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Presentacion de la Coleccioéon

La serie Cuadernos de informacion politica,
tal como se plasmé en los niUmeros anteriores,
nacio con la doble intencion de convertirse en
un instrumento para el anélisis de la represen-
tacién democratica, ligada con el funciona-
miento de los partidos politicos, y contribuir
al debate académico y formacion politica de
la sociedad guatemalteca, especificamente de
futuros investigadores.

Los primeros diez textos de la serie abor-
dan una gama compleja de temas que, en su
conjunto, contribuyen a la comprensién del
funcionamiento de los partidos politicos gua-
temaltecos y a entender la relacién de éstos
con el sistema politico. En ellos se analizan
el marco legal partidario, el desempefio ins-
titucional de los partidos, sus practicas, tanto
en periodo electoral como no electoral, entre
otros. Estos numeros permitieron ir plasman-
do en papel los hallazgos de los primeros afios
de la investigacion que, gracias al apoyo de la
Real Embajada de Noruega, realiza el Area de
estudios sociopoliticos desde 2004.

Los cinco numeros mas recientes de la serie
(del 11 al 15), son el resultado de la profundi-
zacion y ampliacion de algunas de las reflexio-
nes expuestas en los diez primeros ndmeros;
ello es posible gracias al trabajo de mas de
tres afios de recopilacion y construccion de
bases de datos, asi como al proceso de apren-
dizaje del equipo de investigacion del Area
y de sus colaboradores cercanos. De ahi que

algunos temas vuelven a aparecer, pero esta
vez con informacién ampliada y/o abordando
problematicas especificas, como es el caso del
transfuguismo. En dicha publicacién, Javier
Fortin explora y documenta algunas de las ra-
zones por las que este fendbmeno es tan comun
en Guatemala, complementando algunos de
los planteamientos surgidos del cuaderno nu-
mero uno. Ademas, se profundizan y agregan
nuevos temas a la lista de estudio, como es el
caso de los cuadernos sobre El voto cruzado y
el de los jugadores con veto en el Congreso,
que vistos en conjunto, aportan a la profun-
dizacion del conocimiento sobre las implica-
ciones de la conformacion y funcionamiento
del marco legal guatemalteco, es decir, del
régimen politico. Ademas del cuaderno sobre
el voto cruzado, entre los nuevos numeros
hay dos en los que se intenta dar luz sobre las
préacticas politico partidarias durante la época
electoral, antes y durante la campafa elec-
toral y a partir de los resultados electorales.
El cuaderno sobre la reestructuracion y vida
partidaria en época electoral analiza algunas
de las dinamicas y cambios que experimenta
el partido politico durante la campafa: des-
de la estructura de poder del partido hasta la
calidad de la democracia que se plasma en las
urnas electorales. El ultimo de la serie reco-
ge algunos de los resultados electorales del
proceso 2007, intenta descubrir cuales son las
dindmicas inéditas para este proceso y cuales
aquellas que han permanecido a lo largo de los
seis procesos electorales “democraticos”.
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Los temas sefialados en cada uno de los textos
exploran pequefos fragmentos de la realidad
politica guatemalteca que, al unirse, permi-
ten analisis mas complejos de la forma como
se organiza y funciona la sociedad guatemal-
teca. Por ello, con estas cinco Ultimas publi-
caciones, ademas de los dos objetivos sefiala-
dos en el primer parrafo, queremos hacer una

contribucion al avance del conocimiento sobre
el funcionamiento del régimen politico guate-
malteco y a la construccién de un régimen mas
democrético, incluyente y justo.

A. Paola Ortiz Loaiza
Coordinadora,
Area de estudios sociopoliticos
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Partidos politicos y jugadores con veto: un estudio
del Congreso vy la legislacion en Guatemala

. Resumen?

Este estudio naci6 con el propésito de anali-
zar las dinamicas internas en el Congreso de la
Republica y su influencia en el ordenamiento
legal del pais. Durante el proceso investigati-
vo fue evidente que el Legislativo es un érgano
sumamente complejo, que requiere de anali-
sis muy detallados sobre las dinamicas que
le dan forma. Sin embargo, como un primer
acercamiento, quisimos estudiar la influencia
gue podia tener el nUmero de diputados y el
ndmero de partidos politicos en la aprobacién
de leyes ordinarias y reformas a leyes (en sin-
tesis, la produccion legislativa). Para tal fin,
utilizamos un indicador ideado por Markku
Laakso y Rein Taagepera en 1979 —el namero
efectivo de partidos politicos— el cual permite
evaluar el peso relativo de los partidos politi-
cos en el Congreso. Asi, por ejemplo, durante
un periodo legislativo puede haber tres parti-
dos politicos en el Congreso, pero el nimero
efectivo de los mismos dependera del porcen-
taje de curules que cada uno obtenga; si cada
uno de los tres partidos tiene un porcentaje
igual de curules, el nUmero efectivo sera tres;
si dos de los partidos unen fuerzas, el porcen-
taje de asientos quedara repartido entre dos

partidos y el nimero efectivo se reducira. La
importancia de este indicador radica en que
permite evaluar de una manera directa los
efectos que el transfuguismo parlamentario ha
tenido en la aprobacién de leyes y reformas a
éstas desde 1986, ya que cambia con los mo-
vimientos internos de los diputados. Ademas,
permite ejemplificar la importancia que tiene,
para la produccién legislativa, la correlacion
de fuerzas que se da en el Congreso.

En esta misma linea, utilizamos el concepto de
jugador con veto, ideado por George Tsebelis
(2006) para estudiar la correlacion de fuerzas
no sélo dentro del Congreso, sino también entre
el Legislativo y el Ejecutivo. Los jugadores con
veto se definen como “(...) actores individuales
0 colectivos cuyo consentimiento es necesario
para lograr un cambio del statu quo.” (Tsebe-
lis, 2006: 27). Estos jugadores pueden ser de
dos tipos: institucionales y partidarios. Los ju-
gadores institucionales con veto son aquellos
que se encuentran establecidos por la Cons-
titucion Politica. Para el caso guatemalteco,
la aprobacion de leyes ordinarias por mayoria
absoluta (cincuenta por ciento, mas uno) debe
hacerse con el consentimiento del Congreso
y del presidente de la Republica,? por lo que

1  Entre todas las personas a quienes debemos gran parte de esta investigacion, quisiéramos agradecer a algunas sin
cuyos consejos o lecturas no habriamos podido encontrar asideros mas firmes para nuestro trabajo. Asi, agradece-
mos a Gustavo Herrarte por sus criticas metodoldgicas y tedricas durante el proceso investigativo; a Luis Fernando
Mack, por sus valiosos aportes y lecturas obligadas; a Mario Lopez, por su inmensa colaboracién relacionada con los
aspectos historicos de las dinamicas partidarias dentro del Congreso de la Republica; al personal de la Biblioteca del
Congreso, que nos brindara todo su apoyo desde el inicio, a pesar de las tareas titanicas que proponiamos; a Javier
Fortin, por brindarnos su base de datos sobre votaciones nominales; y, finalmente, a todas las personas que, de una

u otra forma, apoyaron nuestro trabajo.

2 Lafigura del veto esta estipulada en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, Articulo 178. Se define
como la potestad que tiene el presidente de la Republica, previa decisién en Consejo de Ministros, de devolver al
Congreso de la Republica un proyecto de ley, antes de su sancién y publicacién. Ademas, se establece que una ley

no puede ser vetada parcialmente.
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el nimero de jugadores institucionales con
veto es de dos. Sin embargo, la correlacion de
fuerzas en el Congreso puede transformar este
ndmero, ya que puede convertir a un jugador
institucional con veto en un jugador partidario
con veto, el otro tipo de jugador con veto.

Los jugadores partidarios con veto son aquellos
determinados por las dindmicas politicas. Las
alianzas y fraccionamientos que se han dado
en el Congreso desde 1986 han hecho que el
total de jugadores con veto varie afio con afio
para la aprobacion de leyes y reformas a le-
yes por mayoria absoluta, transformando, en
algunos casos, el total de jugadores institu-
cionales con veto, de dos a uno. No obstante,
es necesario aclarar que no todas las alianzas
son tomadas en cuenta en el andlisis, ya que
un requerimiento para que una alianza pueda
ser considerada para modificar el nimero de
jugadores con veto es que los partidos sean
disciplinados. Por lo mismo, llevamos a cabo
un célculo de la disciplina partidaria desde
1994 a la fecha. Aunque ésta ya habia sido
calculada en estudios anteriores (Cf. Brown,
Harry, s/f), lo nuevo en nuestro analisis es
gue la calculamos tomando como base a los
diputados que conformaban los distintos par-
tidos en sus respectivos afos, y no al partido
politico, como generalmente se suele hacer.
Asi, en lugar de calcular la disciplina de un
partido politico especifico en un afio, calcula-
mos la disciplina de cada uno de los diputados
en el Congreso, cada afio. Con los resultados
obtuvimos una media para cada partido —la
media de las disciplinas de los diputados que
lo conformaban—, la cual constituyd, al final,
el puntaje de disciplina partidaria utilizado en
el analisis.

Los resultados muestran que, efectivamen-
te, existe una correlaciéon negativa entre el
namero de diputados, el nimero de partidos
politicos, el nimero efectivo de partidos po-
liticos, el nUmero de jugadores con veto y la
produccion legislativa. Sin embargo, esta co-

rrelacion es mayor en la aprobacion de refor-
mas a leyes, no asi en la aprobacién de leyes.
Aunque en un primer instante la correlacién
negativa entre jugadores con veto y produc-
cién legislativa pareceria que contradice los
estudios de Tsebelis —pues él ha encontrado
una correlacién positiva entre el nUmero de
jugadores con veto y la produccidn legislativa
total, y una correlacion negativa entre el nu-
mero de jugadores con veto y la aprobacion
de leyes importantes—, un segundo anélisis
saca a luz el hecho de que este resultado in-
dica que el concepto de “ley importante” va-
ria de pais en pais. En algunos, podria con-
siderarse como “leyes importantes” aquellas
que producen cambios completos y generales
en el statu quo; mientras que otros podrian
considerar importantes aquellas que producen
cambios incrementales en el statu quo. Esta
variaciéon conceptual se debe, en parte, a la
cantidad de jugadores con veto que interven-
ga en las decisiones politicas. En el presen-
te estudio argumentamos que las reformas a
las leyes son consideradas mas “importantes”
en Guatemala, debido a que la aprobacién de
leyes conlleva un mayor esfuerzo y trabajo.
Ademas, argumentamos que esta adjudicacion
de importancia no sélo se debe a la cantidad
de jugadores con veto, sino a la cantidad de
partidos politicos en el Congreso.

El estudio esta organizado de la siguiente ma-
nera: primero, explicamos el papel del Con-
greso de la Republica y su marco regulatorio;
segundo, hacemos un analisis longitudinal de
la produccion legislativa en Guatemala, des-
de 1986 a la fecha; como tercer punto plan-
teamos nuestras hipotesis correlacionales,
utilizando las variables que describimos an-
teriormente; luego, como cuarto punto expli-
camos la metodologia y los datos obtenidos;
como quinto punto mostramos los resultados
de nuestro analisis y hacemos una discusién
sobre los mismos; y, por ultimo, presentamos
algunas conclusiones y recomendaciones para
continuar con este tipo de estudio.
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II. El Congreso de la Republica

El Congreso de la Republica constituye uno de
los tres poderes a los que el pueblo delega su
soberania, en este caso, para llevar a cabo las
funciones legislativas. La Constitucién Politica
le concede la potestad legislativa por exce-
lencia. Este drgano se compone por diputa-
dos representantes de la voluntad popular a
través de distintos partidos politicos, quienes
son electos por medio del sufragio universal
y secreto para un periodo de cuatro afos. El
sistema que se utiliza para la designacion de
dichos representantes es el de distritos elec-
torales y lista nacional; cada uno de los depar-
tamentos de la Republica constituye un distri-
to electoral; el municipio de Guatemala forma
el distrito central y los otros municipios del
departamento homdnimo constituyen el dis-
trito de Guatemala. Por cada distrito electo-
ral debe elegirse como minimo a un diputado,
pero la Ley Electoral y de Partidos Politicos
establece un nimero adicional de diputados
gue correspondera a cada distrito, de acuerdo
con el total de su poblacion. El equivalente
al 25 por ciento de diputados distritales sera
electo directamente, como diputados por lista
nacional, y el 75 por ciento restante por medio
de la lista distrital. La ley y su reglamento es-
tablecen los procedimientos por medio de los
cuales se lleva a cabo la designacion de curu-
les por lista nacional y por distrito. La férmula
d’Hondt® de representacion proporcional es la

que se utiliza para las designaciones por lista
nacional; el sistema de planillas distritales o
departamentales se utiliza para adjudicar las
curules por distrito. Cada distrito electoral
tiene derecho a elegir un diputado, y uno ex-
tra por cada 80,000 habitantes.

La Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala, la Ley Electoral y de Partidos Po-
liticos (decreto 1-85 de la Asamblea Nacional
Constituyente) y la Ley Organica del Organis-
mo Legislativo (decreto 63-94) constituyen el
marco juridico por medio del cual se rigen las
funciones y obligaciones del Organismo Le-
gislativo. La Constitucion establece los fun-
damentos principales en los que se inspira el
desempefio del Organismo Legislativo, las pre-
rrogativas de los diputados, los requisitos para
desempefiar el cargo de diputado, las prohibi-
ciones e incompatibilidades, las atribuciones 'y
el procedimiento de formacién y sancién de la
ley. Por su parte, la Ley Orgénica del Organis-
mo Legislativo desarrolla de manera mas de-
tallada los principios, potestades y funciones
del Congreso de la Republica; establece sus
Organos, division interna, sistema para tomar
decisiones, entre otros. El funcionamiento de
las distintas bancadas que conforman el Con-
greso de la Republica es regido por los princi-
pios y normas desarrollados por los estatutos
internos de cada partido politico, asi como
por todas aquellas practicas y costumbres
inherentes a cada bancada.

