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Introduccion

ESTAMOS EN EL MEJOR MOMENTO del intenso proceso de democratiza-
cion latinoamericano iniciado hace ya mas de 30 anos; etapa que
se ha caracterizado, entre otras cosas, por la constante y periodica
realizacion de procesos electorales en la region. Salvo en Cuba, se
vota en todos los paises y los organismos electorales han sido y son
actores principales de esta realidad. Precisamente de eso se trata
esta publicaciéon que hemos querido compartir con ustedes.

A pesar de lo senalado en el parrafo anterior, la administra-
cion electoral ha sido un tema generalmente abandonado por los
teoricos de la democracia y los constitucionalistas, quienes han
dedicado la mayor parte de su tiempo y esfuerzo a analizar otras
cuestiones que han considerado mas importantes, como las refor-
mas al sistema politico, la regulaciéon de los poderes publicos, las
relaciones entre estos poderes, las diferentes formas de gobierno,
los derechos fundamentales, el Estado de derecho, la soberania
nacional, entre las principales.

Esta situacion esta comenzando a cambiar lentamente,
puesto que, si bien todavia no abunda material de investigacion
sobre los temas vinculados a la administracion electoral, la pro-
duccion académica ha aumentado de manera progresiva, aunque
en la mayoria de estas investigaciones se suelen abordar los casos
mas emblematicos relativos a la integridad electoral (que se expli-
cara mas adelante) y a las malas practicas electorales vinculadas a
los paises asiaticos y africanos.

Resulta inquietante, por decir lo menos, que esta corriente
de analisis e investigacion llegue a cuentagotas a América Latina,
considerando que los organismos electorales han tenido y tienen
una enorme importancia en la vida democritica de los paises
que conforman esta region, no solamente por el modelo de ad-
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ministracion electoral que han elegido, basado en instituciones
autonomas e independientes del Ejecutivo, sino también por su
impacto en la evolucion de las democracias en estos paises. Pese a
que la mayoria de estas instituciones ejercen una gran influencia
en la vida politica latinoamericana, esta situaciéon no se ha visto
reflejada en la elaboracion de material académico o analitico que
aborde de manera integral, organica y sistematizada cada uno de
los temas que componen la materia electoral en Latinoamérica;
existen, por tanto, articulos dispersos sobre determinada tematica
de relevancia usualmente coyuntural. Ademads, los textos mads ana-
liticos y detallados acerca de estas cuestiones han sido elaborados
en inglés, y no necesariamente desarrollan la problematica lati-
noamericana, sino que combinan experiencias aisladas con otros
casos ocurridos en el mundo, como aquéllos referidos a paises
africanos, asiaticos o de Europa del Este.

Esa ha sido, sin duda, la principal limitacién pero, a la vez,
una de las razones que nos impulsaron y motivaron a realizar
la presente investigacion, con la cual se pretende poner a dis-
posicion de la comunidad académica y de expertos en el tema
electoral, fundamentalmente latinoamericanos, un instrumento
de caracter descriptivo-explicativo que sirva de guia o consul-
ta tedrico-conceptual, pero también que ilustre la practica en
cuestiones vinculadas al efecto que ha tenido la administraciéon
electoral en la democracia latinoamericana.

Otra de las cuestiones que se podria considerar como una de-
bilidad en este tipo de investigaciones es que, por la naturaleza y las
caracteristicas principales de esta tematica, mucha de la informa-
cion existente puede desactualizarse rapidamente. Como ejemplo
puede comentarse la existencia de un calendario electoral con elec-
ciones que se realizan periédicamente o la constante modificacion
y modernizacion de las actividades y normas que elaboran e imple-
mentan los organismos electorales. La materia electoral constituye,
pues, un ambito muy dindmico y en reforma continua.

En ese sentido, hemos creido conveniente dividir esta inves-
tigacion en tres capitulos claramente definidos y con alcances di-
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ferentes. En el primero se realiza un analisis te6rico-metodologico
cuya finalidad es conocer cudl ha sido el impacto de la administra-
cion electoral en la democracia de la region, para lo cual se pre-
senta una elaboracion conceptual de la democracia a partir de la
revision de las definiciones y de la discusion que sobre el término
ofrecen distintos autores, con lo que se determinaron los concep-
tos mas adecuados para utilizar. Dentro de este marco se presenta
también un recuento del proceso evolutivo de la democracia en
América Latina, en el que ha resultado fundamental la actuacion
de los organismos de la administracion electoral de esta region, y
de cual ha sido la participacion de la comunidad internacional en
la defensa del procedimiento en la democracia. Asi mismo, se pre-
sentan tres criterios que pueden utilizarse para evaluar las demo-
cracias latinoamericanas actuales, que son los de representacion,
participacion y accountability; como parte de ello se detalla el me-
canismo de revocatoria de autoridades en la region, que significa
una importante herramienta de rendicion de cuentas a cargo de los
organismos electorales. En este primer capitulo, se plantea nuestra
hipétesis central: a mayor gobernanza (electoral) de la administra-
cion electoral, mayor fortaleza de la democracia (procedimental)
en América Latina, definiéndose las variables dependiente e inde-
pendiente y sus respectivos indicadores.

Es relevante senalar y reconocer que la relacion entre la ad-
ministracion electoral y la democracia ha sido reciproca; es decir,
la primera ha tenido y tiene efectos sobre la segunda y viceversa,
puesto que el desarrollo democratico en los paises latinoamerica-
nos ha influido en el accionar de los organismos electorales de la
region, ya que, a medida que la democratizacién iba avanzando,
la administracion electoral se iba adaptando a esa evolucion, por
lo que se configuré un proceso constante de retroalimentacion.
Asi pues, en América Latina la administracion electoral y la demo-
cracia estan intimamente ligadas; no obstante, en la presente in-
vestigacion se considerara inicamente una parte de esa relacion;
esto es, aqui se abordara la cuestion referida a los efectos de la
administracion electoral en la democracia.
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En el segundo capitulo se aborda el tema vinculado al proce-
dimiento en América Latina a través del analisis de los principales
elementos que hacen que los aspectos administrativo y procedi-
mental de la democracia, representados fundamentalmente por
los organismos que conforman la administracion electoral de un
pais, signifiquen la base sobre la cual se puedan ir construyendo
procesos democraticos verdaderamente solidos. De esta forma, se
analizan las figuras referidas a la democracia electoral (mostrando
algunos indices interesantes), la administracion electoral propia-
mente dicha (aclarando conceptos y procedimientos, analizando
sus diferentes clasificaciones) y, fundamentalmente, se desarrolla
detalladamente el mundo de los organismos electorales latinoa-
mericanos, incluyendo sus aspectos mas trascendentales, como su
composicion, diseno, principales funciones y problematica.

En el tercer y ultimo capitulo se ofrecen elementos que ex-
plican los temas mas relevantes analizados y descritos en los dos
capitulos anteriores, resaltando y comprobando la importancia
que han tenido los organismos electorales latinoamericanos en el
desarrollo y la defensa de la democracia. Ademas, a fin de com-
probar la hipétesis planteada en el primer capitulo, se explica
cada una de las variables propuestas a través del analisis de los
indicadores que se consideraron mas apropiados. Se demuestra
también que el modelo de administracion electoral, basado prin-
cipalmente en la actuacion de organismos electorales auténomos,
independientes y especializados, se ha constituido en una tenden-
cia a nivel mundial, principalmente en América Latina; éste ha
demostrado ser el camino mas adecuado para forjar democracias
alli donde no las habia o para consolidar procesos democraticos
ya iniciados, pues ha tenido un impacto importante y fundamen-
tal en este proceso de consolidacion de la democracia procedi-
mental en la region y sin su rol protagéonico no se podria hablar
hoy de las caracteristicas democraticas que poseen la mayoria de
nuestros paises.

Queremos agregar que con el presente documento se pre-
tende cerrar un ciclo de mas de 10 anos de experiencia laboral
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que tuvimos en uno de los 6rganos electorales del Perq, el Ju-
rado Nacional de Elecciones (JNE), el cual nos dejé ensenanzas
que aqui deseamos compartir. En este periodo aprendimos a do-
minar la técnica procedimental de la democracia y los procesos
electorales, pero nos quedaron muchas interrogantes en lo que
respecta a los aspectos tedricos y conceptuales que son la razoén de
ser de esos procedimientos. Por ello, decidimos realizar un largo
proceso de reflexion y analisis sobre los principales conceptos y
contenidos que se manejan en el ambito de la democracia, espe-
cificamente de la democracia procedimental y mas puntualmente
de los procesos electorales latinoamericanos.

Cabe precisar que este documento constituye la version fi-
nal de un proceso de actualizacion de nuestra tesis doctoral em-
prendido luego de la sustentacion formal de la misma (realiza-
da en Madrid, en abril de 2013), debido a que los miembros del
tribunal calificador realizaron algunas recomendaciones para la
publicacion de esta investigacion (se han incorporado la mayoria
de sus sugerencias).

Finalmente, queremos agradecer a todas aquellas personas,
amigos e instituciones del mundo electoral latinoamericano que
con su informacion y consejos nos ayudaron a ir disenando la ver-
sion final de este texto, de manera muy especial al Instituto Elec-
toral del Estado de México (IEEM) por haberse interesado en
publicar esta investigacion, al vicepresidente de la Corte Electoral
de Uruguay, doctor Wilfredo Penco, por representar el animo y
la inspiracion que resultaron imprescindibles durante el proce-
SO, y, pOr acompanarnos en este camino tan solitario, duro y de
largo aliento que es el de la elaboraciéon de una tesis doctoral, a
David Garcia Villalobos, investigador de la Escuela Electoral y de
Gobernabilidad del JNE del Pert, quien con su trabajo, aporte y
colaboracion contribuy6 de manera decisiva a que saliéramos de
las diversas dificultades que se nos presentaron, e Ismael Crespo
Martinez, nuestro director de tesis, quien con su constante apoyo,
motivacion y paciencia logré infundirnos la fuerza necesaria para
lograr el objetivo. Asi mismo, para la etapa de actualizacion que se
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menciono en el parrafo precedente, se incluyeron nuevas entrevis-
tas con diversas autoridades, profesionales y expertos en la materia
democratico-electoral, lo que ha contribuido notablemente a en-
riquecer el texto, asi como a sustentar y completar algunas de las
conclusiones que se habian presentado en la version anterior. Por
ello, agradecemos especialmente a aquellas personas que hicieron
esto posible, como Francisco Tavara Cordova (presidente del JNE
del Peru, periodo 2012-2016), a quien nos gustaria reconocer de
manera especial por sus consejos permanentes y su confianza al
brindarnos la oportunidad de acompanarlo durante su gestiéon a
cargo del JNE; Joseph Thompson (director ejecutivo del Institu-
to Interamericano de Derechos Humanos [IIDH]), Rebeca Arias
(coordinadora residente y representante de las Naciones Unidas
en el Pert), Lenin Housse (director de relaciones internaciona-
les del Consejo Nacional Electoral [CNE] de Ecuador), Fernan-
do Tuesta (experto peruano en temas electorales y exjefe de la
Oficina Nacional de Procesos Electorales [ONPE]), Percy Medina
(representante de International Institute for Democracy and Elec-
toral Assistance [IDEA Internacional] en Peru), Gerardo Tavara
(secretario general de la asociacion civil Transparencia-Per),
Manuel Sanchez-Palacios (presidente del JNE del Peru, periodo
2000-2004), Luis Nunes (experto del National Democratic Institu-
te [NDI] Pert), Leonor Suarez (oficial de programa del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] de Peru), Luis
Benavente (analista politico peruano) y Carlos Hakansson (cons-
titucionalista peruano). Un agradecimiento final a la politéloga
Beatriz Cordova, quien nos apoy6 para mejorar nuestras variables
de investigacion con informacion valiosa y decisiva.
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La democracia y su relacion
con el procedimiento






EN EL PRESENTE CAPITULO SE DESARROLLA el aspecto tedrico-metodo-
l6gico que sustenta este trabajo. Por ello, y con el fin de conocer
cual ha sido el impacto de la administracion electoral en la democra-
cia latinoamericana, se determinan los conceptos mas adecuados a
utilizar; motivo por el cual se presenta una elaboraciéon concep-
tual de la democracia a partir de la revision de las definiciones y
de la discusion que sobre el término ofrecen distintos autores.

Se ha considerado oportuno también ofrecer un recuento
de cudl ha sido el proceso evolutivo de la democracia en América
Latina. Este analisis contribuird a un mejor entendimiento acerca
de como ha resultado fundamental la actuacion de los organis-
mos de la administracion electoral latinoamericana, de manera
paralela al debilitamiento y al fin de los regimenes autoritarios y
al posterior resurgimiento de las democracias en la region.

Dentro de ese esquema de trabajo, se plantea la hipotesis
referida a que, a mayor gobernanza (electoral) de la administra-
cion electoral, mayor fortaleza de la democracia (procedimental)
en América Latina.

Se demuestra que los organismos electorales latinoamerica-
nos han tenido un impacto positivo y fundamental en este proce-
so de consolidacion de la democracia procedimental en la region,
sin cuyo rol protagénico no se podria hablar hoy de las caracteris-
ticas democraticas que poseen la mayoria de nuestros paises.
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Para estos fines, se entiende por gobernanza electoral todo
aquello que esta referido a la dimension interna de la administra-
cion electoral y a las cuestiones administrativa y procedimental,
es decir, al rendimiento electoral en términos de eficiencia, trans-
parencia, independencia y profesionalizacion de los organismos
electorales en el marco de unas elecciones. Bajo este enfoque se
analiza, por tanto, la denominada gestion electoral en el sentido
amplio del término, puesto que abarca tanto los temas vinculados
con la organizacion del proceso electoral como aquéllos referidos
a la justicia electoral.

En ese sentido, se considera como la variable indepen-
diente de este trabajo la gobernanza electoral, la cual es ana-
lizada desde dos dimensiones: la institucional (que se mide a
través de dos indicadores, que son el reconocimiento constitu-
cional de los 6rganos electorales y la normativa institucional
de cardacter interno de los respectivos paises latinoamericanos)
y la gerencial (que se mide a través de cuatro indicadores, que
son la independencia, la profesionalizacién, la educacién para
la democracia y la celeridad de los organismos electorales de
Ameérica Latina).

Por su parte, se considera como variable dependiente de
este estudio la fortaleza de la democracia procedimental a partir
de su construccion por medio de tres indices. El primero de és-
tos es su resistencia, que tiene que ver con su notable capacidad
de perdurar en el tiempo; hay que tomar en cuenta las diver-
sas amenazas ocurridas en la regiéon que se relacionan con un
regreso al autoritarismo y que precisamente la administracion
electoral ha servido de muro de contencion para no volver hacia
ese pasado lamentable, por lo que se ha constituido en el primer
paso que habia que dar para superar los periodos autoritarios.
Esto ha sido medido a través de dos indicadores: la realizacion
de elecciones continuas y periédicas, y la participacion de la co-
munidad internacional en la defensa de la democracia. El segun-
do indice tomado en cuenta es el de la legitimidad del sistema
de administracion electoral que brinda soporte a la democracia,
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que se mide a través de la aceptacion social y organizativa y de
una valoracion positiva de la gente.

El tercer y ultimo indice es el de la participacién en el sis-
tema democratico representativo, que ha sido contemplado por
medio del porcentaje de electores que ejercieron su derecho al
voto en los procesos electorales latinoamericanos y del porcentaje
de ciudadanos que consideran que votar hace la diferencia en sus
respectivos paises.

Dentro de este esquema de trabajo, se utilizan como unida-
des de analisis los 6rganos electorales que conforman la adminis-
tracion electoral de los paises latinoamericanos.

Cabe senalar que la democracia procedimental lograda por
los paises de la region latinoamericana se refleja en los niveles
basicos o minimos obtenidos, lo cual se sustenta en el desenvolvi-
miento de un elemento clave: la celebracion de elecciones libres,
justas, transparentes y competitivas, la que a su vez nos dio las
libertades basicas y el derecho a decidir por nosotros mismos. A
lo largo de todo este primer capitulo y en la parte inicial del se-
gundo se explica en qué consiste este aspecto procedimental de
la democracia.

Asi pues, la intencion en este documento es presentar una
propuesta que constituye una tendencia sobre todo regional
(aunque indirectamente se podra apreciar que ésta se produce
también a nivel mundial), asi como una realidad que es, con
muy pocas excepciones, compartida practicamente por todos los
paises de América Latina. Esta realidad, por cierto, tiene varios
matices y algunas diferencias en el diseno propiamente dicho,
hecho que se presenta a través de un andlisis comparado vincula-
do al funcionamiento procedimental de las democracias latinoa-
mericanas, sustentado principalmente en el rol que cumplen los
organismos de la administracion electoral.

Tendra sentido, entonces, observar como el funcionamien-
to de los organismos que conforman la administracion electoral
latinoamericana (variable independiente) impacta de una forma
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directa y notable sobre la democracia procedimental en América
Latina (variable dependiente).

En la presente investigacion se tienen, en consecuencia, tres
objetivos. El primero es el de comprobar la importancia que han
tenido las cuestiones procedimentales en el desarrollo de la de-
mocracia en América Latina. El segundo consiste en explorar por
qué en Latinoamérica se han consolidado democracias electora-
les sustentadas en el funcionamiento de procedimientos y reglas
provenientes, en la mayoria de los casos, de organismos auténo-
mos e independientes que conforman la administracion electoral
de los paises de la region. Finalmente, el tercer objetivo consiste
en analizar y explicar el papel e impacto que ha tenido la admi-
nistracion electoral, a través de los organos independientes que
la conforman, en la democracia de los paises de América Latina;
se comprobara que este diseno institucional se ha constituido en
una tendencia regional y mundial.

Para cumplir tales objetivos y comprobar la hipétesis plan-
teada, se responde a la siguiente pregunta: ;cual ha sido el impac-
to e importancia que ha tenido la actuacion de la administracion
electoral en la democracia latinoamericana?

Con la finalidad de responder esta cuestion y demostrar la
hipotesis planteada, metodologicamente se utiliza el mecanismo

! No se trata de decir que la democracia en América Latina se debe exclusiva-

mente a la administracion electoral, pero ésta ha sido y es un factor fundamental que
contribuye a lograr una democracia mas consolidada y una mejor calidad de la misma.
Efectivamente, el punto de partida para hablar de democracia es la correcta realiza-
cion de elecciones libres y competitivas, lo que segiin el modelo latinoamericano por
excelencia (como se detallara en el segundo capitulo) estd reflejado en la actuacién
y el desempeno del o los organismos del Estado que conforman la administracion
electoral de cada pais. Sin embargo, se reconocera también aqui que el hecho de
alcanzar elecciones regulares y genuinas no confiere legitimidad democratica a los
nuevos gobiernos. Las elecciones por si mismas no pueden superar viejos “males” lati-
noamericanos como la desigualdad econémica y social, asi como algunas tradiciones
socioculturales. A su vez, la competencia electoral no hace mucho para estimular la
renovacion, el desarrollo o el fortalecimiento de los partidos politicos en varios paises.
Pero este tipo de situaciones no significa que las elecciones sean inttiles o que no se
deba continuar presionando para lograr elecciones libres y justas. En ese sentido, se
intentara demostrar que si la administracion electoral comienza a fallar en los paises
latinoamericanos, la democracia se tambaleard desde sus cimientos: todo lo que se
construya después no tendra bases solidas.
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de descripcion-explicacion, por medio del cual se desarrollan
los temas vinculados a lo que significa el procedimiento en la de-
mocracia, asi como la administracion electoral y sus principales
caracteristicas.

