral ha-
cia algiin candidato en particular. El resultado
confirma que al menos desde la éptica de los
periodistas no se produce una relacién orginica
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de anunciantes y medios. Si bien es cierto hay
presiones para orientar la cobertura, de parte de
anunciantes, politicos y amigos de los duefos
hacia un determinado candidato, el trabajo de
los reporteros es descrito por éstos como re-
lativamente auténomo. Los postulados de la
corriente que se centra en la economia politica
de los medios no encuentran fundamento en
el dmbito guatemalteco, ya que, segtn los pe-
riodistas, los medios para los que laboran pare-
cen no fungir como correa de transmisién de
los mensajes generados en el sector econdémico
dominante.

En relacién con las encuestas y su difusion, los
periodistas que laboran en medios que realiza-
ron estos sondeos de preferencias electorales
no consideran que se haya manipulado la in-
terpretaciéon. En general, la valoracién de los
reporteros hacia las encuestas tiene mis res-
puestas en los calificativos de “objetiva” y “pro-
fesional”. Es interesante que el narcotrifico y
el crimen organizado, dos de los factores que
mds son mencionados en las narrativas perio-
disticas y en anilisis politicos y académicos,
como dos grandes problemas nacionales y que
se perciben como corruptores del sistema poli-
tico electoral, no hayan sido mencionados en-
tre las amenazas externas que pudieron haber
condicionado la cobertura electoral. Es muy
probable que esta percepcion se deba a que la
totalidad de los entrevistados resida y trabaje en
la capital y sus dreas de influencia, en donde el
narcotrifico, a diferencia de lo que si acontece
en los departamentos, no ejerza presiones sobre
los periodistas.

No deja de ser preocupante que los magistra-
dos del Tribunal Supremo Electoral sean des-
critos como actores que manifestaron actitudes
y conductas hostiles hacia los periodistas. Otras
fuentes hostiles fueron los activistas de partidos
politicos. Se determina por los resultados que
no hubo fuentes preferenciales en la cobertu-
ra y que en el mayor de los casos se consultd
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a fuentes con dominio de los temas politicos.
El clima general prevaleciente en los medios
durante la campana electoral fue neutral. En
suma, el clima en general segtn los periodis-
tas fue neutral y no se percibieron amenazas o
presiones dentro o fuera de los medios que pu-
dieran haber limitado la cobertura u orientarla
de manera sostenida hacia o en contra de algin
candidato. En este sentido, las percepciones de
los periodistas acerca de su trabajo y de lo que
de éste se reflej6 en las noticias difundidas por
los medios para los que laboran coinciden con
las del pablico en general y con las valoraciones
producidas por el anilisis de contenido, com-
ponentes ambos de esta investigacion. En este
sentido, debe hacerse notar que si bien no hubo
mandatos de sesgo, los periodistas confirman
que se produjo exclusiones, porque la cober-
tura se centré en los postulantes que encabe-
zaban las encuestas, con lo cual pricticamente
se invisibiliz6 a quienes punteaban bajo en las
preferencias electorales.

2. Conclusiones en cuanto a la produccion
periodistica 2003 y 2007

Para el caso del 2003, los datos confirmaron
que si hubo sesgo por parte de los medios.
Este fue negativo para Efrain Rios Montt y el
FRG vy positivo para Oscar Berger y la GANA.
Tampoco se noté una atencién especial de los
medios por hacer un anilisis de los planes de
gobierno de los partidos participantes en el pro-
ceso. En el 2007 no se produjo una cobertura
abiertamente favorable respecto de ninguno de
los candidatos. Salvo Notisiete y Télediario que en
la primera vuelta apoyaron a Luis Rabbé y el
FRG. Las coberturas que los medios hicieron
en el 2007 fueron relativamente neutras y ba-
lanceadas. En este sentido, las notas difundidas
presentaron de manera global argumentos po-
sitivos y negativos al hablar de las propuestas de
los candidatos. También se noté mas atencién
en analizar los planes de gobierno. Se presen-

taron diferentes temas analizados por expertos.
En ambos periodos electorales se puso mayor
atencién a los candidatos que puntearon mds
alto en las encuestas. Por lo tanto, el resto de
partidos politicos quedaron relegados, esto no
significé que se les ignorara por completo, pero
no recibieron la misma atencién y espacio que
se les asigno a los punteros.

3. Conclusiones de las percepciones de la
ciudadania

Los medios informativos son muy importantes
para la vida politica de los guatemaltecos, son la
tuente primordial de informacién sobre temas
publicos y temas electorales, por encima de fuen-
tes directas como los mitines. La manera como
cubrieron la campaa electoral permitié tener un
buen grado de acceso de parte de los guatemal-
tecos a informaciones sobre los diversos actores
politicos. No se percibié que haya habido favori-
tismo en la cobertura o que ésta se haya orienta-
do en desmedro de candidato alguno. En cuanto
a la valoracién de los medios, los guatemaltecos
no sélo aprecian su trabajo sino que ademds, los
sitian por encima incluso de la Iglesia catdlica y
las instituciones que conforman nuestro sistema
politico. Esto permite afirmar que los medios tie-
nen prestigio. La valoracién que se hace de los
medios les atribuye influencia en las decisiones
electorales. En este aspecto, los guatemaltecos
piensan que es la TV el medio que mis influye en
sus decisiones politicas, con una intensidad alta.

4.  Conclusiones de las encuestas

Nos encontramos ante un panorama en el cual
las encuestas se presentan como un instrumen-
to ttil, objetivo y de buena calidad, que refleja
de manera neutral el clima de opinién publica
prevaleciente en la campaiia electoral. Las en-
cuestas en general son vistas como objetivas y
cabales. En cuanto a la influencia que pueden
tener en decisiones personales de voto y en
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restar o afadir apoyo, las evidencias no son del
todo claras. Los guatemaltecos niegan que les
hayan influido en su voto, sin embargo les asig-
nan un papel como ayudantes a la hora de de-
cidir su voto. Y si bien se dice que no influyen,
al confrontar los porcentajes obtenidos en esta
pregunta con los que se recogieron en la pre-
gunta que pide calificar el nivel de influencia,
se cae en la cuenta de que, en tltima instancia,
si se admite la existencia de influencia.

En lo que se refiere al bandwagon effect, cuatro
de cada diez votantes admiten que cuando una
encuesta describe a un candidato como pun-
tero, esto hace que quienes ven descender al
suyo decidan unirse a quien ven como gana-
dor. La evidencia, sin embargo, no es con-
cluyente. Hay claridad en rechazar la idea de
prohibir las encuestas un mes antes de la fecha
de las elecciones. Esto puede tomarse también
como una confirmacién de la relevancia y la
utilidad que estos estudios han adquirido en el
contexto de la informacién sobre la campana
electoral.

VII. Areas estratégicas de interés
para la reforma electoral e
institucional

1.  En cuanto a la produccion periodistica
A los medios

3. Se recomienda a los medios procurar que
todos los partidos y candidatos tengan ac-
ceso equitativo a los medios.

4. Velar por que la cobertura electoral que se
realiza se ajuste a las categorias éticas y téc-
nicas que regulan el ejercicio periodistico.

5. Que en aplicacién del capitulo IV de la Ley
de Emision del Pensamiento se vele por el
respeto al derecho de respuesta.
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A los diputados al Congreso y magistrados del Tribunal
Supremo Electoral

* Hacer un anilisis del impacto que tiene la
propaganda electoral y diferenciarla de la
produccién periodistica.

*  Para abordar el tema del acceso equitativo
de partidos y candidatos a los medios in-
formativos, dadas las limitaciones que es-
tablece la Constitucién Politica, la Ley de
Emisiéon del Pensamiento y las conven-
ciones sobre derechos humanos signadas
y ratificadas por Guatemala, no puede le-
gislarse ni imponerse directivas que afecten
el libre desempefio de los medios guate-
maltecos. En este sentido, se recomienda
considerar la posibilidad de que el Tiibu-
nal Supremo Electoral cuente con fondos
para poder adquirir tiempo y espacio en los
medios informativos, en las horas de mayor
audiencia, para que éstos sean asignados de
manera equitativa, con base en criterios que
los sefiores diputados y los magistrados del
TSE consideren pertinentes, a los distintos
partidos y candidatos, durante un periodo
determinado a partir del momento en que
se convoque a elecciones. De esta manera,
se establecerd un piso minimo que permi-
tird a los partidos, tanto grandes como pe-
quenios, poder difundir sus mensajes.

2.  En cuanto a las encuestas
A los medios de comunicacién

* Hacerpublicaslasbasesde datos, incluyendo
el cuestionario, para que todas las personas
interesadas en analizar los resultados puedan
tener acceso a esta informacién primaria.

* En la elaboracién de los reportajes y ani-
lisis sobre las encuestas, publicar siempre
las fichas técnicas de las mismas, teniendo
especial cuidado en senalar: el tamano de la
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muestra, el método utilizado para la reco-  ©
leccién de la informacién, el periodo du-
rante el cual se recolect6 la informacion, la
manera como se construyé la muestra y los
procedimientos utilizados para verificar la
integridad de la misma y para reemplazar

a aquellos informantes que rehusaron ser
entrevistados. Y por tltimo, incluir el dato

de la compaiiia que realizé la encuesta.

A los magistrados del Tribunal Supremo Electoral y a
los diputados al Congreso

*  Que no se legisle imponiendo regulaciones
o prohibiciones en cuanto a la realizacién y
divulgacién de encuestas.

Crear incentivos para que las empresas en-
cuestadoras, los medios informativos y la
sociedad civil establezcan voluntariamente
un ente que realice evaluaciones técnicas
sobre la integridad de los procesos con los
que se realizan las encuestas y una inter-
pretacion cientifica de sus resultados, que
pueda servir como un parimetro para que
la ciudadania se forme un juicio mis sélido
acerca de las encuestas sobre preferencias
electorales. El ente que se propone debe ser
completamente auténomo del Estado, los
partidos politicos y de aceptacién volunta-
ria de parte de los medios informativos y/o
las empresas encuestadoras.

VIII. Anexos
Anexo 1
Ficha técnica de encuesta sobre opinién puablica
Tipo de estudio Cuantitativo de Opinién Piblica

Hombres y mujeres, empadronados, mayores de 18 afos, de los diferentes niveles

Universo socioecondémicos “AB”, “C” y “DE” en la ciudad capital y en 4reas urbanas y
rurales de la Repuiblica de Guatemala.
Se cubrieron 21 departamentos de Guatemala, dividida en 5 regiones: Centro,

Cobertura . .
Oriente, Sur, Occidente y Norte.
Encuesta cara a cara, en los hogares de los participantes, siguiendo los lineamientos
de un cuestionario estructurado con base en preguntas abiertas y cerradas, disefiado

Metodologfa especificamente para el proyecto.
El trabajo de campo fue supervisado en un 100% y validado en un 20% mediante
re-entrevista in situ.
La muestra fue de 1,000 casos, de cuotas, estratificada en proporcién al peso

Muestra porcentual de los diferentes sub-grupos del padrén electoral y controlada por las
variables de género, edad y 4drea de residencia.

. Este tamafio de muestra permite trabajar con una confiabilidad del 95% y un

Confiabilidad b J oy
margen de error de 3.1.

Recopilacién La informacién fue recopilada del 5 al 17 de abril 2008.