3 La férmula d’Hondt forma parte de los sistemas de Representacion Proporcional (rp) que utilizan alguna formula
para repartir puestos. D’Hondt consiste en dividir el total de votos entre el nimero de escafios posibles, uno por
uno. Es decir, por ejemplo, si un departamento tiene derecho a cinco candidatos para diputado, el total de votos de
cada partido politico sera dividido entre uno; luego, entre dos, tres, cuatro y, por ultimo, entre cinco. Al final, se
escogen los primeros cinco nimeros mas grandes y al partido o partidos que los tengan se le(s) otorga(n) los puestos.
Las otras dos férmulas son las de Saint-Lagué y la de Saint-Lagué modificada, las cuales son similares a la formula
d’Hondt, s6lo que en lugar de dividir entre uno, dos, tres, cuatro, etc., se divide entre uno, tres, cinco, siete, etc.,
y uno, cuatro, tres, cinco, siete, etc., respectivamente. Los sistemas de mayoria simple son los que otorgan la vic-
toria al candidato que obtiene la mayor cantidad de votos. Los sistemas de mayoria absoluta son los que otorgan la
victoria al candidato que obtenga la mitad méas uno (50+1) de los votos. Por ultimo, las Cuotas Repartidoras (cr) se
utilizan para determinar la cuota minima de votos que un partido debe obtener para tener derecho a un puesto. La
de Hare es la més sencilla, la cual consiste en dividir el total de votos validos entre el total de puestos que existan;
la de Droop consiste en dividir el total de votos validos entre el total de puestos que existan mas uno; y la de Impe-
riali consiste en dividir el total de votos validos entre el total de puestos que existan, mas dos. Para mas informacion
sobre sistemas electorales, véase: Colomer, Josep M. (2004) Cémo votamos. Los sistemas electorales del mundo.

Gedisa, 256 pp.
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La potestad legislativa del Congreso consiste
en la capacidad de emitir y reformar leyes
conforme los procedimientos establecidos,
tanto en su Ley Organica como en la Carta
Magna. Existen dos sistemas por medio de los
cuales el Congreso de la Republica debe tomar
decisiones: la Constitucion Politica de la Repu-
blica de Guatemala establece que la mayoria
de sus resoluciones debe ser tomada por me-
dio del sistema de mayoria absoluta,* es decir,
el voto favorable del cincuenta por ciento mas
uno del total de diputados. Sin embargo, tam-
bién establece que en algunos casos especia-
les exigidos por la ley, se utilizara el sistema
de mayoria calificada, es decir, la votacion a
favor de las dos terceras partes del total de
diputados. Existen, por lo menos, once casos
establecidos por la Constitucion en los que
se exige la mayoria calificada, entre los que
podemos mencionar los siguientes: creacion o
supresion de entidades descentralizadas y au-
tonomas; ratificacion del voto de falta de con-
fianza a los ministros de Estado, luego que el
presidente no lo acepte; aprobacion o reforma
de leyes constitucionales; declaraciéon de una
iniciativa de ley de urgencia nacional; convo-
catoria a una Asamblea Nacional Constituyen-
te; aprobacion de reformas a la Constitucién
Politica de la Republica, entre otras.

lll. Produccion legislativa

a. Breve recuento de la nomenclatura
legislativa®

La legislaciéon guatemalteca ha sufrido diver-
sos cambios que reflejan mucho de la historia
del pais. La sistematizacion de la legislacion
guatemalteca inicia en el afio 1871, pues du-

rante el periodo comprendido entre 1821 y
1871 no existe una recopilacion en materia le-
gal en el pais. Simultaneamente, se inicia un
proceso de reforma legal con la promulgacion
del Cdodigo Civil, el Cadigo Penal, el Codigo Mi-
litar y una Constitucién Politica, ademas que
se publican las leyes en un documento llamado
Recopilacion de Leyes.

Durante la época comprendida entre el Go-
bierno de Justo Rufino Barrios y el de Jorge
Ubico, las leyes de observancia general se
promulgaban como “Decretos Gubernativos”,
los cuales, en el tiempo de Ubico, debian ser
aprobados por la Asamblea Legislativa, a la
cual se le llama hoy Congreso de la Republica
de Guatemala. Asimismo, durante este perio-
do existian otros decretos como los “Decre-
tos de la Asamblea Legislativa”, los “Decretos
Legislativos™, los “Decretos de la Asamblea
Nacional Constituyente” o “Decretos de la
Constituyente”. Es a partir de 1944, durante
el periodo de la Revolucién de Octubre, cuan-
do se emitieron decretos con el nombre de
“Decretos de Junta Revolucionaria de Gobier-
no por el Triunvirato™; durante el gobierno del
Dr. Juan José Arévalo se cambia el nombre de
la Asamblea Legislativa por el de Congreso de
la Republica de Guatemala.

En la época de la contrarrevolucién, especi-
ficamente durante el Gobierno de facto de
1954, se emiten decretos con el nombre de
“Decretos de la Junta de Gobierno”, y de 1956
a 1963, los decretos pasan a llamarse “Decre-
tos del Congreso”. Durante el Gobierno del
coronel Enrique Peralta Azurdia, los decretos
emitidos comenzaron a denominarse “Decre-
tos Leyes”, utilizdndose, para su sistematiza-

4 Es necesario aclarar que, aunque en otros paises y en otros sistemas se conoce a la mayoria simple como el voto
favorable del cincuenta por ciento mas uno de los diputados, y a la mayoria absoluta como el voto a favor de las
dos terceras partes del Congreso, la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala establece que la mayoria
absoluta es aquella en la cual el voto favorable de los diputados suma el 50 por ciento més uno, y que la mayoria
calificada es aquella donde existe el voto favorable de las dos terceras partes de los diputados del Congreso. A lo
largo de este estudio utilizaremos la nomenclatura de la Constitucion Politica de la Republica.

5  El recuento de la nomenclatura legislativa guatemalteca fue proporcionado por el personal de la Biblioteca del
Congreso de la Republica de Guatemala, en un valioso documento elaborado por ellos mismos.
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cion, una numeracién correlativa del 1 al 473.
Luego, en 1965 se promulga otra Constitucion
Politica; para el afio 1966 se emitian decretos
con el nombre de “Decretos de la Asamblea
Nacional Constituyente”, los cuales daban
vida a leyes con jerarquia constitucional. Asi-
mismo, durante el mismo periodo se emiten
“Decretos del Congreso”, aunque a partir de
1969 se comienza a utilizar una nueva nume-
racion, la cual perdura hasta nuestros dias, en
donde se utilizan dos nimeros separados por
un guidn; los primeros digitos antes del guién
se refieren al nUmero correlativo de decreto y
los dos digitos después del guidn se refieren al
afio de su emision.

Por dltimo, en el periodo del Triunvirato de 1982
se emitieron “Decretos de la Junta de Gobier-
no”; sin embargo, cuando el general Efrain Rios
Montt asumid la presidencia de la Republica, se

emitieron “Decretos Leyes”, nomenclatura uti-
lizada hasta el 13 de enero de 1986. Desde el 14
de enero de 1986, hasta la fecha, los decretos
emitidos se Ilaman “Decretos del Congreso™.

b. Aprobacion de leyes y reformas a leyes
por mayoria absoluta

Puesto que una ley ordinaria y una reforma a
ley ordinaria tienen los mismos requerimien-
tos para su aprobacion (es decir, la mayoria
absoluta del total de diputados que integran
el Congreso debe aprobarla), el analisis que
mostramos a continuacion se refiere tanto a
la produccion de leyes y reformas, como a las
reformas solamente. De 1986 a 2007, la pro-
duccion legislativa —en este caso, la aproba-
cion de leyes ordinarias y de reformas a leyes
ordinarias en el Congreso de la Republica— ha
sido como se muestra en la gréafica 1.

GRrAFICA 1
Cantidad de leyes y reformas por afio (1986-2007)

Elaboracion propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.
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Aparentemente, no existe ningln rasgo que
nos indique que la aprobacion de leyes y de
reformas haya seguido un patrén de compor-
tamiento desde 1986. Sin embargo, lo que si
puede verse es que durante el periodo com-
prendido entre los afios 1996 y 1998 —periodo
de Gobierno del Partido de Avanzada Nacio-
nal, rpan— es cuando se ha producido la mayor
cantidad de leyes y reformas a leyes. En un
porcentaje alto, las leyes aprobadas durante
este tiempo fueron principalmente relaciona-
das con la proteccién ambiental, el desarro-
llo y promocidn de la cultura y la proteccion
de personas vulnerables (nifiez, tercera edad,
jovenes). También existe un porcentaje con-
siderable de leyes financieras y monetarias,
ademas de algunas leyes relacionadas con los
Acuerdos de Paz. Vale la pena mencionar que
durante este periodo se aprobaron leyes de
importancia para el pais como: Ley de Tele-

comunicaciones, Ley de Probidad y Respon-
sabilidad, Ley de Armas y Municiones, Ley
del Mercado de Valores y Mercancias, Ley de
Reconciliacion Nacional, Ley de Transito, Ley
de Vivienda, Ley de lo Contencioso Adminis-
trativo, Cédigo de Salud, Ley de Mineria, Ley
de la Policia Nacional Civil, Ley del Organismo
Ejecutivo, Ley Organica del Presupuesto, Ley
de la Superintendencia de Administracion Tri-
butaria, Ley de Derechos de Autor y Ley de
Migracion, entre otras.

Aparte de lo anterior, la produccién legislativa
no ha seguido una tendencia observable, como
lo muestra la gréfica 2. Al realizar un ajuste de
estacionalidad® podemos observar que, aun-
que la tendencia se ha mantenido levemen-
te negativa con un valor de -.07, el valor del
coeficiente de determinacién (R?)” es de .00,
lo cual es indicativo de la ausencia de correla-
cion entre afios y produccion legislativa.

GRAFICA 2
Tendencia de produccién legislativa (1986-2007)

Elaboracion propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.

6  Elajuste de estacionalidad y el ajuste de tendencia, a los cuales hacemos referencia mas adelante, son procedimientos
estadisticos aplicados a una serie de datos histéricos que permiten analizar de una mejor manera su tendencia y
estacionalidad. Para una explicacién del procedimiento, remitirse a: Gupta, Dipak, 2001.

7  El coeficiente de determinacion (r?) indica qué tanto de la variacion de x puede ser explicada por la variacion en v.
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Por otro lado, para analizar si la produccién
legislativa ha variado por afio de Gobierno,
llevamos a cabo un ajuste de tendencia con
el objetivo de poder visualizar mejor la es-
tacionalidad de las leyes. La estacionalidad
del proceso legislativo nos mostraria si existe
algin patrén en el proceso de aprobacién de
leyes y reformas en el Congreso; se eviden-
ciaria, también, la existencia de fluctuaciones
anuales observables que pudieran indicarnos
durante qué afio es que la mayoria de leyes
ha sido aprobada. Asi, podemos observar, en
la grafica 3, que ha sido durante el segundo
afio de Gobierno cuando la mayoria de leyes
y modificaciones ha sido aprobada; aunque
también durante el tercer afio de Gobierno ha
habido una aprobacién significativa de leyes
y reformas, no obstante, menor a la del pri-
mero. Esto podria deberse, en primer lugar, al
hecho de que en el primer afio las fuerzas le-

gislativas generalmente se encuentran en una
fase de definicion; en segundo lugar, obtienen
escafios algunos diputados sin experiencia le-
gislativa, que desconocen los procedimientos,
las agendas y proyectos que la anterior legis-
latura dejara pendientes; y, en tercer lugar, el
tiempo promedio para la aprobacion de una
iniciativa de ley es largo. En lo que respec-
ta al cuarto afio, por ser un afio electoral, los
diputados, en su mayoria, desean reelegirse;
por ello dedican la mayor parte de su tiempo
a hacer labor proselitista, o bien, a aprobar
proyectos que contribuyan a mejorar su perfil,
en aras de la reeleccion. Esto pudo observar-
se en las elecciones generales de 2007, en las
que 118 de 158 diputados buscaron la reelec-
cion (lo que equivale al 75 por ciento del to-
tal de diputados). De éstos, sélo 68 lograron
reelegirse.

GRrAFICA 3
Estacionalidad de produccién de leyes y reformas (1986-2007)

Elaboracion propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.

Partidos politicos y jugadores con veto: un estudio del Congreso y la legislacion en Guatemala 13



Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLacso-Guatemala

Sin embargo, pese al hecho de que tanto las
reformas como las leyes requieren la aproba-
cion de la mayoria absoluta (50+1 de los dipu-
tados), el hecho es que no son valoradas por
igual. En efecto, es mas dificil y méas trabajosa
la aprobacién de un proyecto de ley, pues se
requiere de un analisis mucho mas detallado y
mas largo de cada uno de los articulos que lo
componen. En contraste, las reformas muchas
veces se reducen a la modificacion o adhesion
de articulos. Ademaés, una reforma de ley di-
ficilmente puede llegar a establecer cambios
sustantivos en el statu quo, a diferencia de
una ley. Asi, llevamos a cabo un anélisis longi-
tudinal sélo de las leyes que han sido aproba-
das por el Congreso de la Republica, dejando a
un lado las reformas, con el &nimo de explorar
cual ha sido la tendencia y estacionalidad ob-
servable.

Lo que puede observarse en la grafica 4 es que
la aprobacion de leyes por mayoria absoluta
fue mayor durante el Gobierno del ran (perio-
do comprendido entre 1996 y 1999). Asimis-
mo, durante el Gobierno de la Democracia
Cristiana Guatemalteca (pcc), especificamen-

te en 1988, sélo fue aprobada una ley: la Ley
de Clases Pasivas Civiles del Estado. Durante
el segundo afio de Gobierno del Frente Repu-
blicano Guatemalteco (Fre) y de la Gran Alian-
za Nacional (cana), se aprobd una cantidad
de leyes mayor a la de los deméas periodos.
Durante 2002 (segundo afio de Gobierno del
FrRG), la produccion legislativa se concentré en
leyes financieras y de fortalecimiento munici-
pal, entre las que podemos mencionar: Ley de
Bancos y Grupos Financieros, Ley del Banco de
Guatemala, Ley Monetaria, Cédigo Municipal,
Ley de Descentralizacién, Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, Ley de la Contra-
loria de Cuentas, Ley en Materia de Antejui-
cios, entre otras. Por su parte, la produccién
legislativa durante 2005 (segundo afio de la
GANA) se concentrd en temas como la seguridad
alimentaria, la proteccion del patrimonio cul-
tural, el tema ambiental y la emisién de leyes
“de importancia nacional” como la Ley Marco
de los Acuerdos de Paz, la Ley del Registro de
Informacion Catastral, Ley del Registro Nacio-
nal de Personas y la Ley de la Direccion de
Inteligencia Civil.

GRrAFICA 4
Cantidad de leyes emitidas por afio (1986-2007)

Elaboracién propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.
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Siguiendo un proceso igual al que utilizamos
con las leyes y reformas, llevamos a cabo un
ajuste de estacionalidad para observar la ten-
dencia que ha seguido la aprobacién de leyes
desde 1986. Como se puede observar en la
grafica 5, de nuevo, la produccion legislativa
ha seguido una tendencia negativa leve pero
no significativa, pues el valor del coeficiente
de determinacion (r?) es de .00.

