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El presente articulo da cuenta de los problemas que enfrento la aprobacion de la Ley
de Acceso a la Informacién Publica en Guatemala, entre éstos la existencia de legados
autoritarios que aun perviven a pesar de que este pais inicio su transito a la democracia
hace mas de un cuarto de siglo. Su presencia tiene tal peso que lograron condicionar
el disefo institucional de la ley. En esta nueva etapa politica la imposicion, caracteris-
tica de los actores autoritarios, ha cedido el paso a la simulacion, especialmente ahora
que se procesan los temas propios de la consolidacion democratica, como lo referido
al derecho de acceso a la informacion. La injerencia de las herencias autoritarias ha
sido tan determinante en Guatemala que lograron imponer su huella en la ley y ahora
ponen en desconcierto su vigencia e institucionalizacion. Asi las cosas, el camino por
abandonar un estadio donde se ha privilegiado el secreto y el hermetismo sigue siendo
cuesta arriba.

4.1 Nota introductoria

La Constitucion Politica de Guatemala garantiza, en su art. 3°, la publicidad de la infor-
macion que obra en poder del Estado. Sin embargo, a pesar de que la carta magna fue
aprobada en 1985, no fue sino hasta el afio 2008 cuando se aprob6 una ley que desa-
rrolla todo lo relativo al derecho de acceso a la informacién publica. Durante ese lapso,
aunque existia la garantia de dicho derecho, el poder ptiblico nego sistematicamente a
las personas el acceso a la informacion, apelando mas a las excepciones al derecho que
consagra la Constitucion que a los principios que tutelan el referido articulo.

A comienzos del presente siglo se inicié en Guatemala una corriente de discusion
para promover la aprobacion de una ley de acceso a la informacion publica. Desde el
2000 hasta la fecha de aprobacion se presentaron nueve iniciativas de ley al Congreso
de la Republica relacionadas con el tema. Diversos motivos habrian orientado la
decision de varias legislaturas para oponerse a la aprobacién. Unos anteproyectos
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solo lograron pasar el tramite inicial que establece la Ley de Régimen Interior del
Legislativo. Otros, cuando ya estaban encaminados en la dinamica de aprobacidn,
fueron revocados utilizando diversos procedimientos que permite la misma dindmica
legislativa y se quedaron guardando el suefio de los justos.

La principal sospecha que se asoma es que el sector politico representado en el
Legislativo nunca tuvo los incentivos necesarios para aprobar una norma que permitie-
ra orientar al Estado a una dimensién mds publica y transparente. Lo anterior obedece
al papel que han jugado los legados autoritarios en el sistema politico guatemalteco.
No obstante, el 23 de septiembre de 2008 las preferencias de los legisladores cambia-
ron de rumbo. Tras una serie de fuertes presiones politicas, el Organismo Legislativo
dio luz verde al decreto 57-2008, Ley de Acceso a la Informacién Publica.

Ocho anos de discusion tomo la aprobacion de una ley de acceso a la informacion
publica, y su proceso de discusion ha sido la arena ideal para comprobar la existencia
de dichos legados. Pero, ;donde estan expresados?, ;como operan dentro del entrama-
do institucional del Estado guatemalteco?, ;realmente fueron (o seguirdn siendo) un
obstdculo para la institucionalizacion de este tema?, ;qué implicacion tiene la super-
vivencia de dichos legados para el sistema politico?, y ; por qué el Estado ha permitido
su permanencia dentro del sistema politico?

Dar respuesta a tales interrogantes implica adentrarse en la transicion a la demo-
cracia en Guatemala, la instauracion del nuevo régimen politico, asi como las tensiones
que éste enfrenta con el Estado Yy, en especial, el impacto que representa la aprobacién e
institucionalizacion de una normativa relacionada con el acceso a la informacion
publica y transparencia que habra de cohabitar con una serie de resabios del régimen
anterior que aun condicionan el ejercicio del poder.

Por ello, uno de los propositos del presente articulo es analizar el peso que ha teni-
do el legado autoritario en el desarrollo de la democracia en Guatemala. Es decir, esta-
blecer el papel determinante que tuvo durante el proceso de la transicién democratica,
asi como su pervivencia en la actualidad. Se parte del supuesto de que la presencia de
dichos legados fue capaz de condicionar el disefio de la Ley de Acceso en el momento
de su aprobacion, al extremo de poner en riesgo su entrada en vigencia, pero, sobre
todo, marcar un camino incierto para su implementacién y desarrollo.

4.2 La transicién deja una herencia que atn pesa

“El derecho a saber”, como también es conocido el derecho de acceso a la informa-
cién publica, ha enfrentado una serie de dificultades para su institucionalizacién en
Guatemala. Desde que el tema fue incluido dentro de la agenda publica, su delibera-
cién ha sorteado varios obstdculos, entre ellos la falta de comprension conceptual y su
aplicacion practica, el desconocimiento de sus alcances y beneficios dentro de un siste-
ma democratico, la incapacidad del sistema politico para apropiarse de dicha tematica,
la negativa de un Estado a transitar a un estadio que favorezca la transparencia y el
rechazo de diversos actores politicos.
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No obstante, la amplia lista de obstaculos enumerados ha evidenciado otra realidad:
que el proceso de institucionalizacién del acceso a la informacion publica verdaderamen-
te es un tema tan critico para el desarrollo y consolidacién del régimen politico, que sa-
ca a flote un obstaculo de mayor envergadura: la existencia de legados autoritarios que
aun perduran en el Estado guatemalteco. A pesar de que el pais paso de un régimen auto-
ritario a uno democratico hace mas de un cuarto de siglo,' la deliberacion publica de esta
tematica fue el asidero perfecto para que emergieran y se evidenciaran dichas inercias.