En ese sentido, como se ha expresado anteriormente, nues-
tra variable dependiente esta constituida por la fortaleza de la de-
mocracia procedimental en América Latina, y se ha considerado
oportuno proponer su andlisis no solamente contemplando las
cuestiones que tienen que ver con sus aspectos basicos o minimos,
sino también a través de la presentacion de los principales con-
ceptos vinculados al tema del proceso de evolucion de la demo-
cracia, que son los de autoritarismo, transicién y consolidacion, lo
cual se estudia en este primer capitulo.

Se plantea que el procedimiento en la democracia lati-
noamericana (tan minimizado hoy en dia), sustentado princi-
palmente en el trabajo de los organismos electorales, ha sido
fundamental para el desarrollo y la evolucién de la democracia
en la region, y que, en algunos casos, el procedimiento contri-
buye también a la obtencién o mejora de otras dimensiones de
la democracia a través de los programas de educacion ciudadana
desarrollados por la administracion electoral en un gran nume-
ro de paises de la region.

Una de las principales cuestiones que se afirma a lo largo
de la presente investigacion es que el diseno institucional de los
organos electorales latinoamericanos incide en la calidad de las
elecciones, tanto asi que el esquema de organismo electoral au-
tonomo e independiente es en la actualidad una tendencia en
la region.

A partir de este enfoque se podra comprobar la relacion con
la transparencia en los procesos electorales, ya que en América
Latina la misma se encuentra en proceso de construccion y en ese
vinculo los organismos electorales de la region forman parte prin-
cipal de un conjunto de instituciones y de reglas que determinan
conjuntamente la probidad de los procesos electorales. El papel
protagonico que desempenan estas instituciones tiende a ser mas
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visible en las democracias emergentes, en las que son débiles los
procesos administrativos y altos los niveles de desconfianza entre
los actores politicos, caracteristicas que comparten la mayoria de
los paises latinoamericanos.

Aclarando conceptos: la nocién de democracia a utilizar

En lo que respecta a la explicacion de nuestra variable depen-
diente, se considera adecuado dar inicio a la misma senalando
que tanto el difundido estudio de la tercera ola democratizadora,
elaborado por Samuel Huntington (1993), como el trabajo deno-
minado La poliarquia, realizado por Robert Dahl (1990), marcan
el punto de partida del periodo de estudio que interesa analizar
para los fines del presente documento. Ambos enfoques ofrecen
algunas herramientas utiles como punto de inicio de los procesos
de democratizacion latinoamericanos, lo que resulta de gran ayu-
da al momento de delimitar las nociones que sobre el particular
nos interesa manejar.’

Con el animo de enmarcar claramente esta cuestion, resulta
prioritario precisar que uno de los conceptos de la ciencia politica
sobre el que existen mayores controversias con relacion a lo que
significa o no significa es el de democracia. Por esta razon, se de-
dican algunas paginas a la elaboracién de un analisis conceptual
sobre este término a partir de la revision de diferentes textos de
autores que abordan su aspecto procedimental.

En ese sentido, en la linea de lo que sostiene Giovanni Sar-
tori (2007):

si se opta por definir la democracia de forma “irreal”, nunca se
encontraran “realidades democriticas”. Y cada vez que se afirma
“esto es democracia” o “esto no lo es”, esta claro que el juicio
depende de la definicién o de nuestra idea acerca de qué es, qué
puede ser o qué debe ser la democracia. Si el hecho de definir la

2 Elanilisis que se plasma en esta investigacién se centrard a partir de los inicios

de la tercera ola democratizadora: fines de la década de los 70 en adelante.
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democracia consiste en explicar lo que significa el vocablo, el pro-
blema se resuelve rapidamente; basta con saber un poco de grie-
go. La palabra significa, literalmente, poder (kratos) del pueblo
(demos). Pero asi solo se ha resuelto un problema de etimologia:
unicamente se ha explicado un nombre. El problema de definir
la democracia es mucho mas complejo. Que la palabra democra-
cia tenga un significado literal o etimolégico preciso no sirve de
ayuda para entender qué realidad se corresponde con ella ni de
qué modo estan construidas y funcionan las democracias posibles.
No sirve de ayuda porque entre la palabra y su referente, entre el
nombre y el objeto, hay un trecho muy largo. (p. 17)

Por su parte, si bien el analisis de Huntington (1993) al que
se hizo referencia en parrafos anteriores sera también un impor-
tante punto de partida, queremos ir mas alld en la interpretacion
analizando la realidad de las democracias latinoamericanas hasta
nuestros dias.’

Contrariamente a lo que ocurre con el tema vinculado a la
administracion electoral, sobre el que no existen andlisis académi-
cos profundos y rigurosos (salvo los casos excepcionales que seran
detallados en la presente investigacion), se cuenta con una gran
cantidad de informacion y datos sobre la democracia en América
Latina, pese alo cual resulta por lo menos inquietante el hecho de
que no exista un consenso alrededor del significado del término.

En vista de ello, como se preciso lineas arriba, se considera
como matriz para el desarrollo de nuestro planteamiento La po-
liarquia, de Robert Dahl (1990).* Sirven también para estos fines

*  Cabe indicar que se recurre de manera obligada a la obra de Huntington
(1993) por la importancia que tuvo y la utilidad de su andlisis para los fines que persi-
gue este trabajo, pero es necesario senalar que la etapa de la tercera ola de democrati-
zacion ya ha sido superada, por lo que se plantea aqui complementar ese estudio con
analisis y textos mas actuales que tratan la cuestion, como se podra apreciar a lo largo
del desarrollo de este primer capitulo.

*  Para fines de la presente investigacion la postura que mejor contribuye a de-
finir la nocién de democracia es la de Robert Dahl (1990), plasmada en su libro La
poliarquia. Segun esta concepcion (procedimental), la democracia requiere no sélo
elecciones libres, justas y competitivas, sino también las libertades que la hacen verda-
deramente significativa (como la libertad de organizacion y la libertad de expresion),
fuentes alternativas de informacion e instituciones que aseguren que las politicas del
gobierno dependan de los votos y preferencias de los ciudadanos.
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las ideas que propone Joseph Schumpeter (1983, p. 269), quien
senala que la democracia es un sistema politico en el que las po-
siciones principales de poder son llenadas a través de una compe-
tencia por los votos del pueblo y que el método democratico es
ese expediente institucional para llegar a decisiones politicas en
virtud del cual algunas personas adquieren el poder de decidir
mediante eleccion popular plasmada a través del voto. Mas deta-
lladamente, las organizaciones estan en competencia entre si; la
competencia politica, como todas las competencias, se dirige a un
consumidor, que es el elector, a quien se le prometen ventajas y
beneficios. Ese mecanismo activa el poder del pueblo y también la
recompensa del pueblo. Aunque los partidos prometan demasia-
do, en cualquier caso, siempre le llega algo al demos.

Al respecto, Sartori (2009) senala: “Esta definicion se ha
convertido en la definicion clasica de democracia. Pero adviértase
que la definiciéon de Schumpeter es procedimental, por tanto, es
una definicion necesaria pero no suficiente, o de cualquier forma
no exhaustiva” (p. 52).

En efecto, Schumpeter (1983) cuestioné la efectividad de
la democracia como sistema que tiene por finalidad la busqueda
del bien comun; afirmé que ese propoésito no era exclusivo de los
regimenes democraticos y que no podia ser un criterio diferen-
ciador respecto de otros sistemas de gobierno. De hecho, la teoria
schumpeteriana es también conocida como teoria minimalista.

Estan también las conceptualizaciones que ofrece Samuel
Huntington (1993) vinculadas a la democracia, cuando sostiene
que “un sistema es democratico cuando el mayor poder colectivo
de los que toman las decisiones es seleccionado a través de elec-
ciones justas, honestas y periodicas en las que los candidatos com-
piten libremente por los votos” (p. 7).

Sin embargo, la precision sobre el concepto de democracia
se complica con la conformacién de otras estructuras, como las
socioeconomicas, y sus efectos electorales. La garantia legal de la
participacion politica universal no basta para que vastos sectores
marginales se integren a los procesos electorales. Por otra parte,
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cuando esa integracion se produce, estd amenazada por la ma-
nipulacién, la corrupcion, el clientelismo y otras deformaciones
politico-culturales (Huntington, 1993, p. 8).

Muestra de ello es el enfoque que ofrecen Collier y Levitsky
(1998, pp. 145-155), quienes realizan una separaciéon de los di-
ferentes aspectos que contienen las democracias, planteando las
concepciones procedimentales minimas, expandidas y maximalis-
tas, como puede apreciarse a continuacion:

Cuadrol

Definiciones sobre democracia

Definicion Definicion L
Definicién o
con base en un con base en un L
.. . . concepcién
minimo minimo procedi- L
. . maximalista
procedimental mental expandido
1. Elecciones libres. 1. Elecciones libres. 1. Elecciones libres.
2. Sufragio universal. 2. Sufragio universal. 2. Sufragio universal.
3. Participacién plena. 3. Participacién plena. 3. Participacién plena.
4. Libertades civiles. 4. Libertades civiles. 4. Libertades civiles.
5. Los gobernantes 5. Los gobernantes
clectos tienen poder electos tienen poder
efectivo para gobernar. efectivo para gobernar.

6. Igualdad socioecono-
mica o altos niveles de
participacion popular
en las instituciones
econodmicas, sociales y
politicas; control en los
procesos de toma de
decisiones y todos los
niveles de politicas.

Fuente: elaboracion propia con base en Collier y Levitsky (1998).

Los autores senalan que las tres primeras caracteristicas se
consideran como requisitos basicos de una democracia. Es decir, si
falta alguna de éstas se estaria hablando de regimenes no democra-
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ticos. Ahora bien, si un régimen posee las cuatro primeras caracte-
risticas, se estaria ante democracias con minimos procedimentales;
si posee las cinco primeras caracteristicas, se trataria de democra-
cias con un minimo procedimental expandido. En ultimo término,
las concepciones maximalistas o multinivel de democracia deben
cumplir con las seis caracteristicas contempladas en el ultimo de los
recuadros presentados en la tabla anterior. En este caso se estaria
ante lo que se denomina como definiciones multidimensionales,
propias de las democracias estables de los paises industrializados
(Collier y Levitsky, 1998, pp. 145-155).

Collier y Levitsky (1998, pp. 146-160) senalan que si la ca-
racteristica faltante es alguna de las tres primeras, se estaria ante
regimenes no democraticos; si la caracteristica ausente es la de las
libertades civiles, se podria estar ante algun subtipo de democra-
cia (democracia limitada o formal), y si la caracteristica que falta
es que los gobernantes electos no tienen un poder efectivo para
gobernar, se trataria de una democracia tutelada o militarizada.

El caso latinoamericano no escapa a esta complejidad, ya
que su historia y realidad politica han tenido que hacer frente
a diversas situaciones que han generado una serie de atributos
en sus respectivos procesos democratizadores, que pueden ser,
segun la época de la que se trate, incluidos o no en el cuadro que
se acaba de presentar.

Sin embargo, si bien es cierto que las condiciones de cons-
truccion de la democracia en América Latina son precarias, no
menos lo es que hay intentos mas serios y consistentes que en el
pasado por construir regimenes politicos genuinamente demo-
craticos, con lo que se genera la posibilidad de pasar de una ilu-
siéon o sueno a una esperanza sustentada en bases solidas.

Si se realiza un breve repaso sobre cudl ha sido la evolu-
cion historica de esta cuestion en la region, se puede concluir
que se han intercalado periodos alentadores en cuanto a progre-
sos en el desarrollo democratico con periodos de una profunda
crisis democratica.
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En efecto, se puede senalar que en el siglo XX América La-
tina se vio ante la alternativa de adoptar regimenes dictatoriales
o democraticos. Argentina, Chile y Uruguay fueron los precurso-
res del establecimiento de formas democraticas de gobierno en la
region; luego otros Estados siguieron su ejemplo, como se podra
apreciar a continuacion.

Uruguay volvié a un proceso democratizador durante la Se-
gunda Guerra Mundial; por su parte, Brasil y Costa Rica lo hi-
cieron a finales de la década de los 40. En Argentina, Colombia,
Pera y Venezuela con las elecciones de la década de los 40 se ins-
tauraron gobiernos democraticos. Efectivamente, a partir de la
Segunda Guerra Mundial, el nimero de paises latinoamericanos
que se movio en una direccion democratica fue mucho mayor.
Este sistema de gobierno fue presentado como la mejor férmula
politica para contrarrestar los efectos de las dictaduras militares y
el socialismo extremo; fue impulsado, fundamentalmente, por la
politica del “buen vecino” de Franklin Delano Roosevelt (Ramos,
2002, pp. 69-71).

Pero esta democratizacion sélo logré perdurar durante dé-
cadas en Chile, Costa Rica, Uruguay y Colombia a partir de 1958.
En Argentina y Brasil, asi como en los paises andinos, Bolivia,
Ecuador y Peru, se alternaban formas autoritarias y democraticas
de gobierno. En América Central, el Caribe y Paraguay, los proce-
sos democraticos ni siquiera llegaron a instaurarse. El grado mas
bajo de democratizacion se alcanzo entre 1960y 1970. Entonces, a
las dictaduras de la region se sumaron los regimenes militares en
casi todos los Estados sudamericanos (a Brasil en 1964, a Argenti-
na en 1966, a Pert en 1968, a Ecuador en 1972, a Chile y Uruguay
en 1973); de manera que inicamente Costa Rica, Venezuela y Co-
lombia siguieron contando con formas de gobierno democraticas
(Krennerich y Zilla, 2007, pp. 40-43).

De acuerdo con lo que puede apreciarse, a inicios de la
década de los 70, el panorama politico fue también tremenda-
mente adverso para la democratizacion latinoamericana, lo cual
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se refleja en el hecho de que las instituciones democraticas fun-
cionaban apenas en tres paises de la region.

Como bien senalan Carlos H. Filgueira, Fernando Filgueira,
Sergio Lijtenstein y Juan Andrés Moraes (2005):

Entre 1975 y 1980 tan sélo tres paises de América Latina presen-
taron regimenes democraticos a lo largo de todo el periodo. De
hecho, la gran mayoria de los paises atravesaron todo el quinque-
nio con sistemas autoritarios de diversas caracteristicas. Entre los
factores responsables de los quiebres democraticos, la ingoberna-
bilidad de la democracia fue esgrimida y discutida como la causal
mas importante por parte de las elites politicas y académicas de
la region. El informe de la Comisién Trilateral de 1975 argumen-
taba que en la sobrecarga de demandas y en la incapacidad insti-
tucional de procesar las mismas se encontraba buena parte de la
explicacion de las crisis de gobernabilidad de los paises desarro-
llados y la erosién y quiebre de las democracias jovenes. (p. 88)

Al respecto, a partir de 1980 se pudo observar, a través de
su actuacion, que los gobiernos se mostraban incapaces de ma-
nipular un excedente inexistente para apoyar, entre otras cosas,
las actividades economicas tradicionales. El gobierno exhibia una
baja capacidad para extraer recursos de la sociedad mediante una
politica fiscal moderna (Alcantara, 1995, p. 31).

En esa misma linea, se puede sostener que la profunda crisis
politica, econoémica y administrativa y la ingobernabilidad que se
produjeron en esa época fueron responsabilidad directa de los
respectivos gobiernos a causa de su incapacidad de gobernar. Por
sus resultados desastrosos, se exhibi6 al gobierno como factor de
desgobierno, dano, desorden, costos, decadencia, lo que desenca-
dend en conflictos, delincuencia, empobrecimiento y, finalmen-
te, en una profunda sensacion de desencanto y desafecciéon con
respecto a todo lo que la forma de gobernar de esos anos repre-
sentaba (en muchos casos signific6é el comienzo de la ruptura de
gobiernos autoritarios; en otros fue el quiebre o estancamiento de
nacientes democracias) (Aguilar, 2006, pp. 57-62).
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Posteriormente, junto con la implantacion de politicas de
ajuste fiscal y liberalizacion econémica, pudo apreciarse que los
paises latinoamericanos experimentaron un proceso de expan-
sion de la democracia. Al igual que otras areas del mundo, nues-
tra region asistio a lo que algunos analistas politicos y académicos,
pero muy especialmente Samuel Huntington (1993), denomina-
ron la tercera ola democratica,’ la cual se inici6 de manera ge-
neral con el triunfo de la Revolucion de los Claveles en Portugal
(1974); momento a partir del cual se fueron sucediendo procesos
democratizadores en varios paises del mundo.

Esto va de la mano con el hecho referido a que, dentro de los
estudios sobre los procesos de consolidacion de la democracia en
América Latina, la atencion se ha centrado sobre los partidos, los
sistemas electorales y el funcionamiento del sistema presidencial, asi
como, en general, sobre los problemas entre las “promesas” de la
democracia y la persistente desigualdad social y econémica en la re-
gion. Aun existe, pues, poca atencion sobre el desempeno de las ins-
tituciones en la construccion y el anclaje de la democracia. El diseno
y el desempeno de las instituciones politicas son, en cierta medida,
el espejo de la cultura politica y democratica de una sociedad, y se
convierten, por tanto, en indicadores de la calidad de la democracia
en términos de resultados (Barrientos, 2010, p. 7).

Sin embargo, en las ultimas décadas se ha asistido a un no-
torio avance a nivel global de las instituciones democraticas. La
recuperacion del rumbo democratico y sus posteriores procesos
de consolidacion en varios paises de América del Sur durante los
anos 80 (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) y 90 (Paraguay), y los
procesos de pacificacion en América Central abrieron un nuevo

° Samuel Huntington (1993) elabor6 un enfoque sustentado en lo que €l de-
nominé “olas” y “contraolas” de democratizaciéon, con la finalidad de realizar un
analisis historico de la democracia en el mundo. El autor identificé la existencia
de tres olas, la primera de las cuales se inici6 con las revoluciones norteamericana
y francesa, impulsadas por el desarrollo econémico, la industrializacion, el ascenso
de la burguesia y de una clase media, la organizacién de una clase obrera, princi-
palmente. La segunda ola de democratizacion ocurri6 en el contexto de la Segunda
Guerra Mundial y estuvo determinada mas por factores politicos y militares que por
cuestiones economicas y sociales.
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cauce en la expansion universal de las ideas y las practicas demo-
craticas en la region.

