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Introduccion

La relacion entre dinero y politica es un tdpico pro-
blematico que ha sido abordado tanto en el campo
de la filosofia y la ciencia politica, como en el de-
bate publico. En el mundo académico, este asunto
ha sido tratado en argumentos sobre lo perjudicial
que para el orden social y politico es que las mis-
mas personas y grupos que concentran el poder
econdmico concentren también el politico, y de ahi
que se busquen y se prefieran aquellos disefios ins-
titucionales que contribuyan a mantener separadas
ambas esferas. Sin embargo, tanto en sociedades
con democracias consolidadas como en paises en
proceso de democratizacién, la influencia decisiva
de los grupos con poder econdmico se ha manteni-
do o ha aumentado.

Esta preocupacion también se encuentra presente
en el debate publico, donde se constata que, en
muchos casos, la capacidad para influir en las deci-
siones publicas —en distintas esferas de la adminis-
tracion del Estado— es directamente proporcional a
los recursos que las personas y/o grupos de interés
puedan movilizar. Esto abarca desde influir en poli-
ticas econdmicas —la definicién de contingentes de
importacion o aranceles, por ejemplo- hasta proce-
sos judiciales. En sociedades como la guatemalteca,
con alta desigualdad social y diferencias abismales
en cuanto a ingresos y propiedad entre los habitan-
tes, esta situacion tiende a agravarse.

En estas condiciones, la propia aspiracion igualitaris-
ta de la democracia —es decir, que la igualdad en el
poder politico puede contribuir, eventualmente, a
la disminucion de las desigualdades econémicas y
sociales— se ve afectada, y se produce una distorsion

en la institucionalidad democrética. Aunque formal-
mente todos los ciudadanos pueden elegir y postu-
larse a cargos de eleccion, la posibilidad de ser elec-
tos no depende exclusivamente de las preferencias
de la poblacion, sino de la cantidad de recursos que
los candidatos y los partidos, que son los Unicos
que pueden postular candidatos a la Presidencia
y al Congreso de la Republica, puedan disponer
en una eleccion. Con los flujos de financiamiento
privado —en la practica, andnimos, ilimitados y sin
control-, la politica democrética es utilizada como
un instrumento para la acumulacién econdmica,
en tanto los financistas de campafias no realizan
sus aportes econémicos exclusivamente por iden-
tidad ideoldgica o por filantropfa, sino por intereses
muy concretos.

A esto se agrega que, también en la practica, los
financistas/inversionistas abarcan un amplio es-
pectro de actores e intereses, que incluyen des-
de las grandes corporaciones globalizadas que
buscan influir en la politica econémica o en la
preservacion de sus privilegios, hasta pequefos
constructores locales que persiguen la asignacién
de la construccion de obras en un municipio. Bue-
na parte del engranaje del financiamiento privado
de los partidos y, en su conjunto, de la politica,
opera en el margen de la ley y/o en el &mbito de
lo ilicito, sea porque se viola lo establecido en la
Ley Flectoral y de Partidos Poljticos y sus regla-
mentos (en cuanto a montos y transparencia); sea
porque a través de estos se promueve el tréfico de
influencias; o porque las contribuciones proven-
gan de entramados de corrupcién alrededor de la
obra publica.



Como se indicd, muchos de los mecanismos em-
pleados para financiar la politica operan al margen
de la ley y, en si mismos, constituyen delitos. Ade-
mas, debe tomarse en cuenta que en las ultimas
tres décadas han irrumpido en la escena politica
fondos y actores del crimen organizado (sobre todo,
estructuras dedicadas a la narcoactividad y al con-
trabando). Con esto, ademaés de la distorsion de la
institucionalidad democrética y la perversion de la
politica, actores criminales buscan influir en funcio-
narios publicos de diverso nivel y moldear, de acuer-
do con sus intereses, la institucionalidad publica.’ Se
trata, por el tipo de organizacion, intereses y forma
de actuar (que incluye como elemento central el
recurso a la violencia) de un fenémeno que debe
abordarse a partir de su correcta comprension.

Como se verd en el informe, las campanas electora-
les movilizan cantidades de recursos que superan,
proporcionalmente, los gastos realizados en otros

1 Garayy Salcedo-Albaran (2012: 36) utilizan el concepto
de «reconfiguracién cooptada del Estado» para definir
este tipo de situacion.

paises de América Latina. La pregunta que emerge
es: jde donde se obtienen los recursos para finan-
ciar las campanas electorales?

La respuesta inicial es que la mayoria del dine-
ro que financia la politica es ilicito, caracter que
puede observarse en dos dimensiones: a) desde
la perspectiva administrativa existe un conjunto
de normas que obligan a registrar los ingresos y
los gastos del partido; sin embargo, estas normas
son sistematicamente violadas por la mayorfa de
partidos que, en multiples ocasiones, no ofrecen la
informacién y, en otras, presentan datos incomple-
tos y falsos; b) desde la perspectiva penal, la legis-
lacion guatemalteca califica como delitos electo-
rales la recepcién de contribuciones anénimas, de
fuentes ilicitas y otras. Al no registrar los origenes
del financiamiento y al aceptar recursos de fuentes
oscuras, la mayorfa de partidos traspasa la frontera
de lo legal.



El dinero y la politica

Los procesos de democratizacién ocurridos en
América Latina a partir de la década de 1980 coin-
cidieron con un cambio general en la forma de ha-
cer politica. Para el objeto de este estudio, interesa
destacar cuatro asuntos: a) las campanas electorales
se basan cada vez mas en los medios de comuni-
cacion; b) la adhesion politica y partidaria se funda-
menta en un intercambio de bienes materiales; c)
la concentracion de recursos ha aumentado; d) el
debate politico tendid a vaciarse de contenido.

Mientras que tradicionalmente la constitucion de la
organizacion vy la fuerza electoral de los proyectos
politicos descansd sobre todo en el trabajo de base
de caracter voluntario y en la capacidad de los li-
deres politicos de convencer a los ciudadanos con
propuestas y argumentos, con la expansion de los
medios masivos de comunicacidon, sobre todo la
radio y la television, se impuso su utilizacion.? Con
estos cambios, las campanas electorales se encare-
cieron, los partidos requirieron de mas dinero para
darse a conocer a través de la radio y la television,
y emergieron el «<mercadeo politico» y los asesores
de campafa o consultores politicos. Aungue, como
se verd lineas adelante, no esta completamente es-
clarecida la relacién entre los gastos de campafia
y los resultados electorales, si se reconoce la exis-
tencia de una correlacion entre estas dos variables:
los datos empiricos muestran que, con contadas
excepciones, los candidatos que no tienen pre-
sencia en radio y televisidon no logran una votacion
importante.

2 Para un anélisis de los impactos de la televisién en los
electores latinoamericanos, puede consultarse Duran y
Nieto (2006: 92-98).

El segundo asunto esté relacionado especificamen-
te con la adhesion politica. Mientras que durante
buena parte del siglo XX la participacion politica
estuvo asociada con una identidad ideoldgica, po-
litica, programética e incluso familiar con los parti-
dos politicos —que tuvo una continuidad que pue-
de caracterizarse hasta de transgeneracional-, con
la democratizacion de fines del siglo XX el vinculo
politico se fue construyendo sobre todo a través de
redes de intercambio y reciprocidad. La pertenencia
a estas redes de intermediacion politica permite a
las personas obtener recursos materiales, empleo y
contactos. Estas relaciones, calificadas generalmen-
te como cdlientelismo, se han convertido en una
suerte de estructura elemental de la politica, y per-
miten a los lideres movilizar segmentos de votantes
y, a los electores, obtener algunos beneficios. Ahora
bien, el problema es que alimentar estas redes de
intercambio requiere cuantiosos recursos que en
raras ocasiones provienen de fuentes legitimas de
los politicos o de los partidos, pues se obtienen me-
diante el desvio de fondos publicos; via comisiones
otorgadas por proveedores del Estado a cambio de
concesiones; y de otras fuentes interesadas.?