Tras varias décadas de dictadura militar, Guatemala transité a un régimen democratico
a mediados de la década de 1980, formando parte de lo que se denomino la “tercera ola de
democratizacion” (Huntington, 1998). Las primeras investigaciones que se plantearon en
torno a la democratizacion (mds precisamente relativas a la tercera ola en lo que a América
Latina se refiere) han tenido como objeto de estudio la transicion a la democracia.

Diversos autores buscaron encontrar explicaciones a los factores que impulsaron
el cambio de un régimen a otro, especialmente debido al desgaste y deslegitimacion
del régimen anterior. En este campo se encuentran estudios sobre el planteamiento
de precondiciones de la democracia (Lipset, 1991; Huntington, 1972), el modelo gené-
tico versus el funcional de Rustow (1970), y ciertos escritos considerados fundadores
o seminales en esta materia como O'Donnell, Schmitter y Whitehead (1994), Linz y
Stepan (1996), Karl (1990), asi como el planteamiento del enfoque estratégico de la
transicion pactada de Colomer (1998).

Muchos de ellos realizaron sus estudios poniendo énfasis en el concepto shumpe-
teriano de la democracia, es decir, entenderla como un sistema de reglas que estable-
cen el acceso al poder, respecto de las que se impone conocer cuales deberian entrar
en juego como minimo para poder denominarse democracia, siguiendo la tipologia
de Dahl (1997). Durante dos décadas, los estudios de la transicion a la democracia se
establecieron y se justificaron sobre solidas bases normativas y analiticas. Como senala
Mazzuca (2002), dichos estudios son los primeros defensores sistematicos de las defi-
niciones “minimalistas” o “procedimentales” de la democracia.

Sin embargo, para Munck (2002) esta perspectiva de investigacion dejé de lado
otras preocupaciones de la teoria democratica. Es decir, esos estudios se encaminaron
unicamente a analizar el fendémeno del “acceso al poder” y desviaron la mirada de otra
realidad que también es decisiva dentro de los estudios de la democracia: el “ejercicio
del poder”. No obstante, la realidad impone como necesario realizar estudios que pue-
dan ir mas all4 de lo que implica la institucionalidad electoral como factor determi-
nante de la democracia. Un pais (Guatemala no es la excepcion) que ha logrado pasar
el umbral de unas elecciones competitivas y democraticas, y que es capaz de preservar
dichas précticas, puede presentar ciertos elementos criticos que ponen en riesgo la
consolidacion de la democracia.

! No existe un consenso para ubicar la fecha de inicio de la transicion a la democracia, ni mucho menos
de su finalizacion. Cfr. S. Gramajo, Un pasado que atn pesa. Los legados autoritarios imprimen su hue-
lla en la Ley de Acceso a la Informacion Publica en Guatemala, tesis doctoral, FLACSO, México, 2009.



4: Acceso a la informacion en Guatemala... "2 61

No obstante, la democratizacién como objeto de estudio ha enfrentado algunas
dificultades debido a que no se ha logrado un consenso sobre su definicion y, por ende,
no ofrece un foco delimitado para la investigacion. Para Munck (1995), estos problemas
conceptuales no han sido completamente resueltos, pero ha habido una gran cantidad
de contribuciones a esa agenda que dan cuenta del quiebre de las democracias, la natu-
raleza de los regimenes autoritarios, las transiciones a partir de estos gobiernos y del
proceso de consolidacion democritica.

En este contexto se concibe a Guatemala dentro de los regimenes en transicion
hacia sistemas autoritarios-militares y después a regimenes que resultan de tales tran-
siciones. Ciertamente, éstas han dado lugar a gobiernos de corte democrético en el
aspecto formal de su estructura de poder, pero todavia son parte de una herencia auto-
ritaria debido a la supervivencia de sus codigos, leyes, reglas, simbolos y, por supuesto,
de intereses de actores conservadores, como senalan Poitevin y Sequen (2002).

Pero, ;como entender el proceso de transicion de Guatemala cuando surge en el
marco de un conflicto armado? Como muchos otros paises de la region, Guatemala
ha sido el ejemplo de continuos regimenes autoritarios que ascendieron al poder de
diversas formas, menos aquellas socorridas y exigidas en un régimen democratico.
Practicamente toda la literatura referida a la tematica de la transicion da por sentado el
hecho de que antes de que se realice el pacto que permita la creacion de nuevas reglas
para la instauracion del nuevo régimen politico, se plantea la finalizacion de cualquier
conflicto armado que haya forzado dicho transito. Sin embargo, Guatemala ha sido
una de las pocas excepciones a este supuesto. Primero se plantea el cambio de régimen
y posteriormente (12 afios después) se concreta el fin del conflicto armado; es decir, se
construye una “democracia” que sale de la boca del candn, en palabras de Torres-Rivas
(2008). La experiencia guatemalteca sugiere que la organizacion de elecciones y otras
instituciones propias de la democracia pueden tener una fachada de legalidad que no
modifica la indole autoritaria del poder. Las negociaciones de la transicion no lograron
acotar el poder autoritario.

Las complejidades de un conflicto armado no resuelto generan que la transicion gua-
temalteca ponga en tela de juicio algunos de los modelos de transicion a la democracia.

¢Pero, por qué hubo democracia si habia un conflicto armado?, ;como fue posible
la existencia de tales escenarios de manera paralela? Salvar la institucion militar debi-
do a problemas internos ha sido un argumento muy utilizado al momento de hablar
de la transicion guatemalteca.?

