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RESUMEN 
EI presente articulo expone los problemas que enfrento la 
aprobacion de la Lev de Acceso a la Informacion Publica, Decreto 
57-2008, en Guatem ala , debido a los legados autorita rios que 
aun perviven a pesa r de haber t ransitado a la democracia. Estos 
legados se manifiestan no solo en instituciones, sino tambien en 
algunas practicas (clientelismo V patrimonialismo) que han side 
el asidero perfecto para que el Estado funcione de tal forma que 
algu nos acto res po liticos conti nu en teniendo pri vilegios V 
prebendas. Estas herencias V sus expresiones ha n afectado el 
diseno de una norma, pero ademas han ten ido ta l peso que han 
lI egado a poner en riesgo su implementacion e inst itucio
nalizacion. Esto quedo demostrado en un ejercicio de solicitudes 
de acceso a la informacion pub lica que hizo el periodico digital 
Plaza Publica. Despues de cinco anos de la ent rada en vigencia de 
la lev, el ca mino para gara nt iza r el derecho de acceso a la 
informacion V promover acciones que representen claras derrotas 
ala opacidad V el secretismo aun es escabroso. 

Palabras clave: legados autoritarios, secreta, acceso a la 
inform acion, patri monialismo V cl iente li smo. 

Introduccion 
Gua temala es uno de los paises que ga rantiza n el dere
cho de acceso a la in fo rmacion publi ca en su carta 
magna. La Constitucion, aprobada en 1985, establece 
en el articul o 30 la publicidad de la inform acion que 
obra en poder del Estado. No obsta nte, el referido 
articulo no fu e desa rroll ado en una ley especifi ca hasta 
23 anos despues. Deb ido a las ca racteristicas de la 
democrac ia y de la transicion hacia ell a, en este ti em
po, a pesa r de que se ga rantizaba dicho derecho, el 
poder publico nego sistematicamente el acceso a la 
informacion al privil egiar mas las excepciones del 
texto co nstitucional que los principi os que tutel a el 
articul o. 

EI co ntexte intern ac ional que promueve las accion es 
de transparencia y la apertura de las dec isiones y la 
inform acion publica, asi co mo el desarrollo de las dis
cusiones en to me a los estudi os de la co nso li dacion a la 
democrac ia, entre otros factores, favoreciero n un a 

ABSTRACT 
Th e article describes the cha llenges faced in the process of approval 
of the legislation for Access to Public Information, Decree 57-2008, 
in Guatemala, mainly due to the legacy of authoritative regimes 
-despite the fact that the country has formally transitioned to 
democracy. This legacy manifests itself not only in the government 
institutions but also in numerous amounts of common practices 
(such as clientelism and patronage) that have created the perfect 
environment for the State to function in a way that privileges and 
favors certain sectors or groups. The weight of this legacy and its 
expressions has not only impacted the design of a piece of 
legisla tion, but it has gone so far as to endanger it's implementa
tion and institutionalization. This became evident through an 
exercise of request to public records that the digital newspaper 
"Plaza Publica" carried out. After four years since the approval of 
the legislat ion, the path to guarantee free access to public 
information and the promotion of actions that would prevent 
blatan t secrecy and abstruseness, remains a long and rocky one. 

Keywords: Authoritarian legacies, secret, access to information, 
patronage and cliente /ism. 

corriente de deliberac ion para la aprobac ion de una ley 
de acceso a la informacion publica en Guatemala. 
Desde el ana 2000 hasta la fecha de aprobacion, se 
presentaron nueve iniciativas de ley relac ion adas co n 
este tema al Co ngreso de la Republica. Dive rsos moti
vos propiciaron la oposicion a la aprobac ion de la ley. 
Unos anteproyectos solo lograron pasar el tramite 
inicial que establece la Ley Organica del Orga nismo 
Legislativo. Otros, cuando ya esta ban enca minados 
para su aprobacion, fu eron revoca dos ut ilizando 
diversos procedimientos permitidos por la propi a dina
mi ca legislativa . 

La principal sospecha en to me a esta oposicion es que 
el secto r politico no tuvo los incentivos necesarios 
para aprobar una norma que permi tiera ori entar al 
Estado hacia un proceder mas publico. Y no es para 
menos: el sistema auto ri ta rio y sus herencias han 
desempeiiado un pa pel determin ante en el sistema 
poli tico guatemalteco, pues 10 confi guraron de ta l 
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1" 
No existe un consenso para ubicar 

la fecha de inicio de la transician a 
la democracia ni mucho menos SU 

finalizacian . Cf. Silvio Gramajo 
(2009). Un posada que aun pesa. 

Los legados autoritarios imprimen 
su hueffa en la Ley de Acceso a la 

Informacion Publica en Guatemala 
[tesis doctoral]. Mexico, FLACSO. 

manera que todo 10 relativo a 10 publico, como sino
nimo de ser transparente, visible y abierto a todos, 
pone en crisis su funcionamiento, sus bases y su capa
cidad de obtener reditos. No obstante, el23 de septiem
bre de 2008, las preferencias de los legisladores cam
biaron de rumbo. Tras una serie de fuertes presiones 
politicas, el Organismo Legislativo aprobo el Decreto 
57-2008, Ley de Acceso a la Informacion Publica. 

Casi una decada de deliberaciones implico la aproba
cion de est a ley, cuyo proceso de discusion permite 
comprobar no solo la existencia de dichos legados 
autoritarios, sino sus mecanismos de accion, la forma 
en que estan insertados en el entramado institucional 
guatemalteco, las logicas de operacion en una arena 
democrcitica, pero sobre todo los modos en que el pro
pio Estado los ha permitido y los promueve. 

Lo anterior adquiere sentido a la luz de 10 que implico 
la transicion en Guatemala, donde la instauracion del 
nuevo regimen politico, las tensiones que este enfrenta 
con el Estado y, en especial, el impacto de la aproba
cion e institucionalizacion de la normativa sobre el 
acceso a la informacion publica y transparencia coha
bitan con una serie de resabios del regimen anterior 
que aun condicionan el ejercicio del poder. 

Por ello, uno de los propositos del presente articulo es 
analizar el peso que ha tenido ellegado autoritario en 
el desarrollo de la democracia en Guatemala. Es decir, 
establecer el papel determinante que cumplio durante 
el proceso de la transicion democratica, asi como su 
pervivencia en la actualidad. Se parte de las 
dificultades del diseito de la Ley de Acceso, pero sobre 
to do de aquellas acciones del poder publico que 
marcan un camino incierto para su implementacion y 
su desarrollo. Tambien se quiere dar cuenta de que, a 
cinco aitos de vigen cia de la ley, un proyecto que 
implico una avalancha de solicitudes de informacion 
publica ha puesto de manifiesto la resistencia del 
Estado a ser transparente y la existencia de redes clien-

telares y patrimonialistas en un sistema que no solo las 
tolera, sino las promueve. 

EI peso del pasado que marca el presente 
"El derecho a saber", como tambien es conocido el 
derecho de acceso a la informacion publica, ha enfren
tado una serie de dificultades para su institucionaliza
cion en Guatemala. Desde que el tern a fue incluido en 
la agenda publica, su deliberacion se ha enfrentado con 
varios obstaculos, entre ellos, la falta de comprension 
conceptual y su aplicacion practica, el desconoci
miento de sus alcances y beneficios dentro de un siste
ma democratico, la incapacidad del sistema politico 
para apropiarse de dicha tematica, la negativa del 
Estado a transitar a un estadio que favorezca la trans
parencia, y el rechazo de diversos acto res politicos. 

No obstante, la amplia lista de obstaculos enumerados 
ha evidenciado otra realidad. El proceso de institucio
nalizacion del acceso a la informacion publica, por ser 
un asunto tan critico para el desarrollo y la consolida
cion del regimen politico, saca a flote un obstaculo de 
mayor envergadura: la existencia de legados auto rita
rios que aun perduran en el Estado guatemalteco. A 
pesar de que el pais transito de un regimen autoritario a 
uno democratico hace mas de un cuarto de siglo, 1 la 
deliberacion publica sobre el acceso a la informacion 
hizo que emergieran y se evidenciaran dichos legados. 