La democratizacion latinoamericana se desarro-
lI6 en un contexto en el que la desigualdad social
y la concentracién de los ingresos y de la propie-
dad generaron enormes asimetrfas de poder, que
introdujeron distorsiones en la politica. Y es que,
justamente, una de las grandes tensiones de la de-
mocracia se da entre la igualdad politica y la des-
igualdad econdmica. El orden democratico busca, a

3 Un estudio emblematico sobre la manera en que el
clientelismo opera en la politica es Auyero J. (2001).



través de la igualdad politica, limitar la influencia del
poder econémico; sin embargo, el disefio institucio-
nal concreto posibilita que los recursos econémicos
influyan de manera determinante en el proceso po-
litico, afectando los intereses y las preferencias de
las mayorfas.*

Finalmente, el cuarto aspecto a considerar sobre el
cambio en la politica es su vaciamiento. Como se
ha referido, durante buena parte del siglo XX los
ciudadanos se adhirieron a proyectos politicos que
se diferenciaban unos de otros, eran portadores de
un programa y una ideologia politica, y se espera-
ba que tras asumir el gobierno implementaran po-
liticas consistentes y coherentes con sus concep-
ciones. En las décadas de los 80 y los 90, de manera
simultdnea a los procesos de democratizacion, se
implementaron las reformas que posteriormente
se sistematizaron en el llamado Consenso de Was-
hington y que llevaron a la reduccion del Estado, la
privatizacién de bienes publicos y la desregulacion
del mercado. Con Estados pequefios y con pocos
recursos, y con la idea asumida acriticamente de
que el «<mercado» por si mismo organizarfa a la
sociedad, los grandes proyectos politicos fueron
perdiendo sentido, pues finalmente aplicaban las
mismas politicas. Asi, fueron desapareciendo las
lealtades partidarias y la politica tendié a perso-
nalizarse en torno a lideres locales, regionales o
nacionales fuertes que concentraron la adhesion y
podian movilizar votantes, siempre y cuando con-
taran con suficiente dinero.

Las transformaciones en la forma de hacer politica
han hecho que los recursos financieros se convier-
tan en un elemento central de esta actividad, lo que
por un lado genera distorsiones en el sistema poli-
tico y, por el otro, ha convertido al financiamiento
de la politica en objeto de analisis y estudio, tanto
desde el mundo académico como desde los actores
politicos y sociales.

4 Las tensiones entre democracia y desigualdad son
ampliamente discutidas por Strasser (2000) y Binetti y
Carrillo (2004).

Il.1 Financiamiento de la
politica y los partidos

Durante la mayor parte de la historia de la huma-
nidad, el ejercicio de gobierno ha estado asociado
con el poder. La posibilidad de que un grupo de in-
dividuos tomara decisiones sobre los asuntos publi-
cos estuvo relacionada con el control de las armas,
las creencias religiosas, el conocimiento y, sobre
todo, la riqueza. Hasta la fecha, entidades como los
ejércitos o las iglesias continlan ejerciendo poder
de hecho e influyendo en el proceso politico. Sin
embargo, en el mundo contemporaneo, son los
grupos que concentran la riqueza los que pueden
influir en las decisiones publicas, por encima de la
mayoria de ciudadanos.

Como régimen politico, la democracia pretende
que los gobiernos y las decisiones sean el resultado
de las preferencias e intereses de la mayorfa de los
ciudadanos, independientemente de los recursos
que posean. Es por eso que la teorfa democrética ha
hecho énfasis en el valor y la condicion de la igual-
dad politica para la construccién de democracias
(Dahl, 2006).

Las asimetrias de poder y recursos pueden pro-
ducir distorsiones en el proceso politico, y «[...] a
través del dinero, ciertas minorfas pueden tener un
peso determinante en las elecciones y en el ejer-
cicio del gobierno, al bloquear la reduccion de las
asimetrias de poder y al preservar sus privilegios.
[...] Quienes tienen el poder a través de la concen-
traciéon de dinero intentan que las democracias de
nuestra region alteren lo menos posible las relacio-
nes de poder preexistentes, manteniendo las apa-
riencias» (Organizacion de los Estados Americanos,
OFEA 2011: 44).

En el mismo sentido, Pinto (2002: 70) sefala que
si los costos de una campana son prohibitivos, los
ciudadanos sin riqueza privada no participaran en
la contienda; incluso, pueden considerarse como
injustas unas elecciones en las que los candidatos
de partidos con el apoyo de personas con mas ri-



queza tienen capacidad de invertir mas que sus
oponentes.

La relacion entre el poder econémico y la politica
es compleja, y se considera que un desafio para la
institucionalidad democrética es justamente esta-
blecer reglas y controles sobre el financiamiento de
la politica. Esta necesidad se basa en la existencia
de cierto consenso entre los politélogos en torno
a que el dinero es indispensable para ejercer la po-
litica. La Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), por ejemplo, sefala que «[...] todos saben
que para hacer politica se precisa dinero: para orga-
nizar campanas electorales, para sondear la opinién
publica, para atraer a sus partidarios a las urnas, para
atraer a los indecisos. Todos saben que a través de la
necesidad de dinero de la politica, aquellos que lo
poseen pueden ejercer una influencia excesiva, con
consecuencias considerables para nuestras demo-
cracias» (OEA, 2011: 43).

Gutiérrez y Zovatto (2011) coinciden en sefalar
que la existencia de mas partidos politicos vy el
desarrollo de procesos electorales «<mas compe-
titivos y especializados [asf como] la Formacién
de cuadros partidistas y los gastos en campana
electoral han incrementado los costos a que los
partidos deben hacer frente para lograr compe-
tir en la conquista del voto. A ello se suma que la
publicidad electoral es ahora predominantemen-
te mediatica, y no cara a cara como solia ser hace
algun tiempo, acrecentando aun mas los gastos
electorales» (p. XVI).

En el mismo sentido, un estudio realizado por la
Fundacion Internacional para Sistemas Electorales
(IFES, por sus siglas en inglés) subraya que «[...] el
dinero es necesario para la politica democratica y
los partidos politicos deben de [sic] tener acceso
a los fondos para poder desempenfar su rol en el
proceso politico. La regulaciéon no debe frenar la
sana competencia» (IFES, 2009: 19). Desde la pers-
pectiva de esta entidad, el tema del financiamien-
to de la politica estd intimamente relacionado con
la posibilidad de fortalecer a los partidos politicos,

que son un elemento central de la democracia:
«Una democracia fuerte requiere partidos politicos
saludables. Por tanto, los partidos politicos requie-
ren recursos para sostener y operar una estructura
partidaria basica suficiente para representar a la
gente, desarrollar las capacidades de competir en
las elecciones y contribuir creativamente al debate
de las politicas» (p. 19).

Tras aceptar provisionalmente como irrebatible la
necesidad de los partidos de contar con recursos
para funcionar vy, por lo tanto, contribuir al funcio-
namiento del sistema democratico, se analizaré a
continuacion, de acuerdo con la experiencia inter-
nacional, jcudles son las fuentes del financiamiento
de los partidos politicos?; jen qué se invierten estos
fondos?;y jcudles son las consecuencias del tipo de
financiamiento recibido?

Sobre el primer aspecto, la literatura sefala que
por sus origenes el financiamiento puede ser pu-
blico o privado. El publico, que como su nombre
lo indica proviene de los impuestos, generalmente
estd regulado por la legislacion en lo referente a
monto y destino. El privado, que es el que intere-
sa prioritariamente para este estudio, puede pro-
venir de: «a) membrecias [sic] de los afiliados; b)
donaciones individuales; ¢) donaciones de grupos
de interés o instituciones econémicas (empresas,
corporaciones, asociaciones, sindicatos, unién de
comerciantes); d) créditos; y e) actividades del par-
tido que generan algun tipo de utilidad» (Carrillo
etal,2011:43).

Sobre los aportes de los afiliados o las actividades
de generacion de recursos debe sefalarse que, en
el primer caso, se basan en la adhesién y el com-
promiso de los militantes con sus partidos y, en el
segundo, en el trabajo voluntario. Ambas fuentes
de financiamiento enfrentan el problema referido
antes con respecto a que el cambio en la forma
de hacer politica ha producido que desaparezca la
identidad y lealtad partidaria y, menos que dar, los
simpatizantes de los partidos esperan recibir algun
beneficio de su participaciéon. Esto impacta también
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La corrupcién se ha convertido en un
elemento central del financiamiento de la
politica, e implica acciones como:

«a) Desvio de servicios (empleados que en
lugar de sus funciones especificas se
dedican a trabajos partidarios);

b) Creacion de empleos inexistentes;

c) Compra de votos para elecciones abiertas
de candidatos (grupos organizados que se
alquilan para votar en mas de un partido);

d) Cohecho anticipado (recepcion de dinero
por personas O empresas que esperan
beneficios o privilegios ilicitos);

e) Cohecho propiamente dicho (retornos por
parte de contratistas en accion);

f) Defraudacion a la administracion publica;

g) Participacion en traficos y servicios ilicitos»
(Carrillo et al, 2003: 41).

en las actividades de generacién de recursos que,
ante la falta de militantes en el sentido estricto de la
palabra, se convierte en una fuente de gastos.®

Las donaciones individuales y de grupos de interés
constituyen parte del nucleo del problema del fi-
nanciamiento privado. Este tipo de aporte tiene, a
su vez, dos clases de motivaciones: la pragmatica y
la ideoldgica. La primera responde al interés de ob-

5 Obviamente, existen excepciones: en algunos paises,
la afiliacion a los partidos politicos estd reglamentada
e implica la realizacién de aportes periddicos; vy, en
algunos partidos, continla existiendo la practica del
trabajo voluntario. En el caso guatemalteco, los aportes
a los partidos no provienen de la masa de afiliados,
sino de los diputados y otros funcionarios que reciben
ingresos como resultado de su participacion en el
partido.

tener beneficios directos de los recursos publicos:
«El dinero pragmatico estd interesado en dinero»
(McMenamin, 2012: 2). Sobre este tipo de aporte,
Nieto sefala que los «[...] donantes con intereses
financieros [son] personalidades con gran potencial
econdmico, lobistas, entidades, grupos, consorcios,
asociaciones, multinacionales, sindicatos, paises,
organismos multilaterales, ONG, fundaciones [que]
ven en las elecciones una oportunidad para ase-
gurar futuros negocios y consideran al candidato
como una inversion» (Nieto, 2010: 110).