De igual manera, al hacer un ajuste de tenden-
cia para observar la estacionalidad de la apro-
bacion legislativa en el Congreso de la Republi-
ca, podemos ver que la mayoria de leyes ha sido
aprobada durante el segundo afio de Gobierno,
aungue esta vez el patrén observable no es del
todo claro, ya que durante el tercero y cuarto
afios se ha aprobado una cantidad similar de le-
yes por mayoria absoluta. (Gréfica 6)

GRrRAFICA 5
Tendencia de produccion legislativa sin reformas (1986-2007)

Elaboracién propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.

GRAFICA 6
Estacionalidad de produccidn de leyes sin reformas (1986-2007)

Elaboracion propia con datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica.
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IV. Hipotesis

Para poder estudiar las dinamicas dentro del
Congreso y su relacion con la produccion legis-
lativa de una manera sistemética, empleamos
algunos conceptos utilizados en estudios com-
parativos de sistemas politicos. Sin embargo,
nuestra investigacion podria considerarse un
estudio longitudinal, ya que abarca el periodo
comprendido entre 1986 y 2007, por lo que la
comparacion con otros paises quedara relega-
da para futuras investigaciones.

Nuestro interés se centrd en las dindmicas in-
ternas generadas dentro del Congreso y su re-
lacion con la produccion legislativa. Nos enfo-
camos especificamente en las leyes aprobadas
por mayoria absoluta y en reformas a leyes que
fueron aprobadas de la misma manera. Dado
gue el Congreso esta basicamente formado
por diputados, nuestro primer acercamiento
fue por esa via. Establecimos como primera
hipotesis que el nimero de diputados que con-
forma el Congreso estaria correlacionado ne-
gativamente con la produccion legislativa. La
l6gica detras de esto es simplemente que, a
medida que aumente el nimero de diputados,
éstos se veran confrontados con una mayor di-
ficultad para llegar a consensos, por lo que la
produccion legislativa se vera reducida.

De igual manera, como segunda hipétesis es-
tablecimos que el nimero de partidos politi-
cos que conforman el Congreso de la Republica
estaria correlacionado negativamente con la
produccion legislativa, utilizando la misma 16-
gica de la primera hipétesis: mientras aumen-
te el nimero de partidos, habra una mayor di-
ficultad para alcanzar acuerdos. Sin embargo,
dado que nos enfocamos en leyes aprobadas
por mayoria absoluta, y tomando en cuenta
gue en algunos casos encontramos partidos

8  Ejemplo tomado de Mainwaring y Shugart (2002).

politicos formados por uno o dos diputados,
decidimos utilizar un indice que nos permitie-
ra medir la relacion entre los partidos politicos
con mas diputados y la produccion legislativa.
Asi, como tercera hipdtesis establecimos que
el Numero Efectivo de Partidos Politicos (Nerp)
estaria correlacionado negativamente con la
produccion legislativa, siguiendo la misma 16-
gica de las dos hipétesis anteriores. El nerp €S
una medida ideada por Markku Laakso y Rein
Taagepera en 1979; indica la cantidad de par-
tidos politicos “significativos” dentro de un
Congreso. Para medirlo se utiliza la formula:

N = (ZPi))™,

En donde N es el nepr y P es el porcentaje de
puestos dentro del Congreso para un partido i
(Taagepera y Shugart, 1993).

Este indice permite ponderar el peso relativo
de cada uno de los partidos politicos que con-
forman el Congreso. Por ejemplo,? si un Con-
greso esta conformado por tres partidos con
el mismo porcentaje de diputados (33% cada
uno), entonces el nerp sera igual a 3. Si, por
otro lado, uno de los partidos gana diputados
durante el periodo de Gobierno, haciendo que
la distribucion cambie a 50%, 40% y 10% de
curules para cada partido, el nerp sera igual a
2.38; el peso relativo de cada uno de los par-
tidos hara que el nepp disminuya, pues éste re-
flejaria la nueva distribucion de asientos.

Por ultimo, como cuarta hipétesis estableci-
mos que el nimero de jugadores con veto (icv)
gue intervienen en la aprobacion de una ley
estaria correlacionado positivamente con la
produccion legislativa. La teoria de los juga-
dores con veto® ha sido desarrollada por Geor-
ge Tsebelis (2006), con el fin de establecer un
mecanismo para estudiar sistemas politicos de
distinta naturaleza. Entre otros resultados, se

9  Parauna explicacién completa de la teoria de jugadores con veto, ver: Tsebelis, George (2006). Jugadores con veto.
Como funcionan las instituciones politicas. México: Fondo de Cultura Econémica, 409 pp. En el presente estudio nos
centraremos s6lo en aquellos aspectos de la teoria que utilizamos, asi como en las modificaciones que hicimos.
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enfoca en la produccién legislativa de los pai-
ses y en los factores que la determinan, pro-
poniendo el argumento central siguiente:

(...) con el proposito de cambiar politicas —o, como
diremos aqui en adelante, para cambiar el statu quo
(legislativo)—, un cierto nimero de actores indivi-
duales o colectivos tiene que estar de acuerdo con el
cambio propuesto. Llamaré jugadores con veto a tales
actores. (Tsebelis, 2006: 2).

Sin embargo, estos actores se encuentran in-
mersos en un entramado institucional que de
una u otra forma limita sus acciones, por lo que
los resultados politicos se pueden ver como
producto de dos factores: las preferencias de
los actores que estan involucrados en el pro-
ceso y las instituciones predominantes. Puesto
gue la identidad de los actores y sus preferen-
cias varian con el tiempo —mientras que las
instituciones son mas estables—, los resultados
politicos varian dependiendo de quién contro-
la el poder politico y donde esta ubicado el
statu quo®® (Tsebelis, 2006). Considerando que
conocer las preferencias de los actores es una
tarea complicada e incluso cuestionable des-
de el punto de vista empirico, el analisis se
concentra en las instituciones predominantes,
especificamente en las reglas que regulan la
eleccidn de los diputados y el comportamiento
de los mismos dentro del Congreso. El enfoque
recae, entonces, en los siguientes procesos,
generalmente regulados por el marco legal
del pais estudiado: ;,como son seleccionados
los jugadores con veto?; ;quiénes son los ju-
gadores con veto?; ;quién controla la agenda
legislativa?; ;bajo qué reglas decide cada uno
de los jugadores con veto? La idea es que la
teoria funcione para analizar distintos siste-
mas politicos, dejando a un lado las distincio-

nes clasicas que dividen los analisis politicos
en sistemas duales: presidencial y parlamen-
tario, unicameral y bicameral, unipartidista y
multipartidista, entre otros. No obstante, su
aplicacion puede ser util también para hacer
andlisis longitudinales de un pais, como vere-
mos a continuacion.

Asi, a pesar de las diferencias entre sistemas,
puede decirse que todos cumplen con una ca-
racteristica comdn: tienen un nimero de juga-
dores con veto que determinan, hasta cierto
punto, el rumbo politico del pais. Los juga-
dores con veto se definen como “(...) actores
individuales o colectivos cuyo consentimiento
es necesario para lograr un cambio del statu
quo.” (Tsebelis, 2006: 27). Estos jugadores
pueden ser de tipo institucional (jugadores
institucionales con veto), cuando son determi-
nados por la Constitucion Politica, y de tipo
partidario (jugadores partidarios con veto),
cuando son determinados por las dindmicas
politicas. Utilizando elementos de la teoria de
juegos, el autor llega a la conclusion de que
el nimero de jugadores con veto y su distan-
cia ideoldgica afectaran la estabilidad de las
politicas (la estabilidad del statu quo). Asi,
mientras mas jugadores con veto haya en un
sistema politico, y mientras mas polarizacién
ideoldgica exista entre ellos, més dificil sera
realizar cambios en el statu quo, lo cual se
vera reflejado en la calidad del ordenamiento
legal: en sistemas donde predomine un nime-
ro alto de jugadores con veto, habra un menor
control de la agenda; por lo tanto, la cantidad
de leyes importantes sera menor a la cantidad
total de leyes, produciendo una inflacion le-
gislativa. (Tsebelis, 2006: 4).

10 Tsebelis hace su andlisis en un espacio euclidiano de dos dimensiones, por lo que el statu quo o la posicion de una
ley en determinado momento, por ejemplo, pueden verse como un punto en un plano cartesiano.
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V. Metodologia y datos
a. Partidos politicos y jugadores con veto

Para poder llevar a cabo el estudio recopila-
mos el nimero de diputados de 1986 a 2007,
en el Congreso de la Republica. Con los da-
tos obtenidos pudimos determinar el Nimero
Efectivo de Partidos Politicos (nepp) dentro del
Congreso y el NiUmero Efectivo de Partidos Po-
liticos Electoral (nerre), desde 1986 hasta la
fecha.?

Asimismo, con los datos determinamos el to-
tal de jugadores con veto (icv) para cada afio,
utilizando el procedimiento establecido por
Tsebelis. También nos basamos en entrevistas
no estructuradas realizadas a distintos ex di-
putados y diputados actuales, asi como en la
bibliografia relacionada con el tema. Por lo
tanto, para poder determinar el nimero de
jugadores con veto de una manera empirica,
el procedimiento consta de tres pasos: el pri-
mero es determinar el nimero de jugadores
institucionales con veto que son determinados
por la Constitucion; el segundo es determinar
el numero de jugadores partidarios con veto;
y el tercero es eliminar jugadores partidarios
con veto redundantes. Estos ultimos son aque-
llos jugadores con veto con una postura ideo-
I6gica igual o similar, por lo que su agregacion
no afecta la estabilidad de las politicas. Al

contrario, jugadores con veto con distancias
ideoldgicas grandes aumentaran la estabilidad
de las politicas y haran mas dificil el cambio
del statu quo.

En los casos mas sencillos de Guatemala, para
determinar el total de jugadores partidarios
con veto fue necesario analizar, dentro de la
estructura del Congreso afio con afio, cuales
partidos poseian mayoria absoluta (es decir, 50
por ciento mas 1 del total de diputados, pues
se analizaban las leyes que se aprueban de esa
manera). Esto nos permitiria analizar si ese
partido era o no disciplinado; si el Congreso
poseia un partido con mayoria absoluta pero
no era disciplinado, no podia ser considerado
como jugador con veto, por lo que el Congre-
so continuaba siendo el jugador institucional
con veto, junto al presidente. Ahora bien, si el
Congreso tenia un partido disciplinado con ma-
yoria absoluta, entonces el Congreso ya no era
el jugador con veto y el titulo pasaba al parti-
do politico, el cual se transformaba en jugador
partidario con veto, junto al presidente.

Aunque tiene un significado méas general (como
el acatamiento de los estatutos partidarios
por los afiliados de cada organizacion politi-
ca), la disciplina partidaria también alude al
comportamiento que los diputados muestran
durante el desarrollo de su labor legislativa.
Una bancada de un partido politico disciplina-

11 Debido a la dificultad que conlleva la recopilacion del nimero de diputados de los partidos politicos y el total de
leyes aprobadas por mayoria absoluta desde 1986, se emplearon diversas fuentes. Primero, para la cantidad de
diputados utilizamos los datos de la Biblioteca del Congreso de la Republica; para el periodo comprendido entre
1986 y 1997, utilizamos las Memorias de Diputados; para los afios 1998, 2001, 2003, 2005 y 2006 utilizamos listas
de diputados proporcionadas por la Biblioteca del Congreso; para los afios 1999 y 2000 utilizamos la Memoria de La-
bores del Congreso de los respectivos afios, asi como la Memoria del Tribunal Supremo Electoral de 2000. Asimismo,
para la recopilacion de los datos electorales se utilizaron diferentes memorias del Tribunal Supremo Electoral (de
1986 a 2003). Tuvimos que cerciorarnos de algunos datos de 2006, comparandolos con los datos del articulo “Trans-
fuguismo politico” de Pedro Trujillo, publicado en la revista electrénica La Opinion (2006), y con el estudio “...del
Partido, por el Partido y para el Partido: un estudio del Congreso y de los diputados al Congreso de la Republica de
Guatemala” de Javier Fortin. Segundo, para la recopilacién del total de leyes por mayoria simple aprobadas desde
1986 a la fecha utilizamos los datos proporcionados por la Biblioteca del Congreso de la Republica, asi como la pa-
gina web del Congreso de la Republica de Guatemala y bibliografia relacionada con el tema.

12 La distincién entre el nerp y el nerpe es la siguiente: el nepp se calcula a partir de los porcentajes de puestos dentro
del Congreso en cada afio, mientras que el nerre se calcula a partir de los porcentajes de votos de cada partido al
inicio del periodo. El nerpe lo utilizamos més adelante para comparar cual es el nimero efectivo de partidos politicos
resultante de las elecciones y cual es el numero de partidos politicos que efectivamente llega al Congreso.
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do es aquella que discute la postura colectiva
gue tomara con respecto a determinado tema
y, luego, durante la discusion en el pleno le-
gislativo, todos y cada uno de sus miembros
votan en el mismo sentido.

Se suelen utilizar los términos ‘disciplina’ y
‘cohesién’ como sinénimos uno del otro. Sin
embargo, es importante hacer una distincién
entre ambos. La cohesion partidaria se refiere
a la diferencia de posiciones en un partido an-
tes de una discusién, mientras que la disciplina
partidaria se refiere a la capacidad del partido
de controlar los votos de sus miembros dentro
del Congreso (Tsebelis, 1995). En un estudio
llevado a cabo sobre la disciplina partidaria
en el Congreso de la Republica de Guatema-
la, Harry Brown distingue ambos significados
diciendo que se habla de cohesion cuando los
miembros de un grupo trabajan unidos para lo-
grar objetivos colectivos, coincidiendo en los
medios para lograrlo, mientras que la discipli-
na partidaria es:

(...) una manera de cohesion en la que los seguido-
res regularmente aceptan y actdan bajo el mandato
del lider o lideres [lo cual implica] la disponibilidad
de maneras y medios que tiene el lider para llevar a
los miembros recalcitrantes a aceptar y actuar bajo
su mandato. (Ozbudun, 1970: 305; en Brown, Harry,
2004:3).