Entonces, al observar el caso de Guatemala a la luz de la literatura de la transicion
a la democracia, persisten las interrogantes: ;por qué las fuerzas armadas permiten
la realizacion de elecciones libres?, ;como encajan éstas en la logica de un conflicto
armado?, ;como se explica que haya guerra y democracia al mismo tiempo? La posible

2 Existe practicamente un acuerdo generalizado en el sentido de que entre los factores que habrian pro-
vocado la transicidn esta la crisis interna de las fuerzas armadas, el desgaste de la imagen del pais a nivel
internacional por el tema de las violaciones a los derechos humanos y las tensiones in crescendo del
conflicto social generadas por el enfrentamiento interno.
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respuesta a estas interrogantes estd en la l6gica misma de la transicién. Como se sefiald
con anterioridad, ésta, en términos llanos, debe ser entendida como el momento en
que hay un acuerdo en (o entre) la(s) élite(s) para modificar las normas del juego que
permitan la instauracion del nuevo régimen, sefiala Garreton (1991).

Y, precisamente en Guatemala, la transicion permite un cambio de reglas del
juego, pero las de la guerra: la insurgencia ya no pelea contra un régimen militar y
autoritario, sino que libra una lucha contra un régimen civil democraticamente elec-
to. Sin embargo, los problemas que enfrenta el sistema politico guatemalteco en la
actualidad tienen otra fuente. Como dice Mazzuca (2002), el acceso al poder ya esta
resuelto e incluso fortalecido. Pero el ejercicio del poder —escenario en el cual se ubica
el tema del acceso a la informacion pablica- aun presenta complicaciones, muchas de
ellas producto de lo que la transicion heredo del viejo régimen. Esta dejé herencias,
legados e inercias que no fueron resueltos y cuya solucién atn esta pendiente. Como
dice Colomer (1998), las virtudes de la transicion se han convertido en los vicios de la
democracia.

En los estudios referidos con anterioridad, asi como en otros, prima una preocu-
pacion por el desarrollo de la democracia: los efectos que en ésta han representado las
inercias, legados o rasgos de los regimenes que les dieron vida, en especial los de corte
autoritario y militar (Garreton, 1991; Alcantara y Crespo, 1995; Huntington, 1972, 1998;
Mainwaring y Hagopian, 2005).

Como ya sefialamos aqui, Guatemala inicio el proceso hacia la democracia, pero es
evidente que algunas instituciones propias de ella ain no logran institucionalizarse del
todo, como el derecho a saber y la transparencia de los poderes publicos, asi como la
publicidad y una efectiva rendiciéon de cuentas por parte de los mismos. Y es que, como
sefiala Garreton (1991; 48), de los procesos de transicion y consolidaciéon no puede
obviarse la presencia de instituciones no democraticas que obligan a complicadas
reformas, ni la de actores autoritarios que no se definieron por la opciéon democratica,
sino que fueron forzados y arrastrados por ella pero mantienen cierta cuota de poder e
influencia y requieren reciclaje o aprendizaje democratico.

La existencia de restricciones en el momento de la negociacion del cambio deja
pervivir elementos significativos de continuidad con el pasado y se refleja de un modo
u otro en el disefio del ulterior régimen democratico, el cual tiende a ser relativamente
restrictivo.3 Muchos estudios concluyen que durante la transicién las pautas de nego-
ciacion entre (o lo interno de) las élites politicas favorecieron los iniciales impulsos
democratizadores, pero a su vez se constituyeron en frenos que terminaron por dificul-
tar la consolidacion. Segin Alcantara (1995), una vez superada la etapa de lo politico
en la agenda transicional, y desde la perspectiva de un legado histérico inmediato mal
resuelto, las transiciones pueden engendrar quistes cuya permanencia en los procesos
politicos normalizados afecta su propio desarrollo, con independencia del éxito o fra-
caso al momento de poner en marcha de otro tipo de politicas.

3 Colomer (1998) lo denominara “democracia de bajos niveles”.



4: Acceso a la informacion en Guatemala... ™= 63

Ante esta situacidn, se cuestiona Crespo (1995; 18), ;es posible que los aco-
modamientos realizados durante las transiciones, y ahora convertidos en legados de
las mismas, debiliten la eficacia y la representatividad de las instituciones democrati-
cas durante el proceso de consolidacion? Un problema de la transicion sigue siendo,
entonces, la preservacién, dentro del régimen democratico, de prerrogativas e inte-
reses de algunos actores que imposibilitan el establecimiento de instituciones que
coadyuven a fortalecer la democracia.

Hite y Cesarini (2004; 4) sefialan que los legados son “aquellas reglas, procedi-
mientos, normas, patrones, practicas, disposiciones, relaciones y memorias originadas
en una definida experiencia autoritaria del pasado, que como resultado de configura-
ciones historicas especificas o de luchas politicas, sobrevivieron la transicion democra-
tica e intervienen en la calidad y practica de las democracias post-autoritarias”.

Siguiendo el planteamiento de estas autoras, los legados autoritarios se pueden
ubicar en casi todas las democracias posautoritarias, que normalmente presentan
patrones contradictorios, tanto en instituciones formales como en practicas infor-
males. Los legados autoritarios pueden reconocerse ya sea en estructuras formales
facilmente identificables e instituciones heredadas del pasado, o bien en practicas y
manifestaciones vividas (memorias, miedo, desconfianza) e instituciones informales
(clientelismo) que pueden ser ubicadas directamente en dicha experiencia autoritaria,
advierten Hite y Cesarini (2004).