Disefio de la muestra,

aplicacién del instrumento Aragén & Asociados

y tabulacién de resultados
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Anexo 2
Ficha técnica de encuesta para periodistas

Tipo de estudio Cuantitativo de opinién publica

Universo Reporteros hombres y mujeres de los principales medios informativos de proyeccién nacional
que tuvieron participacién en la cobertura de las elecciones del 2 de mayo hasta el 4 de noviembre
de 2007.

Medios Escritos: Prensa Libre, Siglo Veintiuno, elPeriédico, Nuestro Diario y La Hora. Radiales: Emisoras
Unidas, Radio Punto, Radio Nuevo Mundo y Radio Sonora. Televisivos: Guatevision, Télecentro Trece,
Telediario y Notisiete.

Muestra 68 periodistas, 5 de cada medio, con excepcién de Nuestro Diario y el Diario de Centro América en
los que 4 realizaron la cobertura electoral. Se hizo una seleccién aleatoria: se elaboré una lista
por medio y luego por sorteo se establecié quiénes serfan los y las entrevistadas.

Recopilacién La informacién fue recopilada del 5 de abril al 19 de mayo de 2008.
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PARTE

Analisis del sistema electoral
y distritos electorales

I. Introduccién

| elemento mds importante de las moder-

nas democracias representativas esti confi-
gurado por el sistema electoral, entendido éste
como el conjunto de métodos destinados a tra-
ducir los votos ciudadanos en escafios, a manera
de lograr una mejor representacién y una ma-
yor “representatividad” del elegido en relacién
con el elector. El sistema electoral guatemalteco
fue disenado en 1985 y se definié como un sis-
tema de representacién proporcional de mino-
rias. Desde entonces, a la fecha, han sido pocos
los estudios dedicados a evaluar técnicamente
su desempefio y no menos escasos los espacios
promovidos para debatir a profundidad sus
efectos presentes y futuros en un contexto ca-
racterizado por el cambio.

No obstante lo anterior, las distintas generacio-
nes de reformas a la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, han descuidado el anilisis y discusién
de las reformas al sistema electoral. La tltima
generaciéon de reformas solamente introdujo
una variante en la barrera legal, aumentindola
del 4% al 5%, misma que, seglin se apreciard
mis adelante, no tuvo ninguna relevancia. En
atencién a lo anterior el presente estudio tiene
por objetivo analizar el funcionamiento del sistema
electoral y la estructuracién de los distritos electorales,
poniendo énfasis en sus impactos sobre la conformacion
del Congreso de la Repiiblica en las elecciones de
2007. Para ello, se profundiza en el desempeno
de las siguientes variables del sistema electoral
guatemalteco: la magnitud de las circunscrip-
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ciones, el umbral electoral, la férmula electoral,
el tipo de lista y la igualdad del voto. Al final
se presentan algunas propuestas para mejorar
el sistema y orientar la reflexién en torno de la
reduccién del tamano del Congreso.

II. Sistema electoral y distritos:
principales hallazgos

Siendo que el sistema electoral guatemalteco
se califica como “proporcional de minorfas”, el
anilisis del desempeno electoral guatemalteco
lleva a concluir que éste no favorece la propor-
cionalidad ni tampoco a las minorfas. La pro-
porcionalidad empieza a ser realidad cuando la
magnitud de las circunscripciones permite la
eleccién de seis a diez cargos. En Guatemala la
mayor parte de circunscripciones elige de uno a
cinco escafos por lo que los efectos del sistema
tienden a ser mayoritarios. Este aspecto, auna-
do a la férmula electoral aplicada (d "Hondt) da
por resultado un sistema en el cual se beneficia
a las mayorfas.

Otro hallazgo importante se refiere a los ex-
cedentes de poblacién que quedan sin repre-
sentacién al aplicar dnicamente el criterio po-
blacional, referido a que un escafio representa
a 80,000 habitantes. El ntimero de habitantes
que quedd sin representacion en las elecciones
de 2007 fue de 1,077,196, es decir el 10% de la
poblacién. Si se decidiera modificar el criterio
poblacional, aumentindolo a 120,000 6 150,000
habitantes por escafo, se tendrian dos efectos
importantes. Por un lado, se afecta la propor-
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cionalidad, pues las circunscripciones reduci-
rian el ndmero de cargos a elegir y, por ende, se
acentua el efecto mayoritario del sistema; y, por
el otro, el porcentaje de poblacién que quedaria
sin representacién aumentarfa. En lo que con-
cierne a la representatividad, el sistema de listas
utilizado (cerradas y bloqueadas) no favorece
la sana vinculacién entre el representante y el
representado.

Por otra parte, el umbral electoral legal del 5%
ha resultado inoperante. Su efecto reductor so-
bre el sistema de partidos queda anulado por
la magnitud de las circunscripciones (la mayor
parte pequenas), y porque se deja abierta la po-
sibilidad de que los partidos que hayan alcanza-
do representacién en el Congreso no sean san-
cionados con la cancelacidn, siendo beneficia-
dos ademis con el financiamiento puablico. Es
importante indicar que cualquier modificacién
al sistema electoral debe —ademas de considerar
los aspectos juridicos que aseguren su apego a
las normas constitucionales vigentes—, valorar
el caricter interactivo de los componentes del
sistema politico, asi como considerar que sus
efectos no se perciben en el corto plazo y suelen
tener profundas consecuencias en la vida politi-
ca futura de un pafs.

1.  Tamaiio del Congreso de la Repiiblica

En Guatemala, el debate en torno de la reduc-
cién del tamano del Congreso de la Reptiblica
obedece a dos razones fundamentales: 1) a la

percepcidén ciudadana de poca efectividad y efi-
ciencia en su desempefo; y 2) que, en conse-
cuencia, resulta ser una institucién onerosa al
evaluar la relacién costo/beneficio.

En este sentido, vale la pena subrayar que una
reduccién de este organismo por la via del sis-
tema electoral no podria por si misma resolver
el problema de fondo, “el de la efectividad y efi-
ciencia en su desempeno”, debido a que hay
otros elementos, como el sistema de partidos
y la organizacién legislativa, que pesan sobre
ese fenémeno. En otras palabras, si el problema
identificado es de tipo cualitativo, una reforma
cuantitativa (reducir el nimero de diputados)
resulta a todas luces insuficiente y no otorga ga-
rantfas para mitigarlo o corregirlo, sobre todo
si no atendemos a sus causas. Asi, una reduc-
cién del tamafio del Congreso debe ser consi-
derada solamente como el primer paso en un
marco integral y complementario de medidas
que atiendan los problemas de fondo. Nada
garantiza que una reduccién de 158 a 80 con-
gresistas, dard por resultado un mejor Congre-
so. De igual manera y en el caso contrario, un
aumento de 158 a 219 diputados no asegura per
se mejoras en el desempeno de las tareas de le-
gislacién, control y representacién. La simple
restriccién al crecimiento del Congreso sin
atender la representatividad puede derivar en
serios cuestionamientos a la legitimidad de las
autoridades electas y de la misma democracia.
Sobre la conformacién del Congreso, la Ley in-
dica lo siguiente:
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Articulo 157 de la Constitucion. Sobre la integraciéon del Congreso: El Congreso se integra 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 anos, pudiendo ser reelectos. Cada uno de los
departamentos de la Reptiblica, constituye un distrito electoral. El municipio de Guatemala forma el distrito
central y los otros municipios del departamento de Guatemala constituyen el distrito de Guatemala. Por
cada distrito electoral deberd elegirse como minimo un diputado. La ley establece el nimero de diputados
que corresponda a cada distrito de acuerdo a su poblacién. Un ntimero equivalente al veinticinco por
ciento de diputados distritales serd electo directamente como diputados por lista nacional.

Articulo 205 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos: El Congreso de la Reptblica se integra
con diputados electos en los distritos electorales y por el sistema de lista nacional, cada departamento de
la Republica constituye un distrito electoral con excepcién del departamento de Guatemala, en el cual el
municipio del mismo nombre comprenderi el Distrito Central y los restantes municipios constituirdn el
Distrito Departamental de Guatemala. Cada Distrito electoral tiene derecho a elegir un diputado por el
hecho mismo de ser distrito y a un diputado mds por cada ochenta mil habitantes. Los diputados electos
por el sistema de lista nacional constituirin la cuarta parte del total de diputados que integren el Congreso
de la Reptblica. El ntimero total de diputados que integren el Congreso de la Republica deberdn estar de
acuerdo con los datos estadisticos del dltimo censo de poblacién.

Tal y como puede apreciarse, existen dos crite-
rios para establecer el tamafo del Congreso de la
Repblica, uno geogrifico (un diputado por el

la integracién del Congreso también obedecen
a los diferentes censos de poblacién utilizados
de eleccién en eleccién.

hecho de ser distrito) y uno poblacional (un di-
putado por cada 80,000 habitantes). Ambos han
estado sujetos a la interpretacién del TSE en los
distintos procesos electorales acontecidos desde

Dentro de la literatura electoral es generalmente
aceptado que la magnitud de los distritos electo-
rales es el elemento decisivo para la proporcio-

1985, tal y como puede apreciarse en el cuadro
No. 1. En las elecciones de 1985y 1990 el TSE
aplicé el criterio del articulo 205 de la LEPP en
el sentido de otorgar un diputado a cada distrito
electoral por el hecho de ser distrito y uno mis
por cada 80,000 habitantes, es decir que aplicé
el criterio geogrifico y poblacional. En las cua-
tro elecciones generales de 1995 a 2007, el TSE
prefiri6 utilizar Gnicamente el criterio pobla-
cional y con ello se control6 el crecimiento del
Congreso, pero se ha registrado subrepresenta-
cién y desproporcionalidad. Las variaciones en
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nalidad del sistema. El razonamiento parte del
supuesto de que en la medida en que se asignan
mis escafnos, se consigue en promedio un mejor
ajuste entre los porcentajes de votos y escafios
de cada partido (Taagepera y Shugart, 1989). El
principal problema con el sistema electoral vi-
gente radica en que la mayoria de circunscripcio-
nes o distritos tienen una magnitud pequefa y
en ellas la aplicacién de férmulas proporcionales
tiene un impacto relativo. Por otro lado, hay po-
cos distritos con una magnitud suficiente como
para que la proporcionalidad tenga un efecto.
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CuadroNo 1

Magnitudes Distritales
Elecciones Generales
1985-2007
1985 | 1990 | 1995 | 1999 | 2003
censo | censo | censo
1981 | 1981

Distritos
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El Progreso
Baja Verapaz

Zacapa

Chiguimula
Jalapa
Retalhuleu

Sacatepéquez
Solola

I1zabal

Santa Rosa

Petén

Totonicapan
Chimaltenango
Suchitepéquez
Jutiapa
Escuintla
Quiché

Alta Verapaz
Quetzaltenango
Huehuetenango
San Marcos
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Como puede apreciarse, existe una gran desi-
gualdad entre circunscripciones. Mientras El
Progreso tiene derecho a un solo escaio, el
distrito de Guatemala tiene derecho a 19. Los
distritos de Petén, Totonicapin, Chimaltenan-
go, Suchitepéquez, Quiché, Alta Verapaz y
Huehuetenango duplicaron en 2003 y 2007 el
numero de escaiios a los que tienen derecho
desde las elecciones de 1985, como resulta-
do del crecimiento de su poblacién. Llama la

atencidn el caso del distrito de Guatemala que
pricticamente ha triplicado el nimero de esca-
nos en el mismo periodo. Sin embargo, la gran
mayoria de circunscripciones aun cuenta con
magnitudes que estin por debajo del limite in-
dispensable para que la férmula deje de tener
efectos mayoritarios.