Los casos en los que no habia una mayoria
dentro del Congreso requieren de otro proce-
dimiento: los jugadores con veto deben obte-
nerse de la manera anteriormente indicada
cuando se hizo referencia a la eliminacion de
los jugadores con veto redundantes.!®* Para
operar esta regla, Tsebelis utiliza la ideologia
partidaria como la distancia entre los partidos
politicos. Para el caso guatemalteco, esto re-
presentaba una clara dificultad, pues los esta-

tutos partidarios no son claros en su definicion
y los argumentos de los miembros de los parti-
dos son ambiguos al respecto. Aunque existen
algunos estudios que hablan sobre la ideolo-
gia partidaria, no esta claro si ésta influye o
no en las decisiones que se toman dentro del
Congreso.* Por lo tanto, decidimos no utilizar
la ideologia partidaria para determinar cuéles
partidos se unian a cuales, sino usar los datos
recopilados en entrevistas a ex diputados y en
referencias bibliogréficas sobre las dinamicas
que se han dado dentro del Congreso desde
1986.

Por otro lado, para calcular la disciplina par-
tidaria utilizamos la base de datos de las vo-
taciones nominales de 1994 a 2000, elaborada
por el profesor John Carey,® y la base de datos
de las votaciones nominales de 2000 a 2006,
elaborada por Javier Fortin.

La disciplina partidaria se puede calcular
utilizando distintos criterios aplicados a las
votaciones nominales.’* Uno de ellos es la
escogencia de un umbral para decidir cuales
votaciones entraran en el analisis y cuales no.
Asi, en estudios de disciplina partidaria en
Inglaterra y Estados Unidos se han utilizado
s6lo las votaciones nominales en las cuales
el 90 por ciento de los miembros del partido
politico mas grande se opone al 90 por ciento
del segundo partido politico méas grande dentro
del Congreso (Cox, 1987: 21-27; Lowell, 1912,
Vol. 11, 71-100, en Mainwaring y Lifidn, 1997:
459). Sin embargo, esto puede hacerse en
estos paises, ya que las bases de datos con
las que cuentan son mucho mas elaboradas
y completas; y, en otros, porque la cantidad
de votaciones nominales es muy grande. Por
ejemplo, en el estudio llevado a cabo por Scott

13 Aesto el autor le llama: “Proposicion 1.2 (regla de absorcién): si un nuevo jugador con veto D se agrega dentro del
nudcleo de unanimidad de cualquier conjunto de jugadores con veto previamente existentes, D no tiene efecto sobre

la estabilidad [de las] politica[s].” (Tsebelis, 2006: 38).

14 Al respecto, ver: Erazo, Maria Alejandra y Lopez, Mario. (2006). El quién es quién partidario II: Vida partidaria.
Cuaderno de informacion politica No. 7, Serie de Cuadernos de informacion politica. Guatemala: rLacso, 30 pp.

15 Carey, John M. [1994-2000.] Carey data archive. www.dartmouth.edu/~jcarey.

16 Las votaciones nominales se traducen en inglés como roll-call votes; asi es como aparecen en la mayoria de estu-

dios revisados.
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Mainwaring y Anibal Pérez Lifian (1997) en el
Congreso de Brasil, a pesar de que utilizaron
un umbral menor al 90 por ciento comdnmente
utilizado, pudieron determinar la disciplina
partidaria con 1,021 votaciones nominales tan
solo en un afio, de 1987 a 1988. Nosotros, por
otro lado, contamos solo con 134 votaciones
nominales desde 1994 hasta 2006, cifra que se
puede considerar pequefia al compararla con
la cantidad de votaciones nominales utilizada
en otros estudios. Por lo tanto, decidimos no
utilizar ningn umbral de votacién e incluir
todas en el calculo disciplinario. El total de
votaciones nominales para cada afio, con el
cual calculamos la disciplina partidaria, se
muestra en la siguiente tabla:

TaBLA 1
Total de votaciones hominales por afio
(1994-2006)

Afio Namero de_ votaciones
nominales
1994 4
1995 3
1996 10
1997 15
1998 16
1999 1
2000 9
2001 9
2002 2
2003 4
2004 5
2005 42
2006 6

Elaboracion propia con base en datos de Fortin (2006) y Carey
(2003).

También es importante mencionar que, aunque
generalmente se utiliza el partido politico para
calcular la disciplina partidaria tomando en
cuenta el total de votos por partido, en el caso
guatemalteco consideramos que la tasa alta de
transfuguismo hace que este abordaje sea poco
preciso, pues no puede asumirse que un partido
en un afio determinado esté compuesto por las
mismas personas tres o cuatro afios més tarde.
Por lo tanto, decidimos utilizar a los diputados

que integraban los partidos politicos en sus res-
pectivos afios y calcular la disciplina partidaria
para cada uno de ellos, obteniendo al final una
media disciplinaria: el promedio de la disciplina
de los diputados que integraban el partido poli-
tico cada afio. Excluimos los partidos conforma-
dos por una o dos personas, pues el calculo de la
disciplina partidaria requeria que la manera en
que habia votado un diputado fuera comparada
con la manera en que la mayoria de diputados
de su partido habia votado, lo cual no se aplica
en estos casos.

Asi, obtuvimos dos formas distintas de disci-
plina partidaria: una, la Disciplina Partidaria
Absoluta (pa), la cual se obtiene dividiendo el
total de veces que el diputado vot6 a favor
de su partido entre el total de votaciones no-
minales que hubo ese afio; y dos, la Discipli-
na Partidaria Relativa (or), la cual se obtiene
dividiendo el total de veces que el diputado
voto a favor de la posicion de su partido en-
tre el total de votaciones a las que acudi6.
Ambas resultan Utiles para el andlisis, pues la
pa refleja la disciplina tomando en cuenta las
ausencias, lo cual puede considerarse como
una falta de disciplina por parte del diputado,
y la obr solamente refleja la disciplina de los
diputados cuando acuden a la votacion, lo cual
puede balancear cualquier argumento a priori
que se haga acerca de las ausencias.

VI. Resultados y discusion
a. Diputados del Congreso de la Republica

La Constitucion Politica de la Republica es-
tablece que los diputados que conforman el
Congreso son representantes del pueblo y dig-
natarios de la nacién. Por mandato legal son
electos en sufragio universal y secreto, por
medio del sistema de distritos electorales y
lista nacional, para un periodo de cuatro afios.
El sistema de doble circunscripcion (nacional y
distrital) es utilizado porque garantiza, teéri-
camente, que los candidatos distritales estén
mas apegados a la realidad de su localidad,
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mientras que la circunscripciéon nacional au-
menta la proporcionalidad del sistema (Torres-
Rivas, et al., 2001). Los distritos electorales
son formados por cada uno de los departamen-
tos de la Republica, a excepcion del municipio
de Guatemala que forma el distrito central y
los otros municipios del mismo departamento
gue constituyen el distrito de Guatemala. En
total hay un ndmero de 23 distritos electora-
les, y cada uno tiene derecho a elegir a un
diputado por el solo hecho de ser distrito. Sin
embargo, segun la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, por cada 80,000 habitantes cada dis-
trito tiene derecho a elegir a un diputado mas;
la determinacién de la poblacion distrital se
hace por medio de los datos del Instituto Na-
cional de Estadistica (iNe). Los diputados elec-
tos por lista nacional constituyen el 25 por
ciento del total de diputados que conforman
el Congreso de la Republica, mientras el 75
por ciento restante lo constituyen los diputa-
dos electos por las listas distritales.”

El INe ha llevado a cabo tres censos de pobla-
cién desde 1981; en 1981, 1994 y 2002, res-
pectivamente. Con base en los datos de cada
uno de estos afios se ha calculado el numero
de diputados que conforman el Congreso de
la Republica, aunque en algunos casos la cifra
ha cambiado por situaciones especificas, como
veremos mas adelante. (Tabla 2)

Durante el periodo legislativo comprendido
entre 1986 y 1990, el Congreso de la Republica
estaba conformado por 100 diputados. Luego,
durante el periodo legislativo comprendido
entre 1991 y 1994, el Congreso estuvo confor-
mado por 115 diputados. Aunque en 1994 se
llevd a cabo el segundo censo nacional, ese
mismo afio se realizd la famosa “depuracion
del Congreso”, luego del autogolpe del ex
presidente Serrano Elias. El nimero de diputa-
dos quedo entonces reducido a 80, cifra total
oficial hasta las elecciones de 1999. Ya para

TaBLA 2
Namero de diputados que conforman
el Congreso de la Republica
(1986-2007)

ARo Namero diputados
1986 100
1987 100
1988 100
1989 100
1990 100
1991 115
1992 115
1993 115
1994 106*

1994 (13SEP) 80
1995 80
1996 80
1997 80
1998 80
1999 80
2000 113
2001 113
2002 113
2003 113
2004 158
2005 158
2006 158
2007 158

Elaborada con base en las memorias de labores del Congreso de
la Republica.

*Aunque el dato oficial era de 115 diputados, en la memoria de
labores correspondiente se menciona solo a 106 diputados.

el periodo legislativo comprendido entre los
afios 2000 y 2003, el Congreso, con base en
los datos del Censo de 1994, estuvo conforma-
do por 113 diputados. La ultima legislatura,
comprendida entre los afios 2004 y 2007, estu-
vo conformada por 158 diputados, basandose
en los datos del ultimo censo poblacional del
INE llevado a cabo en el afio 2002. En las dlti-

17 Es importante sefialar que este mandato legal es producto de las reformas a la Constitucion Politica de la Republica
de 1993, y de las reformas a la Ley Electoral y de Partidos Politicos de 1987 y 1990.
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mas elecciones, efectuadas en septiembre de
2007, se eligio nuevamente a 158 diputados,
utilizando el Censo de 2002.

b. Los partidos politicos

En su libro clasico sobre sistemas de parti-
dos politicos, Duverger (2002) habla sobre el
ndimero de partidos politicos y el multipar-
tidismo. Al respecto, dice que muchas veces
se confunde este ultimo con la ausencia de
partidos, pues no siempre una cantidad alta
de los mismos significa que exista un sistema
multipartidario. Existen paises que tienen un
ndmero alto de partidos politicos instituciona-
lizados, que podrian considerarse como paises
poseedores de sistemas multipartidarios; en
cambio, existen otros que tienen un namero
alto de partidos politicos pero poco institucio-
nalizados, a los que Duverger sitla en la pre-
historia de los partidos:

(...) se coloca en una fase de la evolucién general en la
que la distincién del bipartidismo y el multipartidismo
no se aplica todavia, porque no hay partidos verdade-
ros. (Duverger, 2002: 256).

Esta visidn ha sido criticada por autores como
Guillermo O’Donnell, ya que asume una vi-
sién evolucionista y lineal de la historia. No

obstante, el hecho de que establezca que al-
gunos paises podrian encontrarse en una fase
intermedia entre el multipartidismo y la au-
sencia de partidos, existiendo tanto partidos
institucionalizados como otros menos esta-
bles, transitorios e incluso efimeros, consti-
tuye un enfoque que, segln creemos, ilustra
muy bien el caso guatemalteco. Por lo tanto,
aunque quizds Guatemala no responda ente-
ramente a la caracteristica de poseer un sis-
tema multipartidario en su totalidad, puede
resultar interesante el estudio del nimero de
partidos politicos y las derivaciones que de él
puedan sacarse, ya que éstas tendran impor-
tantes consecuencias sobre la vida politica en
general.

Asi las cosas, una primera aproximacion al
tema permite analizar el nimero de partidos
politicos que ha habido al inicio de cada pe-
riodo de Gobierno, a partir de la transicion
democratica del pais. En la siguiente tabla se
muestra el Nimero de Partidos en el Congre-
so de la Republica (numparT) para cada inicio
de periodo, con lo cual pudimos determinar el
Namero Efectivo de Partidos Politicos (Nepp) y
el Numero Efectivo de Partidos Politicos Elec-
torales (neppe), para analizar el grado de multi-
partidismo del sistema.

TaBLA 3
Namero de partidos politicos, Nimero Efectivo de Partidos Politicos
(nerp) Y NUmero Efectivo de Partidos Politicos Electorales (Neppe)
Enero de 1986 a enero de 2007

ANO NUMPART NEPPE NEPP DIFERENCIA ENTRE NepPE Y NEPP
1986 9 4.31 3.02 1.29
1991 9 6.41 4.43 1.98
1994 (13 Sep.) 6 -- 3.5
1996 8 4.72 2.96 1.76
2000 6 2.97 2.35 0.62
2004 10 4.27 4.57 -0.3
MEDIA 9.6 4.53 3.47 1.07

Elaboracion propia con base en datos de la Biblioteca del Congreso de Guatemala; Trujillo (2006); Fortin (2006); listas de diputados de
1998, 2001, 2003, 2005 y 2006; Memoria del Tse (2000) y Memoria de Labores del Congreso de 1999-2000. Para neppe, memorias del Tsg, de

1986 a 2003.
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Como se puede observar, la media de partidos
politicos que ha iniciado los periodos de Go-
bierno ha sido de 9.6. Asimismo, la media de
nerpe y de nepp ha sido de 4.53 y 3.47, respec-
tivamente, por lo que se puede afirmar que el
sistema responde a un multipartidismo, aun-
gue con la limitacién conceptual antes men-
cionada. Al observar la diferencia media entre
el nepPe y el Nerp, podemos ver que ésta ha sido
de 1.07, lo que indica que el sistema electoral
guatemalteco tiene un efecto de disminucién
de un partido aproximadamente. Por ejemplo,
en las elecciones de 1986, aunque un nepre de
4.31 fue el resultado de las votaciones gene-
rales —del proceso electoral—, el nerp dentro
del Congreso fue de 3.02, es decir, un partido
politico no llegé a ocupar un porcentaje de
curules en el Congreso, a pesar de haber sido
electo en los comicios. De igual manera, en
las elecciones de 1990, el nerre fue de 6.41,
pero el nepp se redujo a 4.43, una disminucion
de casi dos partidos politicos. Este hecho esta
relacionado con la forma en que se escoge a
los diputados por medio de la Representacion
Proporcional (rr) con la férmula d’Hondt, la
cual forma parte del sistema electoral guate-
malteco. Dada la manera como esta férmu-
la reparte los escafios entre los partidos que
obtienen votos, ya sea en el nivel municipal
o en el nacional, se tiende a favorecer a los
partidos mas grandes y a castigar a los mas
pequefios.® Sin embargo, esto no es un efecto
exclusivo de la formula d’Hondt pues, en estu-
dios que exploran este fenémeno, Douglas Rae
(2005) ha encontrado que todos los sistemas
electorales —incluidas las férmulas de Repre-
sentacién Proporcional— ceden un ndmero de
escafios mayor a los partidos mas grandes que
a los partidos pequefios, y que, generalmente,
el partido mas grande obtiene, casi siempre,
un nimero de escafios superior a su parte pro-
porcional. Sin embargo, dice, las formulas de

RP tienden a atribuir escafios de una manera
mas equitativa que las férmulas de mayoria
relativa y absoluta.