En América Latina, la tercera ola de democratizacion quedoé
configurada de la siguiente manera:

Cuadro 2

La tercera ola democratizadora

Fecha clave de transicion hacia...

Pais
Autoritarismo Democracia
Argentina 1976 1983
Bolivia 1964 1982
Brasil 1964 1985
Chile 1973 1990
Republica Dominicana 1974 1978
Ecuador 1970 1979
El Salvador 1945 1992
Guatemala 1954 1986%*
Honduras 1963 1982%*
México 1945 1988*
Nicaragua 1945 1984%*
Panama 1968 1990*
Paraguay 1945 1990*
Peru 1968 1980
Uruguay 1973 1985

* Comienzan regimenes “semidemocraticos”.
Fuente: Hagopian y Mainwaring (2005).
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En la region, segiin un estudio presentado por IDEA Inter-
nacional (2009):

la tercera ola de la democracia se inici6 en 1978 en Republica Do-
minicana. En 1979 se democratizé el Ecuador, en 1980 el Pert; en
1982 Bolivia y Honduras; en 1983 luego de la Guerra de las Malvi-
nas llegé a su fin la dictadura militar en Argentina; en 1985 fina-
lizaron las dictaduras militares en el Brasil y el Uruguay; en 1986
Guatemala avanzo6 hacia la democracia; México comenzoé su lenta
transicion hacia la democracia en 1988; Chile, Nicaragua, Panama
y Paraguay se democratizaron en 1990; en El Salvador el giro a la
democracia comenzo6 lentamente con la reforma constitucional de
1983 y se reafirmé con los acuerdos de Paz en 1992. (p. 27)

De modo tal que entre 1978 y 1991 todos los paises latinoa-
mericanos, con excepcion de Cuba y de Haiti, el segundo debido
al golpe militar que recibi6 en ese ultimo ano, retuvieron o retor-
naron al camino de la democracia.

El cuadro antes presentado muestra, por un lado, el notable
avance de la democratizacion durante las ultimas décadas. Sin em-
bargo, permite visualizar la gravedad de los problemas historicos
de la democracia en América Latina, ya que cuatro de las dicta-
duras que concluyeron en el marco de la tercera ola democratiza-
dora iniciada en 1978 se habian instalado en 1975; otra, en 1954;
cuatro, durante la década de los 60, y las cuatro restantes, durante
los anos 70. El promedio de duracién de los regimenes autorita-
rios en estos 15 paises fue de 23 anos. Hay que considerar, ade-
mas, que no todas las transiciones desembocaron en regimenes
plenamente democraticos (IDEA Internacional, 2009b, p. 27).

Luego, como agregan Carlos Filgueira, Fernando Filguei-
ra, Sergio Lijtenstein y Juan Moraes (2005), en el quinquenio
1995-2000 “se pasé de aquel continente plagado por autoritaris-
mos de diverso tipo y color, hacia un marcado predominio de la
democracia (procedimental) en América Latina hasta cubrir la
casi totalidad de la region a excepcion de Cuba” (p. 89). Podrian
excluirse también los casos de México, con una regularizacion
de sus procedimientos electorales y, por ende, en pleno proceso
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de reforma de sus instituciones electorales, lo cual significo la
estabilizacion de su administracion electoral, con el Tribunal Fe-
deral Electoral (Trife) y el Instituto Federal Electoral (IFE) a la
cabeza, y Peru, en donde gobernaba Alberto Fujimori como pre-
sidente y los 6rganos electorales eran “tomados” poco a poco,
llegandose a dividir la administracion electoral (aprovechando
el cambio a la Constitucion de 1993), la cual pasoé a estar confor-
mada ya no por un solo organo electoral (el JNE), sino por tres
organismos electorales (se crearon ademas del JNE, la Oficina
Nacional de Procesos Electorales [ONPE] y el Registro Nacional
de Identificacion y Estado Civil [Reniec]).

En efecto, después de aproximadamente tres décadas de
diversas formas de transicion, los regimenes democraticos estan
ampliamente extendidos en América Latina. E1 PNUD consigna
en su informe sobre la democracia en esta region® que, luego de
mas o menos 25 anos de idas y retornos, todos nuestros paises
cumplen con los criterios basicos del régimen democratico en sus
dimensiones electoral y politica.

Desde los procesos de transicion hasta la fecha, en el con-
texto de la democracia en América Latina, la construccién de
instituciones democraticas ha significado una cuestion esencial,
ya que ha sido el resultado de reformas que han tenido como
objetivo consolidar esta forma de gobierno, las cuales en mu-
chos casos no han logrado tener el éxito esperado o contintian
intentando plasmarse.

El contexto de los organismos electorales en el marco del
proceso de evolucion de la democracia latinoamericana

Después de enmarcar desde el punto de vista teorico las princi-
pales posiciones sobre democracia que para los fines de este es-
tudio interesan, conviene aclarar que en este apartado la inten-

¢ Este documento serd analizado con mayor detalle en el segundo capitulo de este trabajo.
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cion es ofrecer herramientas teérico-conceptuales que permitan
responder a la pregunta que sustenta la hipotesis de investiga-
cion del presente.

Por ello, para poder analizar nuestra variable independiente
a partir del segundo capitulo de esta investigacion, se necesita pri-
mero saber en qué consistio el proceso de evolucion de la demo-
cracia en la region. Para tales fines, y con el objetivo de identificar
cual es la relacion entre los procesos de transicion y consolidacion
de la democracia con las elecciones y los organismos electorales,
se desarrolla el contexto en cuyo marco comienzan a adquirir re-
levancia este tipo de instituciones que constituyen la administra-
cion electoral, teniendo como referencia aquellas ideas, autores y
datos de organizaciones internacionales que, en nuestra opinion,
enfocan de una manera mas adecuada cudl ha sido el camino en
la construccion de la democracia latinoamericana.

Por tal motivo, se presenta a continuaciéon una descripcion
teorica y evolutiva en el tiempo de aquellos conceptos y procesos
sobre los cuales resulta relevante profundizar para un mejor en-
tendimiento acerca de los origenes de la participacion y la impor-
tancia de la administracién electoral en América Latina.

En este orden de ideas, es necesario remarcar que, en el
contexto de la tercera ola de democratizacion, se produjo el pro-
ceso por medio del cual un gran numero de paises latinoame-
ricanos que se encontraban bajo el mando de regimenes auto-
ritarios adoptaron gobiernos democraticos. Y la administracion
electoral ha sido, en la mayoria de los casos, una gran protago-
nista de estos hechos.

En primer lugar, es importante afirmar que los procesos de
transicion y consolidacion de la democracia estan, en América La-
tina, intimamente ligados con el funcionamiento de organismos
electorales especializados, puesto que la instauracion formal de
unos minimos procedimentales que definen el orden de los re-
gimenes democraticos no es otra cosa que el inicio del proceso
de consolidacion democratica. Por tanto, las nuevas reglas, meca-
nismos y procedimientos necesitaron para su realizacion efectiva
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de un complejo proceso de institucionalizacién, cuyo principal
componente fue el aprendizaje politico que se desarroll6 durante
el periodo de transicion (Crespo, 1995, p. 20).

En efecto, el proceso de transiciéon por el cual transcurrio
Ameérica Latina estuvo guiado por transformaciones instituciona-
les que buscaron impactar tanto sobre la estabilidad de las nuevas
democracias como sobre el rendimiento de los nuevos regimenes,
lo cual, sin duda, ha incluido las reformas de los organismos elec-
torales que conforman la administracion electoral latinoamerica-
na (Crespo y Martinez, 2005, p. 408).

De hecho, este tipo de organizaciones ha formado parte de
lo que se conoce como el “factor de esperanza”, pues la politica
de la region después de las transiciones a la democracia ha estado
marcada por un ciclo caracteristico: el surgimiento de grandes
expectativas sobre el desempeno de los gobiernos democraticos,
el subsiguiente desencanto con los lideres en el poder, el fortaleci-
miento de la oposicion en la que se depositan grandes esperanzas,
etc., por lo que las elecciones periddicas, con el inevitable cambio
en el partido en el gobierno y las camaras, han permitido la pos-
posicion de las expectativas de un orden social mas justo (Velasco,
2008, p. 142).

En lalinea de lo que senalan expertos y funcionarios del IIDH:

en los primeros anos de la transicion, los ojos de todos los actores
politicos estuvieron sobre la administracion electoral de los pai-
ses, pues de su efectivo desempeno y su imparcialidad dependia
la ruptura con las practicas dictatoriales del pasado y el estableci-

miento de un nuevo régimen de libertades. (Cuéllar y Thompson,
2006, p. 1)

En ese sentido, la unidad de analisis mas l6gica para las ne-
gociaciones previas a la transicion son las instituciones electora-
les, que se cuentan entre las mds transparentes de los regimenes
electorales autoritarios, considerando, por ejemplo, que por de-
finicion la informacién sobre su desarrollo debe estar a disposi-
cion de los partidos de la oposicion. Asi mismo, las instituciones
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electorales son a menudo el principal ambito legal donde ocurre
el conflicto de poderes durante la apertura de tales regimenes
y los logros que la oposicion consigue antes de la liberalizaciéon
pueden conducir a cambios susceptibles de derribar al sistema
autoritario (Eisenstadt, 1999, p. 301).

Mas aun, se afirma aqui que, una vez implantados los pro-
cesos de transicion a la democracia, los organismos electorales
fueron justamente los que garantizaron que la democracia (pro-
cedimental) lograda no se viera apanada por actos de caracter
irregular o autoritario.

Autoritarismo en América Latina

En América Latina, entonces, fue precisamente en el intervalo
entre el fin de los autoritarismos y el inicio de la democracia
cuando la organizacion de las elecciones adquirié gran impor-
tancia. En la etapa de consolidacion de la democracia la eficien-
te gestion de los procesos electorales es la que minimamente
sirvié de dique de contencion para no regresar hacia el autorita-
rismo u otra forma no democratica de gobierno.

Por ello, si bien es cierto que el surgimiento de los regi-
menes autoritarios en América Latina se realiz6 principalmente
entre las décadas de los 60 y 70 (por tanto, fuera del periodo de
analisis que en este trabajo se pretende abarcar), resulta conve-
niente abordar este tipo de antecedente para entender de don-
de, como y por qué se produjo este proceso de evolucion de la
democracia latinoamericana.

Se afirma, asi, que es justamente el autoritarismo ocurrido
en la region el que sustenta el gran protagonismo que tuvieron
las instituciones electorales de la mayoria de los paises (sobre
todo a partir de finales de los 70, pero con mucha mayor fuerza
a comienzos del siglo XXI), ya que, como se ha precisado, la
correcta actuacion, eficiencia e independencia de estas organi-
zaciones, en la mayoria de los casos, hizo frente a los constantes
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abusos de gobiernos de este tipo, con lo que se constituyé como
el primer paso que habia que dar para superar los periodos au-
toritarios; etapa que terminé significando el inicio del largo ca-
mino que fue necesario recorrer con la finalidad de construir
procesos democraticos.

En ese sentido, la primera nocion a abordar de manera
breve es precisamente la de autoritarismo; Juan Linz (1974) es
uno de los autores que mas ha contribuido a desarrollar este
término en los sistemas politicos contemporaneos planteando
esta definicion:

Los regimenes autoritarios son sistemas politicos con un pluralis-
mo politico limitado y no responsable; sin una ideologia elaborada
y propulsiva (sino con las mentalidades caracteristicas); sin una mo-
vilizacion politica intensa o vasta (excepto en algunos momentos
de su desarrollo), y en los que un jefe (o tal vez un pequeno grupo)
ejerce el poder dentro de limites que formalmente estan mal defi-
nidos pero que de hecho son facilmente previsibles. (p. 1474)

Puede entenderse en general como una autoridad opresiva
que aplasta la libertad e impide la critica (IIDH-Capel, s. f.).

Desde el punto de vista de los valores democraticos, el au-
toritarismo es una manifestaciéon degenerativa de la autoridad y
constituye uno de los conceptos que, como el de dictadura y el
de totalitarismo, se han utilizado en oposicion al de democracia.
Sin embargo, los limites entre dichos conceptos son poco claros
y a menudo inestables en relaciéon con los diversos contextos. Es
necesario, en ese sentido, establecer marcadas distinciones con
algunos casos de dictaduras genocidas y otras situaciones mads ra-
dicales (IIDH-Capel, s. f.a).

Efectivamente, en un sentido muy general se habla de regime-
nes autoritarios para indicar toda clase de regimenes antidemocra-
ticos, pero en la clasificacion de los regimenes politicos contempo-
raneos el concepto de autoritarismo se reserva a un tipo particular
de sistema antidemocratico, por lo que se distingue, por ejemplo,
entre autoritarismo y totalitarismo (IIDH-Capel, s. f.a).
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Se considera bastante ilustrativa la detallada tipologia de
los regimenes autoritarios que propone Linz (1975, pp. 214-
258), quien distingue cinco formas principales y dos secunda-
rias. La primera tipologia la constituyen los regimenes autori-
tarios burocratico-militares, caracterizados por una coalicion
guiada por oficiales y burdcratas y por un bajo nivel de partici-
pacion politica. Frecuentemente este régimen se apoya en un
partido unico, tolerando en algunas ocasiones cierto pluralismo
partidista pero sin competencias libres. Segtiin Linz, se trata del
tipo de autoritarismo mas difundido en el siglo XX, particular-
mente en América Latina. La segunda tipologia se trata de los
regimenes autoritarios de estatalismo organico, caracterizados
por el ordenamiento jerarquico de una diversidad de grupos
que representan diferentes intereses y categorias economicas y
sociales de caracter corporativo. E1 mejor ejemplo de esta forma
de autoritarismo es el Estado Nuevo portugués. La tercera tipo-
logia es el régimen autoritario de movilizaciéon en paises pos-
democraticos, el cual se distingue por un grado relativamente
alto de movilizacién politica basada en un partido Gnico y un
grado relativamente bajo de pluralismo politico consentido. Se
encuentran dentro de esta forma de autoritarismo la mayor par-
te de los regimenes fascistas. En cuarto lugar se encuentran los
regimenes autoritarios de movilizacion posindependencia, que
son el resultado de la lucha anticolonial, como es el caso de mu-
chos de los paises africanos. La quinta forma corresponde a los
regimenes autoritarios postotalitarios representados por los pai-
ses comunistas, sobre todo después del proceso de desestalini-
zacion. A esta tipologia el autor agrega dos formas secundarias:
el totalitarismo imperfecto, que constituye una fase transitoria
de un sistema politico detenido y que tiende a transformarse en
algun otro tipo de régimen autoritario, y el régimen de lo que
él denomina democracia racial, en la que un grupo racial que
se gobierna en su seno con un sistema democratico ejerce, no
obstante, un dominio autoritario sobre otro grupo racial que
representa la mayoria de la poblacion.
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Sin embargo, el autoritarismo puede ser tanto el resultado
de gobiernos arbitrarios que gobiernan por la fuerza, sin restric-
ciones institucionales o legales, como el de gobiernos débiles, in-
capaces de mantener el orden y la ley, y de desempenar las funcio-
nes reguladoras que exige la economia.

En muchos paises, particularmente en los latinoamericanos,
la gran heterogeneidad de sus estructuras sociales y la no corres-
pondencia entre sus diferentes requisitos de reproduccién ocasio-
naron, en algunos casos, un déficit de hegemonia; en otros, una
ausencia de objetivos nacionales suficientemente integradores, lo
que fue cubierto o compensado por tendencias autoritarias. De
hecho, la centralidad del Estado suele ocasionar regimenes mas
autoritarios y menos hegemonicos, lo que le confiere a la forma
de poder del Estado marcadas peculiaridades, como el clientelis-
mo, el nepotismo y la corrupcion. En paises en desarrollo se da a
menudo una combinacién explosiva: una enorme capacidad de
ejercer presion desde los mas diversos sectores, escasez relativa de
recursos y pocos criterios de legitimidad acerca de las formas de
realizar la reparticion de los ingresos. Esto conduce a situaciones
de ingobernabilidad democritica y a un incremento de tenden-
cias autoritarias que en algunas oportunidades, como sucede en
América Latina, hacen eco a una historia marcada por la existen-
cia de caudillos regionales y militares, destructores de la unidad
nacional. Estas formas de autoritarismo han estado asociadas en
esta region a sociedades en las que predomina la hacienda y la
economia de exportacion minera o agraria (IIDH-Capel, s. f.a).

En efecto, como senala Ismael Crespo (1995), en Améri-
ca Latina:

La democracia, como orden politico, se mostré incapaz de ate-
nuar la polarizaciéon ideolégica, de responder a los conflictos
planteados y de atender a las demandas solicitadas. De esta ma-
nera, actores € instituciones comenzaron a situarse al margen del
sistema, en una clara actitud de menosprecio hacia los procedi-
mientos democraticos. (p. 14)
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Asi pues, durante la década de los 60, el papel de los milita-
res en la regiéon adquirié un tono internacional, en el marco de
la hegemonia de los Estados Unidos y bajo el efecto de la guerra
fria.” Esta ultima etapa puede, a su vez, dividirse en secuencias
breves y contrastadas, cuyos factores determinantes eran la situa-
cion mundial y la politica de Washington. En la década de los
70 irrumpieron una serie de dictaduras militares, las que deja-
ron una secuela de victimas producto de la aplicacion de politi-
cas extremadamente represivas, con violentos actos que incluso
sobrepasaron gravemente los propios reglamentos internos de las
instituciones involucradas (Montesinos, 2008).

El académico mexicano Carlos Figueroa (2001) resume esta
época de dictaduras latinoamericanas, que comenzaron en la dé-
cada de los 60 y que se prolongaron, en algunos casos, hasta mas
alla de los anos 80:

Como es sabido, desde los anos sesenta una moderna dictadura
emergio en Brasil y alli se quedaria hasta mediados de los anos
ochenta. La “Revolucién Argentina”, iniciada en 1966 —asi llama-
ron los militares argentinos a la instauracién de su dictadura—,
buscé frenar el auge popular y la crisis politica que se desencade-
né6 después del derrocamiento de Perén en 1955. El retorno de
éste no seria sino un breve interregno que llegé a su fin cuando
las Fuerzas Armadas derrocaron a Isabel Perén en 1976, y lleva-
ron a niveles nunca antes vistos, el terror como gestiéon estatal.
La fiesta popular del campeonato mundial de 1978, no fue sino
el festejo estruendoso que acallaba los alaridos que provocaba la
tortura en la Escuela Mecanica de la Armada, en la Perla, en el
Campo de Mayo, en El Atlético, en la Mansién Seré y en aproxi-
madamente otros 340 campos de concentracion y exterminio que
se construyeron en todo el pais. El informe Sabato nos habla de

7

oo

Se denomina “guerra fria” al conjunto de relaciones de tension politica y militar entre
los Estados Unidos y la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) entre 1946 y 1989.
Fue un enfrentamiento no directo ni armado ni declarado, que se caracteriz6 por iniciativas,
acciones y discursos orientados al desprestigio o desgaste del adversario en interés propio. En
sentido estricto, puede afirmarse que es un simple concepto de referencia que no constituye
ninguna figura reconocida en el derecho internacional ni es un término oficialmente recono-
cido por la diplomacia mundial. Fue popularizado por el periodista Walter Lippman cuando
titul6 graficamente The Cold Wara una serie de articulos que publicé sobre el tema.
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8,960 casos documentados de desaparicion forzada entre 1976 y
1982, aun cuando otras estimaciones elevan la cifra de victimas a
unas 15-20 mil personas.