Si el criterio para la adjudicacién de escaiios en
el Congreso sigue siendo poblacional, mante-
niendo la misma clave de 80.000, y tomando
en cuenta las proyecciones del crecimiento po-
blacional del INE, el tamafio de este organis-
mo serd cada vez mayor en el futuro como lo
muestra el cuadro No. 2. En él se presentan
las proyecciones de poblacién para las préximas
tres elecciones. Asumiendo que el TSE utili-
zard censos similares a las proyecciones de po-
blacién, en el 2011 se elegirin 226 diputados,
en el 2015 habra 249 diputados y en el 2019 el
numero serd de 273. Esta realidad explica en
buena medida las propuestas de establecer un
numero fijo de diputados o bien cambiar la
cantidad de habitantes necesarios para obtener
un escafio. Sin embargo, las argumentaciones
en ambos casos, hasta el momento, carecen de
consistencia técnica que relacionen las nuevas
cifras a un criterio objetivo y de aplicacién neu-
tra y general.

Ahora bien, écuidles son algunas opciones para
reducir el tamafio del Congreso y/o generar
un crecimiento controlado del mismo a partir
de las préximas elecciones y sus posibles
efectos sobre el sistema politico guatemalteco?
A continuacién se presentan algunos casos
hipotéticos.
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Cuadro No. 2

Proyecciones de Crecimiento Poblacional y Crecimiento del Congreso para las
Elecciones Generales al 2020

Distritos 2011 2015 2019
habitantes escanos habitantes escanos habitantes escanos
El Progreso 158,092 2 169,290 2 181,485 2
Zacapa 221,646 3 236,593 3 253,560 3
Baja Verapaz 240,521 3 299,432 4 331,561 4
Retalhuleu 304,168 4 332,815 4 362,498 5
Sacatepéquez 316,638 4 343,236 4 369,629 5
Jalapa 318,420 4 355,566 4 396,488 5
Santa Rosa 346,590 4 375,001 5 406,924 5
Chiquimula 370,891 5 406,422 5 445,555 6
Izabal 413,399 5 455,982 6 500,827 6
Jutiapa 436,076 5 472,304 6 514,212 6
Solola 437,145 5 491,530 6 548,347 7
Totonicapan 476,369 6 537,584 7 601,837 8
Suchitepéquez 516,467 6 568,608 7 624,069 8
Chimaltenango 612,973 8 685,513 9 762,742 10
Petén 638,296 8 736,010 9 833,679 10
Escuintla 701,016 9 761,085 10 818,576 10
Quetzaltenango 789,358 10 863,689 11 940,159 12
Quiché 953,027 12 1,088,942 14 1,237,939 15
Central** *988,150 12 - - - -
San Marcos 1,019,719 13 1,121,644 14 1,225,335 15
Alta Verapaz 1,112,781 14 1,256,486 16 1,410,591 18
Huehuetenango 1,143,887 14 1,264,449 16 1,381,969 17
Guatemala 2,168,134 27 3,353,951 42 3,631,754 44
Nacional 46 50 55
TOTAL 13,537,521 230 16,006,842 252 17,498,251 276

Nota: Las proyecciones del crecimiento poblacional del 2011 en adelante son proyecciones al nivel departamental y no muni-
cipal. De tal cuenta, los habitantes del distrito central para el 2011 (**) se basa en las proyecciones del 2010. Para 2015 y 2019
se prorrated el distrito de Guatemala y el central en conjunto, por lo que los 42 y 44 escafios, respectivamente, reflejan el total

de escafos para ambos distritos.

Escenario 1

Se controla el crecimiento del Congreso con base en
el criterio poblacional, aumentando el niimero de
habitantes necesario por escaiio

Otra de las medidas comtnmente impulsadas
para reducir el Congreso es aumentar el nad-
mero de habitantes para poder acceder a un
escano, es decir elevar los 80,000 actuales a
120,000 o 150,000. En este caso, la magnitud
de las circunscripciones y el tamano de la asam-
blea hubieran oscilado entre 51 y 82 diputados,
tal como se puede apreciar en el cuadro No. 3.
Ahora bien, con una clave tan amplia, el exce-
dente o ntimero de personas que quedaria sin
representacién aumentarfa significativamen-
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te,”® tal como se destaca en el cuadro No. 4, el
cual incluye el excedente con clave de 120 mil
y 150 mil para la eleccién del 2007 y el exce-
dente segtn las proyecciones de poblacién para
el 2011. Este escenario no requeriria reforma
constitucional.

15 El excedente o ntimero de personas que quedan si
representacion se obtiene al dividir la poblacién total
del distrito entre el ndmero de habitantes estableci-
dos por ley para obtener un escafo. Asi, por ¢jemplo,
en el caso de Baja Verapaz que tiene 215,915 habitan-
tes, si se divide este total entre el criterio poblacional
actual de 80,000, nos da por resultado de 2.6. Es de-
cir que este distrito tiene derecho a dos diputados y
la fraccién que quedd sin representacién equivale a
65,915 personas.
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Distritos

Cuadro No. 3
Tamaiio del Congreso si aumenta el niimero de habitantes por escafo

1985, 1990, 1995
censo 1981
120,000 150,000
escafos escafios

El Progreso
Sacatepéquez
Retalhuleu
Baja Verapaz
Zacapa

Jalapa
Chimaltenango
Santa Rosa
Solola
Totonicapan
Suchitepéquez
Peten

Izabal
Chiquimula
Jutiapa
Escuintla
Quiché

Alta Verapaz
Quetzaltenango
San Marcos
Huehuetenango
Guatemala
Central
Nacional
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Cuadro No. 4

Tamafo del Congreso y excedentes poblacionales
si se aumenta el nimero de habitantes por escafio

105

e
(S}

2,007 escafios excedente escafios excedente 2011 escafios excedente escafios excedente
Distritos censo clave clave clave clave | proyeccion clave clave clave clave

2,002 120,000 120,000 150,000.00 150,000 | poblacién 120,000 120,000 150,000 150,000
El Progreso 139,490 1 19,490 1 -10,510 158,092 1 38,092 1 8,092
Baja Verapaz 215,915 1 95,915 1 65,915 240,521 2 521 1 90,521
Zacapa 200,167 1 80,167 1 50,167 221,646 1 101,646 1 71,646
Chiquimula 302,485 2 62,485 2 2,485 370,891 3 10,891 2 70,891
Jalapa 242,926 2 2,926 1 92,926 318,420 2 78,420 2 18,420
Retalhuleu 241,411 2 1,411 1 91,411 304,168 2 64,168 2 4,168
Sacatepéquez 248,019 2 8,019 1 98,019 316,638 2 76,638 2 16,638
Solola 307,661 2 67,661 2 7,661 437,145 3 77,145 2 137,145
Izabal 314,306 2 74,306 2 14,306 413,399 3 53,399 2 113,399
Santa Rosa 301,370 2 61,370 2 1,370 346,590 2 106,590 2 46,590
Petén 366,735 3 6,735 2 66,735 638,296 5 38,296 4 38,296
Totonicapan 339,254 2 99,254 2 39,254 476,369 3 116,369 3 26,369
Chimaltenango 446,133 3 86,133 2 146,133 612,973 5 12,973 4 12,973
Suchitepéquez 403,945 3 43,945 2 103,945 516,467 4 36,467 3 66,467
Jutiapa 389,085 3 29,085 2 89,085 436,076 3 76,076 2 136,076
Escuintla 538,746 4 58,746 3 88,746 701,016 5 101,016 4 101,016
Quiché 655,510 5 55,510 4 55,510 953,027 7 113,027 6 53,027
Alta Verapaz 776,246 6 56,246 5 26,246 1,112,781 9 32,781 7 62,781
Quetzaltenango 624,716 5 24,716 4 24,716 789,358 6 69,358 5 39,358
Huehuetenango 846,544 7 6,544 5 96,544 1,143,887 9 63,887 7 93,887
San Marcos 794,951 6 74,951 5 44,951 1,019,719 8 59,719 6 119,719
Guatemala 1,599,233 13 39,233 10 99,233 2,168,134 18 8,134 14 68,134
Central 942,348 7 102,348 6 42,348 988,150 8 28,150 6 88,150
total 11,237,196 1,157,196 1,337,196 14,683,763 1,363,763 1,483,763
% del excedente 10.30 11.90 9.29 10.10
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En paises en donde el objetivo principal es co-
rregir la desigualdad del voto de manera de ase-
gurar que todos los distritos y votos tengan el
mismo peso y ningtin habitante se quede sin re-
presentacién se aplican distintas férmulas para
distribuir escanos con base en el excedente. Por
ejemplo, una manera es permitir que a partir de

cierta fraccién, se asigne un escaiio mis. En el
cuadro 5 se presenta la conformacién del Con-
gresobajolaactual interpretacién del TSE parael
prorrateo electoral y la integracién del Congreso
asignidndole un escafio mis a aquellos distritos
con una fraccién mayor al 50% y mayor al 75%.

Cuadro No. 5
Magnitud distrital bajo el criterio poblacional y prorrateo utilizando fracciones
bajo tres escenarios: clave 80,000, clave 120,000 y clave 150,000

2007 magnitud ~ fraccion  fraccion | magnitud  fraccion  fraccion | magnitud  fraccion  fraccion
Distritos censo clave arribade  arriba de clave arribade arriba de clave arribade arribade
2002 80,000 50% 5% 120000 50% 5% 150,000 50% 5%

El Progreso 139,490 1 2 1 1 1 1 1 1 1
Baja Verapaz 215,915 2 3 2 1 2 2 1 1 1
Zacapa 200,167 2 3 2 1 2 1 1 1 1
Chiquimula 302,485 3 4 4 2 3 2 2 2 2
Jalapa 242,926 3 3 3 2 2 2 1 2 1
Retahuleu 241,411 3 3 3 2 2 2 1 2 1
Sacatepéquez 248,019 3 3 3 2 2 2 1 2 1
Solola 307,661 3 4 4 2 3 2 2 2 2
Izabal 314,306 3 4 4 2 3 2 2 2 2
Santa Rosa 301,370 3 4 4 2 3 2 2 2 2
Petén 366,735 4 5 4 3 3 3 2 2 2
Totonicapan 339,254 4 4 4 2 3 3 2 2 2
Chimaltenango 446,133 5 6 5 3 4 3 2 3 3
Suchitepéquez 403,945 5 5 5 3 3 3 2 3 2
Jutiapa 389,085 4 5 5 3 3 3 2 3 2
Escuintla 538,746 6 7 6 4 4 4 8 4 3
Quiché 655,510 8 8 8 5 5 5 4 4 4
Alta Verapaz 776,246 9 10 9 6 6 6 5 5 5
Quetzaltenango 624,716 7 8 8 5 5 5 4 4 4
Huehuetenango 846,544 10 11 10 7 7 7 5 6 5
San Marcos 794,951 9 10 10 6 7 6 5 5 5
Guatemala 1,599,233 19 20 20 13 13 13 10 11 10
Central 942,348 11 12 12 7 8 8 6 6 6
Nacional - 31 35 34 21 23 21 16 18 16
TOTAL 11,237,196 158 175 170 105 117 108 82 93 83

excedentes 1,077,196 -282,804 357,196 1,157,196 42,804 797,196 1,337,196 -12,804 1,187,196

% del excedente 9.59 -2.52 3.18 10.30 .38 7.09 11.90 0.11 10.56
Ventajas Desventajas

Se logra el objetivo de reducir el ndmero de parlamentarios y controlar el
crecimiento del mismo.