Tras varias decadas de dictadura militar, Guatemala 
transito a un regimen democrcitico a mediados de los 
aitos ochenta del siglo pas ado ; formo parte de la deno
minada "tercera ola de democratizacion" (Huntington, 
1998). Las primeras investigaciones planteadas en 
tome a la democratizacion (mas precisamente, relati
vas a la tercera ola en America Latina) han tenido como 
objeto de estudio la transicion a la democracia. 

Diversos autores buscaron explicaciones a los factores 
que impulsaron el cambio de un regimen a otro, espe
cialmente debido al desgaste y la deslegitimacion del 
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regimen anterior. En este campo se encuentran estudios 
sobre el planteamiento de precondiciones de la demo
cracia (Lipset, 1991; Huntington, 1972), el modelo gene
tico versus el funcional (Rustow, 1970), otros escritos 
considerados fundadores 0 seminales en esta materia 
(O'Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986; Linz y Ste
pan, 1996; Karl, 1970), y el planteamiento del enfoque 
estrategico de la transicion pactada (Colomer, 1998). 

Muchos de ellos realizaron sus estudios centr<,mdose en 
el concepto shumpeteriano de la democracia, que la 
entiende como un sistema de reglas que rigen el acceso 
al poder, y en cuales de esas reglas configuran un 
minimo que permita caracterizar un Estado como 
democratico, siguiendo la tipologia de Dahl (1997). 
Durante dos ctecadas, los estudios de la transicion a la 
democracia se elaboraron y se justificaron sobre 

solidas bases normativas y analiticas. Segun Mazzuca 
(2002), estos son los primeros defensores sistematicos 
de las definiciones "minimalistas" 0 "procedimentales" 
de la democracia. 

Sin embargo, para Munck (2002), esta perspectiva de 
investigacion dejo de lado otras preocupaciones de la 
teoria democratica. Es decir, dichos estudios 
unicamente analizaron el fenomeno del acceso al 
poder y desviaron la mirada de otra perspectiva 
tambien decisiva dentro de los estudios de la 
democracia: el ejercicio del poder. La realidad da 
cuenta de que es necesario realizar estudios mas alla de 
la institucionalidad electoral como factor deter
minante 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 

Foto: Johan Ord6nez. AFP. 
Guatemala, agosto 2011. 
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Existe practicamente un acuerdo 
generalizado acerca de que entre 

los facto res que habrian provocado 
la transicion estan la crisis interna 

de las fuerzas armadas, el desgaste 
de la imagen del pais en el ambito 
internacional por las violaciones a 

los derechos humanos y las 
tensiones en aumento del conflicto 

social generadas por el 
enfrentamiento interno. 

de preservar dichas practicas tambien puede presentar 
ciertos elementos criticos que ponen en riesgo la 
consolidacion de la democracia. 

La democratizacion como obj eto de estudio ha 
enfrentado algunas dificultades debido a la falta de 
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 sobre el quiebre de las 
democracias, la naturaleza de los regimenes autori
tarios, las transiciones a partir de estos gobiernos y el 
proceso de consolidacion democratica. En este 
contexto, Guatemala esta en la transicion entre dejar 
de ser un regimen autoritario-militar y consolidarse en 
un nuevo regimen que surge de esa transicion. 
Ciertamente las transiciones han dado lugar a 
gobiernos de corte democratico en el aspecto formal de 
su estructura de poder, pero todavia son parte de una 
herencia autoritaria debido a la supervivencia de sus 
codigos, leyes, reglas, simbolos y, por supuesto, de 
intereses de actores conservadores, como seiialan 
Poitevin y Sequen (2002). 

Pero lcomo entender el proceso de transicion de 
Guatemala cuando este surge en el marco de un 
conflicto armado? Al igual que otros paises de la 
region, Guatemala ha sido el ejemplo de continuos 
regimenes autoritarios que ascendieron al poder de 
diversas form as, menos aqueUas socorridas y exigidas 
en un regimen 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 regimen politico, se plantea la 
finalizacion de cualquier conflicto armado que haya 
forzado dicho t ransito. 

Sin embargo, Guatemala ha sido una de las pocas 
excepciones a este supuesto. Primero se plantea el 

cambio de regimen y posteriormente (doce anos des
pues) se concreta el fin del conflicto armado; es decir, 
se construye una "democracia que sale de la boca del 
canon", en palabras de Torres-Rivas (Gramajo, 2009, 
p. 25). La experiencia guatemalteca muestra que la 
organizacion de elecciones y otras instituciones pro
pias de la democracia pueden tener una fachada de 
legalidad que no modifica la indole autoritaria del 
poder. Las negociaciones propias de la transicion no 
lograron acotar el poder autoritario. 

Las complejidades de un conflicto armado no resuelto 
llevan a que la transicion guatemalteca ponga en tela 
de juicio algunos de los modelos de transicion a la 
democracia. 

Pero lpor que hubo democracia, si habia un conflicto 
armado? lComo fue posible la existencia de tales esce
narios de manera paralela? Salvar la institucion militar 
debido a problemas internos ha sido un argumento 
muy utilizado al hablar de la transicion guatemalteca.2 

Entonces, al observar el caso de Guatemala a la luz de 
la literatura de la transicion a la democracia, persisten 
ciertas interrogantes: lpor que las fuerzas armadas 
permiten la realizacion de elecciones libres?, lcomo 
encajan estas en la logica de un conflicto armado?, 
lcomo se explica que haya guerra y democracia al 
mismo tiempo? Las posibles respuestas a estas interro
gantes estan en la logica misma de la transicion. Como 
se seiialo, la transicion debe ser entendida como el 
momenta en que hay un acuerdo entre las elites para 
modificar las reglas deljuego que permitan la instaura
cion del nuevo regimen (Garreton, 1996). 

En Guatemala, la transicion permite un cambio de 
reglas deljuego, en este caso, las de la guerra: la insur
gencia ya no pelea contra un regimen militar y autori
tario , sino contra un regimen civil democraticamente 
electo. Sin embargo, los problemas que enfrenta el 
sistema politico guatemalteco en la actualidad tienen 
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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 publica- aun 
enfrenta complicaciones, herencia del viejo regimen. 
La transicion ha dejado una serie de legados cuya solu
cion esta pendiente. Al respecto Colomer (1 998) seflala 
que las virtudes de la transicion se han convertido en 
los v icios de la consolidacion. 

En los estudios a los que se ha hecho referencia prima 
una preocupacion por el desarrollo de la democracia: los 
efectos que en esta han representado las inercias 0 los 
rasgos que han quedado de los regimenes que les dieron 
vida, en especia l aquellos de corte auto rita rio y militar 
(Garreton, 1991; Alcantara y Crespo, 1995; Huntington, 
1972 y 1998; Mainwaring y Hagopian, 2005). 

Como se ha seflalado, Guatemala inicio el proceso 
hacia la democracia, pero ev identemente aun algunas 
instituciones propias de esta no logran institucionali
zarse del todo; por ejemplo, el derecho a saber, la trans
parencia, la publicidad y la efectiva rendicion de cuen
tas por parte de los poderes publicos. Como senala 
Garreton (1991, p. 48) 

no pueden obviarse de los procesos de transi 
cion y consolidacion, la presencia de institucio
nes no democraticas que ob ligan a complicadas 
reformas, asi como la existencia de actores 
autoritarios que no se definieron por la opcion 
democratica, sino que fueron forzados y arras
trados por ella, pero que mantienen cielia cuota 
de poder e influencia y requieren reciclaje 0 

aprendizaje democratico. 

Foto: Johan Ordonez, AFP. 
Guatemala, setiembre 2008. 