Asimismo, Arend Lijphart (2005: 113, 121) en-
cuentra que dentro de los sistemas que uti-
lizan férmulas de RP (d’Hondt, Saint-Lagué y
Saint-Lagué modificada), la de d’Hondt esta
situada en un término medio, ya que es menos
desproporcional que los sistemas de mayoria
relativa y mayoria absoluta, pero méas despro-
porcional que los sistemas que utilizan Cuotas
Repartidoras (cr) de Hare, Droop o Imperiali.
Empiricamente se puede constatar que la for-
mula d’Hondt favorece a los partidos politicos
grandes y desfavorece a los pequefios, al apli-
car la formula a los datos de cualquier pro-
ceso electoral que se haya llevado a cabo en
Guatemala.

Utilizando una tipologia modificada para el
nerp de la clasificacion de sistemas partida-
rios de Giovanni Sartori elaborada por Daniel
Chasquetti (2000: 330), podemos decir que el
sistema de partidos politicos en Guatemala es
multipartidista moderado. Esta clase de sis-
tema se caracteriza por poseer un bajo grado
de polarizacién ideol6gica y no més de cuatro
partidos relevantes.

TABLA 4
Clasificacion de los sistemas de partidos
Sistema de partidos NEPP

NEPP < 1.7
1.8>Nerr< 2.4
2.5>nNePr < 3.9

NEPP > 4.0

Partido predominante

Bipartidista

Multipartidismo moderado

Multipartidismo polarizado
Fuente: Tomado de Chasquetti, 2000.

Los factores del sistema electoral que influyen
sobre el sistema de partidos politicos ya han
sido estudiados por Duverger, quien lleg6 a la
formulacion de su famosa hipétesis:

18 Paraun ejemplo de este fendmeno ver: Torres-Rivas, Edelberto, et al., (2001). Construyendo la democracia electoral

en Guatemala. Guatemala: rLacso, 158 pp.
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(1) un voto de mayoria en una vuelta conduce a un sis-
tema bipartidista; (2) la representacién proporcional
conduce a un sistema multipartidista; (3) un voto de
mayoria en dos vueltas conduce a un sistema multi-
partidista, inclinado a formar coaliciones. (Duverger,
1972).

Guatemala pareciera que responde al segun-
do y tercer punto de esta afirmacion, ya que
posee un sistema multipartidista, utiliza la
Representacion Proporcional y, ademas, to-
das las elecciones que se han dado desde la
transicion democratica han transcurrido en
dos vueltas. Este hecho nos lleva a plantear
preguntas como la siguiente: ;cuales son los
factores que determinan el nerp del sistema
politico guatemalteco?

Ya que los determinantes del nerp podrian ser
sociales e institucionales, y tomando en cuen-
ta la complejidad que conlleva el estudio del
aspecto social, nos enfocaremos especifica-
mente en los determinantes institucionales.

En Guatemala, la férmula electoral presiden-
cial es de mayoria absoluta, ya que obtiene la
victoria el candidato con el 50 por ciento de
los votos més uno. Asimismo, las elecciones se
llevan a cabo de una manera concurrente, ya
gue se escoge a todas las autoridades en un
mismo dia y al mismo tiempo. De una manera
mas especifica a la de Duverger, Mark P. Jones
(1994) aborda el tema de la influencia de las
leyes que rigen la eleccidn presidencial sobre
el grado de multipartidismo de un pais. La
hipotesis central es que la férmula electoral
presidencial (de mayoria o plural) y el tiempo
en el que se llevan a cabo las elecciones (con-
currentes 0 no concurrentes) tienen un efecto
directo sobre el grado de multipartidismo. La
formula electoral presidencial afectaria el gra-
do de multipartidismo, ya que los candidatos
partidarios en un sistema plural (en donde el
candidato que obtiene la mayoria de los votos
gana) tenderian a formar coaliciones, pues la
presidencia la obtendria el partido mas gran-

19 Traduccioén propia.

de, reduciendo los incentivos de los candida-
tos para formar otros partidos mas pequefios
y los de los electores para votar por ellos. Por
otro lado, ocurriria lo opuesto en un sistema
que utiliza una formula mayoritaria (en donde
el candidato que obtiene el 50 por ciento més
uno de los votos gana), ya que existen fuertes
incentivos para la formacién de maés partidos,
pues los candidatos buscarian quedar en las
primeras posiciones y negociar al final con los
ganadores:

En los sistemas plurales existe una tendencia entre las
élites partidarias a formar coaliciones amplias detras
de los que encabezan las listas (...) Esto contrasta con
los sistemas mayoritarios que, de hecho, desincenti-
van la alianza de fuerzas opuestas, de manera que las
élites politicas deben tomar la decision de correr su
propia candidatura presidencial con el fin de, ya sea
terminar en los primeros dos lugares, o bien, lograr un
importante caudal electoral que pueda ser utilizado,
al final, como intercambio entre uno de los dos fina-
listas a cambio de beneficios selectivos en el futuro.®
(Jones, 1994: 49).

Por otro lado, con respecto al efecto del tiem-
po de las elecciones, el estudio dice que en
los sistemas con elecciones concurrentes ten-
deria a generarse sistemas con un grado me-
nor de multipartidismo que en los sistemas
con elecciones no concurrentes, pues existi-
ria un efecto psicolégico en el elector, quien
simplemente votaria por el mismo partido al
que pertenece el presidenciable en todas las
votaciones que se le presentaran. Sobre esto,
Jones encuentra evidencia estadistica fuerte
que apoya ambas hipdtesis para 15 paises lati-
noamericanos. Por ejemplo, encuentra que en
paises como Bolivia, Guatemala y Ecuador, el
porcentaje de votos recibidos por los dos par-
tidos politicos principales en la primera vuel-
ta fue similar: entre 50 y 59.5,%° abarcando la
mayoria de los votos y dejando a un lado a
los demés partidos pequefios, lo cual reduce
el grado de multipartidismo. El hecho de que
las elecciones sean concurrentes no determi-
na si un sistema es o no multipartidista, sino
gue afecta el grado del mismo. Especificamen-

20 Jones utilizé los datos de 1986 a 1990 para calcular el nerp de Guatemala.
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te, indica que el grado de multipartidismo,
cuando las elecciones no son concurrentes, es
1,429 veces el grado de multipartidismo que
ocurre cuando si lo son. Es decir, si el modelo
es correcto, en Guatemala el grado de mul-
tipartidismo aumentaria de 3.47 a 4.89 si las
elecciones no fueran concurrentes, aunque
obviamente los determinantes sociales juga-
rian aqui un papel clave.

Todos los datos que presentamos con anterio-
ridad se refieren a inicios de periodo de Go-
bierno. No obstante, un fenémeno importante
gue es preciso tomar en cuenta al analizar el
nerp s el transfuguismo, el cual afecta direc-
tamente. Mack y Lopez (2005: 7) definen el
transfuguismo de la siguiente manera:

(...) la situacién que ocurre cuando un miembro de un
partido se separa de la agrupacién politica a la que
pertenece y se une a un partido politico diferente,
no importando las razones argumentadas para su
separacion.

A la vez, lo clasifican en tres tipos, a saber:
individual, cuando un diputado electo se de-
clara independiente o se une a otro partido;
colectivo, cuando un grupo de diputados elec-
tos en un partido que ha formado parte de una
coalicion se separa del blogue original para
conformar uno distinto; y colectivo partidis-
ta, cuando un grupo de diputados dentro de
un partido se declara independiente, se une
a otro partido o decide formar uno nuevo. Los
efectos que tiene el transfuguismo en la co-
rrelacién de fuerzas debido a la formacion de
bloques nuevos podrian verse reflejados en el
Nerp, €l cual, obviamente, tenderia a cambiar
junto al nimero de partidos (Mack y Lopez,
2005: 7). Sin embargo, antes es necesario ana-
lizar el nimero de partidos durante los perio-
dos de Gobierno:

TABLA 5
NUmero de Partidos Politicos (NUMPART)
y partidos politicos formados por afio
(1986-2007)

Partidos
ANO NUMPART Politicos
Formados
1986 9
1987% 9
1988 13 6
1989 13
1990 15
1991 9
1992 10
19932 13 4
19942 12
1994(13Sep) 6
1995 7
1996 8
1997 8 1
1998 9
1999 7
2000 6
2001 9 4
2002 10
2003 10
2004 10
2005 18 8
2006 17
2007 17
Media 10.65 4.6

Elaboracion propia con base en datos de la Biblioteca del Congreso
de Guatemala; Trujillo (2006); Fortin (2006); listas de diputados
de 1998, 2001, 2003, 2005 y 2006; Memoria del Tse (2000) y Memo-
ria de Labores del Congreso de 1999-2000.

Como podemos ver, la media de partidos poli-
ticos calculada con los datos de todos los afios
ha sido de 10.65, cifra mayor a la de 9.6 ob-
tenida con los datos de inicio de periodo sola-
mente. Ademas, en promedio, se han formado
4.6 partidos durante cada periodo, aunque un

21 Para este afio no se registro el partido politico al cual pertenecia uno de los diputados.

22 idem.

23 Para este afio no se registro el partido politico al cual pertenecian tres diputados, pero el cambio en el nepp s mini-
mo, pues si esos tres diputados hubiesen pertenecido al partido con mas miembros de la época, la Unién del Centro
Nacional (ucn), el nepp s6lo hubiera cambiado de 5.02 a 4.68.

24 El nimero de partidos politicos para 2007 corresponde a la lista de diputados del 14 de enero del mismo afio.
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analisis detallado muestra que durante el Go-
bierno del ran solamente se formd un partido
nuevo, mientras que en el Gobierno de la cana
se formaron ocho nuevas bancadas durante el
primer afio, siendo el periodo con mayor for-
macién partidaria dentro del Congreso.

Por otro lado, los datos del nepp también varian
un poco utilizando las referencias de todos los
afos pues, como se puede observar en la si-
guiente tabla, la media de nerpr ha sido de 4.2,
a comparacién de la media de 3.47 obtenida al
utilizar sélo los inicios de periodo, lo cual indica
una diferencia de un partido aproximadamente

(.73) y transforma al sistema de partidos guate-
malteco en uno multipartidario extremo. Estos
sistemas se caracterizan por tener un alto grado
de fragmentacién y de polarizacion ideoldgica,
asi como por poseer més de cinco partidos rele-
vantes (Chasquetti, 2000: 330). A pesar de res-
ponder a esta caracteristica, usando los datos
de todos los afios se puede decir que un prome-
dio de 6.45 de partidos politicos no ha tenido
un peso significativo en el Congreso desde 1986,
al igual que si utilizamos los datos de inicios de
periodo, pues aunque la cifra se reduce a 5.09,
todavia es significativa, ya que arroja una dife-
rencia de poco més de un partido. (Tabla 6)

TaBLA 6
Namero Efectivo de Partidos Politicos (Nepp) por afio (1986-2007)
ANO NEPP Desviacién estandar NEPP medio Diferencia
1986 3.02 5.98
1987 3.11 5.89
1988 3.79 1.07 3.89 9.21
1989 3.56 9.44
1990 5.96 9.04
1991 4.43 4.57
1992 4.72 5.28
1993 5.09 7.91
0.83 4.27
1994 5.02 6.98
1994 (13 Sep.) 3.5 2.5
1995 2.84 4.16
1996 2.96 5.04
1997 2.95 5.05
0.11 2.85
1998 2.74 6.26
1999 2.75 4.25
2000 2.35 3.65
2001 2.86 6.14
0.22 2.73
2002 2.82 7.18
2003 2.89 7.11
2004 4.57 5.43
2005 7.89 10.11
1.60 7.3
2006 8.62 8.38
2007 8.12 8.88
Media 4.2 0.76 4.2 6.45

Elaboracién propia con base en datos de la Biblioteca del Congreso de Guatemala; Trujillo (2006); Fortin (2006); listas de diputados de
1998, 2001, 2003, 2005 y 2006; Memoria del 1se (2000) y Memoria de Labores del Congreso de 1999-2000.
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Por altimo, al observar la desviacion estandar
de los distintos periodos, podemos ver que
aquellos en los que ha habido un mayor movi-
miento dentro del Congreso para formar nue-
vas bancadas han sido el actual Gobierno de
la cana (con una desviacion estandar de 1.60)
y el periodo de Gobierno de la bce (con una
desviacion estandar de 1.07). Los periodos del
Gobierno del ran y el Fre han sido los que han
tenido una menor cantidad de partidos politi-
cos nuevos formados dentro del Congreso, con
desviaciones estandar de .11 y .22 y con un
nerp de 2.85y 2.73, respectivamente.

VIl. Jugadores con veto

En pléticas referidas al Congreso de la Republi-
ca es comun escuchar que X o Y partido tiene
fuerza, ya que posee una mayoria de diputa-
dos. A este fendmeno se le ha llamado “apla-
nadora”, lo cual supuestamente ha ocurrido,
en Guatemala, en tres ocasiones: durante el
Gobierno de la oce, en el Gobierno del rany en
el periodo de Gobierno del rre. Sin embargo,
un andlisis mas detallado podria revelar que
esto no es del todo correcto, pues se ha ba-
sado en el supuesto de que los miembros del
partido politico oficial, en ese momento, se
comportaban de una manera disciplinada.

En Guatemala, podria considerarse la discipli-
na partidaria como un tipo de cohesion forza-
da, que obliga a las organizaciones politicas a
contar con una serie de sanciones que casti-
guen la desobediencia y recompensen el aca-
tamiento de las decisiones colectivas. Puesto
gue este tipo de sanciones y recompensas no
esta estipulado en los estatutos internos de los
partidos politicos, ni en otra disposicion legal,
se trata de algo que, en Guatemala, se cumple

25 Entrevistas a ex diputados y diputados actuales.
26 idem.

de otra manera. Asi, uno de los mecanismos
por el cual se obliga a los diputados a obe-
decer las decisiones que se tomen dentro del
partido es el siguiente:

(...) dentro del partido politico se discute la postura
que acatara el mismo [el partido]; los diputados que
no estan de acuerdo en estas discusiones tienen de-
recho a disentir, pero una vez tomada la decision la
deben acatar.?®

Si por alguna razén el diputado no muestra su
apoyo después de que la decision ha sido to-
mada, existen mecanismos internos de castigo
que condenan el rechazo al acuerdo colectivo
previamente establecido: “(...) no se va a la
reeleccion, no se le designa para ir a un via-
je...”; “(...) algunos son llevados al Tribunal de
Honor del partido”.%

Se considera que un parlamentario que se ale-
je del consenso de la mayoria ha privilegiado
sus intereses personales, no asi el interés co-
mun. Ademas, usualmente la carrera politica
del legislador estéa en juego si no acata las de-
cisiones del partido, pues éste tiene el control
sobre la nominacion y, en cierta medida, sobre
el financiamiento de los candidatos.?” Por otro
lado, la falta de disciplina en un partido po-
litico podria tener un impacto negativo en la
opinion publica, pues si dentro de sus cuadros
se encuentra un diputado “rebelde”, se puede
acusar a la dirigencia de no ser capaz de con-
trolar las actividades de sus miembros. Este ha
sido el caso de las votaciones a favor o en con-
tra de la Comision de Investigacién de Cuerpos
llegales y Aparatos Clandestinos en Guatemala
(cicie), en las que los diputados de la Unidad
Nacional de la Esperanza (une) que votaron
en contra, fueron obligados, posteriormente,
a retractarse, pues ello estaba afectando la
imagen del presidenciable.