La persistencia de tales enclaves, sin embargo, presenta problemas a largo plazo
para la calidad y consistencia de la democracia, tanto en el nivel de las instituciones
politicas y economicas como en el de la percepcion ciudadana de la democracia. Los
legados autoritarios no existen o no se presentan como un ente concreto, inmovil y
contrario a la contingencia. Todo lo contrario: se expresan en la interaccion entre ins-
tituciones y actores (que buscan estar presentes y mantenerse dentro de las esferas del
poder politico) cuyos comportamientos y practicas pretenden moldear y generar cam-
bios institucionales que les permitan seguir conservando sus prerrogativas y benefi-
cios. Durante el periodo autoritario muchos de esos actores estuvieron cerca del poder
o fueron el poder mismo, pero ahora, en el transito a la democracia, han tenido que
desarrollar habilidades que les permitan permanecer vigentes en una logica distinta.

El transito a la democracia debiera haber implicado un acotamiento a determina-
dos comportamientos y actores autoritarios, como sefiala Garretén (1991). No obstan-
te, muchos de ellos favorecieron la transicion misma y aprendieron a convivir en un
ambiente ya no de imposicidn, sino de concesion y/o simulacion. La légica de la poli-
ticay el entramado institucional de las nuevas democracias les ha permitido permane-
cer vigentes, enfrentar guerras que no se ganan con las armas sino con la negociacion
politica y la adquisicién de espacios.

Con esta 6ptica se entiende entonces que la resistencia a la aprobacién de la Ley de
Acceso a la Informacién Publica en Guatemala durante ocho afios hubiera representa-
do una evidente persistencia del poder de esos comportamientos y actores autoritarios
y su capacidad de movilizacion de intereses para cumplir su objetivo. No obstante,
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el desarrollo de la discusion democratica, el avance e institucionalizacion del nuevo
régimen democratico, asi como las exigencias internas y externas del pais apostando a
la transparencia y la publicidad del ejercicio del poder, lograron restringir su espacio y
cedieron a un cambio institucional a favor de la ley.

Al aprobarla, el Congreso de la Reptblica modifica el statu quo y ciertamente pone
en entredicho la capacidad que los legados autoritarios habian ostentado en el pasado
para defender sus prerrogativas e intereses. Pero de ninguna manera la decision legis-
lativa a favor de la norma es sindnimo de que las herencias autoritarias habrian desapa-
recido o hubieran dejado de serlo; Hite y Cesarini (2004) sefialan que su presencia es
el resultado de pugnas politicas durante momentos criticos de la democratizacién. La
adaptacion a las nuevas reglas del juego que impone la democracia ha permitido a los
legados autoritarios desarrollar una capacidad de convivir en espacios de negociacion
en donde el ganador no necesariamente se lleva todo.

Haber cedido o permitir un corrimiento en el statu quo no implicdé que necesa-
riamente los legados autoritarios hubieran desaparecido o se hubieran transformado.
Como senala Garreton (1991), la capacidad de reciclaje y aprendizaje democrético
permiten la pervivencia de éstos y su capacidad para gestionar, proponer, aceptar o
simular situaciones tendentes a defender y sostener sus privilegios.

Uno de los actores que se ha identificado como un legado del periodo autoritario
es el ejército, especialmente en América Latina. En las transiciones desde el gobierno
autoritario los militares continuamente han retenido importantes prerrogativas, desde
la representacion en el gobierno dentro de los cuerpos legislativos, hasta los funda-
mentales mecanismos para lograr la impunidad desde la justicia civil. Los militares
también contintan participando, e incluso controlando, agencias y organizaciones
cuya tarea es la vigilancia de la sociedad civil.

La institucion castrense también retiene una influencia fuerte sobre los politicos
democraticos, especialmente por su participacion en partidos politicos de derecha
(Payne, 2000) o por la intervencion en el debate politico con tratos velados o no vela-
dos que animan el consentimiento de sus demandas. Hay que tomar en cuenta que
en muchos paises el papel de la institucion militar ha sido similar, y, su influencia,
decisiva en muchos momentos de cambio. El ejército ha sido un actor relevante —en su
capacidad de propuesta, regulacion y ejecucion- que se mantuvo como resorte basico
de poder al interior del aparato estatal y, por tanto, ahora dentro de la maquinaria que
el gobierno democratico debe administrar, como senala Crespo.

El otro legado importante, al menos en la transiciéon en América Latina, ha sido el
sector econdémico. No puede prescindirse de este actor, ya que normalmente una tran-
sicién implica una liberalizacion del sistema politico y, de suyo, cambios en la politica
economica de un pais. Por tanto, en el momento en que las élites se ponen de acuerdo
para cambiar las reglas del juego politico, normalmente las élites econdmicas juegan
un papel determinante, ya sea porque han colaborado en el impulso de la transicion o
por su importante papel en el desarrollo econdémico del pais, lo que las convierte en un
actor indispensable para las reformas politicas y economicas.
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El sector econdmico ha sido un actor tan fuerte que fue capaz de viviry convivir con
los principales actores del régimen autoritario. Muchas veces, ellos mismos coadyuva-
ron a su existenciay persistencia en el tiempo. El sector econdmico siempre ha sido un
fiel aliado de las fuerzas armadas, y ambos son dos actores suficientemente desarro-
llados para influenciar la distribucion nacional de los recursos en forma significativa

y regular.