S. Gramajo :: EI acceso a la informacion, un derecho que se desdibuja ante un Estado clientelar y patrimonialista :: 36-55 revista dixit n." 21 :: julio-diciembre 2014 :: 41 



La existencia de restricciones en el momenta de la 
negociaci6n del camb io deja pervivir elementos signi
ficativos de continuidad con el pasado y se refleja en el 
diseno del ulterior regimen democnitico, el cua l tiende 
a ser relativamente restrictivo. Co lomer (1998) 10 deno
mina democracia de bajos niveLes. Muchos estudios 
concluyen que, durante la trans ici6n, las pautas de 
negociaci6n entre las elites politicas, por una parte, 
favorecieron los iniciales impulsos democratizadores 
y, por otra, se constituyeron en frenos que terminaron 
por dificultar la consolidaci6n. Segun Alcantara 
(1995), una vez superada la etapa de 10 politico en la 
agenda transicional, y desde la perspectiva de un 
legado hist6rico inmediato mal resuelto, las transicio
nes pueden engendrar quistes cuya permanencia en los 
procesos politicos normalizados afecta su propio desa
rrollo, con independencia del exito 0 el fracaso en la 
puesta en marcha de otro tipo de politicas. 

Ante esta situaci6n, Crespo (1995, p.18) se cuestiona: 
ut.es posibl e que los acomodamientos reali zados 
durante las transiciones y ahora convertidos en 
legados de las mismas debiliten la eficacia y la 
representatividad de las instituciones democrat icas 
durante el proceso de consolidaci6n?". Un problema de 
la transici6n sigue siendo, entonces, la preservac i6n , 
dentro del reg imen democratico, de prerrogativas e in
tereses de algunos actores que imposibilitan el 
establecimiento de instituciones que coadyuven a for
ta lecer la democracia. 

Hite y Cesarini (2004, p. 4) senalan que los legados son 

aquellas reglas, procedimientos, normas, patro
nes, practicas, disposiciones, relaciones y memo
rias originadas en una definida experienc ia 
autoritaria del pasado que, como resultado de 
configuraciones hist6ricas especificas 0 de 
luchas politicas, sobrevivieron la transici6n 
democratica e intervienen en la calidad y prac
tica de las democracias posauto ritari as. 

Siguiendo el pl anteamiento de estas autoras, los lega
dos autoritarios se pueden ubicar en casi todas las 
democracias posautoritarias, que normalmente pre
sentan patrones contradictorios, tanto en instituciones 
forma les como en practicas inform ales. Los legados 
autoritarios pueden reconocerse ta nto en estructuras 
forma les facilmente identificables e instituciones here
dadas del pasado como tam bien en practicas y mani
festaciones vividas (memorias, miedo, desconfianza) y 
en insti tuc iones informales (clienteli smo y patrimonia
lismo) que pueden ser ubicadas directa mente en dicha 
experiencia autoritaria. 

La persistencia de ta les encl aves presenta problemas a 
largo plaza para la ca lidad y cons istencia de la demo
cracia, tanto en el ambito de las instituciones politicas 
y econ6micas como en el de la percepci6n ciudadana 
de la democracia. Los legados autoritarios no existen 0 
no se presentan como un ente concreto, inm6vil y 
contrario a la contingencia. Todo 10 contrario, estos 
legados se expresan en la interacci6n entre insti
tuciones y actores (que buscan esta r presentes y 
mantenerse dentro de las esferas del poder politico), 
cuyos comportamientos y practicas pretenden moldea r 
y generar cambios institucional es que les permi ta n 
seguir conservando sus prerrogativas y beneficios. 

Durante el periodo autoritario, muchos de esos acto res 
estuvieron cerca del poder 0 fueron el poder mismo, 
pero ahora, en el transito a la democracia, han tenido 
que desarrollar habilidades que les permitan perma
necervigentes en una l6gica distin ta. 

EI transito a la democracia implic6 un acotamiento a 
determinados comportamientos y acto res autoritarios 
(Garret6n, 1991). No obstante, muchos de estos actores 
favorecieron la transici6n misma y aprendieron a con
vivir en un ambiente ya no de imposici6n, sino de con
cesi6n y simulaci6n. La 16gica de la politica y el entra
mado institucional de las nuevas democracias les ha 
permitido permanecer vigentes, enfrentar guerras que 
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no se ganan con las armas, sino con la negociacion 
politica y la adquisicion de espacios. 

Desde esta perspectiva se entiende entonces que, 
durante ocho anos, la resistenc ia a la aprobacion de la 
Ley de Acceso a la Informacion Publica en Guatemala 
haya representado una evidente persistencia de su 
poder y su capacidad de movilizacion de intereses para 
cumplir su objetivo. No obstante, el desarrollo de la 
discusion democratica, el avance y la institu
cionalizacion del nuevo regimen democratico, asi 
como las exigencias internas y externas del pais que 
aposto a la transparencia y a la publicidad del ejercicio 
del poder lograron restringir esta res istencia, la cual 
cedio a un camb io institucional a favor de la 
legislacion en la materia. 

AI aprobar la ley, el Congreso de la Republica modi fico 
el statu quo y puso en entredicho la capacidad que los 
legados autoritarios habian ostentado para defender 
sus prerrogativas e intereses. Pero de ninguna manera 
la aprobacion legislativa de la norma implica que las 
herencias autoritarias hayan desaparecido. Hite y 
Cesarini (2004) senalan que la presencia de las 
herencias autoritarias es el resultado de pugnas 
politicas durante momentos criticos de la demo
cratizacion. La adaptacion a las nuevas reglas del 
juego impuestas por la democracia ha permitido a los 
legados autoritarios desarrollar una capacidad de 
convivir en espac ios de negociacion, en los que el 
ganador no necesariamente se lI eva todo. 

Garreton (1991) sen ala que la capacidad de reciclaje y 
de aprendizaje democratico permite la pervivencia de 
los legados autoritarios y su capacidad para gestionar, 
proponer, acepta r 0 simular situaciones tendientes a 
defender y sostener sus privilegios. 

El Estado guatemalteco : un traje hecho a la medida 
En Guatemala, durante varias decadas del siglo pasa
do, el Gobierno fue presidido por un militar. Su lIegada 

al cargo fue producto de dictaduras, golpes de Estado 0 

elecciones fraudulentas. Asirse a l poder permitio al 
Ejercito adquirir una gran influencia en casi todas las 
instituciones del Estado. En ese contexte surgio a ini 
cios de los afios sesenta el conflicto a rm ado, el cual se 
convirtio en el pretexto perfecto para que los militares 
permanecieran aferrados a l poder y dirigieran el 
Estado bajo la sombra de la doctrina contrainsurgente. 

Desde 1953, con el derrocamiento del presidente 
Jacobo Arbenz, el Ejerc ito practicamente asumio el po
der y comenzo el proceso de militarizacion. J EI poder, 
la presencia y la intluencia militar lIegaron a su 
maxima expresion durante la epoca mas cruenta del 
enfrentam iento, las decadas de los setenta y los 
ochenta. Este periodo se caracterizo por un ejercicio de 
poder total mente autoritario que sembro terror, 
violencia, represion y muerte. EI Ejercito gozaba de 
plenos poderes para ello, porque no solo poseia toda la 
capacidad de fuerza, sino tambien la direccion del 
Gobierno y la plena libertad en la utilizacion de 
cualquier recurso. 

No obstante, el enfrentamiento armado mermo las 
finanzas del Estado; por ello un grupo de militares 
planteo una estrategia: la forma (quiza la unica) de 
ganar la guerra a sus contrincantes era transitar hacia 
la democracia. Con ella no solo lograban modi ncar el 
escenario de la guerra, sino que abrian la posibilidad 
del retorno de ayuda internacional. En 1984, el ultimo 
militar que ocupo lajefatura de Estado convoco a una 
Asamblea Nacional Constituyente para que redacta ra 
una nueva Constitucion politica y se iniciara la cons
truccion de instituciones que facili ta ra n el transito a la 
democracia. 