La otra explicacién de las motivaciones se dirige a
lo ideoldgico. Los financistas estarfan interesados
en establecer un gobierno moldeado a partir de sus
preferencias. Asi, los aportes provenientes del mun-
do empresarial generalmente tienden a dirigirse a
la promocién del libre mercado y, en el caso de los
grupos mas tradicionales, al conservadurismo poli-
tico y social (McMenamin, 2012: 2).

Los empresarios pueden aproximarse e influir en la
politica directamente o a través de intermediarios
como las cdmaras empresariales, consultores po-
liticos, lobistas, entre otros. La influencia sobre los
partidos puede realizarse a través de /obby o de
contribuciones en efectivo o especie (McMenamin,
2012:4).

Mientras que en Canadd o Estados Unidos la legis-
lacion obliga a los partidos a informar con precision
la fuente de sus ingresos, en América Latina la le-
gislacion es mas laxa y rara vez llega a conocerse
la identidad de los grandes donantes. Sin embargo,
«[...] los analisis disponibles sobre paises como
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y las naciones
centroamericanas sugieren la abrumadora impor-
tancia de las contribuciones empresariales, recau-
dadas en un exclusivo circulo social. Esta informa-
cion tiene un caracter muy general, ya que no se
puede precisar con detalle los sectores y nombres
especificos que hacen las donaciones, salvo investi-
gaciones particulares (OEA, 2011: 98).

Otra fuente importante del financiamiento parti-
dario es la corrupcién. Esta implica asuntos como:



«a) Desvio de servicios (empleados que en lugar
de sus funciones especificas se dedican a trabajos
partidarios); b) creacién de empleos inexistentes;
C) compra de votos para elecciones abiertas de can-
didatos (grupos organizados que se alquilan para
votar en mas de un partido); d) cohecho anticipado
(recepcion de dinero por personas o empresas que
esperan beneficios o privilegios ilicitos); e) cohecho
propiamente dicho (retornos por parte de contra-
tistas en accion); f) defraudacion a la administracion
publica; g) participacion en traficos y servicios ilici-
tos» (Carrillo et a/, 2003: 41).

El financiamiento privado de la politica conduce, en
muchisimos casos, a la corrupcion en diversas mani-
festaciones. En sistemas que, como se indico antes,
cuentan con mecanismos laxos de control, resulta
dificil definir los limites de las contribuciones lega-
les o ilegales; identificar los montos con exactitud;
establecer en qué se han gastado efectivamente
los fondos; precisar los intereses detras de estos, asf
como los compromisos que se adquieren.

El financiamiento «corrupto» de la politica hace
referencia a lo siguiente: a) contribuciones que
contravienen las leyes existentes en materia de fi-
nanciamiento politico; b) uso del dinero que un fun-
cionario recibié de una transacciéon corrupta para
campafas u objetivos partidarios; ¢) uso no autori-
zado de recursos publicos para propdésitos partida-
rios; d) aceptacion de dinero en retorno por un favor
no autorizado, o la promesa de un favor en el caso
de eleccidon del funcionario en cuestion; e) contribu-
ciones de fuentes dudosas; f) gasto de dinero con
el propdsito de comprar votos (Pinto, 2002: 70-74).

En contraste con las fuentes tradicionales de finan-
ciamiento privado, en las ultimas décadas se ha
prestado mas atencion a aquellas provenientes de
estructuras criminales. Estas estructuras han tendi-
do a diversificarse y, en la actualidad, van mas alla
de la narcoactividad para incluir el trdfico de armas
y personas, contrabando, comercio de mercancias
falsificadas, precursores quimicos, gasolina y recur-
sos naturales. Asimismo, estos grupos han trascen-
dido de sus tradicionales inversiones licitas —entre

ellas, la tierra— para incluir agroindustria, turismo,
servicios, logistica y transportes, seguridad, empre-
sas de importaciones y exportaciones, entre otros
(Villaceves, S., 2013: 266).

La influencia de las estructuras criminales en la poli-
tica «[...] se inicia generalmente desde abajo, desde
los niveles locales y municipales: alcaldias, concejos
municipales, burocracias locales. Desde alli va enrai-
zandose, ascendiendo a los niveles regionales (go-
bernaciones, consejos departamentales, burocra-
cias regionales, institutos descentralizados), hasta
incursionar en los &mbitos nacionales. Este ascenso
paulatino tiene la ventaja de generar controles terri-
toriales mas solidos y resistentes, disminuir el riesgo
para los operadores de ilicitos y sentar las bases para
relaciones instrumentales mas fluidas y sostenibles
entre estructuras de poder local y redes criminales»
(Villaceves, 2013: 273).

En el dmbito local, de acuerdo con Villaceves,
«[...] las conexiones entre las redes ilicitas y la po-
litica no dependen de ciclos electorales cuando el
aspirante a un cargo publico acepta dineros calien-
tes para financiar su campanfa. Por el contrario, las
relaciones entre redes ilicitas y politica se tejen por
medio de redes vinculares en las que se entrecru-
zan lazos familiares, de amistad, econdmicos y, en
ocasiones incluso, ideoldgicos, que generan relacio-
nes mas sistémicas y organicas que se convierten,
a través del tiempo, en relaciones no sélo mas in-
terdependientes sino mas flexibles y resistentes al
cambio. Entre mas densas y extensas estas redes
vinculares mas posibilidad de ejercer un control
territorial efectivo que garantice la cooptacion de
espacios institucionales, econémicos y politicos»
(2013:273-274).

Como se indicd con anterioridad, existe cierto con-
senso entre los estudiosos del tema con respecto a
que la posibilidad de que los partidos contribuyan
decisivamente a la consolidacion de las democra-
cias y a su propia institucionalizacién requiere de
recursos. A partir de dicha consideracién se anali-
zard, en los siguientes parrafos, en qué gastan los
partidos. En este sentido, por lo general se conside-
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ra que los gastos partidarios pueden ser ordinarios
y extraordinarios. Los primeros hacen referencia al
funcionamiento cotidiano de las organizaciones
partidarias e incluyen desde el pago de los locales
hasta el sostenimiento de un equipo permanente
de colaboradores y funcionarios dedicados a las
actividades politicas. Algunos partidos mantienen,
ademas, programas de formacién politica y presen-
cia en actividades internacionales. Sin embargo, el
mayor peso de los gastos de los partidos esta dirigi-
do a las campanas electorales.

Con las campafas electorales, los partidos y can-
didatos buscan «[...] comunicar sus programas e
ideas, movilizar a sus simpatizantes e influir y poli-
tizar a la poblacion en el sentido de captar sus pre-
ferencias politicas. A este Ultimo objetivo se aspira
sobre todo mediante la propaganda electoral, la
cual abarca una gran variedad de formas y técnicas
que tienden a influir politicamente en la poblacion»
(Lauga y Rodriguez, 2007: 711).

En América Latina han crecido los costos asociados
con las campafas electorales complejas (organiza-
cion y administracion del comando de campafa,
consultores, mercadeo, publicidad, encuestas y tec-
nologias de comunicacién). Un alto porcentaje del
dinero de la campafa se gasta en television (Lon-
dofoy Zovatto, 2014: 147). En los partidos se consi-
dera que las elecciones se pierden o se ganan en la
television, con lo que se modificd también el modo
de hacer campafa: tiene peso la mercadotecnia
electoral, los sondeos, los asesores de imagen y los
especialistas en produccion (Zovatto, 2007: 751).

Pese a la importancia de la television vy la radio, la
llamada camparna de tierra, que busca el contacto
directo entre electores y candidatos, sigue siendo
importante en varios paises de la region. Este tipo
de actividad incluye el montaje de eventos publi-
cos, movilizacion y alimentacion de participantes y
organizadores y, en muchos casos, la reparticion de
obsequios.