4.3 Ejército y sector privado, dos legados de peso

Durante varias décadas del siglo xx, el gobierno en Guatemala fue presidido por mili-
tares. Su llegada al gobierno fue producto de dictaduras, golpes de Estado o elecciones
fraudulentas. Asirse al poder le permitio al ejército ir adquiriendo una gran influencia
que permeo casi todas las instituciones del Estado. En medio de ese contexto surgio,
a inicios de la década de 1960, el conflicto armado, que se convirtio en el pretexto per-
fecto para que la milicia permaneciera aferrada al poder y dirigiera el Estado bajo la
sombra de la doctrina contrainsurgente.

Desde 1953, cuando se registra el derrocamiento del presidente Jacobo Arbenz,
el ejército practicamente asume el poder y comienza el proceso de militarizacion.4
No obstante, el poder, presencia e influencia castrenses llega a su maxima expresion
durante la época mas cruenta del enfrentamiento (las décadas de 1970 y 1980), periodo
que se caracteriza por un ejercicio de poder totalmente autoritario que genera terror,
violencia, represion y muerte. El ejército goza de plenos poderes para ello, no solo por-
que posee toda la capacidad de fuerza, sino porque desde la direccion del gobierno se
autorreceta plena libertad en la utilizacion de cualquier recurso.

No obstante, el enfrentamiento armado provoca la merma en las finanzas del
Estado, ante lo cual un grupo de militares plantea una estrategia: la forma (quiza la
unica) de ganar la guerra contra sus contrincantes era transitar hacia la democracia. Con
tal decision no solo lograban modificar el escenario de la guerra, sino que se abria la posi-
bilidad del retorno de la ayuda internacional. Asi, en 1984 el ultimo militar que ocup¢ la
jefatura de Estado convoco a una Asamblea Nacional Constituyente para que redactara
una nueva constitucion politica y se iniciara la construccion de instituciones propias que
facilitaran el transito a la democracia.

El peso del ejército en la transicion en Guatemala fue decisivo. De eso no hay duda.
De ahi que en la Constitucidn las fuerzas armadas tuvieran un apartado especifico. Los

4 El concepto de militarismo, entendido como el control de los militares sobre los civiles, asi como la creciente
penetracion de los intereses de cardcter militar en el tejido social, se produjo en América Latina en el siglo
pasado. A partir de la década de 1960, en una significativa proporcion de las sociedades latinoamericanas,
esta concepcion es superada por la de militarizacion del Estado, que se define ya no como un fenémeno de
pura intervencion de lo militar en la esfera de lo politico, sino la colonizacién de la mayoria de las estructuras
estatales y paraestatales por los militares y la fusion total y parcial entre los aparatos represivos y los otros
aparatos del sistema de dominacion politica, segtin Crespo y Filgueira.
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articulos alusivos a su funcionamiento fueron redactados por militares, quienes los
enviaron a la Asamblea Nacional Constituyente para su andlisis, aunque los textos no
sufrieron cambio alguno.

Pero ademas de las prerrogativas de rango constitucional,5 y su comportamiento
de desdén incluso a otros marcos legales que ponen en tela de juicio su autonomia y
poder, el ejército también coopto otra serie de instituciones del Estado.

No obstante, con el paso del tiempo, y debido al desarrollo democratico e institu-
cional y la firma de los acuerdos de paz, el poder del ejército ha ido perdiendo peso
y los militares también han ido abandonando puestos, especialmente en las institu-
ciones donde mantenian consolidadas sus posiciones. Su presencia es cada vez mds
escasa, pero eso no significa que no ostenten poder de veto sobre 4mbitos importantes
del Estado. Su poder se ha ido reduciendo hasta llegar a lo que ahora son: una fuerza
importante, pero no la fuerza del pasado. Como cualquier otro actor tienen un poder
para la defensa de sus intereses, pero no hay que olvidar el peso que conservan dentro
del sistema, ya que ellos poseen las armas.

A pesar de que en los primeros afios de la transicion esta impronta autoritaria
podia ser mas evidente en instituciones y actores, ahora algunos de esos actores ya no
son tan visibles, pero se han ido diluyendo en otros espacios e instancias para lograr
darle permanencia a ese tipo de comportamiento. En tal caso, como sefialan Linz y
Stepan (1996), el largo e incierto camino hacia la democracia implica una apuesta:
aceptar el juego propuesto por los que estan en el poder a fin de derrotarlos en esa
misma partida.

De acuerdo con Garreton (1996), no cabe duda que el cambio de un sistema deter-
minado por dominio de los militares hacia un sistema gubernamental de legitimacion
democrdtica real fue y sigue siendo dificil, ya que los regimenes militares, al inicio de
la democracia formal, estan poco dispuestos a renunciar a sus facultades tutelares y
dominios reservados (McCleary, 1999). Finalmente, la realidad es que no solo progra-
maron, acompafaron y negociaron la transicion, sino que al asegurarse el poder poli-
tico y una amnistia se reservaron el papel de arbitros, en tltima instancia, reteniendo
la capacidad de intervenir para corregir situaciones indeseables, senala Przeworski
(1988).

Otro sector al que se considera parte de los legados del autoritarismo es el econd-
mico. Este actor es de suma importancia en la transicion debido a su gran influencia,
pues junto con los militares ha sido uno de los dos actores que han participado en
la configuracion del Estado guatemalteco. Desde antes de la reforma liberal de 1871, la
oligarquia y los militares crearon estructuras e instituciones nacionales que fueron
configurando un Estado completamente jerarquizado y autoritario al servicio del sec-
tor economico, pues lo proveyo de fuerza de trabajo barata, le dio la libertad necesaria
para el efectivo cumplimiento de su desarrollo y evito constituirse en un actor represivo

3 Para mds detalles sobre la influencia del ejército dentro del marco legal e institucional, véase S. Grama-
jo (2009), op. cit.
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en su contra, tanto en la parte impositiva como en la generacion de normas que res-
tringieran sus posibilidades de crecimiento.