27 El financiamiento privado del partido politico se puede obtener de dos maneras: la primera, mediante aportes
que los miembros dan al partido en su conjunto; la segunda, aportes que se le otorgan a candidatos especificos. El
partido tendra, entonces, el control del primer tipo de financiamiento, por lo que, si un diputado no es disciplinado,
y ademas no es capaz de obtener financiamiento propio, no tendra ningiin medio para “promocionarse”, en caso que

quiera reelegirse.
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En los sistemas presidencialistas basados en
la divisién de poderes, la disciplina partidaria
afecta la forma en la que éstos puedan ejercer
de forma plena y dinamica sus funciones. Al-
gunos estudios han sefialado el dificil relacio-
namiento que se genera entre el Ejecutivo y el
Legislativo si no pertenecen a la misma linea
partidaria. Esta situacion podria no incentivar
la cooperacion mutua, suscitar conflictos y po-
siblemente generar paralisis institucional. En
el estudio llevado a cabo por Scott Mainwaring
(1993), titulado Presidentialism, Multipartism
and Democracy: The Difficult Combination
(Presidencialismo, multipartidismo y demo-
cracia: una dificil combinacion), se establece
que la combinacion menos apta para el pre-
sidencialismo se encuentra en la unién de un
sistema multipartidista fragmentado con par-
tidos politicos indisciplinados, ya que el Ejecu-
tivo no so6lo se enfrenta con la situacién de no
poseer una mayoria legislativa, sino que debe
cabildear consensos de manera individual, au-
mentando el nimero de interlocutores.

Como mencionamos anteriormente, para cal-
cular la disciplina partidaria dentro del Con-
greso se utilizaron las votaciones nominales.
En Guatemala, para poder llevar a cabo una
votacion nominal debe hacerse una peticién
escrita por seis 0 mas diputados. Luego, para
gue quede consignada la postura de cada uno
de los diputados, se elaboran tres listas en las
gue se registran aquellos que votan a favor,
aquellos que votan en contra y los diputados
ausentes. Los diputados deben manifestarse
de viva voz, clara e inteligiblemente, y no de-
jar duda acerca de la intencién de su voto.
El procedimiento establecido por la ley indi-
ca que el secretario inquiere el voto a cada
diputado, comenzando por los secretarios y
siguiendo por los demés, en orden alfabético.
Al finalizar la votacién, inmediatamente se
pregunta si falta algin diputado por votar vy,
en caso negativo, votaran los vicepresidentes

y el presidente en su orden, no admitiéndose
después de éste voto alguno.?

Es importante sefialar cudl es el uso que los
parlamentarios le dan a este tipo de votacio-
nes.® En la préactica, las votaciones nominales
tienen tres objetivos: el primero de ellos es dar
a conocer qué diputado o bancada esta a favor
0 en contra de alguna iniciativa; el segundo es
evidenciar si existe quérum (requisito minimo
de diputados que deben estar presentes para
tomar una decisién); y, el tercer objetivo es
retrasar la aprobacion de algunas iniciativas,
debido a que el procedimiento es lento, pues
requiere que cada uno de los diputados vote
por separado, como se indicé anteriormente.
Asi, cuestiones como la aprobacién del pre-
supuesto general del Estado, el cual debe ser
aprobado por el Congreso y tiene una fecha li-
mite para su efecto, pueden estar en riesgo de
no aprobarse y, automaticamente, se aprueba
el presupuesto del afio anterior.

Asi las cosas, los resultados que obtuvimos
con la metodologia aplicada para determinar
la disciplina partidaria se muestran a con-
tinuacion. La interpretacién de la or y la pa
es la siguiente: el nimero que se muestra se
encuentra entre un rango de 0 a 1, en don-
de 0 es la puntuacion minima que un partido
puede obtener (grado de disciplina méas bajo
que se puede registrar para un partido). Asi,
un partido totalmente disciplinado mostraria
una puntuacién de 1, mientras que un partido
totalmente indisciplinado mostraria una pun-
tuacion de 0.

Para el periodo comprendido entre los afios
1994 y 1995, el partido con mayor pa fue el
FRG, CON una puntuacion de .90; a la vez, este
partido tenia una pr mayor al resto —0.94— lo
cual lo hace el partido més disciplinado en ese
afo. Esto contrasta con el caso del ean que, a
pesar de que era el partido mas grande en esa

28 Articulo 95 de la Ley Organica del Organismo Legislativo, decreto nimero 63-94 del Congreso de la Republica.

29 Entrevistas a ex diputados y diputados actuales.
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época, tenia una pa de .73 y una DR de .85,
ocupando el tercer lugar de cuatro partidos
respecto a la disciplina. También, se puede
evidenciar que el ean tuvo la mayor cantidad
de ausencias (43) durante este periodo, segui-
do por el rre (18) y la pce (12), obteniendo este
altimo niveles de DA y DR mayores que el pan
(0.80 y 0.89, respectivamente). Tabla 7

En la legislatura comprendida entre 1996 y
1999, el ran obtuvo la mayor cantidad de es-
cafios, lo que usualmente suele denominarse
“aplanadora”, ademas de que era el partido
oficial en el Organismo Ejecutivo. En ese pe-
riodo se puede hacer mejores comparaciones
que en el anterior, ya que se cuenta con mas
datos para més afios. Asi, por ejemplo, el
partido rre contaba con el segundo puesto en
porcentaje de escafios ganados; no obstante,
el nimero de ausencias era extremadamente
superior al del ran y, aunque sus niveles de pa
eran bajos (0.62), sus niveles de DR fueron de
los mas altos, junto con la pce (0.95). Es de-
cir, aunque el Fre estuvo ausente en varias de
las votaciones nominales a las que sus dipu-
tados si asistieron, mostré niveles de discipli-
na practicamente perfectos. Por ejemplo, en
1997, los diputados del Fre votaron en la mis-
ma linea en el 100 por ciento de las votaciones
en las que estuvieron presentes; 1999 fue el
anico afio en que este partido obtuvo un pun-

taje menor (0.63), bastante bajo para su pro-
medio. Las razones de las ausencias pudieran
interpretarse de varias maneras. En principio,
podria considerarse una ausencia como lo que
es: la imposibilidad, por cualquier motivo, de
estar presente en la votaciéon. Sin embargo,
también se puede considerar a las ausencias
como posiciones en contra de las decisiones
del partido que no quedan evidenciadas, dados
los requerimientos de algunos procedimientos
legales que necesitan una mayoria especifica
de votaciones a favor. En estos casos, una au-
sencia podria ser una accién por omisién. Ha-
rry Brown denomina este tipo de situaciones
“indisciplina velada”.*®

Por su parte, durante los tres primeros afios
de legislatura, el ran mantuvo los niveles de
disciplina bastante altos, obteniendo una pun-
tuacion de or de .96, .99 y 1.00 en 1996, 1997
y 1998 respectivamente. Asimismo, sus pun-
tuaciones de pa fueron altas, obteniendo un
promedio de .84 para los cuatro afios. En este
caso, el numero de ausencias fue significati-
vamente menor en comparacién con el rr, ya
que el ran tuvo un total de 94 ausencias, mien-
tras que el rre un total de 226. Con estos re-
sultados podemos concluir que el ran fue mu-
cho mas disciplinado que el rre para el periodo
comprendido entre los afios 1996 y 1999.

TasLA 7
Disciplina partidaria absoluta y relativa (1994-1995)

Periodo 1994-1995 1994 1995 Total
Partido (;\?SSEC?; Ausencias DR DA DR DA DR
FRG 25.00 18 0.89 0.91 0.91 0.97 0.90 0.94
DCG 13.00 12 0.92 0.92 | 0.67 0.86 0.80 0.89
PAN 33.00 43 0.53 0.69 0.92 1.00 0.73 0.85
UCN 7.00 26 0.32 0.57 | 0.50 0.83 0.41 0.70

Elaboracién propia con base en datos de Fortin (2006) y Carey (2003).

30 Brown, Harry (2004: 6).
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El caso del partido Frente Democratico Nueva
Guatemala (rong) también es digno de mencién
pues, a pesar de que contaba con tan solo 6 di-
putados, el porcentaje de ausencias era alto,
similar al del ran, que tenia aproximadamente
7 veces mas diputados. (Tabla 8)

Durante el periodo comprendido entre los
aflos 2000 y 2003, el Organismo Ejecutivo
estaba siendo liderado por el rrg, el cual ob-
tuvo el mayor numero de diputaciones. Du-
rante los afios 2001, 2002 y 2003, este parti-
do obtuvo la puntuacién perfecta en lo que
a or se refiere. Sin embargo, al igual que en

el periodo anterior, el nimero de ausencias
fue superior al resto de partidos politicos.
El ran, segundo lugar en escafios, tenia un
promedio casi perfecto de or, pero la pa era
bastante baja; es decir, los casos de indis-
ciplina velada aumentaron por el nimero
alto de ausencias. Un caso interesante de
mencionar es el de la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (urne), partido que,
a pesar de haber sido el Gnico con niveles
de or perfectos, obtuvo niveles de pa bajos
(0.50); lo mismo para el caso de la une, que
presenté un grado de 0.89 de DR y uno de
0.44 de pa. (Tabla 9)

TasLA 8
Disciplina partidaria absoluta y relativa (1996-1999)

Periodo 1996-1999 1996 1997 1998 1999 Total
Partido (;\/ilgsgc?(i Ausencias DA DR DA DR DA DR DA DR DA DR
PAN 48.00 94 0.83 | 0.96 | 0.84 | 0.99 | 0.86 | 1.00 | 0.89 | 0.89 | 0.84 | 0.98
DCG 3.00 50 0.75 | 0.97 | 0.63 | 0.95 | 0.59 | 0.93 | 1.00 | 1.00 | 0.66 | 0.95
FDNG 6.00 91 0.68 | 0.95 | 0.60 | 1.00 | 0.60 | 0.98 | 0.50 | 0.50 | 0.63 | 0.98
FRG 19.00 226 0.74 | 0.98 | 0.59 | 1.00 | 0.54 | 0.87 | 0.63 | 0.63 | 0.62 | 0.95
INDEP. DE
LA PATRIA 4.00 51 0.40 | 0.75 | 0.73 | 0.98 | 0.41 | 0.78 | 0.67 | 0.67 | 0.51 | 0.84
GRANDE
Elaboracién propia con base en datos de Fortin (2006) y Carey (2003).
TaBLA 9
Disciplina partidaria absoluta y relativa (2000-2003)
Periodo 2000-2003 2000 2001 2002 2003 Total
Partido ('jvilggizc(ljoes Ausencias DA DR DA DR DA DR DA DR DA DR
ANN 9.00 0 0.46 | 0.47 0.92 | 0.93
FRG 68.00 251 0.93 | 0.97 | 0.80 | 1.00 | 0.86 | 1.00 | 0.86 | 1.00 | 0.88 | 0.98
PAN 19.00 152 0.72 | 0.99 | 0.75 | 0.99 | 0.54 | 1.00 | 0.34 | 0.79 | 0.68 | 0.99
DIA-URNG 9.00 38 0.32 | 0.49 | 0.84 | 1.00 | 0.22 | 0.88 0.57 | 0.95
PU 13.00 55 0.15 | 0.44 | 0.73 | 1.00 | 0.54 | 0.77 | 0.55 | 0.91 | 0.52 | 0.88
GANA 16.00 57 0.50 | 0.92 | 0.50 | 0.92
URNG 5.00 5 0.45 | 1.00 | 0.55 | 1.00 | 0.50 | 1.00
UNE 7.00 18 0.52 | 1.00 | 0.36 | 0.78 | 0.50 | 1.00 | 0.44 | 0.89
INDEPENDIENTE 5.00 9 0.30 | 0.60 | 0.25 | 0.70 | 0.28 | 0.65

Elaboracion propia con base en datos de Fortin (2006) y Carey (2003).
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El siguiente periodo legislativo es particular,
pues ademas de que aumentd considerable-
mente el nimero de partidos politicos en rela-
cion con los otros Gobiernos, ha sido un perio-
do caracterizado por fuertes fraccionamien-
tos. El partido oficial —eana— tenia la mayoria
de escafios con muy poca diferencia con rela-
cion al segundo lugar —el FrRe—. Sin embargo,
esta situacion durd poco, pues la cana, por ser
una coalicién de tres partidos, se desintegro
en 2004, quedando las fuerzas del Congreso
bastante parecidas. En dicha ocasion, aunque
encontramos que los partidos casa, Fra, ub y En-
cuentro por Guatemala obtuvieron la califica-
cion perfecta de or (es decir, en las votaciones
en las cuales sus diputados estuvieron presen-
tes), el bloque partidario voté en el mismo
sentido. Solamente el rFre estaba conformado
por una bancada que sobrepasaba los 30 di-
putados, mientras que los otros tres partidos
estaban conformados por sendos diputados
cada uno. Ahora bien, si analizamos los ni-
veles de disciplina absoluta de estos mismos

cuatro partidos, encontramos que el Unico
gue mantuvo sus niveles altos es el partido
cAsA, ya que, por el contrario, el Fre obtuvo
un grado de 0.76, la upo uno de 0.53 y Encuen-
tro por Guatemala uno de 0.49, debido a la
alta tasa de ausencias que se reportaron. De
hecho, los partidos que mas ausencias regis-
traron fueron el rrg, con 436, y la une, con
469. Cabe indicar que estos ultimos son los
dos partidos que mas ausencias han tenido
en las votaciones nominales de la historia
democratica del pais. (Tabla 10)

Asi las cosas, si comparamos las cuatro legis-
laturas podemos inferir algunas conclusiones
tentativas. Primero, los partidos oficiales, en
lo que a niveles de or se refiere, se han man-
tenido bastante altos; para el ran, durante el
periodo de 1996 a 1999, se registrd un nivel de
prR promedio de 0.98. Por otro lado, para el rrg,
durante el periodo 2000 a 2003, se registrd un
nivel de DR promedio de 0.98. Y, para la cana,
durante el periodo de 2004 a 2006, se registro