En Guatemala, el peso del Ejercito en la transicion fue 
decisivo. De ahi que en la Constitucion las fuerzas 
armadas tuvieron un apartado especifico. De hecho, 
los articulos rela tivos a su funcionamiento fueron 
redactados por los propios militares, quienes luego los 

3" 
EI militarismo. entendido como el 
control de los militares sabre los 
civiles V la creciente penetracion de 
los intereses de caracter militar en 
el tejido socia l. se produjo en 
America Latina en el siglo pasado. 
A parti r de la decada de los 
sesenta. en una significativa 
proporcion de las sociedades 
latinoamericanas, esta concepcion 
fue superada par la de 
militarizaci6n del Estado, que se 
define va no como un fen6meno de 
pura intervenci6n de 10 militar en 
la esfera de 10 politico, sino de 
co lonizaci6n de la mavoria de las 
estructuras estatales V 
paraestatales par los mi litares V la 
fusi6n total a parcial entre los 
aparatos represivos V los otros 
aparatos del sistema de 
dominacion politica (Crespo, 1995). 
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Para mas delalles sabre la 
influencia del Ejercito dentro del 

marco legal e institucional, ver 
Silvio Gramajo (2009). 

enviaron a la Asamblea Nacional Constituyente para 
su analisis, pero ninguno de esos articulos sufrio cam
bio alguno. Ademas de las prerrogativas de rango cons
titucional ' y de su desden por otros marcos legales que 
ponen en tela de juicio su autonomia y poder, el Ejer
cito tambien coopto otras instituciones del Estado, 

No obstante, con el paso del tiempo, el desarrollo 
democratico e institucional y la firma de los acuerdos 
de paz, el Ejercito ha perdido intluencia, Su presencia 
cada vez es mas escasa, aunque mantiene el poder de 
veto en ciertos ambitos importantes del Estado. Su 
poder se ha reducido hasta llegar a 10 que es ahora: una 
fuerza importante, pero no como 10 fue en el pasado. 
Tiene un poder de defensa de sus intereses como cual
quier otro actor, aunque no hay que olvidar el peso que 
tiene dentro del sistema el hecho de que el Ejercito 
posea las arm as. 

En los primeros arlOS de la transicion esta impronta 
autoritaria podia ser mas evidente en instituciones y 
actores; ahora algunos de esos acto res 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 este caso, como sef\ala Stepan 
(1971), ellargo e incierto camino hacia la democracia 
implica una apuesta: hay que aceptar el juego pro
puesto por los que estan en el poder a fin de derrotarlos 
en esa misma partida, 

Como sef\alan Garreton (1996) y McCleary (1999), no 
cabe duda de que el cambio de un sistema determinado 
por el dominio de los militares hacia un sistema guber
namental de legitimacion democratica 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 reser
vados. Los militares no solo programaron, acompaf\a
ron y negociaron la transicion, sino que, al asegurarse 
el poder politico y una amnistia, se reservaron el papel 
de arbi tros, en ul tima instancia, reteniendo la capaci-

dad de in tervenir para corregir situaciones indeseables 
(Przeworsk i, 1988), 

Otro sector considerado parte de los legados del 
autoritarismo es el economico, Este actor ha sido de 
suma importancia en la transicion debido a su gran 
intluencia en la configuracion del Estado guate
malteco, Antes de la reforma liberal de 1871, la 
oligarquia, junto con los militares, fue conformando 
estructuras e instituciones nacionales que delimitaron 
un Estado completamentejerarquizado y autoritario al 
servicio del sector economico. A este Ie ofrecieron 
fuerza de trabajo barata y Ie permiti eron toda la 
libertad posible para su desarrollo, sin reprimirlo en 
materia impositiva ni mediante normas que res
tringieran sus posibilidades de crecimiento, 

Desde su nacimiento como Estado moderno hasta la 
ultima reforma constitucional de 1994, asi como en 
todas las refo rmas tributarias, se pone en evidencia que 
Guatemala fue creado como un Estado debil fiscal y 
financieramente, EI 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 economico y la ausencia de una elite dispuesta a 
rendir cuentas. 

EI 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 gran des plantaciones de cafe, desde el 
siglo XIX. En la decadencia del periodo conservador, 
los grandes grupos capitalistas y cafetaleros ya goza
ban de grandes beneficios por parte del Estado. En el 
siguiente periodo, el liberal (187l), sus demandas se 
incrementaron a favor de una mejor infraestructura, 
ayuda estata l para controlar y obtener fuerza laboral, 
t itulacion de tierras no registradas y mayor prestacion 
de servicios publicos (McCreery, 1994), Los setenta 
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anos que sucedieron a la reforma liberal, como dice 
Yasha r (1 997), sirvieron para institucionalizar un 
nuevo y coercitivo Estado cuyo fin primordial fue 
promover el cap italismo agrario. La militarizacion del 
poder del Estado dejo que una nueva oliga rquia, junto 
con una crec iente burocracia estata l, asegurara el tra
bajo, promoviera la concentracion de la tierra, cons
truyera instituciones financieras y se dedicara a man
tener la ley y el orden. 

En resumen, estas reformas sirv ieron para crear las 
bases de un Estado coercit ivo y autonomo, una oligar
quia ca feta lera economicamente poderosa pero politi
camente deb il , y una gran mayoria excluida de la poli
tica y explotada (McCreery, 1994). Esta oligarquia 
cafeta lera se disemino en otras grandes empresas, que 
comenzaron a construir grandes fortunas a partir del 
cemento, la cerveza, la avicultura, etcetera. Estas for
tunas crecieron con la proteccion del Estado. 

Para el inicio de las dictaduras mili tares, a mediad os 
del siglo pasado, el sector economico ya habia logrado 
obtener cierto poder politico, pues se habia convertido 
en el al iado estrategico del Ejercito, con el fin de evitar 
que Il ega ra al poder cualquier partido 0 faccion 
politica que pusiera en riesgo los privilegios de ambos 
acto res. De hecho, tras la caida del pres idente Arbenz, 
todos los eventos politicos que se suced ieron fueron 
componendas entre estos sectores. 

Durante la dictadura, en esta ali anza, unos fueron los 
financistas de ciertas campanas y otros los guardaes
pa ldas de las grandes fami li as. Se concentraron el poder 
eco nomico y el poder politico. EI sector economico 
ingreso a la arena politica al fin a nciar partidos que 
entraron en el juego electora l y que lI evaron a varios 
presidentes, casi todos militares, al poder. Cabe senalar 
que las elecc iones celebradas fueron fraudu lentas. 

En este tiempo se goberno con Constituciones 0 estatu
tos de gob ierno , pero en a mbas fi guras lega les siempre 

hubo privilegios y prebendas pa ra el secto r economico. 
Ademas, dura nte las dictaduras, varios mil ita res se 
convirtieron en duenos de grandes fin cas; por 10 tanto, 
los intereses ya no eran tan distintos, pues ambas par
tes estaban completamente invo lucradas dentro de la 
esfera polit ica y la economica. 

Pa ra el momento de la t ransicion, especialmente 
dura nte los ultimos anos de dictaduras militares 
(198 2- 1986), la relacion entre el Gobierno y el sector 
econo mico habia ent rado en un cierto distan
ciamiento. Las conveniencias estrategicas que se 
habian dado durante la dictadura se diluian . De hecho , 
el sector economico busco alejarse del Ejercito, debido 
a que este intento incorporar compl etamente al Estado 
y sus estructuras en la campana co ntrainsurgente 
poniendo los medios de produccion nac ional y la poli
tica economica bajo el contro l del reg imen. Esto pro
voco la oposicion del secto r privado y el retiro de sus 
recursos economicos hasta que tuvo lugar la transi 
cion, senala McCleary (J 999). Las relac iones entre 
estas dos eli tes durante esos anos pueden caracteri
za rse como el ganador se lleva todo, part icularmente en 
10 refe rente a la politica tributa ri a y el contro l de los 
recursos productivos. 

No obstante, ya en el momenta de la construccion cons
t itucional del nuevo regimen, los intereses vo lvieron a 
confl uir y el sector privado se posiciono centra lmente 
para participar en esta nueva tarea de diseno institucio
nal, una ta rea que permitio ta nto al secto r privado 
co mo al Eje rcito volver a luchar pO I' no perder los privi
legios que durante much os anos han conservado. 

La transicion cambia las form as, se pasa de una logica 
de la guerra a una logica de la politica, di ce Torres
Rivas (2008) . La convocatoria a la Asamb lea Nacional 
Constituyente fue la causa de que el sector privado 
entrara en el juego de los partidos po li ticos y com
pitiera por algunas bancas en la Constituyente, ob
j etivo que, en efecto, cons iguio . 
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5" 
la injerencia del sector privado en 
el articulado constitucional puede 

verse ampliamente en Silvio 
Gramajo (2009). 