Desde su nacimiento como Estado moderno y hasta la ultima reforma constitu-
cional de 1994 y las reformas tributarias, se puede evidenciar como Guatemala fue
creando un Estado débil en los aspectos fiscal y financiero. El sector economico se ha
opuesto a toda reforma contraria a sus intereses, y eso ha incluido al proyecto de la
democracia, en especial en un pais en donde siempre se ha registrado la concentracion
del poder econémico y la ausencia de una élite capaz de rendir cuentas.

El Estado de Guatemala disemino su aparato militar coercitivo para controlar la
organizacion politica y social, para promover la concentracion de tierras y riquezas en
pocas manos y para repartir la fuerza de trabajo en las grandes plantaciones de café¢,
desde el siglo x1xX. Es decir, en la decadencia del periodo conservador, los grandes gru-
pos capitalistas y cafetaleros ya gozaban de grandes beneficios por parte del Estado.
En el siguiente periodo, el liberal (1871), dichas demandas se incrementaron a favor
de una mayor infraestructura, ayuda estatal para controlar y obtener fuerza laboral,
titulacion de tierras no registradas y mayor prestacion de servicios publicos, sefnala
McCreery (1994). Los 70 afios que sucedieron a la reforma liberal, como dice Yashar
(1997), sirvieron para institucionalizar un nuevo y coercitivo Estado cuyo fin primor-
dial fue promover el capitalismo agrario. La militarizacion del poder del Estado dejo
a una nueva oligarquia y una creciente burocracia estatal que asegurara el trabajo,
promoviera la concentracion de la tierra, construyera instituciones financieras y se
dedicara a mantener la ley y el orden.

En resumen, estas reformas sirvieron de base para la implantacion de un Estado
coercitivo y auténomo, una oligarquia cafetalera economicamente poderosa pero
politicamente débil y una gran mayoria politicamente excluida y explotada, acota
McCreery (1994). Esta oligarquia cafetalera se comenzd a extender en otras grandes
empresas que, a su vez, comenzaron a construir grandes fortunas con otro tipo de pro-
ductos como el cemento, la cerveza, la produccion avicola, etc.; fortunas que crecieron
al amparo del Estado.

En el inicio de las dictaduras militares a mediados del siglo pasado, el sector eco-
noémico ya habia alcanzado cierto poder politico, pues se habia convertido en el aliado
estratégico del ejército con el fin de evitar que llegara al poder cualquier partido o
faccion politica que pusiera en riesgo los privilegios de ambos actores. De hecho, tras
la caida del presidente Arbenz y los eventos politicos que se sucedieron hubo compo-
nendas entre ambos sectores.

Durante la dictadura, en esta alianza unos fueron los financistas de ciertas campa-
fias, y los otros fueron los guardaespaldas de las grandes familias. El poder econdmico
y el poder politico se concentraron. El sector econémico ingresé al juego politico al
financiar partidos que entraron a la contienda electoral y que llevaron a varios presi-
dentes, casi todos militares, al poder. Los eventos electorales registrados para tal efecto
fueron fraudulentos. En todo este tiempo se gobern con constituciones o estatutos de
gobierno, pero en ambas figuras legales siempre hubo privilegios y prebendas para el
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sector economico. No puede dejar de mencionarse que en los tiempos de las dictadu-
ras se registro un hecho muy importante: varios militares se convirtieron en duenos
de grandes fincas; por tanto, los intereses ya no eran tan distintos, pues ambas partes
estaban completamente involucradas dentro de las esferas politica y econdmica.

Para el momento de la transicidn, especialmente en los ultimos afios de dicta-
duras militares (1982-1986), la relacion entre el gobierno y el sector econdmico habia
entrado en un cierto distanciamiento. Las conveniencias estratégicas que se habian
dado durante la dictadura ya no seguian su ritmo. De hecho, el sector economico
busco alejarse del ejército, debido a que la milicia intentoé incorporar por completo
al Estado y sus estructuras en la campana contrainsurgente, poniendo los medios de
produccion nacional y la politica economica bajo el control del régimen. Esto provoco
la oposicion del sector privado y el retiro de sus recursos economicos hasta que tuvo
lugar la transicion, sefiala McCleary (1999). En palabras de la autora, las relaciones
entre ambas élites durante los anos referidos pueden caracterizarse como “el ganador
se lleva todo”, particularmente en lo referente a la politica tributaria y el control de los
recursos productivos.

No obstante, ya en el momento de la construccion constitucional del nuevo régi-
men, los intereses volvieron a confluir y el sector privado se posicion6 centralmente
para participar en la nueva tarea de disefo institucional, la cual le permitié volver a
luchar a fin de no perder los privilegios que por muchos afios habia conservado. La
transicion cambio las formas; ahora se transitaba de una logica de la guerra a una
logica de la politica, dice Torres-Rivas (2008). La convocatoria a la Asamblea Nacional
Constituyente fue la causa de que este sector entrara al juego de los partidos politicos y
compitiera por algunas curules en la Constituyente, ganando algunas de éstas.