En los anos setenta, dos sociedades con una arraigada cultura de-
mocratica, Chile y Uruguay, vivieron una situacién que antano
era inconcebible: las Fuerzas Armadas se convirtieron en eje sus-
tancial del poder politico, los sectores civiles mds derechistas se
unieron a la paranoia anticomunista, el terror se convirtié en la
mediacion esencial entre el Estado y la sociedad. Diversas infor-
maciones periodisticas (difundidas con motivo de la detencién
en Londres del general Augusto Pinochet), nos indican una cifra
que oscila entre dos [mil] y tres mil desaparecidos en el periodo
mas cruento de la dictadura pinochetista. Un mes después del
derrocamiento de Salvador Allende, las fuerzas represivas orga-
nizaron la llamada “Caravana de la Muerte”, una horrorosa gira
por todo el pais que sirvié para ejecutar a aproximadamente 73
partidarios del gobierno depuesto. Y las dictaduras del cono sur se
confabularon para realizar la famosa “Operacion Céndor”, tene-
brosa conjura que articul6 los esfuerzos represivos de las mismas
y que tuvo entre sus dividendos la desapariciéon de 141 uruguayos,
98 de los cuales fueron apresados y desaparecidos en Argentina,
35 en Uruguay, seis en Chile y dos en Paraguay. En el Peru, la gue-
rra contrainsurgente, desencadenada para desarticular a Sendero
Luminoso, dej6 un saldo aproximado de ocho mil desaparecidos,
la mayor parte de los cuales son debidos a los gobiernos de Alber-
to Fujimori. (pp. 54-55)

El proceso de evolucion de la democracia latinoamericana

Puede decirse que el fin de los autoritarismos latinoamericanos

coincide con la finalizacion de la guerra fria, que implic6 el térmi-

no del enfrentamiento Este-Oeste entre los dos grandes bloques

ideologicos que dividieron al mundo, encabezados por la ex Union

Soviética y los Estados Unidos de Norteamérica, respectivamente.

Corresponde continuar con el detalle del proceso que siguio

inmediatamente después, en lo que conviene a la evolucion de las

democracias latinoamericanas. En ese sentido, aunque los paises de
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esta region presentan historias disimiles que transcurren en anos
distintos (lo cual complica la exposicion de cualquier analisis), se
comenzaran a desarrollar aquellos aspectos que tienen mayor in-
terés para los fines de esta investigacion. Por ello, es conveniente
senalar que existen varios planteamientos sobre este particular.

El primero es aquel que sostiene que durante los anos 80 se
produjo en América Latina lo que se denominé “ciclo de procesos
de democratizacion politica”, el cual ocurrié de tres maneras dife-
rentes segun los paises de los que se hable: las transiciones hacia
la democracia como una restauracion en paises que antes tenian
importantes experiencias en este rubro (como Chile o Uruguay),
procesos fundacionales en paises con poca historia democratica
(como en muchos paises de Centroamérica) o como procesos len-
tos de cambio en los que finalmente se realizé un salto democra-
tico (como en México) (Garreton, 1995, p. 54).

Otro planteamiento importante desde el punto de vista polito-
logico es el referido a la existencia de tres periodos en la evolucion
democritica en la region: el periodo de la transiciéon de regimenes
militares a regimenes democraticos, el de la consolidacion que siguio
a la transicioén y, finalmente, el de la posconsolidacion, referido a los
estudios de mediados de los 90 hasta la fecha (Ellner, 2002, p. 141).

Un tercer enfoque que describe esta cuestion hace referen-
cia a la ocurrencia de cuatro procesos: transicion, instauracion,
consolidacion y crisis (en cuanto a cambio politico de autoritaris-
mo a democracia). Dentro de este esquema, se entiende la tran-
sicion democratica como el periodo ambiguo e intermedio en el
que el régimen ha abandonado algunos caracteres determinan-
tes del ordenamiento institucional anterior sin haber adquirido
todos los caracteres del nuevo régimen democratico que se ha
instaurado. La transicion se inicia cuando comienzan a ser reco-
nocidos los derechos civiles y politicos con base en cualquier or-
denamiento territorial, realidad que se consagra en unas primeras
elecciones libres y competitivas (Morlino, 2005, pp. 146-147).

Dentro de este marco de referencia, el proceso de democra-
tizacion empieza a ganar terreno nuevamente a partir del periodo
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1976-1977, en el que, aparentemente, habia llegado la hora para
cierta liberalizacion de los regimenes militares y del retorno de los
civiles al poder, puesto que, sobre la base de las cifras disponibles,
se podia comprobar la realizacion de 12 procesos electorales en
1978. Esta intensa actividad electoral parecié augurar una vuelta
a los procedimientos representativos, con algunos casos ambiguos
intermedios, ya que, por ejemplo, el referendo chileno y la quinta
reeleccion del presidente Stroessner en Paraguay no fueron una
senal del fin de sus sistemas despoticos; en Venezuela y Colombia
se produjeron elecciones de manera regular, lo cual no ameritaba
considerarlas sucesos notables o importantes; en Brasil las eleccio-
nes legislativas tuvieron lugar dentro de un marco de condiciones
y restricciones destinadas a asegurar la continuidad del régimen,
aunque de todas maneras fueron desfavorables para el gobierno;
por su parte, en Peru, Ecuador y Bolivia las compulsas electorales
tuvieron como principal objetivo preparar el retorno de civiles al
poder, el libre juego de las instituciones democraticas y un replie-
gue ordenado de los militares a los cuarteles (O’Donnell, Schmit-
ter y Whitehead, 1988, p. 172).

La adaptacion del Estado militar a la vida civil, por am-
plia que sea, en modo alguno equivalia a un retorno a la nor-
malidad democratica. De hecho, una transicion de una regla
autoritaria puede producir una democracia o terminar con un
régimen democratico liberalizado (dictablanda) o una demo-
cracia restrictiva e iliberal (democradura) (O’Donnel, Schmit-
ter y Whitehead, 1988, p. 173).

Es necesario precisar también que la democratizaciéon no
fue un proceso sencillo, ya que signific6é siempre un riesgo, pues-
to que implicé un movimiento encaminado a un sistema politico
caracterizado por elecciones libres, libertades civicas y la toleran-
cia de una oposicion significativa pero a la vez constructiva y leal.
De hecho, el conjunto de teorias disponibles ha servido de poco
para explicar la secuencia temporal, la incidencia geopolitica o la
duracion de ciertas experiencias de democratizacion, pues, por
ejemplo, es bastante llamativo que dos de las mas arraigadas de-
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mocracias latinoamericanas (Uruguay y Chile) fueran suprimidas
a mediados de los 70 y que el principal intento de restaurar la de-
mocracia en el pais que, por diversos motivos, parecia presentar
las condiciones para ello (Argentina) termino en un gran fracaso.
Pocos anos mas tarde, cuando la restauracion democratica vol-
vi6 a ser un proceso significativo en la region latinoamericana,
la transicion se produjo en primer lugar en aquellos paises cuyas
estructuras socioeconomicas y tradiciones politicas parecian com-
parativamente poco promisorias (Pert, Ecuadory, con un sentido
especial, Republica Dominicana). No existen, pues, bases s6lidas
a partir de las cuales un observador podria haber predicho con ra-
zonable grado de exactitud, a comienzos de los 70, esta particular
pauta de democratizacion en los paises referidos. Ni siquiera con
el beneficio que otorga la mirada retrospectiva es posible asignar
un alto grado de probabilidad a los desenlaces que se produjeron
luego (O’Donnell, Schmitter y Whitehead, 1988, p. 92).

Sobre esta cuestion, se estima de utilidad considerar que la
transicion de un régimen autoritario a un sistema democratico
consistio en dos procesos simultianeos, aunque en cierta medida
auténomos: un proceso de desintegracion del régimen autorita-
rio, que a menudo debia asumir la forma de una liberalizacion,
y un proceso de instauracion de las instituciones democraticas.
Aunque estas dos transformaciones fueron plasmadas por los
rasgos particulares del antiguo régimen, en algin momento de-
bieron establecerse instituciones especificamente democraticas
(O’Donnell, Schmitter y Whitehead, 1988, p. 92).

Si se quiere establecer una definicion simple, corta, clara
y precisa, puede senalarse también que una transiciéon consiste
en el intervalo entre dos regimenes, en este caso, entre el auto-
ritarismo y la democracia (O’Donnell, Schmitter y Whitehead,
1988, p. 20).

En efecto, durante los 80 y los 90, los paises de América La-
tina llevaron a cabo un doble proceso de transicion. Por un lado,
se recorri6 el camino desde regimenes autoritarios hacia regime-
nes democraticos y, por otro, se incluyeron los procesos de ajuste
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y reformas estructurales. Ambas transiciones estuvieron pautadas
por transformaciones institucionales que buscaron impactar sobre
la estabilidad de las nuevas democracias, asi como sobre el rendi-
miento de los nuevos regimenes (Crespo y Martinez, 2005, p. 408).

Lo ocurrido en estos anos puede puntualizarse indicando
que durante la década de los 80 las transformaciones operadas en
el contexto internacional, tanto en el orden politico como econo-
mico, y los factores de caracter doméstico, como la pérdida de la
eficacia y de la legitimidad de estos regimenes, desembocaron en
la quiebra de los regimenes autoritarios. Los excesos represivos
cometidos por éstos produjeron una revalorizacion en la memoria
histérica de la democracia como un concepto instintivo y opuesto
de la experiencia politica anterior. Sin embargo, en la practica
politica, esta reinstauracion del sistema democratico en los paises
de América Latina plante6 el problema adicional de distinguir
entre lo que se suponia un mero cambio de régimen politico de
una efectiva democratizacién de las instituciones estatales, de los
procedimientos competitivos y de los mecanismos participativos
(Crespo, 1995, p. 14).

Precisamente, la democratizaciéon estd compuesta, si cabe,
de una complicada interrelacion de un nuimero de factores que
impactan directa e indirectamente en el entendimiento de la tran-
sicion y la consolidacion del proceso. Este coctel valora cuestiones
estructurales, de agencia y factores internacionales, asi como un
conjunto entretejido de factores condicionantes del proceso de
consolidacion (sociedad civil, sociedad politica, Estado de dere-
cho, funcionamiento de la burocracia estatal y la sociedad econo-
mica) (Elklit y Reynolds, 2000).

Como podra notarse, los procesos de transicion a la de-
mocracia trajeron el replanteo de una serie de problemas, por
ejemplo, el tema de la representacion politica o el significado
del concepto de ciudadania. La explosion de expectativas que
histéricamente acompanaron al hecho de pasar del autoritaris-
mo a la democracia desembocé6 rapidamente en nuestros paises
en el desencanto y en el debilitamiento de la adhesion de los
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ciudadanos a los nuevos y todavia fragiles marcos institucionales
(Caetano, 2008, p. 177).

Se considera adecuado utilizar la palabra redemocratizacion
para definir estos casos, pues se trata de paises que pasaron por un
proceso de regreso o vuelta a un sistema democratico. En efecto,
si se toman como base razones abstractas e historicas, se podrian
proponer algunos caminos particularmente admisibles y diferen-
ciables que llevaron a poner término a los regimenes autoritarios
y a iniciar el proceso de redemocratizacion. En un inicio, la gue-
rra y la conquista desempenaron un papel integral en el proce-
so de redemocratizacion. El balance entre la fuerza previa de la
democracia, la unién o desunion politica del pais conquistado y
el papel de las potencias externas en el proceso de redemocrati-
zacion basté para que se distingan tres categorias: restauracion
interna luego de una reconquista externa, reformulacién interna
e instauracion democratica controlada desde el exterior (Stepan,
1988, p. 105).

Por ello, la transicién democratica esta completa cuando se
ha llegado a un acuerdo suficiente acerca de los procedimientos
politicos para producir un gobierno electo, cuando un gobierno
llega al poder como resultado del voto popular libre, cuando este
gobierno tiene autoridad para generar nuevas politicas publicas y
cuando los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial generados por
la nueva democracia no tienen que compartir el poder con otros
poderes facticos, como es el caso de las Fuerzas Armadas (Linz y
Stepan, 1996b, p. 115).

Sin embargo, durante el periodo de las transiciones, la ne-
gociacion entre las élites politicas favorecio los iniciales impulsos
redemocratizadores, pero, a su vez, se constituyo en un freno que,
a mediano y largo plazo, terminé por dificultar la consolidacion
democratica. En otros términos, las condiciones de la transicion
que permitieron la instauraciéon del régimen mostraron luego
una escasa capacidad para resolver de manera eficaz los obstacu-
los, incluso aquéllos generados por el propio funcionamiento del
sistema, que impidieron el reforzamiento y la profundizacion de
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la democracia como sistema politico. Por ello, en el momento de
centrar el analisis sobre la consolidacion, es basico prestar aten-
cion a las modalidades de resolucion de las cuestiones planteadas
en las transiciones (Crespo, 1995, pp. 16-17).

Estos puntos de vista son parte de los numerosos estudios
que sobre las transiciones han realizado diversos autores, con los
que aparece un nuevo tipo de cientifico social: el transitélogo.

Con el fin de enriquecer la discusion que se plantea con
desarrollos actuales sobre este tema, exponemos lo que Alberto
Vergara (2008) sostiene:

El transitélogo se enfrentaba a distintas formas de transicionesy a
paises con situaciones sociales, politicas y culturales muy diferen-
tes, pero que tenian un punto en comun: todos abandonaban el
autoritarismo. Asi, el estudio de estas transiciones no se centr6 en
las condiciones estructurales (econoémicas, sociales y culturales)
que permitian los cambios de régimen sino en la forma en que
los lideres politicos actuaban para conseguir tales transiciones.
Para los transitologos, el advenimiento de las democracias fue,
sobre todo, el producto de la negociacion entre lideres politicos
de oposicion y las cipulas en el poder. Esta negociaciéon general-
mente habia terminado inclinando la balanza hacia los aperturis-
tas, lo cual permiti6 a las cipulas militares conseguir una salida
decorosa con algun tipo de impunidad negociada. El estudio de
las transiciones se centré6 en momentos muy cortos pero claves
para la caida de los autoritarismos. El estudio de las transiciones
se centraba, entonces, en algunos meses de negociaciones hasta
las primeras elecciones libres. Cuando éstas se llevaban a cabo, la
transicién a la democracia habia terminado. (pp. 121-122)

Este tipo de investigacion, centrado en las estrategias utili-
zadas por las €élites politicas para conseguir la democratizacion,
fue de gran utilidad para explicar las transiciones, pero resulta
menos eficaz para explicar los lentos procesos de consolidacion
de la democracia. Se suele asumir que hay un momento en el
cual se transita del autoritarismo a la democracia, pero el paso a
la democracia también se puede analizar en muy largos periodos
de democratizacion.
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En efecto, la mayoria de los estudios sobre las transiciones
de las dictaduras a las democracias se centraron en los aspectos
institucionales. En contrapartida, se prest6 menos atencion a las
condiciones de esos procesos. Dicho de otra manera, como senala
Waldo Ansaldi (2008a): “las actuales democracias latinoamerica-
nas han sido estudiadas mas politicolégica que sociologicamente,
es decir, centrando el analisis en el régimen democratico antes
que en sus condiciones de posibilidad y de realizacion” (p. 32).

La democratizacion de América Latina también provocé un
resurgimiento del clientelismo y el populismo. Paradéjicamente,
éstas y otras formas de movilizacion politica autoritaria le dieron
estabilidad a los regimenes latinoamericanos, diluyendo las de-
mandas sociales, reemplazando la organizacion autéonoma de los
ciudadanos y evitando la polarizaciéon politica. Estos fenémenos
constituyeron, a la vez, un resultado de la debilidad de la demo-
cracia, una causa de esa debilidad y un elemento estabilizador.

A modo de ejemplificar lo que hasta aqui se ha senalado,
resulta interesante comentar sobre el proceso de transiciéon ocu-
rrido en el Perd, donde en 1980, después de 12 anos con un
régimen militar, se produjo un retorno a la vida politica libre,
a través del regreso a las urnas y el estreno de una Constitucion
(la de 1978) con novedosas instituciones que garantizarian que
los desencuentros entre Parlamento y Ejecutivo no se repitiesen.
Este sistema funcion6 durante 12 anos; periodo luego del cual
Alberto Fujimori dio el autogolpe de Estado del 5 de abril de
1992, justificando su decision, asi como la implementaciéon de
una nueva Constitucion (en 1993), senalando que los partidos
politicos eran unas rémoras, el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales boicoteaba sus proyectos de reforma y el Parlamen-
to impedia que el Ejecutivo pusiera orden en el pais (Vergara,
2008, p. 123). Para muchos, el golpe de Estado del 5 de abril de
1992 en el Peru fue el tnico golpe de Estado exitoso en Améri-
ca Latina después de la tercera ola de democratizaciones; cabe
precisar que con éste y sus transformaciones posteriores se abrio
un periodo complicado para los politologos, ya que una serie de
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etiquetas fueron creadas o adaptadas para aquellos regimenes
que parecieron establecerse en una zona gris entre democracia
y autoritarismo, que se vera a continuacion.

La denominada zona gris y los procesos de
consolidacion de la democracia

Es necesario tener en cuenta que la democracia no se construye
en un solo dia, sino que es un proceso y una busqueda continua
de un ideal que quiza nunca termine. La mayoria de los paises de
la tercera ola no han alcanzado un rendimiento 6ptimo e integral
por parte de sus democracias o parece que no han profundiza-
do en el progreso democratico que hayan realizado. Existe, pues,
una zona gris, ni blanca ni negra, ni democracia ni autoritarismo,
dentro de la cual muchos de los paises latinoamericanos transcu-
rren o han transcurrido hasta hace poco tiempo.

A este tipo de fenémenos se les conoce también como re-
gimenes hibridos, que son aquellos que combinan elementos de-
mocraticos y autoritarios. Otros términos utilizados para referirse
a esta cuestion son los de autoritarismo competitivo, autoritaris-
mo electoral, semidemocracia y pseudodemocracia.