6 " 
Para mas antecedentes sabre el 

proceso de discusi6n de la ley de 
Acceso desde su inicio, se puede 

revisar Silvio Gramajo [2003 y 
2009). 

La participacion de este sector fue tan determinante en 
la redaccion de la Constitucion que, al menos en 10 
referido al tema financiero y fiscal, logro delimitar al 
Estado y configurarlo segun sus conveniencias. EI sec
tor economico vivio en bonanza durante la dicta dura y 
la transicion; su capacidad de accion Ie permitio 
imprimir a la nueva democracia una dinamica en la 
cual la estructura fiscal y tributaria tiene amarrado al 
Estado a favor de sus intereses como grupo. 

Para evitar cualquier riesgo, el sector economico orga
nizado se aseguro de que los principios liberales de 
derechos de propiedad privada y libertades individuales 
fueran garantizados por la Constitucion de 1985.5 

AI final, en ese contexto y con esas caracteristicas, con 
esas herencias y esas practicas, se transito a un estadio 
mas democratico. 

La Ley de Acceso y su diseiio mutilado 
La publicidad, la transparencia, la rendicion de cuentas 
y el acceso a la informacion publica se han convertido 
en elementos constitutivos de una democracia. Su 
incorporacion e implementacion mediante normas, 
practicas y procedimientos son ya un factor ineludible 
en un proceso de consolidacion. De alguna forma, el 
revestimiento de estos rasgos implica un acotamiento 
de las practicas de secretismo, opacidad, arbitrariedad 
e impunidad en un sistema politico. No obstante, en un 
contexto en el cual el mismo sistema esta permeado de 
actores e instituciones que emplean estas practicas, la 
aprobacion e implementacion de una Ley de Acceso a 
la Informacion Publica ha enfrentado mas detractores 
que aliados: 

La oposicion a que este tema se convirtiera en un 
cuerpo legal duro ocho anos y, a pesar de que se logro 
la aprobacion en el Congreso de la Republica, se hicie
ron todos los esfuerzos para modificar el diseno de la 
ley con el fin de reducir su ambito de aplicacion, asi 
como restringir al maximo los principios que la ley 

pretende garantizar, ya que "estos representan un 
valladar para eljuego de intereses de los acto res autori
tarios [ ... J que aun conservan cierto margen de poder e 
influencia" (Gramajo, 2009, p. 209). 

Cabe mencionar que la ley guatemalteca se apega en 
gran medida a los criterios y estandares que a nivel 
mundial se han establecido en esta materia. Sin 
embargo, algunas falencias que presenta el diseno son 
importantes para demostrar como el Estado favorece 
un entramado que promueve redes c1ientelares y 
patrimonialistas. 

De la lectura del articulado de ley se colige, por 
ejemplo, como el sector economico no es un sujeto 
obligado, a pesar de que es una contra parte en muchos 
negocios que el Estado realiza. Merece la pena recordar 
que la negativa a incluir actores privados en el articulo 
10 fue rotunda. Se alego viola cion de la norma 
constitucional, especialmente de aquellos articulos que 
el sector economico habia logrado defender y aprobar 
para preservar sus prebendas y privilegios durante la 
transicion a la democracia. Este fue un comporta
miento generalizado en muchas transiciones latino
americanas, como senalan O'Donnell, Schmitter y 
Whitehead (1994), Garreton (1991), Hite y Cesarini 
(2004). "Con el argumento de que no se puede generar 
una norma que violente el derecho a la privacidad y a 
la intimidad, se genero toda una oposicion en torno ala 
legalidad de ampliar los actores del articulo 10 mas alla 
de los acto res publicos 0 estatales", agrega Gramajo 
(2009, p. 148). 

No obstante, hay una circunstancia que no lograron 
modificar: el principio de maxima publicidad, que 
senala que toda la informacion en manos del Estado es 
publica, ya que tiene por finalidad democratizar el 
control de la actuacion administrativa a traves del 
acceso a la informacion. El recelo del sector economico 
se basa en la posibilidad de que se conozcan publica
mente todos los negocios que realiza con particulares y 
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empresas, pero especialmente aquella informacion 
referida a montos, plazos, sanciones y criterios de 
seleccion de ganadores de concursos y licitaciones, que 
normalmente generan sospechas debido al sigilo con 
que son realizados. EI sistema politico esta disenado de 
tal manera que el mismo sistema de partidos promueve 
este tipo de acciones al apoyar la designacion de pro
yectos y recursos economicos para empresas de servi
cios que ejecutan fondos publicos en todo el pais. En 
muchas ocasiones se ha descubielio que las empresas 
que prestan servicios al Estado son propiedad de acto
res ligados a partidos politicos 0 a sectores directa
mente involucrados con estos, ya sea por formar parte 
de su estructura organizativa 0 por integrar el grupo de 
financistas de la campana electoral. 

EI acceso a la informacion, como otros temas impor
tantes para la reforma del Estado, enfrenta de por si 

una serie de detractores, por tratarse de derechos huma
nos. Su sola men cion genera una serie de anti cuerpos a 
la legislacion misma y especial mente la intervencion 
de otras instancias, como la Corte lnteramericana de 
Derechos Humanos, en cuyo seno ya se han discutido 
casos en la materia. Estos han sido resueltos favorable
mente' y han generado jurisprudencia que propor
ciono criterios y estandares para la elaboracion de la 
Ley de Acceso a la Informacion. 

EI proceso de deliberacion de la Ley de Acceso eviden
cio que el actor politico, 0 es muy poco conocedor del 
alcance de una norma de esta naturaleza, 0 todo 10 

contrario. Quiza si sabe exactamente adonde conduce, 
a tal extremo que ante la inminente aprobacion trato 
de torpedear su diseflo con el fin de lograr una norma 
de corto alcance. Yaqui es importante resaltar que uno 
de los cri terios que establece una Ley de Acceso es la 

Foto: Johan Ordonez, AFP. 
Guatemala, setiembre 2014. 

7" 
Para mayor informacion consultar 
www.cidh.org, como el caso Claude 
Reyes contra Chile, entre otros. 
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Foto: Johan Ordonez, AFP. 
Guatemala, octubre 2014. 

cultura de transparencia, un aspecto que quedo real
mente a la discrecionalidad del propio Estado. En el 
ambito del derecho comparado, la experiencia ha 
demostrado que estas legislaciones no solo deben 
garantizar y tutelar el derecho de acceso; tambien 
deben ser instrumentos juridicos que obliguen al 
Estado a promover una cultura de transparencia en 
contra de la cultura del secreto que existe en ciertas 
sociedades, Guatemala, en este caso, ya ha demostrado 
que no es la excepcion. 

EI Estado debe apostar a una serie de procesos y meca
nismos que vayan encaminados a crear y fortalecer 
una nueva cultura en la ciudadania, asi como en la 
misma burocracia. Precisamente, la falta de esta obli
gacion en la ley guatema lteca puede convertirse, a 
largo plazo, en un condicionante para la poca utiliza-

cIOn de la Ley de Acceso. Si bien es cierto que los 
medios de comunicacion y otro tipo de actores sociales 
pueden favorecer la creacion de una cultura de trans
parencia, el Estado tambien debe aportar 10 propio. 
Tanto la carencia de recursos economicos como la 
particularidad del diseiio del organo de vigi lancia fue
ron los principales argumentos utilizados pOl' el Con
greso para no implementar estas obligaciones en el 
decreto legislativo. 

En 10 referente a la informacion de oficio, Guatemala 
hizo un avance importante como modelo para otras 
legislaciones. No obstante, hay un hecho que resume 
todo 10 que se ha explicado hasta el momento. EI actor 
legislativo promovio que se introdujeran unas modifi
caciones muy poco usuales en una norma de esta natu
raleza. Mas alla de las virtudes y defectos que tiene este 
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apartado dentro de la ley, merece la pena rescatar la 
pericia de algunos diputados para introducir excepcio
nes dentro de este principio. En una ley de acceso a la 
informacion, los articulos referidos a la informacion de 
oficio estan destinados a establecer toda aque\la infor
macion mediante la cual el Estado comienza a poner en 
practica el principio de t ransparencia, publicidad, y a 
generar procesos de rendicion de cuentas. 