La participacion de este sector fue tan determinante en la redaccion de la Cons-
titucion que, al menos en lo referido al tema financiero y fiscal, logro delimitar al Estado
y configurarlo segtn sus conveniencias. El sector econdmico vivié en bonanza durante
la dictadura y en la transicion; su capacidad de accion le permitié imprimir a la nueva
democracia una dindmica en donde la estructura fiscal y tributaria tiene amarrado al
Estado a favor de sus intereses como grupo. En este contexto figura un Estado que his-
téricamente ha enfrentado a una élite que se resiste al pago de impuestos y al fortaleci-
miento financiero y econdmico estatal. Para evitar cualquier riesgo, el sector econdmico
organizado se aseguro de que los principios liberales de derechos de propiedad privaday
libertades individuales fueran garantizados por la Constitucion de 1985.°

4.4 La ley de acceso y su disefo truncado

La aprobaciéon de la Ley de Acceso a la Informacién Publica en Guatemala es un claro
ejemplo de la pervivencia de los legados y practicas autoritarias. La oposicién a la

¢ Lainjerencia del sector privado en el articulado constitucional puede verse ampliamente en S. Gramajo
(2009), op. cit.
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conformacion de ese cuerpo legal duré ocho afos. No obstante, una vez generadas
las condiciones para que fuera aprobado, y ante la imposibilidad de continuar con las
practicas que habian sido exitosas en el pasado y que evitaron una decision favorable
a la existencia de la ley por casi una década, algunos legisladores (relacionados fuerte-
mente con actores militares y del sector econdmico) hicieron su mejor esfuerzo para
modificar de tal forma el disefio de la ley que viera reducido su ambito de aplicacion,
asi como para restringir al maximo los principios que la ley pretende garantizar.

De la lectura del articulado de ley se colige, por ejemplo, que entrar al ambito de lo
privado representa en Guatemala enfrentar a uno de los actores autoritarios con mayor
poder y raigambre que existe en la actualidad: el sector econémico, que desde el inicio
de la democracia ha logrado tener un espacio dentro de la representacién parlamenta-
ria. La negativa a que en el art. 10 (relativo a los sujetos obligados) se incluyera a actores
privados fue rotunda.

El temor de dichos grupos autoritarios llegé a su maxima expresiéon cuando se
establecid que toda la informacion en manos del Estado es publica, en virtud de que el
principio de la publicidad tiene por finalidad democratizar el control de la actuacion
administrativa a través del acceso a la informacion. Como diria Bobbio respecto de este
esquema (2000), es una administracion publica de “poder publicoy en publico”. El recelo
del empresariado radica en la posibilidad de que se conozcan publicamente todos los
negocios que realiza con el Estado, pero especialmente la informacion referida a montos,
plazos, sanciones y criterios de seleccion de ganadores de concursos y licitaciones, que
normalmente generan sospechas debido al sigilo con los que se realizan.

Y es que debe tomarse en cuenta que, desde hace algunos afos, también dentro de
los partidos politicos existen grupos que privilegian el secreto, ya que desde la esfera
partidista apoyan la designacion de proyectos y recursos econdmicos para empresas
que se benefician con fondos publicos en todo el pais. En muchas ocasiones se ha lle-
gado a descubrir que las compaiiias que prestan servicios al Estado son propiedad de
actores ligados a partidos politicos o a sectores directamente involucrados con éstos, ya
sea porque forman parte de su estructura organizativa o porque contribuyen al finan-
ciamiento de campanas electorales.

No obstante, la no inclusién de los partidos politicos dentro del listado de sujetos
obligados, como en otros paises, no genero tanta deliberacién, pues en Guatemala no
existe el financiamiento publico; por tanto, todo lo referido al control de los partidos
se discute desde el &mbito de su propia legislacion.

Otro de los casos en los cuales se puede evidenciar el comportamiento autoritario
de dichos actores fue cuando trataron de modificar a su conveniencia todo lo relacio-
nado con las definiciones y criterios de interpretacion que establece la norma. Su idea
era restringir los alcances de una norma de esta naturaleza. Uno de los principales
problemas que puede enfrentar una legislacion de acceso es limitar aquellos elementos
que aseguren ampliamente los principios en los que se basa la norma, asi como los
principios juridicos que permitan garantizar la interpretacion extensiva que beneficie
la maxima publicidad y la transparencia de los sujetos obligados. La oposiciéon mani-
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fiesta de algunos actores legislativos iba destinada a coartar principios con el proposito
de limitar los alcances de dicha ley, lo que finalmente hubiera implicado la continui-
dad de procesos de sigilo y arbitrariedad.

Otro ejemplo es que uno de los criterios que establece una ley de acceso tiene que
ver con la cultura de transparencia, un aspecto que quedo realmente a la discreciona-
lidad del Estado. En el ambito del derecho comparado, la experiencia ha demostrado
que estas legislaciones no solo deben garantizar y tutelar el derecho de acceso, sino
también ser instrumentos juridicos que obliguen al Estado a promover una cultura de
transparencia, en oposicion a la cultura del secreto que existe en algunas sociedades.
Ya se ha demostrado que en este caso Guatemala no es la excepcion.

El Estado debe apostar a una serie de procesos y mecanismos orientados a la crea-
ciony fortalecimiento de una nueva cultura en la ciudadania, asi como en la burocracia
que lo integra. Precisamente, la falta de esta obligacion en la ley guatemalteca explica
la escasa utilizacion de la ley de acceso. Si bien es cierto que los medios de comuni-
cacion y otro tipo de actores sociales pueden favorecer la creacion de una cultura de
transparencia, el Estado también debe hacer su parte en esta labor. La falta de recursos
economicos, asi como la particularidad del disefio del érgano de vigilancia, fue el prin-
cipal argumento que utilizo el Congreso para no implementar estas obligaciones en el
diseno del decreto legislativo.