Al aplicar la clave 120.000 o 150,000 y asignar un escafio mds por fraccién
mayor al 50% se corrige el problema del excedente de poblacién que queda
sin representacién (desigualdad del voto), ubicindose en 0.38% y .0.11
respectivamente. No sucede lo mismo cuando se aplica la fraccién del
75% en donde, en ambos casos el porcentaje de habitantes que quedan sin
representacién prevalece.

La representatividad podrfa verse debilitada ya que un diputado debe
representar a un mayor nimero de habitantes con su consecuente
heterogeneidad de demandas. Todos los distritos, excepto El Progreso,
disminuyen el ntimero de cargos a elegir.

La aplicacién del sistema proporcional de minorias se debilita, ya que
como ya se indicé anteriormente, la proporcionalidad funciona en
distritos en donde se reparten mds de 6 escafos. El sistema seguirfa
comportindose como un sistema con tendencia mayoritaria, por
mantenerse la mayoria de los distritos electorales en el rango de 1 a 5
escafios.

Fundaci
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Escenario 2

Se decide crear una circunscripcion por
cada 120,000 6 150,000 habitantes, hacién-
dolas uninominales

En el caso de que se adoptara el criterio de
120,000 y partiendo de las proyecciones de po-
blacién del INE, el Congreso de la Republica se

integrarfa por 112 diputados en el 2011, entre
distritales y electos por lista nacional; por 133
para el 2015y por 145 en el 2019. En cambio,
si se optara por el criterio de 150,000 el Con-
greso se integrard por 90 parlamentarios para el
2011; por 106 en 2015; y por 116 en 2019. Esta

opcidn requiere reforma constitucional.

Ventajas

Desventajas

Respetando el criterio poblacional, se cuenta con un Congreso
mis pequefo que tendrd un crecimiento més lento durante las
préximas legislaturas.

Genera una tendencia al bipartidismo que reducird el ntimero de
partidos con representacién en el Congreso de la Republica.

Facilitard una mayor gobernabilidad al dotar al partido de gobier-
no un mayor peso en el Congreso

El control ciudadano a un Congreso reducido podria resultar ser
mis eficiente.

El vinculo entre el representante y el representado aumenta signi-
ficativamente, ya que en las elecciones participard un tnico candi-
dato a diputado por cada partido.

Se establece automdticamente la igualdad del voto individual e in-
terdistrital. Todos los votos y todos los distritos tienen el mismo
peso en cuanto a ser representados en el Congreso..

El sistema de eleccién pasa de ser de representacién propor-
cional de minorfas a uno de tipo mayoritario en la eleccién de
diputados distritales.

La tendencia a privilegiar los partidos grandes y fuertes, dificul-
tard sensiblemente la existencia de los partidos pequefios.

En detrimento de la representacién proporcional de minorfas,
las tendencias y corrientes de opinién minoritarias, correspon-
dientes a la gran diversidad étnico-cultural, regional y socio-
econdmica de la poblacién no estarin o estardn insuficiente-
mente representadas en el Congreso.

Debe atenderse a quién serd el responsable de modificar los dis-
tritos y los criterios a utilizar ya que un problema frecuente es
que el rediseno se realice para beneficiar o perjudicar a cierto
partido politico o grupo social.

Escenario 3

Se decide fijar el nimero de diputados sin
sacrificar la representatividad

Otra solucién a dos problemas (mejorar la des-
igualdad del voto y reducir el tamano del Con-
greso), que adicionalmente aplicaria de mejor

manera el sistema proporcional de minorias en
lugar de tener un efecto de tipo mayoritario,
puede ser fijar un nimero prudente de diputa-
dos al Congreso vy trazar los distritos electorales
de tal manera que en el prorrateo haya entre 6-
10 escanos por distrito. Este escenario requiere
de reforma constitucional.

Ventajas

Desventajas

Se logra el objetivo de reducir el niimero de parlamentarios.
Se mejora la proporcionalidad del sistema

Se mejora la representatividad y se mejoran los vinculos entre el
representante y el representado.

Se fortalece la legitimidad del sistema

Se corrigen las desigualdades del voto ciudadano e interdistrital.

La modificacién de los distritos puede resultar controversial
debido a que se argumenta que cualquier cambio en este
sentido requiere reforma constitucional. Por lo que se requiere
un andlisis técnico juridico a profundidad.

Debe atenderse a quién serd el responsable de modificar los
distritos y los criterios a utilizar ya que un problema frecuente
es que el rediseno se realice para beneficiar o perjudicar a cierto
partido politico o grupo social.
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2. Formula Electoral
La LEPP establece en esta materia lo siguiente:

Articulo 184 de la Constitucién Politica
de la Repuiblica. De la eleccion del Presidente
y Vicepresidente: el Presidente y Vicepresidente
de la Reptblica serdn electos para un periodo
improrrogable de cuatro afios. La planilla ga-
nadora debe obtener mayoria absoluta en la
primera vuelta. De no obtenerse procederd
una segunda vuelta electoral en donde aplica-
rd el sistema de mayoria relativa.

Articulo 200 de la Ley Electoral y de
Partidos Politicos. De la calificacién del
sufragio: menciona los sistemas de mayoria
absoluta (para Presidente y Vicepresidente);
mayoria relativa (para la segunda vuelta pre-
sidencial y aplicable a las elecciones munici-
pales de alcaldes y sindicos); y, de represen-
tacién proporcional de minorias (aplicable a
la eleccion de diputados distritales y por lista
nacional, asi como a las de concejales para las
municipalidades).

Articulo 203, de la Ley Electoral y de Par-
tidos Politicos, describe el método matema-
tico mediante el cual se traducen los votos en
escafios. Aun cuando la redaccién del articulo
es un poco confuso,' la descripcién del meca-
nismo es claramente la férmula d’Hondt.

16 Al final del articulo 203 se establece lo siguiente:
“La menor de estas cantidades serd la cifra reparti-
dora...”. A pesar que se habla de cifra repartidora,
esta sirve Gnicamente para controlar la cantidad de
puestos adjudicados a cada partido y de ninguna ma-
nera actia como una cuota. Ademds, la mecinica de
la adjudicacién es idéntica a la f6rmula de divisores
d’Hondt, aun cuando no se cite explicitamente den-
tro de la ley.
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La térmula aplicada puede mejorar o no la pro-
porcionalidad del sistema de acuerdo con el ob-
jetivo deseado. El sistema electoral guatemal-
teco se autodefine como “sistema proporcional
de minorfas”, no obstante, en la prictica, la apli-
cacién de la férmula d"Hondt ha beneficiado
mis a los partidos mayoritarios y subrepresen-
tado a los minoritarios.

En este sentido, existen otras férmulas que pue-
den mejorar la proporcionalidad, tales como Hare
y Saint Lagué. Para contrastar la aplicacién de las
tres férmulas mencionadas, se incluye a conti-
nuacién un cuadro resumen de la composicién
del listado nacional bajo cada una de las férmulas.
Ya que el listado nacional es la circunscripcién de
mayor magnitud, se decidi6 también presentar un
cuadro resumen para la adjudicacién de un distri-
to pequeiio, el caso de Chimaltenango. Estos cua-
dros incluyen los partidos politicos que lograron
hacerse de una diputacién, el porcentaje del voto
que obtuvieron para la eleccién en ese distrito, la
adjudicacioén de escafos para cada una de las f6r-
mulas y el porcentaje de la representacién en la
asamblea de esa adjudicacién con su respectivo
indice de desproporcionalidad.

Es importante indicar que cualquier reforma
en esta variable no requerirfa una modificacién
a la Constitucién Politica de la Reptblica,
pero realizada de forma aislada tendrfa efectos
irrelevantes.
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Cuadro 6

Aplicacién comparativa de distintas féormulas electorales
a la eleccion de diputados por Lista Nacional y el Distrito de Chimaltenango
en las elecciones de 2007

Nacional
i d"Hondt %~ Saint ) %~ Hare %N
electoral escafios| Lagué escafios escafos
UNE 22.84 8 25.81 7 22.58 7 22.58
GANA 16.54 6 19.35 5 16.13 5 16.13
PP 15.66 6 19.35 5 16.13 5 16.13
FRG 9.71 3 9.68 3 9.68 3 9.68
EG 6.18 2 6.45 2 6.45 2 6.45
PU 6.10 2 6.45 2 6.45 2 6.45
CASA 4.88 1 3.23 2 6.45 2 6.45
PAN 4.54 1 3.23 2 6.45 1 3.23
UCN 4.06 1 3.23 2 6.45 1 3.23
URNG-MAIZ 3.56 1 3.23 1 3.23 1 3.23
ubD 1.37 1 3.23
DIA 1.41 1 3.23
D 7.13 D 5.39 4.76
Chimaltenango
w d"Hondt %~ el 3 %N Har %~
electoral escafios| Lagué escafios escanos

UNE 27.11 2 40.00 2 40.00 2 40.00
PP 20.27 2 40.00 1 20.00 1 20.00
GANA 12.38 1 20.00 1 20.00 1 20.00
CASA 6.92 1 20.00 1 20.00
D 23.58 D 16.93 16.93

Existen tres aspectos relevantes en los cuadros
anteriores. En relacién con las férmulas de di-
visores, d’Hondt favorecié a los partidos mas
grandes y Saint-Lagué a los chicos, tal como se
esperaba. Hare tuvo un comportamiento simi-
lar con Saint-Lagué con la diferencia que Hare
en el listado nacional incluyé la participacién

de dos partidos mis (UD y DIA) que obtuvie-
ron porcentajes bastante bajos del electorado
(1.43% y 1.37%, respectivamente).

Frente a este cuadro de anilisis, se pueden
identificar tres opciones posibles de reforma:
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Escenario 1

La féormula d "Hondt se aplica sin variaciones a la estructuracion distrital actual

Ventajas Desventajas

A pesar de ser la férmula proporcional mds desproporcional al | La paulatina mejora de la proporcionalidad como consecuen-
compararla con otras, el anilisis comparativo permite establecer | cia del aumento poblacional y, por ende, del Congreso de la
que tiende a favorecer la institucionalizacién del sistema de parti- | Republica permitird mayor inclusién de partidos minoritarios
dos, toda vez que controla el multipartidismo exacerbado al bene- | y en consecuencia el espectro partidario podria ampliarse. Ello
ficiar a los partidos mayoritarios. podria acarrear riesgos a la gobernabilidad del pais, pues la ne-
cesidad de establecer acuerdos o alianzas con un elevado ntime-
Al moderarse el espectro partidario se favorece la gobernabilidad | ro de partidos de oposicién puede obstaculizar o bien retrasar el
(revisar glosario inicial). Por ejemplo, es mis ficil negociar con | logro de los objetivos del plan de gobierno.

tres partidos que con cinco.

Se senalan también como desventaja de esta férmula la exclu-
sién de las opciones minoritarias en realidades que, como la
guatemalteca se caracterizan por la diversidad y la heteroge-
neidad de su poblacién. En consecuencia, esta exclusion tiene
efectos sobre la representatividad.