Por 10 tanto, la inclusion de excepciones en este apar
tado puede con tradecir dichos principios. A pesar de 
que la discusion en el seno de la com is ion legislativa 
fue muy algida, los diputados representantes de un 
partido muy afin al sector economico (el Unionista), 
apoyados por otros partidos en los que figuran varios 
militares (FRG, ahora llamado PRI): introdujeron dos 
excepciones ados tipos de informacion de oficio, con 
el pretexto de resguardar la seguridad nacional, los 
procesos de administracion dejusticia y de inteligencia 
del Estado. 

Otra de las dificultades del diseno de la ley esta en el 
tema de las excepciones al derecho, el cual se convierte 
en una de las principales estoca das de los congresistas. 
La division que se redacto entre informacion confiden
cial y reservada no sigue los lineamientos ni los estan
dares que en esta materia existen en el derecho compa
rado. La informacion confidencial, como bien senalan 
Lopez-Ay\lon y Posadas (2004) y Azuara y Estrada 
(2008), se refiere a todo 10 relacionado con el individuo 
y su patrimonio, mientras que la informacion reser
vada se relaciona directamente con la informacion de 
la administracion publica. No obstante, en los articulos 
22 y 23 de la ley guatemalteca las causales estan com
pletamente mezcladas. Esto implica que, por una parte, 
se pueda clasificar informacion confidencial de asun
tos rel acionados con la administracion publica y, por la 
otra, clasificar como reservada la informacion que 
un icamente deberia ser confidencial. Esta mala co mbi
nacion de las causales de clasificacion puede crear 
probl emas a los entes clasificadores, pero especial-

mente genera la posibiIidad de clasificar informacion 
en demasia y sin justificacion, cuando 10 que pretende 
una norma de acceso es que se restrinja el secreto a 
manera de excepcion. Como senala Bobbio (2000), en 
la autocracia el secreto de Estado es una regia, mien
tras que en la democracia debe ser una excepcion regu
lada por leyes que no permitan excesos. 

La ley contiene un principio que podria contrarrestar 
10 anterior. Siguiendo las propuestas lega les en otros 
paises, la ley de Guatemala logro establecer el meca
nismo de la prueba de daii.o, pero, como se ha mencio
nado, se corre el ri esgo de que ex ista una mala inter
pretacion de dicho mecanismo que Frene su proposito 
principal: reducir la arbitrariedad del poder publico en 
el ejercicio de clasificar informacion. 

Otro de los elementos en los cuales se puede ver la 
impronta de los actores legislativos para reducir los 
alcances de la ley fue la eliminacion de un organo de 
vigilancia que tuviera ciertos niveles de auto nomia 
politica, de dec ision y financiera. Una autonornia que 
en la actualidad incluso se esta consagrando a nivel 
constitucional en algunos paises. La deliberacion de 
este tern a fue ampli a, pero el poder publico siempre se 
ha opuesto a la ex istencia de rnecanisrnos inst itucio
nales que puedan operar a manera de contralores de las 
acciones de la administracion publica. Entonces, con el 
pretexto de no agrandar un Estado de por si inoperan
te, la principal consign a para aprobar la norma fue que 
las responsabilidades de su impl ementacion y vigencia 
recayeran en un organo ya existente. Asi, siguiendo 
modelos de otros paises, se dejo dicha responsabilidad 
en el Procurador de los Derechos Humanos, institucion 
que emite resoluciones no vinculantes. 

Un ultimo aspecto a destacar es el referido a los pro
cesos que establece la norma. Si bien se parte del 
principio de agilidad y celeridad, se vislumbra que el 
primero no podra cumplirse a cabalidad debido al 
entramado institucional del Esta do. Una burocracia 

s· · 
Este partido fue liderado por 
muchos anos por el exgolpista y 
exjefe de Estado, general Efrain 
Rios Montt, quien fue acusado del 
genocidio ocurrido durante el 
conflicto armado. 
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poco eficiente, una inexistente carrera de servicio civil 
y los pocos incentivos para el desarrollo eficaz en la 
prestacion de servicios de orden publico son las carac
teristicas de la administracion publica. A esto se auna 
una realidad recurrente: el pesimo estado en el que se 
encuentran los archivos publicos y la falta de una 
legislacion actualizada en la materia. 

No obstante, los problemas que habra de enfrentar la 
ley no se agotan unicamente en las falencias que pre
senta su diseno institucional. Hay elementos propios 
que tienen que ver con su vigencia y puesta en marcha, 
dellado tanto del poder publico como de los usuarios. 

Problemas en la implementacion de la ley 
La Ley de Acceso a la Informacion entro en vigencia en 
abril de 2009 y durante los primeros cinco arlOS su 
implementacion ha encontrado algunos obstaculos. 
Uno de ellos es el desconocimiento general del tema. 
Realmente el Estado no estaba preparado para la insti
tucionalizacion de una practica contraria en mucho a 
su propia naturaleza. Como ya se ha dicho, la doctrina 
de Seguridad Nacional sobre la cual se constituyo el 
Estado durante el conflicto armado privilegio el secreto 
y la opacidad de la administracion publica. Por 10 tan
to, la publicidad y la visibilidad del Estado, asi como el 
conocimiento publico del uso de los recursos, han gene
rado una serie de anticuerpos en diversos niveles de la 
administracion. 

El cambio de administracion en 2012 causa algunos 
problemas en la continuidad de la institucionalidad de 
las unidades de informacion, y tambien en los procesos 
de formacion de las capacidades. Los primeros anos se 
hicieron esfuerzos por entender los principios de la ley, 
pero, sobre todo,por enfrentar una serie de procedi
mientos en los que la carencia de criterios y linea
mientos fue la constante. La autoridad reguladora, la 
Procuraduria de los Derechos Humanos, no promovio 
durante los primeros anos ningun tipo de criterios 0 

lineamientos que sirvieran de norte a los funcionarios 

publicos que ten ian a su cargo las unidades de 
informacion. La Procuraduria concentro su labor en la 
solicitud del informe anual y en promover algunos 
amparos y pronunciamientos ante evidentes vio
laciones de la ley. 

En la actualidad quiza este sea el principal problema 
que se enfrenta en Guatemala. Las unidades de infor
macion publica carecen de una guia sistematizada y 
concreta que les permita implementar los principios 
que la ley garantiza. Cada unidad utiliza un poco la 
experiencia que ha ido adquiriendo 0, en el peor de los 
casos, toma como norma interna la interpretacion que 
Ie proporcionan los departamentos juridicos de las 
instituciones. Sin embargo, en dichas instituciones por 
10 general hay una gran oposicion a cumplir con el 
principio de maxima publicidad y una tendencia a 
favorecer las excepciones al derecho. 

Lo anterior se pudo comprobar en un proyecto de soli
citudes de informacion que se hizo desde el periodico 
digital Plaza publica.9 Este medio se propuso realizar 
un ejercicio de acceso a la informacion para construir 
bases de datos sobre los trabajadores del Estado y asi, 
entre otros objetivos, descubrir las redes clientelares y 
patrimonialistas que operan en la administracion 
publica y desde ella. La razon que impulso la imp le
mentacion del proyecto es la carencia de esta in
formacion en el mismo Estado. La Oficina Nacional de 
Servicio Civil (ONSECl, entidad encargada de sis
tematizar los datos de los trabajadores del Estado, no 
tiene un listado actualizado de quienes desempeiian 
alguna labor para el Gobierno central y algunas 
dependencias descentralizadas. 

La avalancha de solicitudes develo de manera concreta 
los problemas y falencias que enfrenta el Estado en 
general para implementar la Ley de Acceso a la Infor
macion, entre ellos, la falta de organizacion y res
guardo de la informacion. EI tema de fonda no fue la 
cantidad de solicitudes, sino la naturaleza de la infor-
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macion que se requirio. EI contenido de las solicitu
des, lo por tratarse de datos personales (no sensiblesl, 
puso en aprietos a casi todas las unidades de informa
cion, ya que la tendencia generalizada fue denegar la 
informacion por tratarse de informacion confidencial. 