TasLa 10
Disciplina partidaria absoluta y relativa (2004-2006)

Periodo 2004-2006 2004 2005 2006 Total

Partido (;\?SSEJ’CZ Ausencias DA DR DA DR DA DR DA DR

CASA 3.00 21 0.83 | 1.00 | 1.00 | 1.00 | 0.92 | 1.00
PSN 9.00 35 0.87 | 1.00 | 0.92 | 0.99 | 0.74 | 0.89 | 0.84 | 0.96
GANA 33.00 139 0.77 | 0.98 | 0.94 | 1.00 | 0.75 | 0.93 | 0.82 | 0.97
PP 10.00 108 0.96 | 0.98 | 0.74 | 0.97 | 0.65 | 0.91 | 0.78 | 0.95
INTEGRACIONISTA 11.00 67 0.84 | 0.91 | 0.69 | 0.83 | 0.77 | 0.87
FRG 32.00 436 0.89 | 1.00 | 0.65 | 0.99 | 0.75 | 1.00 | 0.76 | 1.00
UNE 28.00 469 0.84 | 1.00 | 0.56 | 0.91 | 0.66 | 0.87 | 0.69 | 0.93
MR 4.00 36 0.60 | 0.75 | 0.90 | 1.00 | 0.54 | 0.75 | 0.68 | 0.83
PAN 13.00 159 0.69 | 0.95 | 0.71 | 0.91 | 0.58 | 0.92 | 0.66 | 0.93
PU 6.00 117 0.54 | 1.00 | 0.50 | 1.00 | 0.72 | 0.83 | 0.59 | 0.94
ANN 3.00 86 0.85 | 0.94 | 0.34 | 0.78 | 0.56 | 0.93 | 0.58 | 0.88
up 3.00 42 0.53 | 1.00 0.53 | 1.00
ENCUENTRO POR GUATEMALA 3.00 58 0.41 | 1.00 | 0.56 | 1.00 | 0.49 | 1.00
INDEPENDIENTE 8.00 56 0.19 | 0.37 | 0.69 | 0.81 | 0.54 | 0.75 | 0.47 | 0.64

Elaboracién propia con base en datos de Fortin (2006) y Carey (2003).
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un nivel de pr promedio de 0.97. Sin embargo,
estos mismos partidos obtuvieron promedios
de pa mas bajos en relacién con su DR, debido
principalmente a la cantidad de ausencias que
registraron.

Segundo, el partido Fre, que historicamente se
ha conocido como un partido disciplinado, a
lo largo de todos los periodos estudiados es el
partido que, en promedio, ha tenido la mayor
cantidad de ausencias.

Tercero, es importante mencionar que existe
una relacion entre la cantidad de diputados
y las ausencias de los mismos, pues como se
puede observar en todas las tablas que pre-
sentamos anteriormente, los partidos mas
grandes fueron los que registraron una mayor
cantidad de ausencias.

Cuarto, durante los periodos comprendidos en-
tre los afios 1996 y 1999; 2000 y 2003; y 2004
y 2006, el denominado bloque Independiente
fue el que registré el menor grado de discipli-
na, tanto pA COMO DR.

Si entramos al célculo del nimero de jugadores
con veto, la Constitucion Politica de la Repu-
blica de Guatemala establece que el Congreso
debe aprobar las leyes ordinarias, pero también

le concede al presidente la potestad de ejercer
su derecho de veto para pronunciarse en contra
de una iniciativa de ley. Esto significa, enton-
ces, que Guatemala posee 2 jugadores con veto
institucionales para las leyes ordinarias: el pre-
sidente y el Congreso. Adviértase que el hecho
de que sean jugadores con veto no quiere decir
gue constitucionalmente se les otorgue dicho
poder, pues si asi fuera sélo el Presidente conta-
ria como uno. Son jugadores con veto si se sigue
el concepto de veto utilizado en la teoria, y no
el que se utiliza legalmente.

A partir de esta aclaracion, puede indicarse
gue las dinamicas que se han dado dentro del
Congreso, desde 1986, han hecho que este nu-
mero varie, ya que los partidos politicos han
tenido distintos porcentajes de escafios y ha
habido una serie de alianzas que han transfor-
mado al Congreso en jugador partidario con
veto. El célculo se transforma en una tarea
complicada porque los partidos politicos no
son estables y sus dinamicas afectan direc-
tamente al total de jugadores con veto. Sin
embargo, utilizando la metodologia anterior-
mente descrita, se determind el nimero de
jugadores con veto desde 1986 a 2007 en el
Congreso de la Republica, como se muestra en
la Tabla 11.

TasLa 11
Jugadores con veto (scv) en el
Congreso de la Republica de Guatemala (1986-2007)

ANO Jcv ANO Jcv ANO Jcv ANO Jcv ANO Jcv
1986 2 1991 2 1996 1 2000 1 2004 2
1987 2 1992 2 1997 1 2001 1 2005 2
1988 2 1993 2 1998 1 2002 1 2006 2
1989 2 1994 2 1999 1 2003 1 2007 2
1990 2 1995 2

Elaboracién propia con base en datos de la Biblioteca del Congreso de Guatemala; Trujillo (2006); Fortin (2006);
listas de diputados de 1998, 2001, 2003, 2005 y 2006; Memoria del Tse (2000) y Memoria de Labores del Congreso

de 1999-2000.
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Durante el Gobierno de Vinicio Cerezo (1986 a
1990), el partido oficial (pcc) tenia una mayo-
ria de diputados en el Congreso; en esa oca-
sién, el nimero de jugadores con veto fue de
2 a lo largo de todo el periodo, debido a que
la bce se encontraba, en la practica, dividida
en dos o tres facciones.? Recuérdese que uno
de los principales requisitos para que un par-
tido politico sea considerado como Jcv en el
Congreso es que sea disciplinado y, en el caso
de la ocg, no pudo determinarse este dato. Sin
embargo, el hecho de que haya estado dividi-
do da lugar a asumir que era un partido no dis-
ciplinado. Asimismo, fue el partido que tuvo
la mayor cantidad de movimientos de trans-
fuguismo durante el periodo, con un total de
23 movimientos netos, a diferencia del otro
partido mas grande de ese periodo, la ucn, con
un total de 8 movimientos netos.* Por lo tan-
to, el presidente y el Congreso pasarian a ser
los dos jugadores institucionales con veto; si
el partido hubiera sido disciplinado, el nimero
de jugadores con veto habria sido 1 y entonces
el conocimiento popular acerca de la “aplana-
dora” de este tiempo seria correcto.

Jorge Serrano Elias, quien goberno de 1991 a
1994 con el partido Movimiento de Accidn Soli-
daria (mas), es un caso especial. Aunque el par-
tido entro al Congreso con una minoria (15 por
ciento de los escafios), se formé una alianza
entre éste, la oce (con 23 por ciento de los es-
cafos) y la ucn (con 36 por ciento de los esca-
fios), conocida como la Triple Alianza, la cual
sumaba un total de 74 por ciento del total de
los diputados. Esta alianza permanecio unida
de 1991 a inicios de 1993, fecha en la que se
desintegré debido a problemas internos.®

Aungque no contamos con datos que nos per-
mitan establecer la disciplina partidaria para
ese tiempo, la cantidad neta de movimientos
de transfuguismo que tuvo cada partido puede
darnos un indicio de ella: la ucn tuvo un total
neto de 4 movimientos transfugas, la oce un
total neto de 1y el mas un total neto de 5.34 Si
se toma en cuenta la cantidad de diputados
que tenia cada partido al inicio del periodo
—41 la ucn, 27 la bce y 17 el mas—* podria con-
siderarseles como partidos disciplinados, pues
en comparacién con otros del mismo perio-
do,*® el total de transfugas de los tres partidos
fue menor. Es asi como a pesar de que el mas
no tenia mayoria ni constituia una “aplana-
dora” dentro del Congreso, el nimero de
jugadores con veto durante esta época pa-
receria acercarse a 1, ya que el presidente
y la alianza podrian ser considerados como
uno solo. Sin embargo, durante este periodo
hubo algunos sefialamientos al Gobierno por
utilizar pagos para hacer pasar sus iniciati-
vas de ley.®” Aunque la alianza de hecho exis-
tia, los medios utilizados nos indican que la
relacion entre los partidos era débil e ines-
table, transformando, entonces, el nimero
de jugadores con veto en 2.

La Triple Alianza se desintegr6 en los pri-
meros meses de 1993, cuando el presidente
Serrano anuncié, a través de los medios de
comunicacion, que centralizaria el mando en
su persona, tras considerar la situacién como
ingobernable. Fue entonces cuando decidid
disolver el Congreso y la Corte Suprema de
Justicia; también, amenaz6 con hacer lo mis-
mo a la Procuraduria General de la Nacion y a
la Procuraduria de los Derechos Humanos; de-

31 Enlas entrevistas realizadas no pudimos determinar el nimero exacto de facciones en las que se encontraba dividida
la oce. No obstante, lo que si pudimos determinar fue que la divisién interna del partido se debi6 a la nominacién de

Alfonso Cabrera como candidato a presidente.

32 Segln datos obtenidos de las Memorias de Diputados del Congreso de la Republica.

33 Fernandez Camacho (2004).

34 Segun datos obtenidos de las Memorias de Diputados del Congreso de la Republica.

35 Ibid.

36 Como el pip-run-FrG, que tenia 11 diputados al inicio y tuvo un total neto de 7 movimientos de transfuguismo; o el
MLN-FAN, que tenia 4 diputados al inicio y tuvo un total neto de 3 movimientos transfugas, de manera que la coalicién

se quedo solo con 1 diputado en 1993.
37 unpbp, 2006.
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clar6 Estado de emergencia y convocé nuevas
elecciones. Sin embargo, el Consejo Electoral
se negod a llevarlas a cabo y, aunque Serrano
Elias buscé el apoyo de los militares, éstos se
dividieron, aumentando la presién nacional e
internacional sobre el Gobierno. Asi, el 1 de
junio de 1993 la Corte de Constitucionalidad
declaré desconocidas las facultades del pre-
sidente y, después de que este cargo le fuera
negado al vicepresidente de la época, Gustavo
Espina, el Congreso nombrd, el 6 de junio, a
Ramiro de Ledn Carpio como presidente de la
Republica (Fernandez Camacho, 2004).%

De esta manera, aunque en 1993 la alianza se
desintegrd, el niumero de jugadores con veto
continud siendo 2 (ya que el Congreso y el pre-
sidente no pueden ser considerados como uno
solo). Esta situaciéon permanecié igual hasta
septiembre de 1994, cuando se llevé a cabo
la depuracion del Congreso. El 13 de septiem-
bre de ese mismo afio el nimero de partidos
se redujo de 12 a 6 y el nimero de diputados
de 115 a 80;%* el rrc y el ran obtuvieron el 40
y el 30 por ciento de los escafios, respectiva-
mente. No obstante, en 1995 la cantidad de
diputados del rre aumentd, debido a que 10
de los 13 diputados de la pce se le unieron. Asi,
el total de sus diputados ascendi6 de 32 a 39,
otorgandole el 49 por ciento de los escafios y
haciendo que el rrg, junto con el ean, contaran
con el 82 por ciento de los escafios. Debido
a que el apoyo al presidente Ramiro de Ledn
Carpio fue otorgado por el ran,* el nimero de
jugadores con veto continu6 siendo 2, ya que
si vemos los datos sobre disciplina partidaria,
tanto el ran como el rre fueron partidos disci-
plinados ese afio, con puntuaciones de .73 y
.85 de pa y or para el rrG, respectivamente, y
.90y .94 de pa y or para el pan.

De 1996 a 1999, durante el Gobierno de Alvaro
Arzu, del ran, se produjo, por primera vez des-
de la transicién democratica del pais, un ver-
dadero fenémeno de “aplanadora”. En efecto,
el ran entrd al Congreso con el 51 por ciento
del total de los escafios y mantuvo este nivel,
por arriba del 50 por ciento, a lo largo de todo
el periodo. Ademas, el partido mostré una
disciplina absoluta alta de .84, y una disciplina
relativa mas alta de .94. Por lo tanto, el fen6-
meno de la “aplanadora” se ve reflejado en el
namero de jugadores con veto, que durante
todo el periodo se mantuvo en 1.

De 2000 a 2003, durante el Gobierno de Alfonso
Portillo, el partido oficial (Frc) logré alcanzar
una mayoria de 56 por ciento dentro del Con-
greso, produciéndose asi el segundo caso de
“aplanadora” conocido. La disciplina absoluta
partidaria del rFre durante este periodo fue de
.88 y la disciplina relativa de .98, indicadores
que lo transforman en uno de los partidos més
grandes y mas disciplinados desde 1986.%> De
esta forma, el nimero de jugadores con veto
para este periodo fue de 1 y se mantuvo asi
durante los cuatro afios.

Por altimo, durante el periodo de Gobierno de
2004 a 2007, de Oscar Berger de la cana, el Con-
greso ha estado excesivamente dividido. Aun-
que al principio del periodo hubo una alianza
entre la cana Yy la ung, ésta estaba destinada a
tratar temas relacionados con la gobernabili-
dad del Congreso, no asi a asuntos legislativos.
De cualquier manera, la alianza duro solo tres
meses, por lo que cualquier efecto que pudo
haber tenido no es significativo para el periodo
de nuestro analisis. Asimismo, en 2004, se pro-
dujo una fractura en la cana, de manera que
ninguno de los partidos que la conformaban

38 Atodo este proceso se le conoce actualmente como el “Serranazo”.
39 Aunque el nimero de diputados en el Congreso debia ser 115, en la Memoria de diputados del afio 1994 s6lo apare-

cen 106 diputados.

40 Segun entrevistas a ex diputados y diputados actuales.

41 Segun datos obtenidos de las Memorias de diputados de ese periodo.
42 Aungque también es necesario mencionar que fue el partido que tuvo mas ausencias durante el periodo, con un total

de 251, seguido por el ran, con 152 ausencias.
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guedé aliado al antiguo bloque. Esto, como es
obvio, gener6é una mayor fragmentacion en el
Congreso.*® Por lo tanto, para este ultimo pe-
riodo de Gobierno se debe tomar en cuenta
sélo a los jugadores institucionales con veto:
el presidente y el Congreso de la Republica.