Aunque la mayorfa de paises de la region prohibe
y castiga la compra del voto, este fendmeno sigue

vigente en América Latina. La oferta de dinero o bie-
nes a cambio del voto el dia de la eleccion difiere
ligeramente, pero no puede ser completamente
separada de la relacion mas estructural del patro-
nazgo, en el que un lider politico provee una serie
de favores a cambio de lealtad politica (Londofo y
Zovatto, 2014: 147).

Las consecuencias del financiamiento privado de
la politica son multiples y resulta problemético es-
tablecerlas plenamente. En principio, porque las
formas en que el dinero entra en la politica general-
mente son oscuras Y, salvo investigaciones especffi-
cas sobre hechos de corrupcién, no existe forma de
establecer con cierto grado de precisién cuanto di-
neroy de qué forma ingresa al circuito de la politica.
Las donaciones no incluyen solo el flujo de dinero
en efectivo, sino también aportes en especie para la
campana electoral, «regalos», tiempo de publicidad,
y diversos tipos de beneficio o favores.

Hipotéticamente, puede pensarse que, de las ac-
tividades de los grupos de presién que incluyen
«[...] influir y movilizar al electorado, el financia-
miento de campanas electorales, el lobby de legisla-
dores y del Poder Ejecutivo y el uso del sistema judi-
cial [pueden derivarse los siguientes beneficios que
favorecen a los donantes:] 1) los donativos politicos
afectan las plataformas ofrecidas por los partidos en
las elecciones; 2) los donativos de campafa afectan
los resultados de las elecciones; 3) los donativos po-
liticos o el lobby afectan las decisiones legislativas,
y 4) los donativos politicos, el lobby o los sobornos
descarados inciden sobre las decisiones ejecutivas o
regulatorias» (OEA, 2011:73-74).

Aunque el sentido comun tiende a confirmar las
conclusiones referidas sobre el impacto del dinero
en la politica, los estudios especificos muestran que
establecer claramente una relacion causal entre los
donativos de campana y los resultados electorales
no es sencillo. Como se indicé antes, existe una co-
rrelacion pero no se han identificado claramente los
mecanismos que producen dichos resultados. De
acuerdo con el informe de la OEA que se ha veni-
do citando, se ha demostrado que quienes gastan



mas tienden a ganar mas votos, pero no esta claro
si logran mejores resultados electorales porque han
gastado mas (2011:77-79).

A esto se suma que, en general, el financiamiento
privado de la politica «[...] tiene efectos corrosivos
sobre lademocracia: a) Perpetua la desigualdad eco-
némica y social en tanto se bloquean las politicas
distributivas; b) Conduce a menudo a una ineficien-
te asignacion de recursos productivos, favorecien-
do a empresas que aportan a la politica o realizan
lobby y no necesariamente a las mas productivas o
eficientes; c) Desalienta la participacion y el interés
politico de los sectores mas pobres de la sociedad,;
d) Se reduce la gama de posibilidades para los ciu-
dadanos en las elecciones; e) Aumentan los costos
totales de la competencia politica; f) Socaba la con-
fianza en las reglas del juego politico, no sélo entre
el publico en general sino también entre los actores
politicos; g) Conduce a la invasion del Estado, por
parte de intereses privados» (OEA, 2011: 86).

Elfinanciamiento privado de la politica, sobre todo sies
poco reguladoy opaco, genera riesgos para el proceso
politico y la democracia en su conjunto. Casas y Zo-
vatto (2011) identifican cinco modalidades de riesgo:

1. Utilizacion de financiamiento espurio o ilegal,
principalmente proveniente del crimen orga-
nizado, que busca penetrar las instituciones
politicas para comprar impunidad mediante el
financiamiento de campanas (p. 21).

Compra de influencia y conflictos de interés.
Existe el riesgo de que las aportaciones priva-
das, incluso aquellas apegadas a la ley, contri-
buyan a la «privatizacién de la toma de deci-
siones», privilegiando los intereses privados
antes que los publicos. En América Latina, la
negociacion de tarifas especiales por parte de
los medios de comunicacion genera frecuentes
conflictos de interés (p. 22).

Las inequidades electorales graves. Las diferen-
cias en los recursos que los partidos movilizan
en las campanas electorales crean inequidad
en la competencia politica y pueden producir
significativas barreras de entrada al proceso
electoral para ciertos grupos. Asimismo, el uso
de recursos publicos por parte de partidos au-
menta las diferencias de esta naturaleza (p. 23).

La desarticulacion de los partidos y del sistema
de partidos. El disefio de las reglas de financia-
miento partidario puede incidir en la institu-
cionalizaciéon del partido y en su consolidacion
COMO una agrupacion con vida permanente
(pp. 25-26).

Pérdida de credibilidad de la regulacion del
financiamiento politico. La normativa débil,
sumada a los escandalos de corrupcion, resta
credibilidad no solo a la regulacion, sino tam-
bién al sistema de financiamiento politico en su
conjunto (p. 27).






El financiamiento de la politica en Guatemala se ha
desarrollado en interaccién con el sistema politico,
de manera que ambos, financiamiento y sistema, se
han moldeado mutuamente: este Ultimo responde,
en buena medida, a los flujos de financiamiento pri-
vado y mayoritariamente ilicito. Y desde la politica
se ha construido un entramado de instituciones,
empresas constructoras, oenegés, fundaciones y
otro tipo de entidades que canalizan recursos hacia
las campanas electorales y los politicos.

Tomando esto en consideracion, en esta seccién se
busca explicar la relacion entre el sistema politico y
su financiamiento. La exposicién inicia con un anali-
sis acerca de las caracteristicas del sistema politico;®
posteriormente, se analiza el financiamiento politi-
co, considerando los estudios sobre el temay lo es-
tablecido por la ley. De manera particular y debida
su importancia, se indaga en el papel de los medios
de comunicacion.

I1l.1 Una aproximacion al sistema
politico guatemalteco

Una definicién instrumental de sistema politico lo
concibe como «[...] un conjunto de interrelaciones
politicas objetivas (entre instituciones, Estado, parti-
dos, grupos de presion, grupos de interés, clases so-

6  Existe una importante cantidad de estudios sobre el
sistema politico guatemalteco, entre otros, los siguientes:
Montepeque y Sapén (2008); Solérzano et a/ (2008); Ortiz
y Ochaeta (2008); Mack (2006); Mack y Loaiza (2006); Fortin
(2008); Erazo y Loépez (2006); Mack y Erazo (2006); Ortiz
(2006); Ortiz et al (2008); Erazo y Gonzalez (2008); Mack
et al (2006); ASIES (2012); ASIES (2013); Olascoaga (2003).

El sistema politico guatemalteco
y su financiamiento

ciales, organizaciones internacionales y nacionales,
economicas, cientificas, medioambientales y cultu-
rales) y subjetivas (normas, conciencias, tradiciones,
culturas politicas, formacion de politicas, toma de
decisiones) tendentes a una organizacion sistémica
de la produccion y reproduccion del poder socie-
tario y al ejercicio de su distribucién sobre la base
del equilibrio» (Fung y Cabrera, citados por Saenz
de Tejada, 2007: 81). El estudio del sistema politico
permite entender las formas en las que en una so-
ciedad se disputa, distribuye y ejerce el poder. Para
analizarlo, debe tomarse en cuenta a los sujetos que
compiten por el poder, las instituciones formales e
informales que rigen la contienda politica, y los re-
sultados del proceso politico. En sociedades demo-
craticas, los partidos vy la institucionalidad electoral
son claves para la comprension del sistema politico,
ya que a través de los primeros tanto el sistema so-
cial como el econdmico introducen demandas que
se traducen en decisiones publicas que determinan
la acciéon del Estado. Para entender cémo opera la
politica en un pafs determinado, debe considerarse
su historia y cultura politica, variables que moldean
al conjunto del sistema.

Los partidos no son los Unicos actores dentro del
sistema politico: los grupos de poder econdmico,
las organizaciones sociales, las iglesias y las propias
entidades del Estado participan en la disputa vy el
ejercicio del poder. Estas entidades influyen en el
proceso politico y en los partidos a través de distin-
tos mecanismos; una de las formas mds importan-
tes de incidir es mediante el financiamiento de los
partidos y de los politicos. Los recursos econdmicos
desempenan un papel importante en esta contien-
da, y la manera como estos se introducen y actuan
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dentro del sistema permite una mejor comprension
acerca de él. En ese sentido, existe una interrelacion
entre el sistema politico y su financiamiento.