Escenario 2

La férmula d "Hondt se sustituye por la formula Hare o Saint Lagué conservando la es-
tructuracion actual de distritos

Ventajas Desventajas
Se mejora hipotéticamente la proporcionalidad del sistema. Tratar el problema de la desproporcionalidad Gnicamente por
medio de la férmula electoral es una medida insuficiente si no
Aumentan las oportunidades de inclusién a opciones minorita- | se modifica la magnitud de las circunscripciones.
rias.

La mayor inclusién de opciones minoritarias no favorece la ins-
La inclusién de opciones minoritarias favorece la representativi- | titucionalizacién del sistema partidario, por el contrario, pro-
dad del sistema. mueve una mayor fragmentacién.

La participacién de mis partidos en el Congreso podria difi-
cultar la gobernabilidad del sistema (ver conceptualizacién en
glosario inicial).

Escenario 3

La férmula d "Hondt se mantiene invariable pero se aplica a circunscripciones de mayor
magnitud, para lo cual se realiza una reforma estructural de distritos

Ventajas Desventajas

Se mejora la proporcionalidad del sistema, pero en un ambiente | La modificacién de los distritos puede resultar controversial
controlado que restringe la extrema fragmentacién del sistema y, | debido a que se argumenta que cualquier cambio en este sen-
por ende, favorece la gobernabilidad. tido requiere reforma constitucional. Por lo que se requiere un
andlisis técnico juridico a profundidad.

Se propicia la institucionalizacién del sistema de partidos politicos.
Debe atenderse a quién serd el responsable de modificar los dis-
Se fortalece la representatividad, por ende, se motiva la participa- | tritos y los criterios a utilizar ya que un problema frecuente es
cién electoral y los procesos de control y rendicién de cuentas. que el redisefo se realice para beneficiar o perjudicar a cierto
partido politico o grupo social.

Favorece la igualdad del voto individual e interdistrital.

El disefio adoptado de distritalizacién puede favorecer la disminu-
cién del tamano del Congreso e inclusive, el establecimiento de
un ndmero fijo sin sacrificar la representatividad.
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3. Umbral Electoral
Sobre esta materia la Ley indica lo siguiente:

Articulo 93 de la Ley Electoral y de Par-
tidos Politicos, literal b. En relacion a la
cancelacion del partido: Procede la cance-
lacién del partido Si en las elecciones generales no
hubiese obtenido, por lo menos, un cinco por ciento
(5%) de los votos vdlidos emitidos en las mismas,
salvo cuando haya alcanzado representacion ante el
Congreso de la Repiiblica.

Esta disposicién (5%) tiene también la funcién
de restringir el derecho al financiamiento pu-
blico de los partidos politicos, ya que el articulo
21 de Ia citada ley indica que el Estado contri-
buiri al financiamiento de los partidos politicos
arazén de dos pesos centroamericanos por voto
legalmente emitido a favor, siempre que haya
obtenido no menos del 5% del total de sufragios
validos depositados en las elecciones generales.
Igualmente, excepttia del requisito del 5 % a los
partidos que hayan obtenido por lo menos una
diputacién al Congreso.

Sibien el objetivo de establecer un umbral legal
es evitar la presencia en el Congreso de partidos
con poca representacion, en la realidad dicha
disposicién no ha sido funcional toda vez que
no tuvo ningdn impacto significativo. Al dejar
abierta la posibilidad de existencia de un parti-
do con s6lo alcanzar una diputacién distrital, se
anula el efecto reductor de partidos, del umbral
legal. Lo mismo sucede en el caso del financia-
miento. Ha sido mis bien el umbral efectivo (o
de facto) el que restringe la asuncién de parti-
dos poco votados al hemiciclo, al no haber su-
ficientes escafos para repartir entre los partidos
participantes en la contienda. En los distritos de
magnitud grande, los de Guatemala y de listado
nacional por ejemplo, el umbral efectivo estd
por debajo de la barrera legal del 5%. Asi, un
partido que no haya logrado obtener el 5% se
puede “colar” con poco apoyo electoral en los

distritos de mayor magnitud como se demues-
tra arriba en el cuadro No. 6, donde se hace
ver que en 2007, atin con la férmula d “"Hondt,
cuatro partidos lograron efectivamente colocar
diputados de listado nacional, habiendo obteni-
do menos del 5 % de los votos. Ademds, se ve
en ese cuadro que, al aplicar la férmula Hare
en el listado nacional, dos partidos mds habrian
logrado un diputado, con menos del 1% de los
votos aumentando atin més el nimero de parti-
dos politicos participantes en el Congreso.

4.  Forma de la candidatura o tipo de lista

Una reforma en esta variable implica a su vez
una reforma a la férmula electoral (mayoria
o proporcional y sus consecuentes efectos).
Complementada con cambios en la magnitud
de las circunscripciones, puede tener efectos
sumamente beneficiosos para el sistema, es-
pecialmente en términos de representatividad.
Por otra parte, la modalidad elegida suele tener
un efecto directo sobre la institucionalizacién
de los partidos y la unidad nacional de un pafs.

En muchos sistemas de representacién propor-
cional se utilizan listas cerradas y bloqueadas, es
decir, que el nombre y el orden de los candidatos
es determinado por los partidos y los electores
no pueden expresar su preferencia por alguno de
ellos. Este es el caso de Guatemala en donde son
los partidos los que determinan los nombres y
orden de nominacién delos candidatos. Incluso,
la Ley Electoral y el Reglamento indican que la
Asamblea Nacional tiene la potestad de elegir
y proclamar a los candidatos del partido a la
Presidencia y Vicepresidencia; a los candidatos
a diputados en aquellos distritos donde no se
cuente con organizacién partidaria vigente, asi
como a los candidatos a diputados en listado
nacional y Parlamento Centroamericano.

Algunas opciones de reforma electoral son las
siguientes:
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Escenario 1

El tipo de lista utilizado no sufre modificaciones y ésta continta siendo cerrada y blo-
queada'’ (Ej. el listado nacional)

Ventajas Desventajas

Se cultiva la disciplina partidaria pues los candidatos se deben di- | Los votantes no tienen capacidad para determinar quién serd
rectamente a los partidos. representante de su partido.

Asi, se favorece la gobernabilidad y efectividad del trabajo parla- | El grado de vinculacién entre el representante y el representado
mentario (asumiendo que el partido de gobierno tiene mayoria o | suele ser bastante débil ya que, por un lado, no hay identifi-
suficiente respaldo). cacién, confianza y simpatia y, por el otro, la responsabilidad
hacia el elector se diluye con lo que los procesos de control y
El voto partidista y no personalizado favorece la institucionaliza- | rendicién de cuentas resultan siendo subestimados.

ci6én de los partidos.
Los representantes carecen de incentivos fuertes para cultivar la
Se favorece la visién partidaria por sobre la visién personal, secta- | relacién con los electores, quienes, a su vez, no son motivados
ria, local o regional de los representantes. a investigar la identidad de los candidatos o a monitorear su
conducta.

La aplicacién de este tipo de lista suele ser apropiada en sistemas
donde la educacién del votante es débil. Los legisladores aumentan sus oportunidades de reeleccién ga-
nindose el favor de los dirigentes del partido sin depender de
sus representados.

Escenario 2

Se decide utilizar listas cerradas no bloqueadas'®

Ventajas Desventajas

Las mismas enunciadas en el escenario 1 con la variante de que | Este tipo de lista tiene sentido en circunscripciones plurino-
el ciudadano se siente tomado en cuenta en alguna medida, en el | minales.

proceso de seleccién con lo que se motiva la participacién.
La tarea de priorizar o jerarquizar candidatos es posible en cir-
Este sentimiento de mayor inclusién favorece la vinculacién entre | cunscripciones en donde el niimero de habitantes es relativa-
el representante y el representado. mente reducido y, por ende, el elector tiene altas posibilidades
de conocer a los candidatos en contienda y de esta manera se
Todos los candidatos incluidos en la lista tienen las mismas opor- | cierra espacio al azar.

tunidades de ganar, con lo que se motiva la competitividad elec-
toral. La tarea de jerarquizar candidatos puede resultar compleja en
sistemas en donde la educacién del votante es limitada.

Los candidatos compiten entre si por los votos, dentro del mis-
mo partido, con lo que aumenta la posibilidad de conflictos y
fragmentacion intrapartidaria.

17 Elnombre y el orden de los candidatos es determinado por los partidos y los electores no pueden expresar su prefe-
rencia por alguno de ellos.

18 El nombre de los candidatos estd determinado pero el orden, puede ser modificado ya sea mediante votos preferen-
ciales o mediante la reubicacién en la lista.

Fundacién Soros Guatemala — NDI — NIMD — ASIES — DOSES — FLACSO 129



Siete claves para el cambio

Escenario 3

Se opta por el sistema de listas abiertas"

Ventajas

Desventajas

Motiva la participacién del votante al brindarle mayor libertad en
la eleccién de sus candidatos.

Favorece la representatividad y los procesos de control y rendicién
de cuentas.

La tarea de priorizar o jerarquizar candidatos es posible en cir-
cunscripciones con pocos habitantes en las cuales el elector tie-
ne altas posibilidades de conocer a los candidatos en contienda
y de esta manera se cierra espacio al azar.

Es funcional y se aplica en sistemas en donde la educacién del
votante es favorable (ejemplo, Finlandia).

Los candidatos compiten entre si por los votos, dentro del mis-
mo partido, con lo que aumenta la posibilidad de conflictos y
fragmentacién intrapartidaria.

Se promueve la visién departamental o regional por sobre la
nacional.

Socava la disciplina y la institucionalizacién del partido, ya que
los candidatos se deben a sus votantes y no a los partidos poli-
ticos. Estos tltimos efectos suelen estar controlados en pafses
con un sistema de partidos y cultura politica claramente con-
solidados.

III. Conclusiones especificas y areas
estratégicas de interés para la
reforma electoral

Las siguientes conclusiones preliminares se
fundamentan exclusivamente en el andlisis téc-
nico de las variables mecinicas estudiadas. Es
importante insistir en que son las autoridades
responsables las encargadas de determinar los
objetivos politicos de la reforma al sistema elec-
toral que se desea impulsar, los cuales deben
atender las consideraciones técnicas de rigor
por los efectos sistémicos y estratégicos resul-
tantes. La clarificacién de dichos objetivos va-
riarfa, indudablemente, las conclusiones aqui
contempladas.

19 En ellas los votantes pueden indicar libremente no
s6lo al partido de su preferencia sino también a su
candidato favorito dentro de ese partido.

1. Reformas dentro del actual marco
constitucional

Bajo el entendido, que la reforma a la LEPP
debe realizarse estrictamente en el marco de la
Constitucién de la Republica, se considera que
podrian introducirse cuatro cambios principales
que, combinados, mejorarfan el actual sistema
electoral: adoptar el nimero de 120,000 como
clave poblacional; aumentar el nimero de es-
caflos por uno mis en los distritos electorales
con excedentes poblacionales mayores al 50%
de la clave; cambiar la férmula d "Hondt por la
de Saint Lagué; e introducir el voto preferencial
(lista cerrada no bloqueada)

Mediante el aumento de la clave a 120,000 y
de un escafno mis en los distritos con exceden-
tes poblacionales mayores al 50% de la clave,
se obtendrian dos beneficios: Mejora signifi-
cativamente la IGUALDAD DEL VOTO, eli-
minando los grandes excedentes poblacionales
que quedan sin representacién vy, por otro lado,
se da un CRECIMIENTO REDUCIDO Y
CONTROLADO DEL CONGRESO DE LA
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REPUBLICA. Al cambiar la férmula d”Hondt
por la de Saint Lagué, MEJORA LA REPRE-
SENTACION PROPORCIONAL DE MI-
NORIAS. Mediante la adopcién de algtin tipo
de voto preferencial en listas cerradas pero no
bloqueadas, MEJORA LA REPRESENTATI-
VIDAD DE LOS DIPUTADOS sin afectar
mayormente al sistema de partidos politicos.