En palabras de O’Donnell et al. (1988):

En la existencia de instituciones formales politicamente democra-
ticas, como la competencia electoral multipartidaria, se enmasca-
ra (frecuentemente, en parte para legitimar) la realidad de una
dominaci6n autoritaria. Con frecuencia se requiere de la observa-
cion e intervencion internacional a fin de prevenir la manipula-
cion electoral y el fraude de un régimen autoritario. (p. 9)

Steven Levitsky y Lucan Way (2004, p. 161) senalan que en
los regimenes autoritarios competitivos las instituciones democra-
ticas formales son vistas como medios principales para obtener y
ejercer la autoridad politica. Los funcionarios violan estas reglas
con mucha frecuencia, hasta el punto de que el régimen no lo-
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gra tener los estindares minimos convencionales para calificar-
se como una democracia. Algunos ejemplos cercanos incluyen a
Pert, con Alberto Fujimori, y a Haiti y México después de 1995.

El autoritarismo competitivo debe diferenciarse, por un
lado, de la democraciay, por otro, del autoritarismo absoluto. Los
regimenes democraticos modernos deben cumplir con cuatro cri-
terios minimos. En primer lugar, los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo son elegidos a través de elecciones abiertas, libres y justas; en
segundo lugar, practicamente todas las personas adultas tienen
derecho a votar; en tercer término, los derechos politicos y las
libertades civiles, incluidas la libertad de prensa, la libertad de
asociacion y la libertad de criticar al gobierno sin represalias, son
ampliamente protegidos, y, en cuarto término, las autoridades
elegidas tienen autoridad real para gobernar y no estan sujetas al
control tutelar del ejército o a los lideres religiosos (Mainwaring,
Brinks y Pérez, 2000, p. 34).

Aunque en los regimenes democraticos plenos a veces se
pueden violar uno o mas de estos criterios, no se logran impedir
seriamente los desafios democraticos a los funcionarios guber-
namentales. En otras palabras, no se altera fundamentalmente
el campo de juego entre el gobierno y la oposicion. Por el con-
trario, en los regimenes autoritarios competitivos las violacio-
nes de estos criterios son lo suficientemente frecuentes y serias
como para crear un campo de juego desigual entre gobierno y
oposicion. Aunque se den con regularidad elecciones sin frau-
de, los funcionarios abusan constantemente de los recursos del
Estado, no ofrecen a la oposicion un cubrimiento adecuado de
los medios, persiguen a los candidatos de la oposicion y a sus
seguidores, y, en algunos casos, manipulan los resultados de las
elecciones. De igual modo, periodistas, politicos de la oposicion
y otros criticos del gobierno pueden ser espiados, amenazados,
perseguidos o arrestados. También miembros de la oposicion
pueden ser enviados a prision, exiliados o —con menor frecuen-
cia— incluso asaltados, acosados o asesinados. Regimenes carac-
terizados por estos abusos no pueden ser llamados democraticos.
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El autoritarismo competitivo debe entonces diferenciarse de los
tipos de regimenes inestables, futiles, cuando no inconsistentes,
que no obstante cumplen con algunos estindares de democracia
(Levitsky y Way, 2004, p. 162).

Pero si los regimenes autoritarios competitivos no alcanzan
a ser democracias, tampoco llegan a ser autoritarismos absolutos.
Aunque los funcionarios en los regimenes autoritarios competiti-
vos puedan manipular frecuentemente las normas democraticas
formales, no pueden eliminarlas o reducirlas a una mera fachada.
En vez de violar abiertamente las normas democraticas (por ejem-
plo, prohibiendo y reprimiendo a la oposicion y a los medios), se
utiliza el soborno, la cooptacion y otras formas mas sutiles de per-
secucion, como el uso de las autoridades judiciales, de aquellas
que tienen a su cargo el cobro de impuestos u otros organismos
del Estado para acosar, perseguir o presionar “legalmente” a sus
criticos u opositores. No obstante, si las cartas estan a favor de los
funcionarios autocraticos, la persistencia de las instituciones de-
mocraticas de peso crea escenarios a través de los cuales las fuer-
zas de la oposicion pueden —y frecuentemente lo hacen— lograr
desafios significativos. De esta manera, aun cuando las institucio-
nes democraticas tiendan a ser defectuosas, tanto los funcionarios
autoritarios como sus oponentes deben tomarlas en serio (Levits-
ky y Way, 2004, p. 163).

En este sentido, el autoritarismo competitivo es diferen-
te a lo que se puede llamar regimenes electorales de fachada;
es decir, regimenes en donde existen las instituciones electora-
les pero no representan una fuerza significativa para el poder.
Estos regimenes han sido llamados pseudodemocracias, demo-
cracias virtuales y autoritarismos electorales, puesto que se trata
de casos de autoritarismo a gran escala. La linea entre este tipo
de régimen y el autoritarismo competitivo es dificil de trazar, y
las instituciones electorales no competitivas pueden llegar a ser
competitivas (como sucedio en México). Sin embargo, es esen-
cial diferenciar los regimenes en los que las instituciones demo-
craticas ofrecen un canal importante a través del cual la oposi-
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cion puede buscar poder, de éstos donde las reglas democraticas
simplemente sirven para legitimar un liderazgo autocratico exis-
tente (Levitsky y Way, 2004, p. 163).

Finalmente, el autoritarismo competitivo debe diferenciarse
de otros tipos de regimenes hibridos. Los regimenes pueden com-
binar las caracteristicas autoritarias y democraticas de diferentes
maneras, y el autoritarismo competitivo no debe ser visto como
el que abarca todos estos regimenes. Otros tipos de regimenes
hibridos incluyen a aquéllos con fuertes instituciones democrati-
cas, pero con leyes civiles muy restrictivas, asi como también a los
regimenes competitivos en los que los actores no democraticos,
como las autoridades religiosas o militares, ejercen el poder del
veto (Levitsky y Way, 2004, p. 164).

Como se ha manifestado, una de las mayores caracteristicas
del ultimo periodo de la tercera ola fue el crecimiento sin prece-
dentes del nimero de regimenes que no son ni claramente demo-
craticos ni convencionalmente autoritarios. Al mismo tiempo, los
regimenes militares virtualmente desaparecieron, convirtiéndose,
como se ha mencionado, en regimenes transicionales.

En anos mas recientes, se han producido algunos casos en
los que militares o exmilitares han buscado legitimar sus reglas
autoritarias postulandose para el cargo de presidente de sus res-
pectivos paises en elecciones aparentemente multipartidarias,
las que, sin embargo, han resultado fraudulentas, coercionadas,
coercitivas y manipuladas (Diamond, 1994, pp. 27-29).

La diversidad de los modelos politicos dentro de esta zona
es variada. Muchos subtipos o subcategorias posibles pueden po-
tencialmente ser propuestos y mucho trabajo queda por hacer
para evaluar la naturaleza de estas politicas, lo cual, cabe mencio-
nar, no es materia de la presente investigacion.

Pero siguiendo la logica del desarrollo tedrico que se ha
planteado, se pasa entonces de la transicion democratica al pro-
ceso de consolidacion de la misma. Sobre este particular, el con-
cepto de consolidaciéon de la democracia, que es mencionado a
menudo por los teoricos de la democracia, puede ser entendido
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en el mismo contexto que ha sido presentado para la transicion.
Sélo se puede obtener la consolidacion de la democracia cuando
los ciudadanos internalizan los valores democraticos y los practi-
can en su vida diaria, hecho que esta todavia lejos de alcanzarse,
como se explica a lo largo de esta investigacion.

Al respecto, Larry Diamond (1994) define consolidacion como:

El proceso de lograr una gran y profunda legitimacion, de modo
que todos los actores politicos importantes, tanto a nivel de éli-
tes como de masas, crean que el régimen democratico es el mas
correcto y apropiado para su sociedad, mejor que cualquier otra
alternativa realista que puedan imaginar. (p. 15)

La definicion es absorbente pero es dificil obtener una evi-
dencia confiable y vilida acerca del grado de “una gran y profun-
da legitimacion”. Ello, al parecer, seria imposible de alcanzar, ya
que la legitimacion no es s6lo un elemento de la consolidacion
sino también de la etapa de transicion, puesto que uno de los
objetivos principales de la etapa de transicion es el de rehacer un
régimen considerado ilegitimo y volverlo legitimo.®

Sobre esta cuestion, se considera acertado senalar que son
cinco las condiciones que se consideran como necesarias para
asegurar la consolidacion de un sistema democratico. La primera
condicion consiste en la existencia o el desarrollo de una sociedad

8 Sobre el tema de la legitimidad vale la pena comentar lo que sostiene Ismael

Crespo (1995). El manifiesta que la combinacién de elementos importantes, como la
eficacia politica, el desarrollo econémico y la cohesién social, dotan a un gobierno
democratico, fundamentalmente durante los procesos de transicion politica, de una
legitimidad primigenia o de origen, de ahi que el valor agregado otorgado al sistema
democratico por la élite politica y la sociedad civil de los paises de América Latina,
durante los procesos de transformacion ocurridos en los 80, se expresara en contraste
con su experiencia histérico-politica anterior (autocracia versus democracia). En ese
caso, senala Crespo, la democracia encontré su legitimidad como régimen politico en
si misma, por su propia existencia, y en contraposicion al periodo autoritario anterior.
Sin embargo, este contexto se transformé radicalmente, puesto que en los nuevos
compases de los recién surgidos regimenes democraticos la legitimidad de las insti-
tuciones quedo6 condicionada por los resultados socioeconémicos: la legitimidad del
mito fundacional dio paso a una legitimidad del rendimiento, es decir, aquel régimen
con capacidad para ofrecer resultados. De esta forma, se constituyeron democracias
con legitimidad “por defecto” ante la ausencia de otras opciones.
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civil libre y activa, entendida como el ambito publico en el que
grupos autoorganizados y relativamente autonomos, movimientos
e individuos buscan articular valores con el objetivo de crear aso-
ciaciones y redes de solidaridad para avanzar en la consecucion
de sus intereses. La segunda condicion tiene que ver con la exis-
tencia de una sociedad politica, entendida como el espacio donde
los actores politicos compiten por el derecho legitimo a ejercer
el control sobre el poder publico y el aparato del Estado, para lo
cual se requiere que la ciudadania reconozca como actores vali-
dos a las instituciones que la conforman (los partidos politicos, las
legislaturas, las elecciones, las reglas electorales, los lideres y las
dirigencias politicas, asi como las alianzas entre los diversos parti-
dos). La tercera condicion esta referida a la necesidad de contar
con un Estado de derecho, en donde se respete la legalidad, la
predominancia de la ley, el gobierno y el aparato del Estado. La
cuarta estd vinculada a la existencia de una burocracia ttil y efecti-
va, la cual es necesaria para proteger derechos ciudadanos y para
proveer los servicios basicos que esta misma ciudadania demanda.
También es necesaria para que el Estado pueda ejercer el uso de la
violencia legitima dentro de su territorio. La quinta y tltima con-
dicion esta referida a la vinculacion entre economia y sociedad, lo
cual implica que una democracia consolidada requiere de normas,
instituciones y regulaciones que funjan como intermediarias entre
el Estado y el mercado (Linz y Stepan, 1996a, p. 17).

Con la finalidad de marcar una clara distincion entre tran-
sicion y consolidaciéon de la democracia, conviene precisar que
una transicion se ha completado cuando existe acuerdo sobre los
procedimientos que guiaran la democracia y, con base en éstos, el
ejercicio del poder efectivo (sin interferencia de otros cuerpos)
deriva del sufragio popular directo. Por otro lado, la consolida-
cion se refiere al momento en que la democracia se convierte en
lo que se conoce con la expresion de “el inico juego de la ciudad”
(the only game in the town) (Linzy Stepan, 1996b, p. 5).

El académico peruano Sinesio Lopez (2013) es otro de los
que propone una diferenciacion entre transicion y consolidacion:
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Cuadro 3

Transicién y consolidacién de la democracia

Transicion Consolidacion
Actores - Ciudadanos - Parlamento
impulsores - Sociedad civil
- Partidos politicos
Adversarios - Dictadura - Herencia autoritaria
- Gobierno no - Problemas
democratico institucionales
- Problemas estructurales
Agenda - Caida de la dictadura/ - Estructuracion
régimen autoritario de grupos
- Instauracion - Estructuracion del
democratica régimen democratico
- Estructuracion
hegemonica
Estrategia - Acciones inciertas - Estabilizacion
y audaces
Contexto estratégico - Disposiciones - Lucha de acuerdo
accidentales con reglas
La salida - FElectoralismo - Constitucionalismo

Fuente: Sinesio Lopez (2013).

Lopez (2013) senala que la primera diferencia entre transi-

ci6én y consolidacion radica en los actores que impulsaron ambas

figuras; precisa que la transicion fue impulsada por los ciudada-
nos, la sociedad civil y los partidos politicos, mientras que el actor
por excelencia que impulsé la consolidacion fue el Parlamento,
el cual constituye el espacio fundamental donde ésta tiene lugar.
Una segunda diferencia se puede encontrar en los adversarios, ya
que la transicién tuvo como grandes adversarios a las dictaduras
y a los gobiernos no democraticos, y los principales adversarios

de la consolidacién fueron las herencias autoritarias de anos an-
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teriores, los graves problemas institucionales y estructurales, que
son sumamente complejos de resolver (por ejemplo, cuando hay
crimenes o corrupcion de por medio y cuando quienes ostentan
el poder no quieren dejarlo). La tercera diferencia esta constitui-
da por las respectivas agendas, teniendo en cuenta que la agen-
da para la transicion fue la caida de la dictadura o del régimen
autoritario y la instauracion de la democracia; la consolidacion,
por el contrario, tuvo como agenda la institucionalizacion de las
reglas del juego, la rutinizacion, la conversion de los patrones
de interaccién que eran inestables en el momento de la transi-
cion y que fue necesario estabilizar con la consolidacion (estruc-
turacion de grupos, estructuracion del régimen democratico y
estructuracion hegemonica). La cuarta y quinta diferencia son
muy similares; tienen que ver con las estrategias que fueron uti-
lizadas. Generalmente, en las transiciones no existieron reglas
escritas, todo se encontraba abierto, y como las disposiciones
eran bastante accidentales se constituyo justamente el espacio
de incertidumbre donde hay que crear reglas (la politica que
crea las reglas). En cambio, en la consolidacion las reglas son
claras y deben ser respetadas (donde se comienza a construir
el Estado de derecho y a hacer uso efectivo de una politica con
reglas del juego claras). Finalmente, la sexta y ultima diferencia
que plantea el autor tiene que ver con la forma en la que se pro-
duce la salida de ambas cuestiones. En la transicion la salida fue
el electoralismo; es decir, se sale de una transicion a través de las
elecciones (las elecciones generales o presidenciales dan inicio
a una nueva legitimidad y culminan el proceso de la transicion).
En cambio, la consolidaciéon debe tener como salida la imple-
mentacion de una nueva Constitucion y el respeto irrestricto a
todas sus normas (la institucionalizacion de las reglas de juego,
la legitimacion del Parlamento, la consolidacion de un sistema
de partidos, la construcciéon de un dominio de la ley).

Si bien todos estos estudios y analisis que realizan diversos
autores son valiosos para poder explicar qué fue lo que ocurrié
en esos anos en América Latina, es necesario también presentar,
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a modo de conclusion final sobre este tema, el resumen que hace

Ismael Crespo (1995), quien senala:

Utilizar la nocién de consolidaciéon democratica como el proceso
de reforzamiento propio del sistema para asegurar su persistencia
y estabilidad, y prevenir asi posibles crisis, no deja de presentar su
atractivo politico, aunque se muestra insatisfactoria. Este tipo de
perspectiva sacrifica, en buena medida, la posibilidad de avanzar
en el discernimiento de los frenos que enfrentan estos regimenes,
no ya para evitar una recaida autoritaria, sino para hacer consis-
tente (consolidar) una democracia en tanto sistema de orden y
competencia... Una vez finalizadas las transiciones politicas e ins-
taurados los sistemas democraticos, resulto evidente que no todos
los nuevos regimenes alcanzaron un mismo estado de consolida-
cion democratica. Esta realidad politica estuvo determinada por
los obstaculos (frenos) que, tras asegurar la persistencia —elimi-
nacién de los riesgos de regresion autoritaria—y la estabilidad —
preservacion de unos procedimientos minimos de participacion y
de competencia— del sistema, se plantearon durante los procesos
de reforzamiento y de profundizacién de las estructuras e institu-
ciones democraticas en estas sociedades. (pp. 16-25)

Es decir, los procesos de transicion y consolidacion de la de-

mocracia se han producido y han sido utiles para explicar lo que,

posteriormente, en materia democratica ha ocurrido en la region.

Sin embargo, ha quedado claro que estos procesos han mostrado

también limitaciones en su alcance, las cuales han ido detallando-

se a lo largo de este relato.

El rol de la comunidad internacional en el proceso de
evolucion de la democracia en América Latina

Como bien senala Larry Diamond (2002): “La democracia, en tér-

minos generales, es el tinico régimen legitimo, y los regimenes han

sentido una presion sin precedentes (internacional y doméstica)
para adoptar, o al menos imitar, la forma democratica” (p. 22).
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En esta misma linea de pensamiento, Waldo Ansaldi (2008a)
precisa:

Desde los anos ochenta, la cuestion de la democracia esta firme-
mente instalada en las agendas latinoamericanas, lo que la con-
virti6 —como nunca antes en la historia en la region— en eje de
politicas interiores y exteriores, mas alla de la retérica usual en los
discursos de gobernantes y de dirigentes. (pp. 29-30)

Sobre este particular, y con el fin de analizar cudl ha sido el
rol de la comunidad internacional frente a los procesos democrati-
zadores en América Latina, se pueden hacer algunos comentarios.

Una cuestion importante a resaltar es el hecho de la revalo-
rizacion de la democracia durante los anos 80, 90y, sobre todo, la
primera década del siglo XXI en América Latina. A diferencia
de lo ocurrido en el pasado, se ha producido una reflexion
teorico-conceptual cada vez mayor y mas frecuente por parte de
un considerable grupo de cientificos sociales latinoamericanos y
latinoamericanistas europeos, en particular politélogos, socidlo-
gos e historiadores, lo que en la practica se refleja en el éxito
de estas carreras en algunas universidades a nivel global y en el
auge de instituciones intergubernamentales y no gubernamenta-
les, como la Organizacion de Estados Americanos (OEA), IDEA
Internacional, el IIDH, el Centro Carter, Transparencia, el Insti-
tuto Nacional Democrata (NDI, por sus siglas en inglés), entre las
principales organizaciones que han dedicado mucho de su presu-
puesto al desarrollo e investigacion de estos temas.