Desde 1984, el sistema politico guatemalteco ha ve-
nido adquiriendo una serie de caracteristicas que lo
hacen diferenciarse del resto de paises de la region.
Estas peculiaridades incluyen la fluidez del sistema
de partidos; la volatilidad electoral; la concentracion
de la oferta electoral en el centro y la derecha del
espectro politico; el peso de los poderes facticos; y
la continuidad del statv guo econdmico y social.

La fluidez del sistema de partidos hace referencia a
los cambios en los partidos que postulan candidatos
de una eleccion a otra. En palabras de Edelberto To-
rres-Rivas, Guatemala es un cementerio de partidos
politicos (2007: 106). En treinta afos de elecciones se
han formado més de cincuenta partidos, de ellos, mas
de treinta y cinco han desaparecido y cada partido
ha participado en un promedio de 1.6 eventos elec-
torales, de manera que son muy pocos los que han
logrado participar en mas de dos (Novales, 2014: 1).

Las razones de la fluidez estdn asociadas con multi-
ples factores que incluyen una interacciéon entre el
disefo institucional, la cultura politica y la accién de
los grupos de poder econémico. En cuanto al disefio
institucional, la intencion de quienes tuvieron a su
cargo la elaboracion de la Ley Flectoral y de Partidos
Poljticos fue quitar al Ejecutivo la discrecionalidad
en la inscripcion de partidos y reducir los requisitos
en cuanto a afiliados y organizacién territorial nece-
sarios para la aprobacion de determinada organiza-
cion partidaria. Con esto se buscaba terminar con la
exclusion politica y facilitar la organizacion y partici-
pacion de los ciudadanos. Los objetivos planteados
en el disefio institucional se cumplieron, ya que las
barreras para lainscripcion de partidos son minimas.

Con relacion a la cultura politica, debe tomarse en
consideracion que la guatemalteca es una sociedad
profundamente fraccionada y escindida por multi-
ples clivajes que incluyen el étnico, las diferencias
entre lo urbanoy lo rural, las tensiones entre el drea
metropolitana y el resto del pais, asi como la persis-

tencia de un etos racista y excluyente en las élites.
Por un lado, esta fragmentacion dificulta las coali-
ciones o acuerdos entre |os distintos grupos y, por el
otro, incentiva la divisiéon. Esta variable, combinada
con el disefo institucional que facilita la creacion de
partidos, ha dado como resultado la proliferacion
de estas entidades y la fragmentacion del sistema
de partidos.

La tercera variable explicativa de la fluidez del sis-
tema de partidos ha sido la conducta de las élites
empresariales. A diferencia de otros pafses —como El
Salvador, en donde los empresarios optaron y se in-
volucraron de lleno en un proyecto politico, en este
caso la Alianza Republicana Nacionalista, ARENA-,
en Guatemala estas élites no tuvieron necesidad ni
interés de crear un partido propio, sino han tendido
a utilizar/instrumentalizar a partidos ad hoctempo-
rales para impulsar sus politicas.” Esto se ha llevado
a cabo principalmente a través del financiamiento
de campanas electorales, lo que permite que el
apoyo pueda ser trasladado de un partido a otro y
que los lideres politicos busquen acuerdos con sus
financistas antes que crear partidos solidos vy arrai-
gados en la poblacién.

Asf, uno de los productos mas perversos de este
proceso ha sido el surgimiento de partidos fran-
quicia:® un grupo de ciudadanos alrededor de

7 Unandlisis de las diferencias entre la conducta politica
de las élites empresariales guatemaltecas y las salva-
dorefias se encuentra en Valdez (2009); Segovia (2004);
y Rosenthal et a/ (2005).

8  Para el caso guatemalteco, el concepto de «partido
franquicia» ha sido formulado por Lemus (2013). Este
tipo de partidos «[...] combinan un enfoque en lo elec-
toral, con un alto nivel de centralizacion en la toma de
decisiones, sobre todo con respecto a las candidaturas.
Se pueden denominar partidos franquicia porque los
comités ejecutivos nacionales (CEN) ceden temporal-
mente la marca del partido a algun candidato munici-
pal durante la época electoral. A cambio, los candidatos
se encargan de crear organizaciones, lo cual beneficia
a los CEN pues les permite 1) cumplir los requisitos de
organizacién establecidos por la ley, y 2) promocionar la
imagen de los candidatos presidenciales y candidatos a
diputaciones en los municipios. Al finalizar el periodo
electoral en muchos casos ambas partes finalizan su re-
lacion e inician el proceso de nuevo» (p. 26).



un dirigente cumple los requisitos minimos para
inscribir un partido y, en cada eleccion, lo pone a
disposicion de personas interesadas en postular-
sey, en caso de que no cuente con una oferta sa-
tisfactoria, lo reserva para la siguiente eleccion.

Tabla 1

Casos extremos de esto pueden observarse con
los partidos Ciudadanos Activos en Formacién
Electoral (CAFE), Partido Libertador Progresis-
ta (PLP) y Movimiento Reformador (MR), entre
otros.

Partidos politicos por eleccién (1985-2011)

1985 1990 1995 1999 2003 2007 2011
Total de partidos inscritos 13 18 29 16 22 21 28
Total de partidos participantes 13 18 26 15 17 16 18
Participacion en forma individual 5 10 16 9 10 14 11
Participacion en coaliciones electorales 7 4 7 4 3 0 7
Participacion solo en elecciones legislativ.
yjotrissicdopalseio en elecciones legislativas : 4 3 5 4 5 3

Fuente: ASIES (2011: 26).

Otra de las caracteristicas del sistema de partidos
politicos es la volatilidad electoral. Entre 1954 y
1982, el sistema se estructurd en torno a tres fuer-
zas permitidas bajo un régimen politico poco de-
mocratico:® el anticomunismo, aglutinado en torno
al Movimiento Democratico Nacionalista (MDN),
primero, y luego en torno al Movimiento de Libe-
racion Nacional (MLN); el partido que dio cabida a
quienes buscaban mantener el legado de la Revolu-
cion de Octubre de 1944, el Partido Revolucionario
(PR); vy los socialcristianos del partido Democracia
Cristiana Guatemalteca (DCG). Al inicio de la demo-
Cratizacion, estos partidos mantuvieron cierta con-
tinuidad y, junto con la Union del Centro Nacional
(UCN), configuraron el sistema politico entre 1984 y
1994. Sin embargo, con la solucién constitucional al
autogolpe realizado por el presidente Jorge Serra-
no Elias, en mayo de 1993, las élites empresariales
desencadenaron una campafa medidtica por la
«depuracion» del Congreso de la Republica y en

9  El régimen politico establecido en Guatemala entre
1963 y 1982 se basd en la preeminencia del Ejército
en las decisiones politicas; la violaciéon de derechos
humanos; y la realizacion periédica de elecciones, en
algunas de las cuales se realizaron fraudes electorales.
Un andlisis detallado de este régimen politico se
encuentra en Gélvez Borrel (2008).

contra de los llamados «partidos tradicionales». El
resultado fue la cancelacion de estos partidos en
los afos siguientes, y con ello la desaparicién de las
grandes tradiciones politicas en Guatemala.

La ausencia a partir de entonces de partidos ideo-
l6gicos y programaticos (con algunas excepciones)
y la cambiante oferta electoral alimentada por la
agenda mediética han provocado modificaciones
en las preferencias de los electores que se manifies-
tan de una eleccion a otra y que producen cambios
significativos cada dos ciclos electorales. Asi, como
se sefald antes, durante la segunda mitad de la
década de 1980 el sistema se estructurd en torno
a los partidos histéricos. En 1991, irrumpieron en la
escena el Partido de Avanzada Nacional (PAN) y el
Frente Republicano Guatemalteco (FRG), que pre-
dominaron en las elecciones de diputados de 1994,
y generales de 1995 y 1999. En la siguiente década,
el sistema se estructurd en torno a dos fuerzas po-
liticas en ese entonces de reciente creacion. Por un
lado, una coalicidn ad Aocorganizada por un sector
de las élites empresariales para enfrentar la posible
reeleccion del FRG, que incluyo a dos partidos fran-
quicia (Partido Solidaridad Nacional, PSN, y Movi-
miento Reformador, MR) y un partido personalista
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(el Partido Patriota, PP), con los cuales se constituyo
la llamada Gran Alianza Nacional (GANA) y, por el
otro, la Unidad Nacional de la Esperanza (UNE). La
coalicion GANA se desintegré en el primer afo de
gobierno del presidente Oscar Berger (2004-2008):
el MR pasé a un estado de hibernacién, el PSN se
convirtio en el Partido GANA, y el PP paso a ser opo-
sicion. En las elecciones de 2003y 2007 las preferen-
cias de los electores se agruparon en torno a estas
dos fuerzas: PP/coalicion GANA y UNE. En 2011, la
prohibicién de la Corte de Constitucionalidad (CC)
de la participacion de la candidata presidencial de
la UNE facilité la insercion de un nuevo actor politi-
co, también un partido recién creado y personalista,
Libertad Democratica Renovada (LIDER).