2. Reformas con variacion de los distritos
electorales

Por otra parte, en el caso que se decida cam-
biar el disefio de los distritos electorales, lo que
presuntamente requerirfa una reforma consti-
tucional, se visualizan dos opciones:

Por un lado, disefar circunscripciones unino-
minales con criterio poblacional (igual nimero
de habitantes por cada distrito) que combinado
con una clave poblacional mis elevada, surti-
rfa como efecto positivo la IGUALDAD DEL
VOTO, asi como un Congreso mis pequefio.
En este caso, se optarfa por un sistema electoral
MAYORITARIO para la eleccién de diputados
distritales en lugar del actual sistema imperfecto
de representacién proporcional de minorias.

Por el otro, disefiar circunscripciones plurino-
minales de mediano tamaiio (6 a 10 diputados
por cada distrito) que combinado con las
cuatro modificaciones arriba detalladas que
no requieren cambios constitucionales, ge-
nerarfa tanto la IGUALDAD DEL VOTO
como una MEJOR REPRESENTACION
PROPORCIONAL DE MINORIAS, asi
como una MAYOR REPRESENTATIVIDAD
en la relacién de los diputados con su
electorado.

3. Reflexiones finales

Cualquier propuesta de modificacién al sistema
electoral vigente debe tomar en cuenta el caricter
interactivo de los componentes del sistema po-
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litico y considerar que sus efectos suelen tener
profundas consecuencias en la vida politica futu-
ra de un pais. Por otro lado, es oportuno llamar
la atencién en cuanto a que estos efectos suelen
no percibirse en el corto plazo. Por ende, es reco-
mendable que toda decisién en este sentido tome
en consideracion los siguientes principios:

¢ Debe existir conviccién sobre su necesidad.

* Parta de sélidos anilisis técnicos de caric-
ter estratégico y no coyuntural, que le den
sustento. Para ello, es indispensable que los
actores politicos que promueven el cambio
tengan los conocimientos y la informacién
bisica.

* Analice los riesgos y oportunidades de las
modificaciones deseadas desde una pers-
pectiva sistémica y no aislada.

* Tenga por objetivo el perfeccionamiento
de la democracia en términos de asegurar
la igualdad, la inclusién y la libertad, y no
el beneficio de sector o partido politico
particular.

* Considere y valore la historia, la cultura
politica y la educacién del votante.

* Sea transparente de manera de no afectar
la confianza y legitimidad politica en las
1nstituciones.

*  Promueva la participacién ciudadana.

* Represente una mejora significativa a la le-
gitimidad, representatividad y gobernabili-
dad del sistema.

¢ Fortalezca la institucionalidad democritica.
* Contribuya a mejorar la cultura politica.

* Tenga en cuenta la capacidad institucional y
financiera del Estado.

* Seaviable politica y legalmente.



Siete claves para el cambio

En sintesis, la actualizacién del sistema electoral
es una decision trascendental en la vida politi-
ca de un pais. Este proceso, mal o parcialmente
elaborado puede dafar la institucionalidad de-
mocritica, promover la conflictividad, motivar
la rebeldia o apatia ciudadana, debilitar la legi-
timidad y, en consecuencia, vulnerar la gober-
nabilidad y estabilidad politica del Estado. Es
por ello recomendable que cualquier decisiéon
politica al respecto parta de un discernimiento
profundo acerca de los problemas que se pre-
tende resolver o corregir. Las modificaciones
introducidas deben asi constituirse en solucio-
nes adecuadas y pertinentes a la problemitica
identificada.

En una relacién costo-beneficio, los cambios
propuestos a un sistema electoral deben asegu-
rar reales mejoras al sistema politico. Siello no
estd garantizado, y el sistema electoral vigente
ha demostrado —aun y a pesar de sus posibles
debilidades— ser funcional, es recomendable
conservarlo e invertir mis tiempo en su re-
flexién y anilisis, antes que exponerse a situa-
ciones politicas poco afortunadas.

En relacién con las elecciones simultineas y
otras modificaciones. Una reforma al sistema
electoral guatemalteco podria considerar, ade-
mis del andlisis de las variables antes expuestas,
la pertinencia o no de la simultaneidad de las
elecciones presidenciales y legislativas, las cuales
provocan los siguientes efectos: a) de realizarse
simultdneamente, se facilita la transferencia del
voto presidencial al legislativo, dando lugar a las
conocidas “aplanadoras”. Y, b) limitan a la ciu-
dadania el derecho de calificacién a la gestion
legislativa. Se argumenta que las elecciones de
medio periodo permiten “depurar y oxigenar”
las instituciones publicas y, por ende, obligan
al representante a mantener una conducta ape-
gada a la ley, a las exigencias propias del cargo
y a las normas morales socialmente aceptadas.
Este sistema puede tener la inconveniencia de
representar un costo mayor para el Presupuesto

de Ingresos y Gastos del Estado y, por el otro, se
promueve un estado de campana electoral prac-
ticamente permanente que resulta ser muy can-
sado para el elector. Finalmente, otro tema de
discusion en la democracia representativa, es la
referida a la revocacién del mandato legislativo
que faculta a los electores para pedir la destitu-
cién de todos o algunos funcionarios publicos,
a través de la realizacién de un referéndum an-
tes de la finalizacién de su periodo. El uso de la
destitucién estd sujeto a restricciones conteni-
das en disposiciones constitucionales y legales.

IV. Anexo: Glosario de terminologia
basica

El estudio y comprensién del sistema electoral
suele ser una tarea muy técnica compleja, por
ello, un abordaje adecuado pasa por atender a
la clarificacién conceptual. A continuacién se
presenta un glosario de términos bésicos cuyo
manejo y conocimiento resulta obligatorio para
cualquier persona interesada en analizar con se-
riedad y rigurosidad metodoldgica el tema en
cuestion.

Sistema electoral: conjunto de métodos destina-
dos a traducir los votos ciudadanos en escafios.
Se clasifican de acuerdo con la fé6rmula electo-
ral que utilicen, asi pueden ser mayoritarios,
proporcionales 0 mixtos.

Representacion: fenémeno por el cual la nacién
a través de técnicas diversas, designa cierto ni-
mero de ciudadanos para que, ante la imposibi-
lidad de hacerlo por si misma, participen en la
creacién de la voluntad estatal. La investidura
del representante proviene de la Constitucién
y las leyes.

Representatividad: se asocia a la idea de semejan-
za o similitud. Existe representatividad cuan-
do hay comunién de intereses, simpatia en los
sentimientos y deseos. Se dice que alguien es
“representativo de” para decir que éste personi-
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fica algunas caracteristicas esenciales del grupo,
clase o profesién. También cuando existe un
sentimiento de responsabilidad hacia alguien.

Proporcionalidad: un sistema es proporcional
cuando la relacién entre el porcentaje de es-
canos que un partido recibe y el porcentaje de
votos que logré en la eleccién es coincidente o
equivalente.

Desproporcionalidad: es la diferencia entre el por-
centaje de escafios que un partido recibe res-
pecto del porcentaje de votos que logré en las
elecciones.

Gobernabilidad: para el presente estudio el
término serd entendido en un sentido estricto,
es decir, como la posibilidad de negociacién
del partido en el gobierno de establecer las
alianzas necesarias para ejecutar su plan de
gobierno. Dicha posibilidad podrd aumentar
o disminuir atendiendo al ntimero de partidos
politicos relevantes que tienen participacién en
la asamblea.

Circunscripcion: es la unidad geografica dentro
de la cual los votos se traducen en cargos.

Magnitud de la circunscripcién: 1la magnitud es el
numero de escafios o cargos que se eligen en
una circunscripcién o distrito electoral. A ma-
yor ndmero de escafios a repartir, mayor es la
magnitud y viceversa. De ahi que puedan ser de
dos tipos: uninominales y plurinominales.

Férmula electoral: es la expresién matemdtica
que convierte los votos en cargos. Puede ser
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de mayortia (relativa o absoluta) y proporcional.
En este dltimo caso, los cargos o escafios se dis-
tribuyen en proporcién a los votos que hayan
obtenido.

Umbral electoral: barrera minima debajo de la
cual no es posible obtener participacién. El par-
tido que no logre determinado porcentaje de
votos no tiene derecho a ocupar un escafo.

Desigualdad del voto: hace referencia al princi-
pio: “un ser humano, un voto” y refiere prin-
cipalmente al fenémeno de la subrepresenta-
cién. La igualdad se logra cuando el remanen-
te de poblacién que queda sin representacion
es minimo o nulo. Dicho remanente es el re-
sultado de dividir el total de habitantes de un
distrito “X”, entre el criterio poblacional esta-
blecido por ley para poder acceder a un esca-
no. En Guatemala este criterio es el siguiente
80,000=1 escano.

Forma de la candidatura: la candidatura es la
oferta politica respecto de la cual los votantes
emiten su pronunciamiento en una eleccién.
La forma de la candidatura refiere a si es una
candidatura uninominal donde el electorado
puede votar por un solo candidato (por lo ge-
neral las candidaturas uninominales se dan en
sistemas mayoritarios en circunscripciones
con un numero reducido de habitantes) o al
tipo de lista a utilizar: cerrada y bloqueada;
cerrada y no bloqueada; o abiertas, en una
candidatura plurinominal en circunscripcio-
nes que cuentan con contingentes mayores de
poblacién.






Asociacidon de Investigacion y Estudios
Sociales (ASIES)

La Asociacién de Investigacion y Estudios So-
ciales (ASIES) es una entidad de servicio, cul-
tural y no lucrativa, de caricter privado, surgida
en 1979 y tfundada en 1982. Estd integrada por
personas inspiradas en principios de respeto a la
dignidad humana y la participacién social, e in-
teresadas en la reflexidn, andlisis e investigacién
cientifica de la realidad nacional. Es una entidad
pluralista que guarda absoluto respeto por las
distintas concepciones y actividades politicas,
sociales, culturales, econémicas y profesionales
de sus asociados. A sus asociados les une el pro-
posito de establecer un ordenamiento demo-
cratico basado en la justicia, la libertad, la paz
y la solidaridad. No estd vinculada con ninguna
tendencia politica.

El objetivo principal de ASIES es estimular el
interés general para la btsqueda y realizacién
de soluciones concretas a la problemaitica na-
cional. La Asociacién tiene como estrategia el
apoyo al desarrollo, la investigacién y el andli-
sis permanente de la realidad nacional, desde
puntos de vista politicos, econémicos, sociales,
culturales, histéricos, de politica exterior y de
relaciones internacionales. Al respecto, cumple
las siguientes funciones:

*  Promueve y fomenta la investigacion, el es-
tudio y la interpretacién de los problemas
que afectan a Guatemala, a nivel nacional e
internacional.
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* Estimula la comunicacién y el intercambio
de conocimientos entre investigadores y
universidades.