De alguna manera se enfrentaron problemas estructu
rales del procedimiento de acceso en si mismo, asi 
como de la interpretacion que las unidades hacen de la 
ley: no existe uniformidad de criterios ni lineamientos 
en aspectos tan elementales como los formatos de 
solicitud. EI resultado del proyecto permitio determi
nar que algunos formatos no funcionan, especial mente 
los electronicos 0 digitales. La principal falencia se 
presenta cuando el solicitante no obtiene una res
puesta que pruebe que la solicitud fue recibida y que el 
tramite se inicio, un factor importante para comenzar 
el con teo del plazo que establece la ley para la entrega 
de la respuesta 0, en su caso, la prorroga. Con esta prac
tica se pierde la oportunidad de que los solicitantes 
puedan ejercer alguna de las garantias que establece la 
ley, tales como el recurso de revision 0 el de amparo. 

Otra dificultad que se encontro en algunas dependen
cias fue la exigencia de requisitos que no estan estable
cidos en la ley como condicion para darle tramite a la 
solicitud. Por ejemplo, el requerimiento de la presenta
cion de documento de identificacion y de otros datos 
que finalmente se convierten en un disuasivo para el 
solicitante, especialmente en un contexto en el que el 
Estado ha estado acostumbrado a agenciarse datos 
personales para actividades que pueden renir con 10 
legal, como seguimiento 0 invasion a la privacidad. "EI 
conocimiento y el control de la informacion de los 
ciudadanos tuvo un valor fundamental para el desa
rrollo de la estrategia contrainsurgente", agrega Gra
majo (2009, p. 182). En este mismo sentido, tambien se 
pUdieron evidenciar ciertas practicas de algunas uni
dades de informacion que violan directamente articu
los de la misma ley, como exigir la manifestacion del 
interes por la informacion solicitada. Este tema ha sido 

sumamente discutido en distintos foros, pues es una de 
las caracteristicas que ya se han convertido en estan
dar internacional. La exigencia de que el solicitante 
manifieste el motivo de su interes es uno de los princi
pales factores que ponen en riesgo las garantias que 
tutela una ley de acceso a la informacion publica. En 
este sentido, las ultimas legislaciones de acceso han 
establecido, a fin de fortalecer el derecho, que los suje
tos obligados tengan la prohibicion expresa de exigir 
el interes del solicitante. 

Debido a la naturaleza de la informacion solicitada, las 
unidades que cumplieron con los plazos y proporcio
naron la informacion fueron la minoria. Quienes resol
vieron a tiempo entregaron informacion incompleta. 
La mayoria de las unidades de informacion incumplio 
los plazos, mas alia de 10 establecido incluso en la pro
rroga. A tal extremo lIego el incumplimiento de la 
entrega de las respuestas que se hizo uso del meca
nismo de la afirmativaficta que establece la ley, para 
exigir a los sujetos obligados que emitieran una res
puesta. Este ultimo ejercicio resulto positivo, ya que 
much as de las dependencias se vieron forzadas a con
testar, con el fin de evitarse la sancion que establece la 
norma por perjudicar el derecho de acceso a la infor
macion. 

A pesar de que la ley dispone claramente que los datos 
personales no sensibles son publicos, entidades publi
cas asumieron la postura contraria. De esa cuenta, 
muchas dependencias no entregaron la informacion 
argumentando que era confidencial segun 10 establece 
la ley. Tal fue la conmocion que genero el ejercicio 
realizado por Plaza Publica que la autoridad regula
dora emitio una opinion afirmando que la entrega de 
los curriculos era procedente, ya que no se estaban 
solicitando datos personales sensibles y los curriculos 
forman parte de los archivos administrativos. No obs
tante, much as dependencias hicieron caso omiso de la 
opinion emitida por la Procuraduria y respondieron 
negativamente a las solicitudes planteadas. 

10:: 
Se presentaron dos solicitudes de 
informaci6n a cada una de las 
dependencias seleccionadas. Las 
solicitudes requerian: a) Ellistado 
de todas las personas que laboran 
actualmente contratadas segun los 
distintos renglones presupuestarios 
existentes. Dicho listado debe 
inclui r el numero y tipo de 
documento de identificaci6n, el 
cargo que desempeiia y la fecha en 
que comenz6 a trabajar en la 
instituci6n. b) Un listado que 
contenga los nombres y apellidos 
de todas las personas contratadas 
segun los distintos renglones 
presupuestarios existentes. Dicho 
listado tambi.n debe incluir el 
sa lario mensual y el curriculo de 
vida , exceptuando los datos 
personales sensibles. 
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Ante ello, se presentaron di versos recursos de revisio n, 
muchos de los cuales fuero n t ramitados de forma 
pos it iva, logra ron la modi ficac ion de la primera 
reso lucion emi tida por la Unidad de Informacio n y se 
entrego la in form acio n soli c ita da . Sin emba rgo , 
instituciones como la Corte de Constitucionalidad, el 
Orga nismo Judicial, la Superinte ndencia de Bancos y la 
Co nt ra loria General de Cuentas rechazaron los recursos 
de revision y sostuvieron la negativa original. Los 
argume ntos esgrimidos para rechaza r dichos recursos 
se enfoca ron en la confidencialidad de los datos; no 
obsta nte, la Superintendencia de Ba ncos ll ego al 
extremo de rechazar la so li citud de in fo rmacion 
argumentando con f id enci a lid a d , pe ro a dem as 
esgrimiendo el tema de seguridad nacional, debido al 
t rabaj o de inteligencia realizado por dicha depen
dencia al sistema bancario en general. Entonces el 
proyecto decidio plantear un recurso de amparo, con la 
ayuda de la organi zacion Acc io n Ciud ada na, a l 
Mi nisterio de Energia y Minas, dependencia que ante el 
proceso legal en su contra prefiri o rectifica r y entregar 
la in fo rmacion, dej ando si n materi a di cho recurso. No 
obstante, al cierre del presente ensayo, las autoridades 
judiciales no habian emitido una reso lucion final y se 
decidio cont inuar con el proceso judicial, ya que se con
sidero que con la primera negativa se habian violado los 
derechos que garantiza la norma, ta nto en los plazos 
como en la publici dad de la in fo rmacion. 

Otro tema que causa una serie de co nt rovers ias fue la 
entrega de la in fo rmacion y su costo. La Ley de Acceso 
estab lece el principio de gratu idad y senala que se debe 
cob rar unica mente por la reproduccion de info rma
cion. Sin embargo, deb ido al vo lumen de datos, en 
algun as dependencias se dec idio cob rar por ellos. 

En este caso merece la pena me ncionar los distintos 
crite ri os que se ut iliza ron para la recepcion del pago y 
la entrega de la inform ac ion. Muchas dependencias 
te nian cla ro el procedimiento y este fue agil. Por el con
tra ri o, otras utilizaron mecanismos que raya n en el 

absurdo. Ta l fu e el caso del Ministeri o de la Defensa, 
que in cl uso pro puso que se comp ra ran los insumos 
para la reproduccion de la in fo rmac ion so li citada, entre 
estos, las maq uinas reproductoras, as i co mo la tin ta que 
utili za n." 

Todo 10 a nteri or puso en ev idencia las fa lencias de la 
impl ementacion de la ley, la fa lta de cri te ri os generales 
para su aplicacion, la carencia de po lit icas en materi a 
a rchiv istica, as i co mo la poca vo luntad para entrega r la 
informacion. A esto se auna que muchos de los facto res 
mencionados tienen relacion directa co n las falencias 
que p resenta el di seno de la norma. 

Un Estado con rasgos clientelares 
y patrimonialistas 
Como se senalo, la segunda pa rte del proyecto buscaba 
establecer la existencia de redes cl ientela res y patri
moniali stas en el Estado guatemalteco. La sospecha 
provoco una se ri e de so l icitudes a determinadas 
dependencias con el fi n de comprobar la hipotesis 
ace rca de la ex istencia de dichas practicas. 