Estos movimientos en la preferencia de los electo-
res desconciertan a los politdlogos y analistas; sin
embargo, obedecen a un tipo de racionalidad que
no es objeto de este estudio, pero que Edelberto
Torres-Rivas (2008) ha definido como una logica del
vay viene, y Sdenz de Tejada (2014) explica como la
estructuracion del conflicto politico no en el conti-
nuo izquierda y derecha, sino en la existencia de un
campo antioligdrquico y otro conservador, en torno
a los cuales se posicionan los partidos politicos y los
electores.

En estos movimientos imperan la racionalidad del
voto de castigo, pues hasta la fecha ningun partido
ha podido ser reelecto; la fluidez de la oferta parti-
daria y, hasta cierto punto, la intencion ciudadana
de «cambiar» gobernantes buscando mejorar su
situacion.

Otra de las caracteristicas del sistema de partidos es
que la oferta se concentra en el centro y la derecha
del espectro politico. Esto es resultado de la pros-
cripcion y persecucion de los partidos y lideres de
la izquierda politica entre 1954 y 1995, asi como del
propio conservadurismo de la sociedad guatemal-
teca. Hasta hace muy poco, las encuestas de cultura
politica sefalaban que, ante la pregunta acerca de
su posicionamiento ideoldgico, la mayoria de gua-
temaltecos no respondia, no sabfa, o se ubicaba en

el centro.'” Del total de partidos que se ha inscrito
desde el inicio de la democratizacion, unos pocos
se definen como de centro izquierda y muy pocos
como de izquierda. Este aglutinamiento en el cen-
tro y la derecha también ha contribuido a moldear
las preferencias de los electores que optan por
aquellos partidos de centro y de derecha que tie-
nen posibilidades de ganar elecciones (ASIES, 2002:
91; Ortiz et a/, 2007: 150).

Como se ha indicado, las élites empresariales gua-
temaltecas no han podido articular un proyecto o
partido politico propio, ya que a través de distintos
medios han logrado mantener un predominio que
les permite, hasta cierto punto, bloguear aquellas
decisiones politicas que pueden afectarles e impul-
sar las que les benefician. En la influencia sobre el
Congreso y el Ejecutivo es determinante el papel
que desempena el financiamiento de la politica y
las campafas electorales; como parte de los acuer-
dos que posibilitan las donaciones de campafa,
algunos grupos empresariales han logrado colo-
car como diputados a operadores directos de sus
intereses.

La combinacién de las caracteristicas descritas
podria dar como resultado un sistema politico al-
tamente inestable y conflictivo. Por el contrario, el
resultado ha sido la estabilidad en el tiempo del sis-
tema que, aunque presenta sintomas de crisis, estas
nunca conducen a la ruptura, pues tras cada nue-
vo ciclo electoral se da un reacomodo de actores y
una nueva distribucién de las posiciones de poder
que posibilitan, justamente, la persistencia del sis-
tema. En conjunto, esto ha dado como resultado la
continuidad del statuv gquo econdmico y social. En
Guatemala no se han configurado proyectos poli-

10 De acuerdo con Dosek (2011), en una serie de encues-
tas sobre la auto ubicacion ideoldgica, el 25% de los
ciudadanos guatemaltecos tomé la opcién no sabe/
no responde, lo cual configura una de las proporciones
mas altas de América Latina. En cuanto a los ciudada-
nos y las élites politicas (parlamentarios) que aceptaron
ubicarse ideoldgicamente, la mayoria lo hace entre el
centroy el centro derecha del espectro politico.



ticos que perduren en el tiempo, ni de derecha ni
de izquierda.

Los partidos que se han constituido en este periodo
han sido, con pocas excepciones, concebidos como
instrumentos para inscribir candidaturas. Es por esto
que su organizacion legal se encuentra limitada, en
general, a los requisitos minimos establecidos por la
ley electoral, buscando asi mantener el control de
la agrupacién en las manos de los dirigentes par-
tidarios (Solorzano et a/, 2008: 17-18; ASIES, 2012 y
2013) y su institucionalidad —medida en variables
como estabilidad, fortaleza organizativa, democrati-
zacion interna, entre otras— es limitada (Mack, 2006:
18-19).

La otra clave de la estabilidad del sistema es el he-
cho de que, a pesar de su fragmentacién y fluidez, y
pese a la volatilidad electoral, existe cierta continui-
dad de diputados y alcaldes que han sido reelectos
a pesar de que han cambiado varias veces de parti-
do (Mack, 2006a).

Esta Ultima es una caracteristica adicional del sis-
tema politico guatemalteco y que impacta direc-
tamente en su financiamiento. Si el sistema es
fragmentado y fluido, la esperanza de vida de las
entidades que pertenecen a él es limitada y no
existe sancion formal ni informal que obedezca al
cambio de organizacién partidaria; asi, la politica se
organiza en torno a personas, no a proyectos politi-
cos. Esta dindmica se reproduce en el dmbito local
con alcaldes y candidatos a la alcaldfa; en el ambito
distrital, con diputados y, en el nivel nacional, con
los candidatos a la Presidencia.

lll.1.i Las redes politico-economicas

ilicitas (RPEI)

Las redes politicas que se construyen en torno a
algunos alcaldes y diputados distritales son el ele-
mento constitutivo y, en buena medida, explicativo
del sistema politico guatemalteco: permiten arti-
cular la politica local con la nacional, son la pieza
central para el financiamiento ilicito de la politica y,

a la larga, han posibilitado la continuidad del siste-
ma. Estas estructuras, lideradas por lo que la prensa
ha denominado como «sefiores feudales» o «caci-
ques», configuran redes politico-econémicas ilicitas
(RPEI) de caracter regional. Estas redes constituyen
una confluencia de individuos y/o agrupamientos
de individuos que se autoorganizan y cooperan, co-
munican e informan, y que poseen intereses comu-
nes y/o finalidades compartidas para la realizacion
de actividades y tareas de caracter politico, econé-
mico y/o mixtas principalmente ilicitas, aunque co-
lateralmente licitas. Estas redes llevan a cabo practi-
cas politicas y transacciones econdmicas ilicitas.

Estas estructuras son microsistemas sociales con-
formados por individuos y agrupamientos de indi-
viduos en un contexto sociohistérico e institucio-
nal determinado que —como condicién inicial del
contorno— al menos tolera de forma consciente un
modo especifico de distribucion de cuota de po-
der (politico y econdmico) e influencia (politica y
econdmica), al mismo tiempo que compite por el
sostenimiento de ventajas comparativas y/o com-
petitivas frente al Estado y el mercado realmente
existentes en un territorio y poblacién delimitados.

Dependiendo de la situacion y la coyuntura puede
desarrollar multiplicidad de objetivos, pero sus mi-
siones y funciones parecen converger en torno a la
obtencion y usufructo para su propio provecho de:
a) poder indebido —sobre el aparato del Estado y en
algunos sectores del mercado—; b) influencia inde-
bida sobre variados procesos sociales (ambientales,
politicos, econdémicos, culturales); y ¢) bienestar in-
debido, producto de la disponibilidad de recursos
monetarios y no monetarios, tangibles e intangi-
bles, acumulados como resultado de sus activida-
des licitas e ilicitas.

Estas redes, que son dindmicas y fluidas, fueron
surgiendo con el proceso de democratizacién,
que también impulsé una serie de cambios en la
organizacion de la administracion del Estado y en
la distribucién del presupuesto. Ademas de ratifi-
car la autonomia municipal, la Constitucion Politica
de la Republica, que data de 1985, establecié una
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asignacion del 8% del presupuesto a las munici-
palidades, porcentaje que posteriormente fue au-
mentado al 10. A esto se sumaron los procesos de
descentralizacion, el establecimiento de consejos
de desarrollo comunitarios, municipales y depar-
tamentales que también influian en los destinos
de la obra publica; y la creacién de distintos fon-
dos sociales que igualmente orientaban la inver-
sién publica en los departamentos y municipios
(Torres-Rivas y Cuesta, 2007: 34-51).