VIll.Resultados y discusion: relacién
entre dinamicas en el Congreso y
produccién legislativa

Para estudiar la relacién entre las dindmicas
internas del Congreso y la produccion legisla-
tiva* llevamos a cabo una correlacién entre
las siguientes variables: Numero de Diputados
(Nnumpip); Namero de Partidos Politicos en el
Congreso (numparT); NUmero Efectivo de Parti-
dos Politicos (nepp); NUmero de Jugadores con
Veto (scv); cantidad de leyes aprobadas (LEvEs);
cantidad de leyesy reformas a leyes aprobadas
(Levrer); y reformas a leyes (rer). Los resultados
de la correlacién se muestran en la Tabla 12.

Como era de esperarse, las variables partida-
rias (NUMDIP, NUMPART Y NEPP) estan significativa-
mente correlacionadas, puesto que la férmula
para obtener el NEPP requiere de todas ellas.

Lo mismo sucede con las variables legislativas
(Leves, LEYREF Y REF), lo cual indica una relacion
de produccion legislativa entre leyes y refor-
mas en todos los periodos.

Lo primero que es necesario notar es que la
cantidad de leyes aprobadas desde 1986 a la
fecha no esta correlacionada significativamen-
te con ninguna de las variables. Esto podria
responder a una variacién en el concepto de
ley, como veremos mas adelante. Luego, la
cantidad de leyes y reformas a leyes aprobadas
desde 1986 a la fecha estéa significativamente
correlacionada con el niumero de diputados,
el nimero de partidos politicos y el nimero
de jugadores con veto. En los tres casos, la
correlacion es negativa, lo cual indicaria que
cuando ha habido una mayor cantidad de di-
putados, partidos y jugadores con veto, se ha
dado una menor aprobacion de leyes y refor-
mas a leyes en el Congreso. Por ultimo, existe
una correlacion negativa significativa entre la
cantidad de reformas a leyes aprobadas desde
1986 a la fecha, con el nimero de diputados,
con el nimero de partidos politicos, con el nu-
mero efectivo de partidos politicos y con el
ndmero de jugadores con veto. La correlacion

TaBLA 12

Correlaciones

NUMDIP NUMPART NEPP Jcv LEYES LEYREF REF
NUMDIP 1
NUMPART .665(**) 1
NEPP .764(*%) .895(**) 1
Jov .420 .603(**) .605(**) 1
LEYES -.319 -.271 -.224 -.375 1
LEYREF -.520(*) -.434(%) -.399 -.580(**) | .888(**) 1
REF -.572(*%) -.467(%) -.439(*) | -.655(**) | .631(*) .914(*) 1

Numpip: nimero de diputados; numparT: nimero de partidos politicos en el Congreso; nerp: nimero efectivo de partidos politicos; jcv: nimero
de jugadores con veto; Leves: cantidad de leyes aprobadas; Levrer: cantidad de leyes y reformas a leyes aprobadas; rer: reformas a leyes
aprobadas. * Correlacion significativa al nivel .05 (2-tailed). ** Correlacion significativa al nivel .01 (2-tailed)

43  Segun entrevistas a ex diputado y diputados actuales.

44 Es necesario recordar que sélo nos enfocamos en las leyes ordinarias y sus reformas; las reformas a leyes constitu-
cionales o decretos aprobados por mayoria calificada quedaron fuera del andlisis.
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es, en todos los casos, negativa, lo cual apo-
yaria nuestras hipotesis, exceptuando la rela-
cionada con los jugadores con veto, lo cual se
abordarda a continuacion.

A primera vista, la correlacién entre jugado-
res con veto y produccion legislativa es obvia,
pues la adicion de nuevos jugadores con veto
(es decir, el aumento del ndmero de los mis-
mos) y el aumento de la estabilidad de las po-
liticas (la imposibilidad de mover el statu quo)
parece un proceso ldgico. No obstante, Tsebe-
lis encuentra una correlacion inversa: en sus
investigaciones, llevadas a cabo en la Unién
Europea, ha encontrado una correlacion posi-
tiva entre el nimero de jugadores con veto y
la cantidad total de leyes. También, una corre-
lacién negativa entre el nUmero de jugadores
con veto y la cantidad de leyes importantes.
Aunque, como el mismo autor dice, la defini-
cion de este ultimo criterio tiene fuertes ar-
gumentos subjetivos, ya que la importancia de
una ley es determinada con base en criterios
de expertos. Lo importante, en todo esto, es
gue la relacién indica que mientras aumente
el nimero de jugadores con veto aumentara
la inflacién legislativa y disminuiran las leyes
importantes, lo cual resultara en un reducido
control de la agenda por parte del Gobierno.

Aparentemente, esto podria contradecir nues-
tro hallazgo; sin embargo, creemos que la uti-
lizacién de la valorizacién de importancia por
Tsebelis esta afectando el andlisis. De hecho,
el autor argumenta algo que apoya la correla-
cion encontrada:

Creo que la correlacion positiva de los jugadores con
veto y la falta de control de la agenda con el nimero
total de leyes y la correlacion negativa de las mismas
variables con el nimero de leyes importantes apuntan
hacia una diferencia en el concepto mismo de “ley”.
Las “leyes” en paises con muchos jugadores con veto
y control gubernamental bajo de la agenda producen
cambios incrementales en el statu quo, mientras que
en los paises con pocos jugadores con veto y un impor-
tante control gubernamental de la agenda, producen
cambios completos y generales. (Tsebelis, 2006: 235).

Es decir, que en paises con pocos jugadores
con veto habra un mayor control de la agenda,
por lo que las leyes que cambien completa-
mente o de una manera general el statu quo,
serdn mas faciles de aprobar y seran conside-
radas importantes. Al contrario, paises con un
namero alto de jugadores con veto tendran
menor control de la agenda,* por lo que los
cambios en el statu quo no podran ser com-
pletos, sino incrementales, dada la dificultad
que existe para llegar a acuerdos. Las herra-
mientas legales que produzcan este tipo de
cambios en estos paises seran consideradas
entonces como importantes.

En ese sentido, creemos que Guatemala res-
ponderia al segundo criterio. El nimero de
jugadores con veto no esta correlacionado en
nuestro estudio con el total de leyes aproba-
das desde 1986; solamente esté correlacionado
con el total de leyes y reformas a leyes y con
las reformas por si solas. En el primer caso, la
correlacion podria deberse a la inclusion de las
reformas en la variable Levrer, pues ésta es ma-
yor cuando se utiliza sélo la variable de refor-
mas (reF). El segundo caso indicaria, entonces,
gue existe una caracteristica importante de
las reformas a leyes que hace que éstas estén
correlacionadas con el nimero de jugadores
con veto y, ademas, que sean las Unicas que
estén correlacionadas con el numero efectivo
de partidos politicos. Es decir, en Guatema-
la, la “importancia” estaria adjudicada a las
reformas a las leyes, dado que la dificultad y
el trabajo requerido para su aprobacion son
menores que en el caso de las leyes.

Sin embargo, el ndmero de jugadores con
veto ha sido de 1 6 2, dependiendo del afio de
Gobierno. Esto pondria en duda el calificar a
Guatemala como un pais poseedor de un nu-
mero “alto” de jugadores con veto, pues ge-
neralmente esto se define con relacion a otros
paises. An6tese que la teoria de los jugado-

45 De hecho, Tsebelis encuentra una correlacion negativa significativa entre scv y Control de la Agenda.
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res con veto ha sido desarrollada para hacer
analisis comparados; asi, si se comparan tres
paises que tienen 1, 2 y 3 jugadores con veto
respectivamente, el pais con un namero alto
de jugadores con veto seria el que posee 3. No
obstante, en nuestro caso, la distincién entre
“alto” y “bajo” puede ser vista de la misma
manera como se hace en andlisis comparados,
ya que el estudio es longitudinal. Asi, el nime-
ro alto de jugadores con veto estaria represen-
tado por el 2, mientras que el nimero bajo de
jugadores con veto lo estaria por el 1, pues lo
gue estamos comparando son afios de Gobier-
no. La correlacion entre jugadores con veto y
aprobacion de leyes y reformas mostraria que
en los casos en los que ha habido 2 jugadores
con veto se ha dado una menor produccion le-
gislativa de reformas a leyes, mientras que en
los casos de 1 jugador con veto ha habido una
mayor produccion legislativa de reformas a le-
yes. Ademas, existe una correlacion positiva
significativa entre el nimero efectivo de par-
tidos politicos y el nimero de jugadores con
veto, lo que indicaria que en los casos en los
gue el nimero de jugadores con veto ha sido 2
(es decir, los casos en los que el nimero de ju-
gadores con veto ha sido “alto”), ha habido un
mayor nimero efectivo de partidos politicos.
Esto sefalaria la dificultad para llegar a acuer-
dos, asi como el hecho de que el control de la
agenda se haya visto reducido en esos perio-
dos, lo cual, finalmente, se traduciria en una
dificultad para aprobar leyes que produjeran
cambios completos y generales del sistema.
Por lo tanto, la atencién se centraria en los
mecanismos o herramientas legales que pro-
ducen cambios incrementales en el statu quo
(que serian consideradas como “importantes”
en nuestro medio). La variacion conceptual de

“ley importante” se aplicaria al caso de Gua-
temala, haciendo que la correlacion negativa
entre jugadores con veto y reformas a leyes
(que responden claramente al criterio de cam-
bio incremental del statu quo) coincida con la
correlacion entre jugadores con veto y leyes
importantes de los estudios de Tsebelis.

Si esto es correcto, la adjudicacion de la ca-
tegoria de “ley importante” a las reformas
a leyes tendria que traducirse en una mayor
cantidad de éstas desde 1986, ya que seria
la herramienta legal en la que se centraria la
mayoria de cambios en el Congreso. Las leyes,
debido a la dificultad y el tiempo necesario
para su aprobacion, serian relegadas a un se-
gundo plano y utilizadas como herramienta le-
gal so6lo en los casos necesarios. En la grafica 7
comparamos la cantidad de leyes con la canti-
dad de reformas a leyes que se han aprobado
en el Congreso desde 1986, observando que
existe la relacion esperada.

Como podemos ver, las reformas a leyes han
predominado en casi todos los afios, excepto
en dos: el primer afio de Gobierno de la bcc y
el segundo afio de Gobierno de la cana. En los
demés afios se observa una cantidad considera-
blemente mayor de reformas que de leyes. Aun-
gue esto podria ser algo obvio y ademas podria
ocurrir en otros paises de una manera similar,
como una primera aproximacién creemos que
el hecho refleja la existencia de una tendencia
hacia los cambios incrementales en el statu quo
del ordenamiento legal del pais, lo cual podria
deberse al alto grado de multipartidismo, al
transfuguismo y la correlacién de fuerzas entre
el Legislativo y el Ejecutivo, reflejada en el na-
mero de jugadores con veto.
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GRAFICA 7
Numero de leyes y niumero de reformas a leyes (1986-2006)

Elaboracion propia con base en datos del Congreso de la Republica.

IX. Conclusiones y recomendaciones

Desde 1986 hasta la fecha, el numero de di-
putados y el nimero de partidos politicos han
estado correlacionados negativamente con el
total de reformas a leyes que se han aprobado
en el Congreso de la Republica. Esto quiere
decir que en los casos en los que ha habido
una mayor cantidad de diputados y de partidos
politicos en el Congreso, ha habido una menor
aprobacion de reformas a leyes por parte del
Legislativo. De igual manera, al utilizar el nu-
mero efectivo de partidos politicos podemos
ver los efectos que el transfuguismo ha tenido
en la aprobacion de reformas a leyes; la co-
rrelacion entre ambas variables es igualmente
negativa, ya que el transfuguismo hace que
el nimero efectivo de partidos politicos varie
afio con afo y que la dificultad para alcanzar
acuerdos sea mayor 0 menor.

Pese a la relevancia de estas conclusiones, es
quizd més importante observar la correlacion
gue existe entre el nimero de jugadores con
veto y la aprobacion de reformas a leyes: aun-
que la cantidad de diputados y de partidos po-

liticos influye en la aprobacién de reformas a
leyes, es la correlacién de fuerzas que se da
dentro del Legislativo y entre éste y el Ejecuti-
vo la que se relaciona mas con la aprobacion o
no de reformas a leyes. Las correlaciones entre
el nimero de jugadores con veto, el total de
leyes y el total de reformas aprobadas desde
1986 nos sugieren que el grado de importancia
que se le otorga dentro del Legislativo a una
u otra es relativo, pues aunque ambas tienen
requisitos iguales para su aprobacion (mayoria
absoluta), la dificultad que conlleva el proceso
para aprobar una ley hace que la atencién se
centre en las reformas a leyes, las cuales re-
quieren de menos procedimientos y producen
cambios incrementales en el statu quo.

Entre algunas recomendaciones necesarias
para futuros estudios, creemos que el proceso
se podria mejorar analizando la relacion que
existe entre el nimero efectivo de partidos
politicos y los tipos de leyes, lo cual requeriria
hacer un analisis cualitativo del ordenamiento
legal del pais para poder establecer distintas
categorias. Esto podria mostrar si existe o0 no
alguna correlacion con algun tipo especifico de
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leyes y en qué consiste dicha relacion. Asimis-
mo, en el estudio de la disciplina partidaria
podria utilizarse la valoracion de las ausencias
como votaciones en contra, de alguna manera
encubiertas. Ya que la tasa de ausencias ha sido
alta en el Congreso desde 1986, posiblemente
los niveles disciplinarios partidarios se verian
reducidos. Con los datos obtenidos podria, en-
tonces, generarse estudios relacionados con el
transfuguismo y la aprobacién legislativa. De
igual manera, el hecho de que las votaciones
nominales puedan influir en la disciplina par-
tidaria es un argumento suficiente para llevar
a cabo estudios en esa direccion. Por ultimo,
aunque la teoria de los jugadores con veto es
una forma de abordar el problema, como toda
teoria, tiene varias limitaciones. Por ejemplo,
durante la investigacion surgio la duda acerca
de si las comisiones del Congreso podrian con-
siderarse como jugadores con veto, pues algu-
nos de los entrevistados asi lo manifestaron.

El hecho de que las comisiones puedan o no
funcionar como jugadores con veto no fue to-
mado en cuenta en este caso, ya que reque-
riria de un estudio aparte. De igual manera,
el andlisis en torno a si grupos empresarios,
movimientos sociales, la cooperacién inter-
nacional o cualquier otro grupo podria consi-
derarse como jugador con veto, tampoco fue
incluido, por idéntica razén. Asi, estas varia-
bles podrian enriquecer este tipo de estudios,
los cuales creemos que son importantes para
el conocimiento de las instituciones politicas
en Guatemala. La evidencia empirica y el es-
tudio comparado de distintos paises pueden
arrojar luces sobre los fendémenos estudiados;
también, pueden brindar nuevas herramientas
de acercamiento a la complejidad social del
sistema politico del pais.
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