* Desarrolla formas de comunicacién y di-
vulgacioén, a fin de que los resultados de sus
estudios e investigaciones sean debidamen-
te aprovechados.

ASIES se ha constituido en un foro nacional
desde el cual se estimula el estudio de procesos
y coyunturas sociales, con una visién de total
amplitud ideoldgica, doctrinaria, profesional y
politica, enmarcada en el desarrollo humano
integral. Asimismo, se proyecta a la sociedad
guatemalteca en general, mediante la realiza-
cién de talleres de trabajo, grupos focales y
eventos publicos en los que se someten a debate
temas de interés nacional, con la asistencia de
representantes de todos los sectores gubernati-
vos, sociales, profesionales y politicos, asi como
de organismos internacionales.

Asociaciéon Desarrollo, Organizacidn,
Servicios y Estudios Socioculturales
(DOSES)

Asociaciéon DOSES: Es una organizacién de
la sociedad civil guatemalteca y, como tal, sin
fines de lucro, establecida en 2001. Su misién
fundamental es ampliar las posibilidades de la
comunicacién social por la via del estudio de
los medios informativos, la capacitacién de pe-
riodistas, la produccién de textos y documentos
y la incidencia politica para impulsar una ma-
yor participacién ciudadana en procesos comu-
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nicativos y extender el derecho de acceso a la
informacién vy la libertad para divulgarla. Aso-
ciacién DOSES ha trabajado en colaboracién
con otras entidades de la sociedad civil, con
organizaciones internacionales, tanto de indole
gubernamental como privada, y con entidades
del gobierno de la Republica de Guatemala. Las
seis dreas en las que DOSES concentra su drea
de accién y sus principales realizaciones son las
siguientes:

* Investigacién sobre efectos de los medios
de comunicacién: se han desarrollado ya
dos investigaciones para establecer la agen-
da de los medios de comunicacién y la ma-
nera como ésta es recibida por la audiencia
guatemalteca. La mds reciente de estas in-
vestigaciones analizé el papel que los me-
dios informativos jugaron en las elecciones
presidenciales de 2007. Este ano se culmi-
nara una tercera investigacioén con respecto
al tema de los medios como actores electo-
rales y sus efectos, con el apoyo de la Fun-
dacién Soros.

*  Produccién de textos y materiales para capa-
citar periodistas: DOSES ha realizado una
extensa labor en la publicacién de manuales
para uso de periodistas departamentales en
dreas como periodismo sin discriminacion,
periodismo con nociones de teorfa de gé-
nero, periodismo para prevencién de desas-
tres, periodismo investigativo, periodismo
en economia y periodismo para cobertura
de procesos electorales.

* Incidencia: Asociacién DOSES integré una
coalicién de organizaciones de la sociedad
civil que en 2005 elaboré y presentd al
Congreso de la Reptiblica un proyecto
para fundamentar la Ley de Acceso a la
Informacién.

* Participacién ciudadana: DOSES realizé
un ¢jercicio de observaciéon de medios in-

formativos para establecer la manera como
éstos abordan el tema de los derechos de
las mujeres. Asimismo, DOSES realiza ca-
pacitaciones para estimular el ejercicio de
observacién ciudadana de medios y de esa
manera poder tener un mayor efecto sobre
la agenda comunicativa mediada. DOSES
también integrd, junto a la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales, sede
Guatemala, FLACSO-Guatemala, el Insti-
tuto Centroamericano de Estudios Politicos
(INCEP) y Accién Ciudadana, la iniciativa
de observacién electoral llamada Mirador
Electoral 2007. La responsabilidad de DO-
SES dentro de este consorcio consistié en
analizar los contenidos y el volumen de la
informacién publicada por los medios con
respecto al proceso electoral de 2007 y sus
actores (partidos, candidatos y autoridades
electorales). Esta participacién tuvo como
finalidad contribuir a garantizar la pureza y
legitimidad del proceso electoral desde su
inicio.

* Talleres y seminarios de capacitacién: DO-
SES ha realizado periédicamente talleres
y seminarios para mejorar las capacidades
profesionales de los periodistas. Reciente-
mente tuvo a su cargo el componente de
capacitacién de un proyecto para manejo de
riesgo y prevencién de desastres, en cola-
boracién con la Organizacién Panamerica-
na de la Salud y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo.

Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO)-Sede Guatemala

FLACSO-Guatemala fue reconocida como uni-
dad académica en 1987, por el Decreto 96-87 del
Congreso de la Reptiblica. Desde su fundacion,
FLACSO-Guatemala ha promovido la investi-
gacion social, la docencia superior y el conoci-
miento ¢ interpretacién de las ciencias sociales
en el pafs. Los temas hacia los cuales ha enfo-
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cado sus esfuerzos, cubren un vasto espectro de
las ciencias sociales y de sus temas relevantes
en Guatemala y Centroamérica: las relaciones
interétnicas, el proceso de paz, la reconversién
militar, la democratizacién, los estudios de gé-
nero y juventud, el poder local, la seguridad, los
recursos naturales, el desarrollo sostenible, la
educacion, la pobreza, los movimientos socia-
les, los partidos politicos, entre otros. FLAC-
SO-Guatemala ha impartido desde 1998, varias
maestrias y diplomados superiores. A partir de
2001, en unién con las otras unidades acadé-
micas de Centroamérica: FLACSO-Costa Rica
y FLACSO-EI Salvador, sirve un Postgrado en
ciencias sociales, que incluye una maestria y un
doctorado.

Fundacién Soros Guatemala (FSG)

La Fundacién Soros Guatemala se establecié
formalmente el 20 de agosto de 1997. Naci6
poco después de la firma de los Acuerdos de
Paz, al momento de encontrarse Guatemala en
un proceso de transicién hacia la democracia.
Es un ente juridico nacional auténomo, sin fi-
nes de lucro, que forma parte de la amplia gama
de organizaciones e instituciones de la ciudad
civil guatemalteca, con los recursos financieros
y técnicos para apoyar a otros actores sociales.
Desde una perspectiva ciudadana no partidista,
establece alianzas con ellos para procurar inci-
dir en los procesos de construccién y fortaleci-
miento de la democracia que se vive en el pais.

Lavisién de FSG se dirige hacia la construccién
de una sociedad abierta, la cual se establece a
partir de aquellos valores relacionados con la
vigencia y respeto a los derechos humanos, la
participacién democritica, la solidaridad, la to-
lerancia, la inclusién y el respeto a las diferen-
cias y la bisqueda del bien coman a través del
consenso. En términos sociales, una sociedad
abierta es aquella en la que prevalecen, entre
otros, la justicia y el Estado de Derecho; la au-
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sencia de impunidad y corrupcién asi como ex-
clusiones y discriminaciones de cualquier tipo;
y la presencia de mecanismos de regulacién del
mercado para promover la competencia. La so-
ciedad abierta es aquella en la que predominan
visiones positivas y democriticas sobre el Es-
tado, y de las relaciones entre los individuos,
los grupos y este Estado. Por dltimo, una socie-
dad abierta se establece a partir de las relacio-
nes que la Nacién mantiene con el resto de la
comunidad internacional y con las tendencias
democriticas mds importantes que se dan en
este ambito.

A partir de su fundacién, FSG ha intentado
contribuir a generar en Guatemala una cultura
ciudadana responsable y participativa. La cons-
truccién de ciudadania se manifiesta como un
proceso que cruza todo el quehacer institucio-
nal. Con distintas modalidades y desde sus di-
ferentes programas, la Fundacién ha trabajado
para que, sin importar las diferencias cultura-
les, todos los guatemaltecos nos reconozcamos
como ciudadanos iguales, con capacidad para
conocer y cumplir con nuestras responsabilida-
des en funcién del bien comdn, y a partir de alli
conocer, reclamar y ejercer nuestros derechos.

Asimismo, ha servido como espacio de encuen-
tro neutral para abordar temiticas de relevan-
cia nacional por parte de actores diversos y ha
generado sinergias con otras organizaciones no
gubernamentales y gubernamentales en dini-
micas orientadas al aprendizaje conjunto y a
esfuerzos colaborativos que contribuyen a for-
mar plataformas de incidencia y accién politi-
ca. La FSG forma parte de la Red Internacional
de Instituto de la Sociedad Abierta. Como tal,
opera bajo los auspicios del Open Society Insti-
tute (OSI). La Red estd integrada por mis de
cincuenta fundaciones nacionales, iniciativas
regionales y programas globales en distintas
partes del mundo.



Siete claves para el cambio

Instituto Holandés para la Democracia
Multipartidaria (nIMD)

El Instituto Holandés para la Democracia Mul-
tipartidaria es una institucién que se integra por
todos los partidos politicos con representacién
parlamentaria. Se fundé luego de la exitosa
experiencia de cooperacién entre los partidos
politicos holandeses y los partidos politicos
sudafricanos, en los albores de la nueva y de-
mocritica Sudifrica. El presidente Mandela
animo a los partidos politicos holandeses para
que siguieran perfeccionando esta experiencia
y la ofrecieran a otras democracias en proceso
de construccién. Siguiendo este lineamiento, se
estableci6 el nIMD, el cual empezé a funcionar
en el ano 2001.

Las actividades del nIMD, a nivel global, estin
dirigidas al fortalecimiento, al desarrollo insti-
tucional y al incremento de las capacidades de
los partidos y organizaciones politicas en paises
con democracias incipientes y en via de con-
solidacién. En este marco, a principios del afo
2002, estableci6 una oficina en Guatemala que
inicia su trabajo apoyando el Didlogo Multi-
partidario para la construccién de la Agenda
Nacional Compartida.

El nIMD busca una relacién de cooperacién
mutua entre “pares” una relacién entre partidos
y organizaciones politicas de Holanda y Gua-
temala que se base en la cooperacién mutua y
que permita desarrollar programas para forta-
lecer la institucionalidad y desarrolle capacida-
des para el ejercicio politico. Los ejes de trabajo
del nIMD son: a) Desarrollo institucional de lo
partidos politicos; b) Fortalecimiento del siste-
ma politico y del rol que desempenan los parti-
dos dentro del mismo; y, ¢) Fortalecimiento de
las capacidades de relacionamiento de los parti-
dos politicos y la sociedad civil. La metodologia
empleada procura fortalecer capacidades en los
partidos politicos para desempenar su papel de
mediacién, representacién y ejecucién de po-

liticas para el bienestar de la poblacién que re-
presentan, a través de capacitacién, formacion,
realizacién de estudios y desarrollo de instru-
mentos para que este sistema pueda actuar de-
bidamente y con efectividad. En este marco se
trabaja en alianza con otras organizaciones e
instancias nacionales e internacionales.

Instituto Nacional Demdcrata
para Asuntos Internacionales (NDI)

Fundado en 1983, el Instituto Nacional De-
mocrata para Asuntos Internacionales (NDI)
es una organizacién internacional sin fines de
lucro con sede en Washington, D.C. y oficinas
en cerca de 60 paises, cuya misién es contribuir
a promover y fortalecer la democracia. Gracias
a una red mundial de expertos voluntarios, el
NDI ofrece asistencia técnica a lideres de parti-
dos politicos y de la sociedad civil que promue-
ven valores, practicas e instituciones democra-
ticas. El NDI trabaja con demdcratas de cada
region del mundo para fortalecer organizacio-
nes politicas y civiles, monitorear elecciones,
promover la participacién ciudadana, y asegu-
rar la rendicidn de cuentas y transparencia en el
gobierno. La democracia depende de legislatu-
ras que representen a la ciudadanfa y supervisen
al ejecutivo; poderes judiciales independientes
que resguarden el imperio de la ley; partidos
politicos transparentes y responsables; y elec-
ciones en que los votantes elijan libremente a
sus representantes. Por eso, actuando como ca-
talizador, el NDI apoya instituciones y procesos
que permiten que la democracia prospere.