Esto resulta de suma trascendencia para los fines que nos in-
teresa desarrollar, ya que la comunidad internacional, encarnada
principalmente en las citadas instituciones, ha apoyado intensa-
mente la creacion y el fortalecimiento de las organizaciones que
conforman la administracion electoral de un pais, en especial en
América Latina. En efecto, durante las ultimas dos décadas se ha
podido apreciar un aumento del interés por el tema electoral. El
fin de la guerra fria —como ya se dijo—, el despliegue global de
la democracia y el nuevo pensamiento sobre el desarrollo alenta-
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ron este proceso. Desde finales de los 80 y comienzos de los 90,
el florecimiento de procesos transicionales y de consolidacion de
la tercera ola de democratizacién alrededor del mundo gener6
una corriente de construccion institucional. Las agencias inter-
nacionales entendieron que el buen gobierno no era un lujo que
podia ser retrasado a la espera de que los servicios sociales basicos
(tales como la provision de agua limpia o el cuidado de la salud
basica) fuesen cubiertos. En su lugar, el establecimiento de la
democracia fue entendido como una precondicion esencial para
el desarrollo humano efectivo y la lucha contra la pobreza, la des-
igualdad y los conflictos étnicos. La comunidad internacional de
donantes reconocié que la caida de muchas dictaduras corruptas
en América, entre otras regiones del mundo, cre6 nuevas oportu-
nidades para el desarrollo politico (Norris, 2004, p. 1).

Las agencias internacionales llevaron adelante, en ese senti-
do, una triple estrategia para promover la democracia: a) la cons-
truccion institucional como prioridad a través del establecimiento
de poderes judiciales independientes y legislaturas efectivas desig-
nadas para frenar y servir de contrapeso a los poderes ejecutivos;
b) el fortalecimiento de la sociedad civil, con intentos para cuidar
organizaciones de base, organizaciones no gubernamentales de
apoyo y medios de comunicacién independientes, y c) el estable-
cimiento de elecciones competitivas, libres y justas, que fue la es-
trategia que atrajo la mayor atenciéon (Norris, 2004, p. 2).

Como explica Pippa Norris (2004):

Hasta los ochenta, la asistencia electoral internacional fue bastan-
te excepcional, aplicada s6lo en casos especiales. Pero desde co-
mienzos de los noventa en adelante, observadores internaciona-
les, expertos en la materia y asesores constitucionales jugaron un
rol importante en muchas elecciones transicionales en diversos
lugares del mundo, incluyendo a América Latina. (p. 3)

En efecto, en algunos casos ocurridos en este periodo, la
comunidad internacional tuvo un rol fundamental al brindar
asesoramiento y ayuda para implementar comisiones electorales
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que fuesen responsables de conducir las “primeras” elecciones.
Algunos de estos procesos, en lugares como Nicaragua y El Sal-
vador, fueron exitosos en el sentido de que los partidos politicos
aceptaron su organizacion, ejecucion y resultados. En otros casos,
como Haiti, los partidos de oposicion rechazaron el proceso y sus
resultados, y los observadores internacionales no fueron invitados
a intervenir o fueron incapaces de llevar a los partidos politicos a
un acuerdo (Pastor, 1999, p. 14).

De esta manera, como ha podido apreciarse en la primera
parte de este capitulo, los procesos electorales en América Latina,
no solo los transicionales sino también los desarrollados con pos-
terioridad a este periodo, han necesitado de la actuacion de 6rga-
nos electorales independientes y eficientes que generen confian-
za en el ciudadano y en la comunidad internacional. Esta dltima
ha cumplido también un papel legitimador en dichos procesos, ya
que de lo contrario se corria el peligro de que las suspicacias poli-
ticas y una sensacion de desconfianza generalizada se apoderaran
de la coyuntura, con lo que se podrian generar hechos lamenta-
bles de violencia.

Siguiendo este razonamiento, se puede senalar que muchas
veces han ocurrido y ocurren accidentes o errores (que mucho
tienen que ver con cuestiones administrativas) durante el desa-
rrollo de un proceso electoral, los cuales pueden ser tomados
con suspicacia politica, desconfianza o, en todo caso, justamente
como incapacidad administrativa. Segun el caso al que se haga
referencia, cada problema administrativo puede ser interpretado
por alguno de los partidos politicos o candidatos intervinientes
en el proceso como generado intencionalmente por el oponente
para hacer dano.’

En estas situaciones, producidas sobre todo en paises en
conflicto o con alta tension (muchas de éstas ocurridas en Amé-
rica Latina a partir de la década de los 80), la comunidad inter-

®  Se estudiard este tema con mayor detalle en el segundo capitulo de esta inves-

tigacién cuando se analice la integridad electoral.
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nacional ha intervenido en calidad de vigilante, por denominar
su actuacion de alguna manera, mientras se elaboraba una es-
trategia para prevenir estos accidentes. Dicha intervencion se
ha producido, generalmente, en dos modalidades. En primer
término, a través de su participaciéon para mejorar las habilida-
des técnicas de aquellos actores que intervienen en la cuestion
procedimental de la eleccion, basicamente se hace referencia
aqui a la actuacion de los organismos electorales. En segundo
término, realizando una labor de mediacién entre los partidos
politicos y la administracion electoral.

En esta linea de razonamiento, es importante mencionar el
involucramiento de la OEA en el desarrollo de estos temas. Este
organismo perfilo, luego de un dificil periodo de estancamiento
institucional, lo que habria de ser su nuevo rol, acordando una
agenda renovada y colocando la defensa, el fortalecimiento y la
promocion de la democracia como parte de sus propositos esen-
ciales (Ramos, 2002, p. 65).

Como producto de la deliberaciéon de grupos de trabajo
conformados al interior de este organismo para tales fines, fue di-
senado un conjunto de mecanismos que, en principio, atenderia
a tal proposito; entre los mecanismos destacaron:

¢ FEl Protocolo de Enmienda a la Carta de la OEA de
1948, aprobado en la reunién de la Asamblea General
realizada en Cartagena de Indias, Colombia, en 1985.
Se incluy6 en el preambulo de la carta que la demo-
cracia representativa es condicion indispensable para
la paz, la estabilidad y el desarrollo de la region, agre-
gandose propositos esenciales vinculados a la organiza-
cion, la promocion y la consolidacién de la democra-
cia representativa.

¢ [El Protocolo de Washington, aprobado en 1992 con re-
formas a la carta, el cual entré en vigencia en 1997, in-
corporandose al documento como articulo 9.
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e La Carta Democratica Interamericana, emitida en 2001;
es el documento mas reciente de la OEA, en el que rati-
ficé y amplié su compromiso con la democracia y preci-
s6 el mecanismo para reaccionar contra las interrupcio-
nes del orden democratico (Ramos, 2002, pp. 85-89).

Este documento, aprobado el 11 de septiembre de ese ano
en Lima, Peru, constituyo el instrumento con el que se proclamo
como objetivo principal el fortalecimiento y preservacion de la
institucionalidad democratica en la region. De una forma directa
y sencilla, se establecié que los pueblos latinoamericanos tienen
derecho a la democracia y sus gobiernos la obligacion de promo-
verla y defenderla. A lo largo de sus 28 articulos, que tienen la in-
tencion de guiar a los gobiernos de la region en el recorrido hacia
la democracia en cuanto a su tratamiento y defensa, se defini6é por
primera vez lo que los paises miembros de la OEA consideraron
como caracteristicas y elementos esenciales de la democracia.

Si bien se considera que el dltimo documento referido
debe ser entendido e interpretado de manera integral, resulta
interesante presentar los articulos mas trascendentes para fines
del presente trabajo:'

' Nétese la marcada determinacién de aspectos procedimentales.
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Cuadro 4
De la Carta Democratica de la OEA

Articulo 1

Los pueblos de América tienen derecho a la democracia y sus go-
biernos la obligacién de promoverla y defenderla. La democracia
es esencial para el desarrollo social, politico y econémico de los
pueblos de las Américas.

Articulo 3

Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre
otros, el respeto a los derechos humanos y las libertades fundamen-
tales; el acceso al poder y su ejercicio con sujecion al Estado de dere-
cho; la celebracion de elecciones periédicas, libres, justas y basadas
en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania del
pueblo; el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la
separacion e independencia de los poderes publicos.

Articulo 4

Son componentes fundamentales del ejercicio de la democracia la
transparencia de las actividades gubernamentales, la probidad, la
responsabilidad de los gobiernos en la gestiéon publica, el respeto
por los derechos sociales y la libertad de expresion y de prensa. La
subordinacién constitucional de todas las instituciones del Estado
ala autoridad civil legalmente constituida y el respeto al Estado de
derecho de todas las entidades y sectores de la sociedad son igual-
mente fundamentales para la democracia.

Articulo b

El fortalecimiento de los partidos y de otras organizaciones politi-
cas es prioritario para la democracia. Se debera prestar atencion
especial a la problematica derivada de los altos costos de las cam-
panas electorales y al establecimiento de un régimen equilibrado y
transparente de financiacién de sus actividades.

Articulo 16

La educacioén es clave para fortalecer las instituciones democraticas,
promover el desarrollo del potencial humano y el alivio de la po-
breza y fomentar un mayor entendimiento entre los pueblos. Para
lograr estas metas, es esencial que una educacion de calidad esté al
alcance de todos, incluyendo a las ninas y las mujeres, los habitantes
de las zonas rurales y las personas que pertenecen a las minorias.

Articulo 17

Cuando el gobierno de un Estado Miembro considere que estd en
riesgo su proceso politico institucional democratico o su legitimo
ejercicio del poder, podrd recurrir al Secretario General o al Con-
sejo Permanente a fin de solicitar asistencia para el fortalecimiento
y preservacion de la institucionalidad democratica.

Articulo 23

Los Estados Miembros son los responsables de organizar, llevar a
cabo y garantizar procesos electorales libres y justos.
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Los Estados Miembros, en ejercicio de su soberania, podran so-
licitar a la OEA asesoramiento o asistencia para el fortalecimiento
y desarrollo de sus instituciones y procesos electorales, incluido el
envio de misiones preliminares para ese propdsito.

Articulo 24

Las misiones de observacion electoral se llevaran a cabo por solici-
tud del Estado Miembro interesado. Con tal finalidad, el gobierno
de dicho Estado y el Secretario General celebraran un convenio
que determine el alcance y la cobertura de la misién de observa-
cion electoral de que se trate. El Estado Miembro debera garanti-
zar las condiciones de seguridad, libre acceso a la informacién y
amplia cooperacion con la misién de observacion electoral. Las
misiones de observacion electoral se realizaran de conformidad
con los principios y normas de la OEA. La Organizacién debera
asegurar la eficacia e independencia de estas misiones, para lo cual
se les dotard de los recursos necesarios. Las mismas se realizaran
de forma objetiva, imparcial y transparente, y con la capacidad téc-
nica apropiada. Las misiones de observacion electoral presentaran
oportunamente al Consejo Permanente, a través de la Secretaria
General, los informes sobre sus actividades.

Articulo 25

Las misiones de observacion electoral deberdn informar al Con-
sejo Permanente, a través de la Secretaria General, si no existie-
sen las condiciones necesarias para la realizacion de elecciones
libres y justas. La OEA podrd enviar, con el acuerdo del Estado
interesado, misiones especiales a fin de contribuir a crear o mejo-
rar dichas condiciones.

Articulo 26

La OEA continuara desarrollando programas y actividades diri-
gidos a promover los principios y practicas democraticas y forta-
lecer la cultura democrética en el Hemisferio, considerando que
la democracia es un sistema de vida fundado en la libertad y el
mejoramiento econémico, social y cultural de los pueblos. La
OFEA mantendra consultas y cooperacién continua con los Estados
Miembros, tomando en cuenta los aportes de organizaciones de la
sociedad civil que trabajen en esos ambitos.

Articulo 27

Los programas y actividades se dirigiran a promover la gobernabili-
dad, la buena gestion, los valores democraticos y el fortalecimiento
de la institucionalidad politica y de las organizaciones de la socie-
dad civil. Se prestara atencion especial al desarrollo de programas
y actividades para la educacién de la ninez y la juventud como for-
ma de asegurar la permanencia de los valores democraticos, inclui-
das la libertad y la justicia social.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacién contenida en la Carta Demo-
cratica Interamericana de la OEA (2011).
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Dentro de este marco, cabe resaltar que uno de los aspectos
fundamentales que ha estado trabajando la OEA es el tema de la
organizacion y administracion electoral, para lo cual cred, en un
primer momento, la Unidad para la Promocion de la Democracia
(UPD), teniendo vigencia actualmente una Secretaria de Asuntos
Politicos que desarrolla ésta y otras cuestiones vinculadas a través
de sus diferentes departamentos.

En esta misma linea de trabajo, resulta relevante recalcar
el papel crucial que ha cumplido la comunidad internacional en
apoyar, sobre todo, la creacion y el buen funcionamiento de or-
ganismos electorales en el mundo, favoreciendo la realizacion de
elecciones libres a través de diversos instrumentos o instituciones.
Ademas de las organizaciones ya mencionadas al inicio de este
apartado, otras a destacar por su labor y esfuerzo, que realizan
tanto de manera individual como conjunta, son las Naciones Uni-
das,"" la Fundacién Internacional para los Sistemas Electorales
(IFES, por sus siglas en inglés), Elecciones Canada y la Comision
Europea (EC, por sus siglas en inglés).

Ha destacado también, sin lugar a dudas, la accion del
IIDH," a través de su Centro de Asesoria y Promocion Electoral
(Capel), mediante sus labores de acompanamiento y asistencia
técnica para los 6rganos electorales latinoamericanos. Capel fue
creado en 1983. Inicio sus labores en 1985, teniendo como prin-
cipio fundamental la realizacion de elecciones libres como parte
esencial de la teoria y practica de los derechos humanos, condi-
cion de la democracia y fundamento del derecho a la libre deter-
minacion y de la paz en la conveniencia nacional e internacional
(IIDH y Capel, s. f.b, p. 8).

1 A través de distintas instancias como la Divisién de Asistencia Electoral (Unead,

por sus siglas en inglés), el PNUD, el Fondo de las Naciones Unidas para la Demo-
cracia (Undef, por sus siglas en inglés), la Secretaria Ejecutiva y el Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales (Undesa, por sus siglas en inglés).

2. El IIDH, con sede en San José, fue creado en virtud de un convenio entre
el gobierno de Costa Rica y la Corte Interamericana de Derechos Humanos; es una
organizacioén internacional que tiene como uno de sus principales objetivos la protec-
cion y promocién de los derechos humanos. Es independiente de cualquier gobierno,
incluso de la OEA.
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Capel ha estructurado su trabajo en la region a partir de
cinco ejes fundamentales, que son la asistencia técnica electoral,
las misiones de observacion de elecciones, actividades de capaci-
tacion y promocion (cursos, seminarios, etc.), las campanas de
educacion civica y los proyectos de investigacion, asi como diver-
sas publicaciones referidas a la materia.

Posteriormente, y como un elemento de apoyo y consoli-
dacion para el fortalecimiento de los procesos y las instituciones
democraticas, Capel se constituy6 en la Secretaria Ejecutiva de las
Asociaciones de Organismos Electorales de Centroamérica y del
Caribe (Protocolo de Tikal), de América del Sur (Protocolo de
Quito) y de la Uni6n Interamericana de Organismos Electorales
(Uniore); bajo esta calidad se ha insertado en la dinamica demo-
cratica de los paises latinoamericanos como facilitador y parte ac-
tiva de los procesos de construccion y fortalecimiento de la demo-
cracia (IIDH y Capel, s. £.b, p. 8).

Estas tres asociaciones se detallan a continuaciéon junto con
otros casos destacados, como organizaciones o instrumentos in-
ternacionales que cumplieron una tarea importante para la pro-
mocion de los procesos democratizadores en la region en las alti-
mas tres décadas:

e La Declaracién Universal de los Derechos Humanos
de 1948. En el articulo 21, inciso 3, de este documento
se constituyen la base legal y los principios centrales
que legitiman el apoyo internacional a las elecciones y
la asistencia electoral. En ese mismo articulo e inciso
se senala:

La voluntad popular sera la que sustente la autoridad guber-
namental; esta voluntad debe ser expresada en periodicas y
genuinas elecciones que deberan ser universales e iguales en
el sufragio y deberan ser sostenidas por el voto secreto o por
un procedimiento de voto igualmente libre. (Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, 1948)
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La resolucion 46/130 de la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas de diciembre de 1991. En ésta se afirmo
que es preocupacion de la gente determinar métodos
y establecer instituciones relacionados con el proceso
electoral, asi como especificar sus formas de implemen-
tacion de acuerdo con sus constituciones y las respecti-
vas legislaciones nacionales.

La Conferencia sobre la Seguridad y Cooperacion en
Europa (CGSCE) de 1990. En ésta se sostuvo que se debe-
ran tener elecciones en intervalos razonables de tiempo
de acuerdo con lo que establece la ley, garantizando el
voto universal e igual de todos los ciudadanos, asegu-
rando que la votacion sea por cédula secreta o a través
de un equivalente proceso electoral libre, cuyos votos
sean contados y certificados honestamente con resulta-
dos oficiales puestos a disposicion del publico.

La Convencion Americana de los Derechos Humanos
(Pacto de San José de Costa Rica). Entré en vigencia
en 1978 y fue ratificada por casi todos los paises del
hemisferio; en ésta se senalé que todos los ciudadanos
deben ser parte, entre otros temas, de la conduccion
de los asuntos publicos, directamente o a través de
representantes; deben elegir y ser elegidos en genuinas
y periodicas elecciones, con voto universal, igual y
secreto que garantice la libre expresion de la voluntad
de los votantes, etcétera.

La Declaracion sobre los Criterios para Elecciones Li-
bres y Justas, adoptada por unanimidad por el Conse-
jo Interparlamentario en su 154a. reunion, realizada
en Paris el 26 de marzo de 1994. En ésta se senala que
deben garantizarse actividades relevantes, como que el
acto de votacion se realice en condiciones de no dis-
criminacion, que la inscripcion de los electores en el
respectivo padron sea libre e imparcial, que estén asegu-
rados los mecanismos legales y claras las instancias para
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que los ciudadanos puedan reclamar en caso de existir
dificultades para ejercer su derecho al voto, que el voto
sea secreto, que el voto tenga un mismo valor en todos
los casos (una persona equivale a un voto), que esté ase-
gurado el acceso a los locales de votacion en condicio-
nes de igualdad para todos los ciudadanos que desean
votar, que exista libertad de expresion e informacion,
entre otros.

¢ Kl Pacto Internacional para los Derechos Civiles y Poli-
ticos de las Naciones Unidas de 1966 (de cumplimiento
obligatorio a partir de 1976). En su articulo 25 se hace
referencia a la necesidad de tener elecciones periddicas
con intervalos regulares, sufragio universal —que incluya
a todos los sectores de la sociedad—, sufragio igualita-
rio —que considera la idea de una persona un voto—, el
derecho a postular a un cargo publico en elecciones com-
petitivas, los derechos de todos los electores a votar, la uti-
lizaciéon de mecanismos para garantizar el voto secreto,
elecciones genuinas y legitimas, y que las elecciones sean
el reflejo de la libre expresion de la voluntad popular.