La figura del diputado distrital se transformd con
estos cambios. De ser un representante genérico
de los intereses del departamento, pasé en mu-
chos casos a convertirse en un intermediario entre
el Ejecutivo, los gobiernos municipales y las estruc-
turas estatales departamentales. A través de esta
intermediacion pudo movilizar recursos para obra
publica; influir en el nombramiento de los funcio-
narios publicos del departamento —particularmente
maestros y salubristas, que tienen presencia en todo
el pais—; resolver las demandas de los alcaldes de
su distrito frente al gobierno central; y, en general,
atender algunos de los problemas de sus departa-
mentos. Esta intermediacion, legftima, fue en parte
respuesta al centralismo del Estado guatemalteco,
que ha tendido a beneficiar a la zona metropolitana
en detrimento del resto del pafs.

Sin embargo, esta forma de intermediacion se con-
virtié en un foco de corrupcion. La gestion de recur-
s0s para obra publica ha dado lugar al cobro de co-
misiones a los constructores y, en muchos casos, a la
creacion de empresas de construccion por parte de
diputados o de su circulo familiar —pese a la expresa
prohibicion legal-. También, el nombramiento de
funcionarios departamentales y locales ha estado
mediado por el nepotismo, el compadrazgo vy el
cobro de parte del salario, y la intermediacion para
los alcaldes ha permitido la constitucién de redes
departamentales.

Las RPEI han constituido estructuras complejas en
torno a algunos diputados distritales y que inclu-
yen a alcaldes, empresas constructoras, oenegés y
operadores/intermediarios locales que permiten

que el diputado pueda mantener una base poli-
tica y financiera en torno a su persona. A partir de
ese mecanismo, este diputado puede pasar, seguin
su conveniencia, de un partido a otro, utilizando
los recursos publicos para financiar la estructura y
enriguecerse.

Estas estructuras establecen vinculos horizontales
con grupos similares, creando una suerte de coali-
ciones que se expresan en el Congreso de la Repu-
blica 'y, en periodos electorales, alrededor de candi-
datos(as) presidenciales. Mientras mas grande sea la
coalicion, mayor posibilidad tiene de incidir en las
decisiones nacionales y transferir recursos hacia sus
estructuras. La autonomia relativa de estas estructu-
ras hace que sus miembros puedan trasladarse de
un partido a otro, buscando siempre las posiciones
que les permitan mayor influencia politica y mayor
cantidad de recursos.

De manera vertical, estos grupos estan integrados
por alcaldes o posibles candidatos a alcaldes. En el
primer caso, la vinculacion a una de estas redes per-
mite a los alcaldes municipales tener acceso a re-
cursos publicos adicionales a los establecidos cons-
titucionalmente, asi, pueden construir escuelas,
centros de salud, instalaciones deportivas, proyec-
tos de agua potable y todo tipo de infraestructura
que posibilita atender las demandas de los vecinos
y recibir comisiones de las constructoras. En el nivel
comunitario, estas redes cuentan con una especie
de bréker o intermediario local que atiende a seg-
mentos del electorado: aldeas, caserios, colonias (en
el caso de ciudades), vinculdndolos a este tipo de
estructuras para asi canalizar beneficios. Ademas de
la obra publica, este tipo de redes ha administrado
la «Bolsa Solidaria» y la «Bolsa Segurax; la distribu-
cion de fertilizantes; y programas de vivienda popu-
lar, entre otros.

Este entramado da como resultado, desde la pers-
pectiva de los ciudadanos, una vinculacion perversa
con el sistema politico. A cambio de su participa-
cion como parte de estas redes y su compromiso
con el voto reciben beneficios, sin embargo, estos
no son concebidos como derechos, sino como



parte de un intercambio asimétrico. Los lideres de
estas estructuras se benefician tanto por la via del
enriquecimiento ilicito a través de la obra publica,
como por la conservacion y ampliacién de una base
electoral y la negociacion de otras prebendas con
diversas estructuras similares.

Con relacién al financiamiento, los rasgos del siste-
ma politico facilitan los flujos de recursos ilicitos y
dificultan su efectiva fiscalizacion. La debilidad del
conjunto de partidos ha promovido que la politica
gire en torno a personas/candidatos en los niveles
nacional, distrital y municipal. Estas figuras son las
que en la practica realizan la recaudacion, informan-
do o no a las estructuras nacionales de los partidos,
que tampoco cuentan con los recursos, acerca del
interés o la fuerza para regular efectivamente la
entrada de recursos ilicitos. Ademas de la recauda-
cion por la via de donaciones, en torno a muchos
de los lideres politicos distritales y municipales se
han construido auténticas estructuras de corrup-
cion que a través del control de la obra publica po-
sibilitan el enriquecimiento ilicito de los politicos, el
funcionamiento de las estructuras territoriales de in-
termediacion, y el financiamiento de las campafas
electorales.

I1l.2 El financiamiento de la
politica en Guatemala:
Aspectos normativos

De acuerdo con Casas y Zovatto (2004), la institucio-
nalidad del financiamiento politico se estructura en
un sistema de financiamiento politico (SFP) enten-
dido como un sistema normativo «[...] dentro del
cual los partidos y los candidatos pueden legalmen-
te obtener y gastar recursos econémicos para sus
actividades y dentro del cual las personas fisicas y
juridicas —tanto publicas como privadas— financian
sus actividades» (Casas y Zovatto, 2004: 189). Este
sistema incluye cuatro grupos de regulaciones: a)
fuentes de financiamiento; b) regulaciones sobre
los gastos electorales; ) reglas de transparencia fi-
nanciera; d) régimen sancionatorio (Casas y Zovatto,

2004). Sobre esta base se revisara el ordenamiento
institucional del financiamiento de la politica en
Guatemala.

Las fuentes de financiamiento

Al'igual que en la mayoria de los paises de Améri-
ca Latina, las fuentes de financiamiento son mixtas:
publicas' y privadas.'” El primero de ellos puede, a
su vez, ser directo o indirecto. El directo es calculado
en razon del equivalente de dos ddlares estadouni-
denses por voto valido obtenido en las elecciones
presidenciales o de diputados por listado nacional.
Segun el articulo 21 de la Ley Flectoral y de Partidos
Politicos, tienen derecho a recibir este financiamien-
to los partidos que hayan obtenido al menos el 5%
de los votos o una diputacién ante el Congreso.

En cuanto al financiamiento publico indirecto, el ar-
ticulo 20 de la Ley Electoral y de Fartidos Politicos
establece el derecho de las organizaciones partida-
rias a disponer de franquicias postales y telegraficas
durante el periodo electoral; el uso gratuito de salo-
nes y otras instalaciones municipales hasta por una
reunién cada tres meses; vy la utilizacién de postes 'y
otros bienes de uso comun situados en la via publi-
ca para la colocacion de propaganda electoral.

El articulo 223 de la referida pieza legal prohibe el
empleo de recursos y bienes del Estado para pro-
paganda electoral, asi como la participacion de

11 De acuerdo con el Reglamento de Control y Fiscaliza-
cion del Financiamiento Pdblico y Privado (en adelante,
Reglamento), el financiamiento publico es la contribu-
cion que el Estado otorga a los partidos politicos en la
cantidad y forma de pago establecidos en el péarrafo
segundo del articulo 21 de la Ley Flectoral y de Partidos
Politicos.

12 El Reglamento sefala que el financiamiento privado
«[...] comprende todas las aportaciones dinerarias y no
dinerarias que provengan de personas individuales o
juridicas hechas a las organizaciones politicas, ya sean
bajo los conceptos de donacion, comodato, cesion
de derechos o cualquier otro acto o contrato a titulo
gratuito asf como los productos financieros que estos
generen, destinados al financiamiento de actividades
permanentes y de campafa electoral» (articulo 2).

21
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funcionarios y empleados publicos en actividades
electorales durante la jornada de trabajo.

Con relacion al financiamiento privado, el Regla-
mento establece que todo ingreso proveniente de
aportaciones y recaudaciones dinerarias, asi como
aquellas aportaciones no dinerarias que reciban las
organizaciones politicas individuales o juridicas, de-
beré acreditarse en recibos impresos. Estos recibos
deben estar autorizados por la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT).

Asimismo, se establece que ninguna persona pue-
de hacer aportaciones que sobrepasen el 10% del
limite de gastos de campanfa establecido por la Ley
FElectoral y de Partidos Politicos. En caso de que una
persona individual o juridica aporte diez mil dolares
0 maés, debe presentar declaracion jurada en acta
notarial con respecto a la procedencia de los recur-
sos (articulo 15 del Reglamento).

Estan prohibidas las donaciones anénimas y se per-
mite recibir donaciones o contribuciones de perso-
nas naturales o juridicas extranjeras, siempre que
los recursos se destinen a la formacion de afiliados
y simpatizantes.

La Ley Electoral vy de Partidos Politicos establece
dos tipos de gastos: los permanentes (ordinarios
y extraordinarios de los partidos) y los que son de
campana electoral, regulados por un reglamento
especifico.