La info rm ac io n que se obtuvo, co n las mismas 
difi cul ta des que en el prim er ej ercic io, permit io 
determinar la forma como se utili za n los recursos del 
Estado para favo recer y mantener di chas redes, pero 
tam bien pa ra establecer un entra mado institucional 
co nfo rmado segun parametros patrimoni alistas, que 
favo recen a ciertos sectores y acto res en la obtencion 
de prebendas y privil egios. 

Hay que to mar en cuenta que la transpa renc ia se ha 
convertido en una ex igencia de la democracia. El cum
plimi ento y la ga rantia del bi en co mun son resul tado 
de un a se ri e de decision es que to man los go bern antes, 
dec isiones que deben ser publi cas, co n el An de que 
pueda n ser so metidas a l escru tinio ciudadano. 

No obsta nte, la democracia ta mbien ha a lbergado 
acc iones y practicas in formales que han dege nerado en 
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una serie de eventos censurables para el proceso demo
cratizador. Entre eli as el cl ientel ismo, el cual ha lJ e
gado a "convertirse en un med io para saca r provecho" 
(Acuna, 2009, p. 27). Este es un sistema informal de 
inte rcamb io de favores entre in teresados por el acceso 
a ciertos beneficios publicos que se ut ili zan para el 
interes privado, agrega Acuna. 

EI cl iente lismo t iene ciertas caracteristicas 0 elementos 
co nstitut ivos, ent re ell os, los participantes; es decir, 
siempre hay una parte involucrada (patron) que es un 
integrante del sistema polit ico, un funcionario 0 un 
ca ndidato . Este patron normal mente goza del privile
g io de tener el poder de tomar decisiones politicas en el 
uso y la distribucion de recursos tang ibl es 0 intangi
bles. En el otro lado est a un ciudadano (cliente) parti
cular 0 un grupo especifico que es parte de esta rela
cion de favores. 

Como senala Acuna (2009), el clientelismo se ha ido 
modificando a 10 largo de la histo ri a. De ser un inter
cam bio soc ia l, reciproco y mutuamente beneficioso 
entre dos personas, ha pasado a constituirse, entre otras 
cosas, en un sistema de relaciones selectivas y com
petit ivas, relac iones que requieren un plantea miento 
estrategico del patron para toma r el contro l de la clien
tela; un co ntrol que con el paso del tiempo implica 
incondi ciona lidad. No solo se busca el voto, sino la 
posibilidad de movilizacion, lea ltad y suministro de 
a lianzas. AJ final la relacion que se genera en esta 
transacc ion es la busqueda de un apoyo politico a cam
bio del oto rgam iento de un beneficio (G all ego, 2008). 

Plaza Pu.blica ha generado materi ales periodisticos 
donde ev idencia estas practicas. Por ejemplo, como 
una exca ndidata presidenci al que apoyo al actual pre
sidente de la Republica durante la segunda ronda elec
to ra l fue nombrada para un cargo publ ico y conformo 
gran parte de su equipo de trabajo co n personal de su 
partido , que in cluso hab ian sido candidatos a eleccion 
popu la r. 12 Un caso paradigmc\tico del establ ecimiento 

de redes cli entela res es uno de los programas sociales 
mas ant iguos y de mayor ra igambre dentro de l 
ambiente polit ico. Guatemala, co mo otros paises, ti ene 
un programa de ent rega de fertili za ntes para campesi
nos que vive n en extrema pobreza y presentan serios 
probl emas de seguridad alimentari a en diversas regio
nes del pais. Dicho programa, que lI eva cato rce anos de 
ex istenci a y que ha rep resentado una inversion de mas 
de 2500 millones de quetza les (unos 325 millones de 
dola res), no so lo no ha sido efectivo en el sentido de 
cumplir con los propositos de su creac ion, sino que 
ademas ha fomentado una seri e de redes clientelares 
ent re sus benefic iarios y ha promovido un co njunto de 
intermedi a ri os que se han benefi ciado de el. " 

No obstante, este fenomeno no es propio de los proce
sos de transicion a la democracia. En America Latina 
esta presente desde la constitucion de la idea de nacion 
y del Estado, y ha coexistido con los diversos intentos 
de centrali zac ion politica y de conso lidacion nacional, 
indica Pfoh (2005). En est a larga tradicion de relacio
nes ent re el Estado y la soc iedad tambien ha surgido 
otro fenomeno: el uso privado de los recursos publicos. 
Sam y Bustamante (2010) senalan que esta relacion es 
una condicion esencial de la constitucion del Estado 
moderno y que revela la no separacion entre el patri
monio privado y el publico . Este fenomeno ha Jl egado 
a desa rroll ar logicas y practicas muy particulares en el 
uso disc recional del pat rimonio publico, el cua l puede 
ser ta ngible 0 in ta ngible. 

En un s istema polit ico con una debi lidad estructural 
del sistema de partidos, esto puede trad ucirse en favo
ritismo hacia determinadas person as que son seleccio
nadas pa ra ej ercer un cargo publico en funcion de su 
afili ac ion politica , independ ientemente de la forma
cion 0 el meri to que tenga para el ejerc icio publi co, 
como sena la Transparencia lnternaciona l. 

No son pocos los ejemplos de estas practicas en el 
Estado guatema lteco . A las ya sena ladas se suma, por 

12 :: 
Para mas informaci6n consu ltar 
http://www.plazapublica.com.gt/co 
n ten t/la -pa t ro n a-y-su s-proteg i d 05-

ad el a-d e-torre b i a rte-y-ad n -en-I a
re forma-policial 
13 :: 
Para mas informaci6n consultar 
http://www.plazapublica.com.gt/co 
ntent/ministro-esto-es-un
programa-politico 
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ejemplo, el diseilO institucional de la Junta Monetaria, 
una entidad estatal que tiene el fin de regular la politica 
monetaria del pais, pero cuya conformacion permite la 
participacion de actores que la misma junta deberia 
regular. Es decir, hay un completo entramado de con
flicto de intereses que ha permitido otorgar privilegios 
al sector financiero del pais. Y esto, al parecer, no es 
casual: su rango constitucional permite determinar 0 

confirmar 10 senalado respecto a los legados que se 
trasladaron desde el autoritarismo y el peso que tuvie
ron en la constitucion de las nuevas reglas del juego 
democratico. "Durante el periodo autoritario muchos 
de esos actores estuvieron cerca del poder 0 fueron el 
poder mismo, pero en el transito a la democracia han 
tenido que desarrollar habilidades que les permitan 
permanecer vi gentes en una logica distinta", senala 
Gramajo (2009, p. 210). 

Esta dolencia en la conformacion de las instituciones 
del Estado tambien se presenta en otros ambitos. La 
creacion del Programa Nacional de Competitividad y la 
estructura de la tarifa social de energia, entre otros, son 
ejemplos claros de como funciona la Administracion 
Publica 0, mejor dicho, para quienes funciona. Los 
sectores financiero, industrial, agroexportador, entre 
otros, reciben beneficios directos de un Estado al cual 
desde hace algunas decadas han tratado de acotar, 
pero, sobre todo, asfixiar fiscal mente. 

EI diseno y el desarrollo institucional del Estado gua
temalteco evidencia la existencia de estas reglas y 
practicas que promueven no solo las redes clientelares 
ante un inoperante y debilitado sistema de partidos 
politicos, sino los comportamientos en los cuales se 
confunde la frontera entre el uso publico y privado de 
los recursos publicos. 

Esta compleja realidad se convierte en el escenario 
perfecto para que el cumplimiento y la garantia de 
ciertos derechos, especial mente el derecho a saber, 
como tambien se conoce el derecho de acceso a la 

informacion, encuentren caminos laberinticos y 
arduos. Una arena en la que los intereses de sectores 
con peso politico, economico, social y mediatico pre
dominan frente a un sistema politico que lucha por ser 
mas transparente, democratico, abierto y participativo. 
La informacion esta lejos de ser considerada un bien 
publico. Al contrario, su sistematizacion, resguardo y 
entrega pasan por el tamiz de las decisiones que refle
jan y protegen aim mas la opacidad y el secretismo. :: 
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