¢ La Oficina para las Instituciones Democraticas de los
Derechos Humanos (Odihr, por sus siglas en inglés).

* La Asociacion de Instituciones Electorales de América
Central y el Caribe, creada bajo el Protocolo de Tikal."”

* La Asociacion de Tribunales Electorales de Latinoamé-
rica, creada bajo el Protocolo de Quito."

1 La Asociacién de Organismos Electorales de Centroamérica y del Caribe (Pro-
tocolo de Tikal) se constituy6 en 1985y fue creada con fines de informacién, coopera-
cion y consulta, sin que ninguna de sus recomendaciones tenga validez obligatoria en
los respectivos paises. Como consecuencia de su cardcter no gubernamental, ni ésta ni
sus miembros pueden arrogarse representacion nacional o internacional alguna.

4 La Asociacién de Organismos Electorales de América del Sur (Protocolo de
Quito) se constituy6é en 1989. En agosto de eso ano, durante la IV Conferencia de la
Asociacion de Organismos Electorales de Centro América y El Caribe, celebrada en
San José de Costa Rica, el IIDH/Capel lanz6 la iniciativa de la constitucién de una
asociacion analoga en América del Sur, iniciativa que se materializ6 un mes después
en el primer encuentro de Organismos Electorales de América del Sur, auspiciado por
el entonces Tribunal Supremo Electoral de la Republica del Ecuador y Capel, con la
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¢ La Uniore, conformada por estas dos asociaciones mas
los organismos electorales de Canada, Estados Unidos
y México.

* Kl Consejo de Expertos Electorales de Latinoamérica
(Ceela), institucion integrada por magistrados y exma-
gistrados de organismos electorales de América Latina.

Ademas de lo expresado anteriormente con respecto a este
tema, cabe agregar que este tipo de organismos han jugado un pa-
pel de pivotes, intermediarios o mediadores, aconsejando y apo-
yando a los organismos de la administracion electoral y mejorando
su credibilidad. Aunque, como se preciso, no todas las elecciones
monitoreadas por grupos internacionales han sido aceptadas por
los partidos politicos locales, muchas elecciones controvertidas
si lo han sido. De hecho, hace algunos anos podia decirse que
no existia suficiente informacién para saber si la administracion
electoral de tal o cual pais era lo suficientemente autonoma y
profesional o si los partidos y candidatos en contienda eran lo
suficientemente libres en campana o cual era la oportunidad real
que tenia la oposicion politica para derrotar al gobierno en las
siguientes elecciones.

Cabe mencionar que gracias al esfuerzo de este tipo de
organismos y de expertos en la materia que han ido apareciendo
poco a poco es que esta situacion estd comenzando a cambiar.

En el mismo sentido, si se trata de ofrecer un panorama
integral acerca de cudl ha sido el rol de la comunidad
internacional en la promocion de los temas vinculados con la
defensa y promocion de la democracia en América Latina, no se
puede dejar de mencionar la participacion de los Estados Unidos
de América en estas cuestiones.

firma del acta constitutiva de esa asociaciéon o Protocolo de Quito. Esta asociacion fue
creada con fines de informacién, cooperacion y consulta, sin que ninguna de sus reco-
mendaciones tenga validez obligatoria en los respectivos paises. Como consecuencia
de su cardcter no gubernamental, ni ésta ni sus miembros pueden arrogarse represen-
tacién nacional o internacional alguna.
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Asipues, en el caso de América Latina, enlo que ala tercera ola
se refiere, la politica de los Estados Unidos promovio la democracia
en el hemisferio a través de la defensa de los derechos humanos.
Entre 1974 y 1976 la creciente preocupacion del Congreso
norteamericano por el tema se tradujo en la adopcion de clausulas
que restringian la ayuda economica a paises manifiestamente
violadores de los derechos humanos. La administracion Carter
en particular hizo de los derechos humanos tema fundamental
de su campana electoral y fue uno de los temas puntuales de su
politica exterior una vez en la Presidencia. A modo de ejemplo,
puede mencionarse lo ocurrido en diciembre de 1977, cuando la
Asamblea General de las Naciones Unidas condeno las constantes
violaciones a los derechos humanos en Chile producidas durante el
gobierno de Pinochet (Ramos, 2002, pp. 73-74).

Esta tendencia, sin embargo, no se repiti6 durante el
gobierno de Reagan y hubo un cambio de postura a partir de
1983, lo cual se debi6é no solamente a la presion del Congreso
norteamericano, sino también a un conjunto de transformaciones
mundiales y regionales, como la situacion de la Unién Soviética y
su delicada y compleja relacion con Estados Unidos.

Los instrumentos utilizados por el gobierno de los Estados
Unidos para promover la democracia en la region durante la
tercera ola son detallados a continuacion.

En lo que se refiere a los aspectos econoémicos, se estable-
cieron restricciones a la ayuda que otorgaba Estados Unidos
cuando un pais considerado como violador de los derechos hu-
manos solicitaba un préstamo. En cuanto a los aspectos diploma-
ticos, se produjo un cabildeo en agencias de las Naciones Unidas
para obtener de otros paises el voto negativo contra el Estado
violador de los derechos humanos. En lo que respecta al tema
de la competitividad democratica en elecciones, el National En-
dowment for Democracy (NED) apoy6 la realizacion del refe-
réndum de 1988 en Chile a través del financiamiento de algunas
actividades, con la finalidad de lograr un proceso electoral trans-
parente (Ramos, 2002, p. 74).
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En estas dos ultimas décadas ha sido también importante
la participacion de la Agencia de Estados Unidos para el Desa-
rrollo Internacional (Usaid, por sus siglas en inglés), a través del
financiamiento de consultorias y proyectos destinados a mejorar
la actuacion de los organismos de la administracion electoral.
A su vez, como se menciono en el comienzo de este apartado,
ha destacado también la actuacion de organizaciones como el
Instituto Nacional Democrata (NDI, por sus siglas en inglés) y el
Instituto Republicano Internacional (IRI).

Asimismo, en cuanto alaaccion del Ejecutivo, se produjeron
importantes pronunciamientos de funcionarios del Departamento
de Estado sobre el tema de la defensa de los derechos humanos.

Como senala Samuel Huntington (1993): “en general, el apo-
yo de Estados Unidos fue importante para la democratizacion de la
Republica Dominicana, Granada, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Uruguay, Perud, Ecuador, Panama, Chile y Bolivia” (p. 94).

El actual proceso latinoamericano de democratizacion

La historica fragilidad de la democracia en América Latina
ha constituido un enorme desafio no s6lo para los cientificos
sociales latinoamericanos, sino también para los latinoameri-
canistas europeos y norteamericanos. Como consecuencia de
ello, se instalaron fuertemente varias discusiones vinculadas al
diseno institucional, al rendimiento de los parlamentos y de la
administracion publica, al respeto al Estado de derecho, entre
otras cuestiones importantes para el desarrollo democratico de
la region.

Por otra parte, conviene senalar que la correspondencia
entre sistemas democraticos y elecciones competitivas en Amé-
rica Latina esta asociada a agudos problemas de la practica po-
litica. Segun las normas constitucionales, en la gran mayoria
de los paises latinoamericanos la democracia liberal tiene una
tradicion de mads de un siglo y medio. La practica, sin embargo,
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se aleja de este dato. No se hace referencia aqui a los siste-
mas o regimenes formalmente no democraticos (autoritarios
y totalitarios) que también tienen arraigo en la region, sino a
aquellas fases en que se han efectuado elecciones y ha tenido
vigencia la institucionalidad plena. Se sabe que la democracia
es a la vez formal y sustantiva y que, aunque lo sustantivo otorga
el grado de contenido democradtico a un sistema, es impres-
cindible que esté vigente un conjunto normativo institucional
de reglas del juego politico. Sin embargo, en América Latina
este aspecto formal tiende a cubrir el resto y en éste tiende a
radicar la legitimidad del sistema politico. El tardio aumento
de la participacion politica hasta el pleno ejercicio del voto
universal o la efectiva garantia de la limpieza del acto electoral
a través de organos imparciales de control y de escrutinio, asi
como la fiscalizacion del fraude, que sélo se establecio en las
ultimas décadas, han contrastado con la tradiciéon democratica
formal tan antigua (Fernandez y Nohlen, s. f.).

Esta fragilidad puede reflejarse también en la paradoja que
ha experimentado América Latina en las ultimas dos décadas,
referida a la emergencia de democracias estables con gobiernos
inestables. A pesar de la ola democratizadora que transformoé a
la region a partir de la década de los 80, 13 presidentes electos
fueron removidos de sus cargos o forzados a renunciar entre 1985
y 2005 (Pérez-Linan, 2008, p. 105).

En ese sentido, es oportuno resaltar algunos comentarios
que aparecen en el informe del Latinobarémetro (2010), el
cual ofrece un excelente resumen comparado de la actividad
democratica en la region durante los ultimos anos, como, por
ejemplo, cuando alli se consigna que:

El andlisis de la democracia en América Latina continda siendo
una materia discutida. Dependiendo de quién, con qué nimeros
y desde qué perspectiva se analice, las conclusiones pueden ser de
distinta naturaleza. Las ciencias sociales no han estandarizado sus
indicadores como las ciencias econémicas, de tal manera que los
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informes sobre la democracia pueden presentar distintos niveles
de apoyo seguin sea el indicador que se usa. (p. 23)"°

En el informe se anade que, desde luego, la democracia no
se mide con un solo indicador, sino que existen muchos indica-
dores con escalas numéricas (por ejemplo, “En una escala del 1
al 10 evaliie cuan democrdtico es su pais”) y otros tantos con es-
calas verbales (del tipo: “¢Cuan adecuada es la democracia en su
pais?”). Hay quienes sostienen que el problema esta en el uso de
la palabra democracia. Otros preguntan, por ejemplo, por las ins-
tituciones de la democracia, asi como por temas vinculados a la
confianza ciudadanay a la cultura civica que esta asociada.

En dicho informe se consigna ademas lo siguiente:

Tampoco existe ni un modelo empirico ni uno teérico que estan-
darice estos indicadores y los transforme en una cifra que mida;
las ciencias sociales empiricas van atrasadas en ese sentido. En
resumen, el grado de democracia de un pais no se puede medir
conclusivamente como para hacer un ranking de cual es mas o
menos democratico. (Latinobarémetro, 2010, p. 23)

Por su parte, en un documento de IDEA Internacional
(20092) denominado Fvaluar la calidad de la democracia se senala:

La necesidad de formas validas, significativas y confiables de me-
dir y evaluar el progreso democratico y la calidad de la demo-
cracia en si misma ha sido un elemento crucial para describir,
explicar y fomentar el crecimiento de la democracia. Académicos
y profesionales han adoptado una serie de estrategias para medir
la democracia, que incluyen mediciones categoricas (democracia
versus no democracia), de escala (por ejemplo, una valoracion se-
gun una escala del uno al 10), de objetivos (por ejemplo, cantidad
de votos emitidos y porcentaje de votos por partido), mediciones
hibridas de las practicas democraticas y percepciones de la demo-
cracia basadas en encuestas masivas de opinion publica. En algu-

5 Estos informes son estudios de opinién publica. Se aplican anualmente alrede-

dor de 19 mil entrevistas en 18 paises de América Latina, cuya poblacion representa
mads de 400 millones de habitantes.

58

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



nos casos las mediciones se crearon para responder a necesidades
determinadas y luego se usaron para otros propositos, mientras
que en otros se crearon medidas generales de la democracia para
una amplia gama de aplicaciones por parte de la comunidad aca-
démica y politica... Sin embargo, la busqueda de mediciones que
posibiliten la comparacion y una amplia gama de cobertura tem-
poral y espacial implicé sacrificar en cierta medida la capacidad
de éstas para captar las caracteristicas democraticas especificas de
cada contexto. (p. 8)

Existe, pues, un debate en torno a las mediciones que sobre
la democracia en América Latina se ofrecen en la actualidad. De
hecho, cada institucion aplica diferentes criterios de acuerdo con
sus objetivos e intereses.

Sin embargo, es importante destacar que se han realizado
varios esfuerzos y estudios para analizar los indices de democracia
en América Latina que merecen ser resaltados, ya que sirven como
lineas de base aproximativas para tomar una referencia acerca del
estado en el que se encuentra la democracia (o la democratiza-
cién) en la region. De hecho, los informes del Latinobarémetro
se encuentran dentro de este grupo de iniciativas.'®

Entre esos esfuerzos destacan los realizados por algunas ins-
tituciones que se han preocupado por el rumbo de la democracia
y que han ido elaborando a través de estos anos un conjunto de
herramientas e indicadores que tienen como propoésito medir el
grado de desarrollo democritico de los diferentes paises. El Indi-
ce de Desarrollo Democratico (IDD)!7 es uno de éstos; en su me-
todologia se consideran 31 indicadores y se examina el compor-

16 Otra de las instituciones que realiza analisis interesantes es Freedom House,

pero no retomamos sus informes aqui por el énfasis, alcance y priorizacion de los mis-
mos, los cuales han incidido en otras regiones del mundo, como la africana, y suelen
referirse mads a los derechos humanos, de las mujeres y las libertades de asociacion y
de expresion, entre otras cuestiones no tan relevantes para esta investigacion.

7 Este indice es elaborado anualmente por la Fundacién Konrad Adenauer y
Polilat. Su trabajo se define como “un indice construido para medir el desarrollo de-
mocratico de los paises de América Latina” y su intencién es la de “destacar los logros
y virtudes del proceso de avance hacia una mayor evolucién democratica de las insti-
tuciones de América Latina y exponer sus vicios y falencias, para ayudar a imitar los
primeros y eliminar y evitar estos tltimos, para el desarrollo regional”. Puede verse en
la pagina web: www.polilat.com
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tamiento democratico de 18 paises de América Latina. A través
de sus dimensiones e indicadores se analiza informacion sobre el
respeto de los derechos politicos y las libertades civiles, la calidad
institucional y la eficiencia politica, la anormalidad democratica
y el ejercicio del poder efectivo para gobernar. Con la finalidad
de ilustrar los temas que se analizan en cada uno de estos com-
ponentes, puede senalarse que en lo que tiene que ver con el res-
peto de los derechos politicos y las libertades civiles, se miden el
voto de adhesion politica, los condicionamientos de libertades y
derechos por inseguridad y el género en el gobierno. En lo que
tiene que ver con la calidad institucional y la eficiencia politica, se
mide la percepcion de la corrupcion, la participaciéon de los par-
tidos politicos en el Poder Legislativo, el accountability visto desde
dos perspectivas: la legal y politica, que toma en cuenta la forma
de eleccion de los jueces de la corte suprema, los mecanismos de
democracia directa, la participacion de la defensoria del pueblo;
y la social, que considera las condiciones para el ejercicio de una
prensa libre, el acceso a la informacion publicay el habeas data. E1
tema de la medicion de la anormalidad democratica puede ejem-
plificarse con el caso de Fernando Lugo en Paraguay, hecho por
el cual el pais tuvo una muy baja calificacion.

Se eligi6 este indice para presentarse en la investigacion por
cuanto, como se pudo apreciar en el parrafo anterior, ofrece un
panorama mas completo e integral, con dimensiones que interesan
particularmente para los objetivos que aqui se quieren cumplir.

Es interesante, por tanto, observar los resultados comparati-
vos que nos ofrece este indice para 2012, 2013 y el periodo 2002-
2013. Es bueno precisar que los paises ubicados en la parte de
arriba de los graficos aparecen alli porque han logrado mejorar
en los aspectos que analiza el IDD (que acaban de ser detallados);
son en general, muy bajos o negativos los puntajes que obtienen
los paises sobre las dimensiones de caracter social y econémico.

60

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



Grafico 1

Ranking IDD 2012
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Ecuador

Venezuela

Fuente: Fundacién Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).
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Grafico 2
Ranking IDD 2013
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Fuente: Fundaciéon Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).
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Grafico 3
Ranking IDD 2002-2013
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Fuente: Fundaciéon Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).

Puede notarse un retroceso del promedio del desarrollo de-
mocratico latinoamericano comparando 2013 con 2012, pues en
2013 alcanzo6 un valor de 4 mil 868. El descenso en este ultimo ano
es leve (un poco mas de 2%) como consecuencia de que es mayor
la cantidad de paises que descienden en la puntuacion del indice
que los que avanzan. Como en todos los anos que lleva realizan-
dose esta medicion, Uruguay, Chile y Costa Rica destacan entre el
resto de los paises por su alto desarrollo democratico (Fundacion
Konrad Adenauer y Polilat, s. f.)

Se muestra a continuacion el orden del nivel de desarrollo
democratico por bloques: alto, medio, bajo y minimo.
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Grafico 4

Ranking de paises con alto desarrollo democratico
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Fuente: Fundacién Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).

Uruguay, Costa Rica y Chile lideran el ranking regional y, a
lo largo de las mediciones, se han ido alternando en el liderazgo
del mismo. En 2012, Costa Rica se ubic6 en la mejor posicion, se-
guida por Uruguay y Chile. En 2013, en cambio, es Uruguay quien
alcanza la puntuacion maxima, 10 mil puntos; seguido por Costa
Rica, con 9 mil 288, y Chile, con 9 mil 39 puntos. De acuerdo con
la serie historica de medicion del IDD-Lat, Chile es el pais que
mas veces ha liderado el ranking, en ocho de los 12 anos en los que
se han realizado estos calculos; Costa Rica se ubic6é dos veces en
lo mas alto del podio, en tanto que Uruguay lo hizo por otros dos
anos (2002 y 2013) (Fundacién Konrad Adenauer y Polilat, s. f.).
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Grafico b
Ranking de paises con desarrollo democratico medio
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Fuente: Fundacion Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).

Se puede apreciar que Peru, Argentina, Panama, México y
Brasil integran el bloque de desarrollo medio. En conjunto, Uru-
guay, Costa Rica, Chile, Pera, Argentina, Panama, México y Brasil
son los ocho paises que superan el promedio regional. Uno de los
datos importantes es que Brasil se incorpora a este grupo por se-
gunda vez en los 12 anos de medicion del IDD-Lat, consolidando
su progresiva mejora de los ultimos anos. Perd ocupa un auspi-
cioso cuarto lugar en una tendencia casi siempre ascendente, lo
que quiza se deba —a juicio del autor de este trabajo— al periodo
de democratizacion de mas de una década que ha ocurrido en el
pais desde la salida de Alberto Fujimori, habiéndose sucedido en
el gobierno, desde 2000, un presidente transitorio (Valentin Pa-
niagua) y tres presidentes constitucionales elegidos por voluntad
popular en elecciones limpias, libres y transparentes: Alejandro
Toledo, Alan Garcia y Ollanta Humala. Cabe resaltar que muchas
de las iniciativas de estos presidentes se convirtieron en politicas
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de Estado y se mantuvieron en los siguientes gobiernos, como es
el caso de la politica economica y las referidas a las relaciones in-
ternacionales y al comercio exterior y el turismo.