La ley no especifica el destino del financiamiento
publico ni privado. El articulo 21 sefala que «Los
comités ejecutivos nacionales tienen la obligacion
de descentralizar los fondos publicos que reci-
ban, trasladando a los comités ejecutivos depar-
tamentales y municipales el porcentaje que dicho
comité acuerde».

En cuanto a los limites de los gastos de campana
electoral, el articulo 21 de la ley establece que el
maximo sera el equivalente a un ddlar estadouni-

dense por ciudadano empadronado al 31 de di-
ciembre del ano anterior a las elecciones.

De acuerdo con el mencionado Aeglamento, 0s
partidos deben cumplir una serie de requisitos para
informar sobre su financiamiento. Entre ellos, llevar
registros contables de todas las transacciones finan-
cieras relacionadas con el origen, manejo y aplica-
cion de recursos. Los registros deben contar con
la documentacion correspondiente. Asimismo, las
organizaciones estan obligadas a nombrar un con-
tador general.

Las organizaciones politicas deben presentar los si-
guientes informes en los términos y formatos esta-
blecidos por el Tribunal Supremo Electoral (TSE): a)
informe financiero anual sobre el origen, manejo y
aplicacion de su financiamiento publicoy privado; b)
informe financiero de campana electoral que debe-
rd incluir un reporte especifico sobre el origen, ma-
nejo y aplicacion del financiamiento publico y pri-
vado ejecutado por las organizaciones politicas en
su campana electoral; ¢) en afo electoral, presentar
treinta dfas antes de la convocatoria el presupuesto
de la campana electoral (articulo 7 del Feglamento).

De acuerdo con el articulo 25 del Reglamento, el
TSE debe publicar, a través de los medios que es-
time conveniente, los nombres y montos recibidos
por las organizaciones politicas para sus campanas
electorales.

Hasta antes de las reformas al Cddigo Penal que
datan de 2010, se consideraba que el régimen san-
cionatorio del financiamiento politico era débil. Con
las reformas se establecié una serie de delitos elec-
torales que tienen relacién con el financiamiento de
la politica. Asi, el articulo 407 de esta ley estipula el
delito de coaccion del elector, de la siguiente ma-
nera: «[...] el que pague o entregue dinero o bienes
muebles a un ciudadano para que se abstenga o
consigne su voto a favor de determinado candidato



U organizacion politica, treinta y seis horas antes y
durante la eleccion, serd sancionado con prision de
dos a ocho afos». También sefala lo siguiente:

De la fiscalizacion electoral de fondos.
El representante legal o miembro de los
organos de la organizacién politica, que
impida al Tribunal Supremo Electoral rea-
lizar su funcion de control y fiscalizacion
de fondos publicos y privados con respec-
to al financiamiento a las organizaciones
politicas para actividades permanentes y
de campanas electorales, serd sancionado
con prisién de uno a cinco anos.

Sobre el financiamiento electoral, se incluyd en este
mismo articulo 407, inciso «m» lo siguiente:

La persona individual o juridica que aporte
a una organizacion politica mas del diez por
ciento (10%) del limite méximo de gastos
de campania, serd sancionado [sic] con pri-
sion de uno a cinco ahos. La misma pena se
impondra al representante legal o cualquier
miembro de las organizaciones politicas que:

a)  Reciba ayuda o aportes que sobrepa-
sen el diez por ciento (10%) del limite
maximo de gastos de campana.

b) Reciba ayuda o aporte de otros es-
tados y de personas individuales o
juridicas extranjeras. Se exceptlan en
este caso las ayudas que provengan
de entidades académicas o fundacio-
nes y que se otorguen para fines de
formacién.

c) No canalice a través de la respectiva
organizacioén politica, las contribucio-
nes que se realicen a favor de candi-
dato a eleccién popular.

Ademas, en el articulo 407, literal «n», se sanciona
el financiamiento electoral ilicito, de la siguiente
manera:

La persona individual o juridica que apor-
te, reciba o autorice recibir recursos des-
tinados al financiamiento de organizacio-
nes politicas o sus candidatos, con motivo
de actividades permanentes, de campa-
Aas y eventos electorales, a sabiendas que
dichos aportes o recursos provienen del
crimen organizado, lavado de dinero o
cualquiera otra actividad calificada como
delito por el Codigo Penal y demas leyes
conexas, sera sancionado [sic] con prision de
cuatro a doce afios inconmutables y multa
de doscientos a quinientos mil Quetzales.

Se considera asimismo, financiamiento
electoral ilicito, toda contribucioén recibida
en forma andnima y las que no se regis-
tren en el libro contable que para el efecto
debera llevar la organizacién politica.

Aunque los alcances del régimen sancionatorio son
limitados, de acuerdo con Novales, «El estableci-
miento de sanciones penales ha sido practicamen-
te inoperante. De la introduccién de las mismas al
Cédigo Penal en 2010 a la fecha, no existen en el Mi-
nisterio Publico [...] ni en el Organismo judicial [...]
registros de denuncias o procesos iniciados en rela-
cion a los articulos referidos a los delitos electorales
vinculados al financiamiento. Esto puede atribuirse
a que la redaccion de los articulos no individualiza
responsabilidades dentro de los partidos [...]. Por
otro lado, la creacion de los delitos electorales Uni-
camente brinda al Estado un recurso para sancionar
a los partidos, pero no mejora en si la capacidad de
control y fiscalizacion del TSE» (2014: 23-24).

Una de las principales dificultades que enfrenta el
sistema electoral guatemalteco y que va mas alld
del tema del financiamiento per sees la pobre requ-
lacion sancionatoria de los delitos electorales, tanto
administrativa como penal. Esta situaciéon, sumada
a una dificil implementacién por parte de las insti-
tuciones, ha resultado en la existencia de muy altos
niveles de impunidad electoral.
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En este orden de ideas, conviene referir que la
CICIG entiende por impunidad la «Falta de denun-
Cia, investigacion, captura, enjuiciamiento, solucio-
nes positivas para las victimas y/o condena de los
responsables de los delitos tipificados en la legisla-
cién de Guatemala», por lo que es posible afirmar
que la impunidad electoral se entiende como:

Falta de denuncia, investigacion, captura,
enjuiciamiento, soluciones positivas para
las victimas y/o condena de los responsa-
bles de los delitos tipificados en la legisla-
cién penal electoral de Guatemala.

De acuerdo con la legislacién penal, los delitos
electorales incluyen violacion del secreto del voto;
ocultamiento, retencion y posesion ilicita de docu-
mentos que acreditan la ciudadania; abuso de auto-
ridad con propdsito electoral; abuso con propdsito
electoral; propaganda oficial ilegal; atentado contra
el transporte de material electoral; y financiamiento
electoral ilicito.

Es necesario resaltar que la reforma de 2010 que ti-
pificé los delitos enumerados en el parrafo anterior
también contenfa un tipo penal relativo a la campa-
Aa anticipada:

Articulo 407 N. Promocion,
propaganda, campafa o publicidad
anticipadas

La persona o personas que individual o
colectivamente realicen o ejecuten en: a)
cualesquiera de los medios masivos de co-
municacién social, b) pancartas, vallas pu-
blicitarias, pasquines, calcomanias, rotulos
en la via publica o cualquier medio similar,
actividades de diversa indole que directa
o indirectamente pretendan impulsar, pro-
mover, difundir, publicitar o dara conocera
una o varias personas para ocupar un cargo
publico de eleccién popular, con anticipa-
cién a la convocatoria oficial que realiza el
Tribunal Supremo Electoral, serd sanciona-
do [sic] con prision de cuatro a siete afos y
multa de veinte a cincuenta mil Quetzales.

La misma sancién se le impondra a:

a) la persona que permita que su imagen,
silueta o nombre sea utilizado con la
misma finalidad,

b) el representante legal o quien ejerza
la personerfa juridica de la organiza-
cién politica, partido politico, comi-
té pro formacién de partido politico,
asociacion o sociedad politica, comité
civico, asociacion civil, sociedad civil o
mercantil que permita que sean utiliza-
dos los simbolos de su organizacién o
denominaciéon en cualesquiera de las
anteriores actividades.

La personajuridica de cualquier naturaleza
que sea utilizada para tales fines, serd can-
celada su inscripcion o tramite [sic] en el
que se encuentre cuando el fallo sea con-
denatorio para su representante legal. En
tanto se resuelve en definitiva la situacion
juridica del representante legal referido, se
suspendera el tramite o el funcionamiento
de la persona juridica que corresponda. Lo
anterior, independiente a la aplicacion de
la cancelacién como pena accesoria.

Lamentablemente, este tipo penal fue declara-
do inconstitucional por sentencia de la Corte de
Constitucionalidad del 27 de febrero de 2011 (ex-
pedientes acumulados 111