Formando y fortaleciendo organizaciones civicas y po-
liticas: el NDI ayuda a crear instituciones esta-
bles, con bases amplias y bien organizadas que
conforman el cimiento de una cultura civica
activa. La democracia depende de estas institu-
ciones mediadoras que crean vinculos entre los
ciudadanos y el gobierno y entre si mismas para
ofrecer canales de participacién en las politicas
publicas.
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Promoviendo elecciones libres y creibles: el NDI pro-
mueve las elecciones abiertas y democriticas. El
NDI estudia y da recomendaciones sobre los
cédigos electorales para los partidos politicos y
gobiernos. El Instituto ofrece también asisten-
cia técnica a partidos politicos y grupos civicos
que buscan organizar campanas de educacién
para votantes, y programas para monitorear
elecciones. El NDI, siendo uno de los lideres
mundiales en el monitoreo de elecciones, ha
organizado delegaciones internacionales y cola-
borado con organizaciones nacionales para ob-
servar elecciones en decenas de paises, ayudan-
do a garantizar que los resultados de las urnas
reflejen la voluntad popular.

Apoyando la transparencia y la rendicion de cuentas:
el NDI responde solidariamente a solicitudes
de lideres de gobiernos, parlamentos, partidos
politicos y grupos de la sociedad civil que le
piden asesoramiento sobre temas como rela-
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ciones civiles-militares, procedimientos legis-
lativos, y comunicacién con el electorado. El
NDI trabaja también con legislaturas y gobier-
nos locales que desean ser mis profesionales y
transparentes, y responder mis efectivamente a
la ciudadania.

La cooperacién internacional es clave para pro-
mover una democracia eficaz, efectiva y eficien-
te. Esta cooperacién demuestra a democracias
emergentes que, mientras las autocracias estin
inherentemente aisladas y temen al mundo ex-
terior, las democracias cuentan con aliados y un
sistema de solidaridad internacional. Con sede
en Washington D.C., y oficinas en cada regién
del mundo, NDI complementa las habilidades
de su personal con expertos voluntarios de todo
el mundo, muchos de ellos veteranos de sus
propias luchas domésticas por la democracia y
quienes traen valiosas perspectivas sobre el de-
sarrollo democritico.






Eduardo Nuiez Vargas (Coord.)

Politélogo de origen costarricense, con estudios
de postgrado en Gerencia de Proyectos de De-
sarrollo. Durante ocho afos ejercié como Di-
rector de Proyectos de Asistencia Técnica Elec-
toral para el Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanos y su Centro de Asesorfa y Pro-
mocién Electoral (IIDH/CAPEL), cumpliendo
funciones de Coordinador de Programas sobre
Gobernabilidad y Derecho a la Participacién
Politica durante los tltimos dos afos de su vin-
culacién con esa instituciéon. Complementaria-
mente, ha sido consultor del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo en materia
de partidos politicos; del Banco Interamericano
de Desarrollo en aspectos relacionados con la
formulacién de proyectos educativos de orden
civico y politico; y de la Organizacién de los
Estados Americanos en materia de formacion
de j6évenes en democracia y gerencia politica.
Del afio 2002 al 2006 tuvo a su cargo la Co-
ordinacién General del Programa Valores De-
mocriticos y Gerencia Politica que la Oficina
para la Promocién de la Democracia de la OEA
tiene en Guatemala, programa especificamente
disefnado para el fortalecimiento del sistema de
partidos politicos en ese paifs. Actualmente se
desempena como Director Residente del Insti-
tuto Nacional Demdcrata para Asuntos Inter-
nacionales con sede en Guatemala.

Alejandro Balsells Conde

Guatemalteco, abogado y notario. Actualmente
es Vicepresidente del Centro para la Defensa de
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la Constituciéon (CEDECON), consultor ex-
terno de ASIES y catedritico universitario. Fue
Secretario de la Comisién de Reforma Electo-
ral (CRE), constituida conforme al Acuerdo
de Paz sobre Reforma Constitucional y Régi-
men Electoral (1997-98). Ha sido Consultor
de la OEA y el BID en temas referentes a la
Reforma Electoral. Fue Coordinador Nacional
de la Asistencia Técnica de la OEA al Tribu-
nal Supremo Electoral (TSE). Autor de varias
publicaciones sobre temas de su especialidad y
columnista ocasional de prensa.

Carmen Castilla Miranda

Periodista egresada de la Universidad de San
Carlos de Guatemala con pensum cerrado de la
licenciatura en ciencias de la comunicacién. Fue
administradora de la Asociacién para el Estudio
y la Promocién de la Seguridad en Democracia
(SEDEM) vy asistente del proyecto académico
en la Fundacién de Periodismo para el Desa-
rrollo. En Asociacién DOSES participé en los
proyectos de investigacién en medios de comu-
nicacién y sus discursos: “Agencia de noticias
para la ninez La NANA”, “Mujer y Medios” y
“Proceso electoral 2007”.

Carmen Ortiz

Guatemalteca, politdloga (Cum Laude) egresada
de la Universidad Rafael Landivar. Actualmen-
te es consultora en temas de seguridad para la
Alianza Internacional para la Consolidacién de
la Paz, Interpeace Alliance en la sede regional para
Latinoamérica. Se desempefié como consultora



Siete claves para el cambio

del drea sociopolitica de ASIES; Secretaria Aca-
démica de la Facultad de Ciencias Politicas y So-
ciales por la URL; Docente universitaria en la
misma universidad; Coordinadora del Sistema
de Alerta Temprana para la Prevencién de Con-
flictos de la Vicepresidencia de la Republica; y
fungié como Secretaria de Anilisis Estratégico
de la Presidencia. Asi mismo, fue columnista
de opinién para el diario Siglo Veintiuno, coordi-
nadora y conductora del programa televisivo de
debate politico “Juicio a”.

César Conde Rada

Abogado y notario. Universidad de San Car-
los de Guatemala (USAC) 1981. Maestria en
Administracién Pablica INAP. 1982. Ha for-
mado parte de la Junta Directiva, Tribunal de
Honor y de varias comisiones en el Colegio de
Abogados y Notarios de Guatemala, al que re-
presenté en el Consejo Superior Universitario
de la USAC. Fue Secretario, Coordinador de
semestre y profesor en la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales de la USAC. Ex magistrado
del Tribunal Supremo Electoral. Ex miembro
del Tribunal Electoral del Deporte Federado.
Ha brindado asesorias en temas electorales a la
Organizacién de los Estados Americanos, Fa-
cultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
¢ IIDH/CAPEL. Ha formado parte de diver-
sas misiones de observacién electorales, tan-
to nacionales como internacionales. Abogado
litigante. Actualmente funge como docente en
la Facultad de Derecho de la USAC.

Gustavo Berganza

Investigador social y periodista. Certificado de
posgrado en Estudios Latinoamericanos (Uni-
versidad de Pittsburgh), MA en sociologia glo-
bal y comparativa (Universidad de Pittsburgh)
y candidato a doctor en sociologfa (Universidad
del Estado de Nueva York en Albany, SUNY-AI-
bany). Es fundador de Asociaciéon DOSES para
la cual ha realizado investigaciones acerca de so-

ciologia de los medios informativos. Actualmen-
te dirige para esa organizacién un estudio sobre
los efectos de los medios sobre los jévenes en las
elecciones de 2007 y otro sobre la conformacién
de la esfera publica mediada a partir de la restau-
racién constitucional de 1996.

Ivonne Soldrzano Castillo

Licencia en Gestién para el Desarrollo Sos-
tenible por la Universidad de las Regiones
Auténomas de la Costa Caribe Nicaragiiense
(URACCAN). Tiene una maestria en politicas
publicas por la Universidad Rafael Landivar.
Ha sido investigadora de FLACSO-Guatemala
en las dreas de movimientos sociales y estudios
sociopoliticos. En su experiencia académica
ha abordado problemdticas que involucran al
Estado, las politicas puiblicas y la participacion
ciudadana.

Javier Fortin

Guatemalteco, licenciado en ciencia politica
y en relaciones internacionales por la Uni-
versidad Francisco Marroquin. Maestro en
politicas puablicas de la Universidad Estatal de
Nueva York en Stony Brook y en relaciones
internacionales de la Universidad Francisco
Marroquin. Investigador politico, catedratico
universitario y consultor externo de ASIES.
Ha escrito dos cuadernos de informacién po-
litica acerca del transfuguismo parlamentario
y el voto cruzado en el pais, publicados por
FLACSO-Guatemala.

Ligia Ixmucané Blanco

Guatemalteca, licenciada en ciencias politicas
por la Universidad Rafael Landivar y maestra
en ciencia politica con especializacién en par-
lamento y relaciones institucionales en la Uni-
versidad de Paris II, Francia; con posgrado en
estudios de género en FLACSO-Guatemala.
Actualmente es consultora externa de la Aso-
ciacién de Investigacién y Estudios Sociales
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integrada de lo que fue el proceso electoral 2007. Los hallazgos encontrados

buscan aprender sobre la evolucion reciente del sistema de organizacion electoral,
el sistema de partidos y la forma en que el sistema electoral sin cambios desde anos
atras se ve influenciado por otras variables. Metodologicamente, el proceso de analisis
partio del establecimiento de objetos de estudio precisos y preguntas orientadoras sobre
cada dimension a estudiar; hubo una distribuciéon del trabajo entre las instituciones
especializadas en el tema, para asegurar la calidad de los estudios y el cumplimiento
puntual de los plazos. De este modo, ASIES asumi6 el analisis del sistema partidario, el
régimen de financiamiento y el sistema electoral; FLACSO, el analisis de coherencia de la
Ley, el desempeno del TSE y el analisis de participacion electoral; y, finalmente, DOSES,
asumi6 el analisis del comportamiento electoral de los medios, desde las tres perspectivas
acordadas: cobertura mediatica, desempefio de los periodistas y analisis de encuestas.
La Coordinacion Técnica del Proyecto recayo en el equipo de NDI Guatemala.

I as siete dimensiones descritas en este libro, aportan una vision bastante

Por otra parte, este estudio se ha beneficiado de multiples esfuerzos de apoyo a las
elecciones, desde los programas de asistencia técnica implementados por IIDH/CAPEL
y la OEA, pasando por las misiones de observaciéon internacional de OEA y la Union
Europea, hasta las misiones de observaciéon nacional realizadas por Mirador Electoral, la
Mision Indigena de Observacion Electoral y otras. Una base sustantiva de la informacion
que dio partida a este estudio, fue aportada por el trabajo técnico sustantivo realizado
por las misiones antes detalladas.

Es por tanto un esfuerzo que busca complementar y no suplantar lo realizado por diversos
actores nacionales y por la cooperacion internacional durante las ultimas elecciones.
En este sentido, se entiende que, al igual que todos los productos de esas misiones, este
documento es un bien publico, que es puesto a disposicion de la sociedad guatemalteca
para su estudio y deliberacion.

Eduardo Nurnez Vargas (coord.)
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