En lo referente a la informacion de oficio, Guatemala logro un avance importante
como modelo para otras legislaciones. No obstante, en el pais se puede evidenciar un
hecho que resume todo lo que se ha venido explicando hasta el momento. El actor legis-
lativo promovi6 la introduccion de una serie de cambios que provocaron modificaciones
muy poco usuales en una norma de esta naturaleza. Mds alla de las virtudes y defectos de
este apartado, lo que merece la pena rescatar es la pericia de algunos diputados que intro-
dujeron excepciones en este principio. En una ley de acceso a la informacion, los articulos
referidos a la informacion de oficio buscan enlistar toda aquella informacion mediante la
cual el Estado comienza a poner en practica el principio de transparencia y publicidad, asi
como a generar procesos de rendicion de cuentas.

Por tanto, la inclusion de excepciones en este apartado puede ser un contrasentido
en perjuicio de tales principios. A pesar de que la discusion en el seno de la comision
legislativa fue muy dlgida en este punto, los diputados representantes de un partido muy
afin al sector privado, apoyado por otros partidos en los que militan varios integrantes
del ejército, introdujeron dos excepciones a sendos tipos de informacion de oficio, con
el pretexto de resguardar la seguridad nacional, asi como los procesos de administracion
de justicia y de inteligencia del Estado. No obstante, el problema en si no radico solo en
la introduccion de estas dos excepciones, sino en el hecho de que se introdujeran en casi
todos los incisos del referido articulo, maniobra que afortunadamente no prospero.

En el mismo sentido, el apartado de las excepciones de la ley se convierte en una de
las principales estocadas que los congresistas le dieron al diseno de la ley. La division
entre informacion confidencial y reservada no sigue los lineamientos ni los estandares
a nivel de derecho comparado existentes en la materia. La informacion confidencial se
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refiere a todo lo relacionado con el individuo y su patrimonio, mientras que la infor-
macion reservada alude directamente a la que se halla en poder de la administracion
publica. No obstante, como se advierte en los arts. 22 y 23 de la ley guatemalteca, las
causales estan mezcladas: como informacion confidencial puede clasificarse la relacio-
nada con la administracion publica, y como reservada la informacién que en realidad
es confidencial. Esta mala combinacion de las causales de clasificacion les crea proble-
mas a los entes clasificadores, pero especialmente puede generar un amplio espectro
de informacion clasificada, cuando lo que pretende una norma de acceso es que se
restrinja dicha informacion a manera de excepcion.

Otro de los elementos en los cuales puede verse la impronta de los actores legis-
lativos para reducir los alcances de la ley fue la eliminacion de un érgano de vigilancia
de la ley que tuviera ciertos niveles de autonomia politica, de decision y financiera.
La deliberacion en torno a este tema fue amplia, como se ha sefialado, pero el poder
publico siempre se ha opuesto a la existencia de mecanismos institucionales que sean
capaces de operar a manera de contralores de las acciones de la administracion publica.
Entonces, con el pretexto de no agrandar un Estado de por si inoperante, la principal
consigna para aprobar la norma era que las responsabilidades de su implementacién'y
vigencia recayeran en un organo ya existente. Asi, siguiendo modelos de otros paises,
dicha responsabilidad se le asigno a la Procuraduria de los Derechos Humanos, insti-
tucion que, dicho sea de paso, emite resoluciones no vinculantes.

Lo anterior es sélo una muestra de algunas de las falencias del disefio institucional
de la ley de acceso a la informacion en Guatemala como resultado de las deliberacio-
nes realizadas en el seno del Congreso de la Republica al momento de aprobar la ley.
Como era de esperarse, tales deficiencias han marcado los primeros afos de vigencia
de la ley. En primer lugar, la falta de una autoridad reguladora con autonomia politica
y financiera, a lo que se suma el desinterés y negligencia de la Procuraduria de los
Derechos Humanos como ente regulador, provocaron que la entrada en vigencia de la
ley se realizara de manera desordenada y sin una guia que fijara un norte seguro para
todo el Estado.

Por otra parte, la inexistencia de lineamientos y criterios generales para la aplica-
cion de la ley ha sido el principal incentivo para que los sujetos obligados se “vayan por
la libre”, especialmente en temas torales para la garantia del derecho de acceso, tales
como clasificacion, desclasificacion y desarrollo de la prueba de dafio, entre otros. Ello
ha sido el principal generador de una especie de incertidumbre entre los funcionarios
publicos, pero también entre los usuarios de la ley de acceso.

No hay duda de que una legislacion de esta naturaleza puede representar un
paso en favor de la transparencia y la rendiciéon de cuentas. Sin embargo, también
puede poner en entredicho la capacidad de accion y el poder que las herencias
autoritarias ain detentan en el pais. Pero haber cedido a la aprobacion de la ley y
haber permitido un corrimiento en el statu quo mantenido durante muchos afos
no implicé una derrota para los legados autoritarios; significé mas bien un debili-
tamiento. Los legados autoritarios lograron demostrar su capacidad de maniobra 'y
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de simulacidn, pues el analisis de la ley aprobada indica que lograron condicionar
su disefio institucional.

La nueva norma contiene muchos elementos positivos para el desarrollo y tutela
del derecho que pretende garantizar. No obstante, siguiendo los criterios y estandares
internacionales, y reconociendo las experiencias de otros paises de la region, puede
inferirse que seguird encontrando muchos valladares en el curso de su implementa-
cioén y vigencia.
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