Grafico 6
Ranking de paises con bajo desarrollo democratico
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Fuente: Fundaciéon Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).

En 2013 este grupo estuvo conformado por siete paises,
mientras que en 2012 estuvo conformado por cuatro. Republica
Dominicana, Nicaragua y Ecuador con el puntaje de ese ano aban-
donan el grupo de minimo desarrollo democratico para integrar,
junto con El Salvador, Colombia, Bolivia y Honduras, el conjunto
de paises de bajo desarrollo. Es el grupo que mas se ha engrosado,
fruto de los comportamientos positivos de sus nuevos integrantes.

66

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



Grafico 7
Ranking de paises con minimo desarrollo democratico
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El grupo de paises con minimo desarrollo democratico,
aquellos que mayor riesgo democratico presentan, se redujo en
2013 y ha quedado integrado por tres paises, que son Paraguay,
Guatemala y Venezuela. Un dato importante es la integracion a
este bloque de Paraguay, que en anos anteriores habia perteneci-
do a grupos de mayor desarrollo. Dicho pais forma parte de este
grupo por su pronunciada caida, en mas de 27%, consecuencia
de la crisis institucional que vivié durante 2012, que incluy6 la
destitucion del presidente Fernando Lugo.

Cabe destacar que en la medicion del ano anterior este
grupo estaba conformado por seis paises, de los cuales solo que-
daron dos: Guatemala y Venezuela. En el caso del primero, éste
es el sexto ano en el que se coloca entre los paises de menor
nivel de desarrollo democratico; por su parte, Venezuela repite
esta condicion por novena vez. Esa tendencia preocupa sobre-
manera por cuanto no se muestra en la practica una voluntad
politica de cambio. Por el contrario, al haber salido de su cri-

67

La democracia y su relacion con el procedimiento



sis institucional, es probable que Paraguay salga de esta lista en
2014 y se ubique en una mejor posicion.

Se muestra a continuacién un grafico en el que puede apre-
ciarse el promedio por pais en el periodo 2002-2013:

Grafico 8
Ranking de paises con alto desarrollo democratico
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Fuente: Fundaciéon Konrad Adenauer y Polilat (s. f.).

En lo que respecta a los promedios por pais para el periodo
2002-2013, nuevamente destacan Chile, Costa Rica y Uruguay, por
encima de los nueve puntos. Panama, México y Argentina les si-
guen en un nivel alejado, pero todavia por encima del promedio
regional. El resto de los paises tiene un promedio historico por
debajo del valor del IDD-Lat 2013. De modo que sélo seis paises,
33% del total, han logrado mantenerse por encima del promedio
regional histérico, que es de 4 mil 971 puntos.
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Otro de los indices que mide la democracia es el realiza-
do por el periédico de Gran Bretana The Economist.'® Dicho se-
manario realiza un estudio comparativo de 167 paises de todo el
mundo, tomando en cuenta cinco categorias o parametros, que
son: procesos electorales y pluralismo, libertades civiles, funciona-
miento real del gobierno, participacion politica y cultura politica.

Este ranking define cuatro categorias para ubicar a los paises.
La primera de éstas esta constituida por las democracias plenas o
consolidadas (full democracies), del puesto uno al 26; la segunda
por democracias imperfectas o defectuosas (flawed democracies),
del puesto 27 al 69; la tercera por regimenes hibridos, del puesto
80 al 111, y la dltima por los regimenes autoritarios, del puesto
112 al final.

Segun la tabla de la democracia publicada por dicho diario
en diciembre de 2010, se puede apreciar que los paises latinoame-
ricanos se ubican de la siguiente forma:

18 The Economist elabora este indice democratico, que constituye un promedio

ponderado que va de cero a 10, el cual esta basado en las respuestas a un cuestionario
de 60 preguntas con multiples alternativas. Se consideran areas criticas de la demo-
cracia, temas referidos a si las elecciones nacionales son libres y justas, la seguridad
de los votantes, la influencia de paises extranjeros en el gobierno y la capacidad de la
administracion publica de implementar sus politicas. Este indice puede llegar a ser un
tanto subjetivo, ya que la mayoria de las respuestas proviene de expertos, acerca de
los cuales no se ofrece informacién alguna. Es decir, no se conoce cuantos son, ni si
son catedraticos o funcionarios del propio diario. Puede verse esta informacién en la
pagina web del diario: http://www.eiu.com
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Cuadro 5

Tabla de la democracia elaborada por The Economist

Ranking Pais Indice Categoria
21 Uruguay 8.10 Democracia plena
24 Costa Rica 8.04 Democracia plena
34 Chile 7.67 Democracia imperfecta
46 Panama 7.15 Democracia imperfecta
47 Brasil 7.12 Democracia imperfecta
50 México 6.93 Democracia imperfecta
51 Argentina 6.84 Democracia imperfecta
57 Colombia 6.55 Democracia imperfecta
61 El Salvador 6.47 Democracia imperfecta
62 Paraguay 6.40 Democracia imperfecta
62 Peru 6.40 Democracia imperfecta
70 Republica Dominicana 6.20 Democracia imperfecta
75 Guatemala 6.05 Democracia imperfecta
80 Bolivia 5.92 Régimen hibrido
87 Ecuador 5.77 Régimen hibrido
88 Honduras 5.76 Régimen hibrido
89 Nicaragua 5.73 Régimen hibrido
96 Venezuela 5.18 Régimen hibrido
111 Haiti 4.00 Régimen hibrido
121 Cuba 3.52 Régimen autoritario

Fuente: elaboracién propia con informaciéon de The Economist (2010).
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Segun este diario, en la region hay dos democracias plenas:
Uruguay y Costa Rica. Por su parte, Chile se encuentra muy cerca
de considerarse como democracia consolidada, al ubicarse en el
puesto 34; forma parte, al igual que Colombia, El Salvador, Pana-
ma, Argentina, Brasil, México, Peru y Paraguay, del grupo de de-
mocracias defectuosas o imperfectas. Bolivia, Ecuador, Venezuela,
Nicaragua, Honduras y Haiti son regimenes hibridos, y Cuba se
considera como régimen autoritario.

Criterios de evaluacion: representacion, participacion y accountability

Ahora bien, considerando aqui que los procesos de democratiza-
cion latinoamericanos fueron, son y seran diferentes que los pro-
cesos europeos o norteamericanos (no solamente por lo distintos
que son sus antecedentes historicos y sus aspectos culturales, sino
también porque se trata de sociedades que no tienen demasiados
elementos comunes o puntos de encuentro, salvo casos aislados), y
que, por tanto, no existen ideales democraticos en cuanto a zonas
geograficas a las cuales América Latina debe “mirar”, se conside-
ra que esta democratizacion, para los fines de esta investigacion,
puede ser evaluada en la actualidad de acuerdo con tres criterios:
representacion, participacion y accountability, los cuales tienen una
estrecha relacion con sus aspectos mas procedimentales.

Si bien no constituye el animo del presente trabajo elaborar
un desarrollo conceptual de estos tres criterios, porque ademas
existe una diversidad de opiniones con respecto a los mismos, si
se considera oportuno presentar algunos puntos de vista con res-
pecto a éstos.

Del criterio de representacion
En ese sentido, el criterio de representacion se relaciona con un

sistema de control y de limitaciéon del poder, que implica que el
régimen democratico se confia a los mecanismos representativos
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por medio de los cuales este poder se transmite, lo que permite a
la sociedad civil, entendida como esfera autonoma y autosuficien-
te, desarrollarse como tal (Sartori, 2007, pp. 167-176).

Este criterio esta, pues, referido a la realizacion de eleccio-
nes (abiertas, libres y justas) de los gobernantes por los goberna-
dos, a la existencia de un cierto margen de maniobra de los re-
presentantes elegidos en el ejercicio de su funcion, a la libertad
de expresion y formacion de la opinion publica, al hecho de que
las decisiones se alcancen mediante debate y deliberacion, asi
como al libre ejercicio de derechos ciudadanos politicos y civiles
sin los cuales el componente basico de lograr elecciones 6ptimas
no podria existir en la realidad (Manin, 1998, pp. 237-238).

Cabe senalar que la representacion tuvo como uno de sus
antecedentes mas trascendentales la ampliacion del sufragio que
se produjo entre el altimo cuarto del siglo XIX y el primero del
siglo XX, hecho que provoc6 un cambio fundamental en la natu-
raleza de la democracia representativa. La necesidad de movilizar
e incorporar nuevas clases sociales en el sistema politico actuo
como motor del desarrollo de los partidos politicos de masas.
Gradualmente los partidos fueron asumiendo nuevas funciones,
tanto politicas como sociales, y con su creciente presencia en los
sistemas politicos se modificaron las caracteristicas de la represen-
tacion politica: la competicion electoral se comenzé a articular
en torno a los programas de los partidos politicos y el compor-
tamiento de los electores se entendio como la expresion de una
identidad de grupo o clase, forjada en parte por las actividades
y el discurso de los propios partidos. Se fue, por tanto, desarro-
llando el denominado “gobierno de partidos” o “democracia de
partidos”, basado en la existencia de partidos organizativamente
fuertes y cohesionados que competian en elecciones libres pre-
sentando programas de gobierno que se sometian al juicio del
electorado (Thomassen, 1994, p. 252).

A pesar de que a finales de los anos 60 y principios de los
70 del siglo pasado apareci6 lo que se ha denominado la “crisis
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de representacion politica”,' lo que ocasioné un alejamiento de
los partidos politicos de los electores y de la ciudadania en ge-
neral, los mecanismos de representacion siguen muy vigentes en
América Latina.

En efecto, la mayoria de los paises latinoamericanos tiene o
ha tenido, a partir de 1990, gobiernos civiles electos y las eleccio-
nes son ampliamente reconocidas como la tnica forma legitima
de acceso al poder.

Es necesario, sin embargo, considerar que no todos los re-
gimenes que aplican criterios de representacion en sus respecti-
vas democracias son iguales en sus disenos institucionales ni en
el desarrollo de los valores que los sustentan, y América Latina es
precisamente un muy buen ejemplo de ello.

En los diversos estudios que existen sobre estos temas se
puede apreciar una diferencia notable entre los derechos politi-
cos (la mayoria de éstos relacionados con el voto) y las libertades
civiles (libertad de expresion y creencia, derechos de asociacion
y organizacion, vigencia de la ley, derechos humanos, autonomia
personal y derechos econémicos). En otras palabras, el avance en
materia de derechos civiles no ha sido tan notable como la mejo-
ria en los derechos directamente relacionados con el voto.*

Sin embargo, el criterio de representacion resulta suma-
mente util para evaluar el procedimiento en la democracia lati-
noamericana, ya que presenta algunos indicadores que pueden
ser efectiva y concretamente medidos, como las elecciones de
representantes a intervalos regulares, la cantidad de elecciones
realizadas en igualdad de condiciones, la independencia parcial
de los representantes,* los procesos de discusion para la toma de
decisiones, el grado de libertad de opinion publica, la igualdad
del voto, la autonomia de las instituciones que tienen la respon-

9 La crisis de representacién politica implicé la pérdida de legitimidad de los

partidos politicos, el declive en los niveles de identificacion partidista, la creciente
volatilidad electoral y la disminucién en la participacién politica.

20 Ver la informacién contenida en el informe del Latinobarémetro (2010).
Parcial por cuanto representan a determinado partido politico o alianza, pero
también al pueblo que los eligio.
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sabilidad de organizar y calificar los procesos electorales, la inclu-
sion politica, entre los principales.

Del criterio de participacion

Por su parte, se eligioé también el criterio de participacion para eva-
luar el proceso actual de democratizacion en la region, ya que la
participacion y la representacion estan fuertemente ligadas para el
ejercicio democratico. Pero es necesario precisar que la democra-
cia representativa incluye la participacion como elemento subordi-
nado, colocandola donde corresponda, pero no en sustituciéon de
las tareas encomendadas a la representacion (Sartori, 2007, p. 94).

El criterio de participacion tiene que ver con que las deci-
siones adoptadas por los representantes se logren con la parti-
cipacién de los representados. Pero, como dice Sartori (2007),
esto puede significar muchas cosas, por lo que es conveniente que
quien analice la participacion explique con precision a qué se esta
refiriendo.

Por lo tanto, para utilidad de esta investigacion, se plantea
la participacion, sin limitarla a la participacion electoral, como la
posibilidad que tiene el ciudadano de intervenir politicamente no
solamente a través del derecho de sufragio (elegiry ser elegido sin
limitaciones, salvo aquellas restricciones que contempla normal-
mente la ley dentro de un Estado de derecho), sino también a ma-
nifestar su opinion en temas de interés publico y tener la libertad
y posibilidad de pertenecer a determinada organizacion politica,
o desde la sociedad civil.

Se quiere hacer, entonces, referencia a la participaciéon poli-
tica en los sistemas democraticos, la cual reconoce un conjunto de
actividades propias de los interesados en la cosa publica: el acto de
votar y ser votado, la militancia en un partido o en una agrupacion
politica, la participacion en manifestaciones o actos de protesta, la
contribucion otorgada a una cierta organizacion politica, la discu-
sion de sucesos politicos, la participaciéon en comicios o en una
reunion sectorial o grupal, el apoyo a un candidato especifico en
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una campana electoral, la presion ejercida a un dirigente politico, la
difusion de informacion politica (Hernandez Norzagaray, 2007, p. 4).

De esta forma, podria agruparse la participacion politica
en tres grupos: uno propiamente presencial, que tendria como
cualidad principal un comportamiento en esencia receptivo o pa-
sivo, como la asistencia a reuniones, la exposicion voluntaria a
mensajes politicos; es decir, situaciones en las cuales el individuo
no hace ninguna aportaciéon personal que no sea el apoyo moral
a una causa. En el segundo grupo se encuentran los activistas; en
éste los individuos realizan actividades dentro o fuera de una or-
ganizacion politica que tienden a movilizar ciudadanos y realizar
labores de proselitismo a favor de su organizacion. El tercer grupo
considera la participacion en sentido estricto, cuando el indivi-
duo contribuye directa o indirectamente a una situacion politica;
de manera que busca modificar el orden existente de las cosas
(Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1991, pp. 1137-1139).

La participacion de los sujetos en los asuntos publicos y colec-
tivos ocurre en funcién de determinados objetivos, lo que hace de
aquélla una practica que adquiere mas significado en la medida en
que éstos respondan a necesidades de mayor importancia; esto ocu-
rre cuando se conjugan condiciones que exigen resultados deseables
y los ciudadanos estan presentes dispuestos a movilizarse con el fin
de lograr esos propésitos (Hernandez Norzagaray, 2007, p. 5).

Pese a que hay que considerar que la mayor parte de los ciu-
dadanos de cualquier sociedad politica no responden a la clasica
prescripcion democrdtica segun la cual deben estar interesados,
informados y activos en asuntos publicos, a pesar de lo cual, las so-
ciedades y los gobiernos democraticos suelen mantener su funcio-
namiento adecuadamente y, en consecuencia, no se necesita una
muy alta participacion para el éxito de la democracia, es necesario
que un alto porcentaje de ciudadanos participe en los procesos
electorales para asegurar una minima y necesaria legitimidad, asi
como la responsabilidad de los funcionarios publicos, lo cual tam-
bién ayuda a mantener abiertos los canales de comunicacion en la
sociedad. Asi mismo, niveles moderados de participacion politica
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suelen ser utiles no solamente para mantener un cierto equilibrio
entre los roles ciudadanos de participacion activay demandante, y
de obediencia a las reglas democraticas de convivencia, sino tam-
bién para equilibrar el funcionamiento de los sistemas politicos
que deben ser, a la vez, responsables y suficientemente poderosos
para actuar (Milbrath, 1965, pp. 152-154).

Por ello, se considera que el criterio de participacion ofrece
también indicadores claramente medibles para los interesados en
evaluar los aspectos procedimentales en las democracias latinoa-
mericanas. Tal es el caso de la participacion electoral activa y pasi-
va, la cantidad de militantes de un partido u organizacion politica,
la calidad de sus intervenciones al interior de esta organizacion,
el nivel de participacion en manifestaciones, la percepcion de los
ciudadanos que consideran que votar hace la diferencia, el dinero
otorgado a un partido politico para financiar sus actividades, la
participaciéon en comicios de caracter vecinal o en una reunién
sectorial o grupal, el apoyo a un candidato especifico en una cam-
pana electoral, la difusiéon de informacién politica utilizando las
diversas tecnologias de la informacion, entre los principales.

Del criterio de accountability

Finalmente, el criterio accountability o rendiciéon de cuentas se re-
fiere al mecanismo que crea los procedimientos y las condiciones
a través de los cuales los representados premian o castigan a los re-
presentantes. Incluirlo en esta investigacion es relevante porque
durante los altimos 25 anos los paises latinoamericanos han adop-
tado reformas constitucionales, legales e institucionales, las cuales
han incluido la creacion de instituciones referidas a la rendicion
de cuentas, de las que se hablara en esta parte de la investigacion.
En muchos paises se introdujeron también mecanismos de par-
ticipacion directa de la ciudadania, lo que posibilité la participa-
cion del ciudadano en la toma de decisiones, como, por ejemplo,
en la revocatoria del mandato de autoridades.
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El concepto tradicional de rendicién de cuentas en la de-
mocracia pone énfasis en la funcion de supervision y control de
los ciudadanos sobre las autoridades politicas, tanto por medio
de la celebracion de elecciones como por los otros poderes del
Estado. No obstante, desde hace tiempo se reconoce que las elec-
ciones son aun un mecanismo importante, aunque insuficiente
para una rendicion de cuentas plena (Manin, Przeworski y Stokes,
1999, pp. 29-32). La necesidad de contar con niveles adicionales
de proteccion contra los abusos de autoridad es particularmente
acentuada en paises con instituciones poco representativas, poco
desarrolladas y cuyos mecanismos de rendicion de cuentas en el
entorno legislativo estan pobremente configurados, como suele
ocurrir en América Latina (O’Donnell, 1994, p. 56).

En efecto, el debate y la reflexion en torno a la rendicién
de cuentas de los gobiernos y sus administraciones estan muy
vinculados con el problema de la gobernabilidad y la legitimidad
de las instituciones democraticas; de manera que hoy en dia se
acepta mayoritariamente que el rendimiento y la calidad de la
democracia no se circunscriben tinicamente a las eleccionesy a la
alternancia en el poder, sino también a la institucionalizaciéon de
la responsabilidad y la transparencia en el uso de ese poder. Por
ello, mecanismos de rendicién de cuentas, situados como rutinas
promovidas por un marco institucional adecuado, se convierten
en indicadores del buen desempeno de un régimen democratico,
el cual va mas alla de la eficiencia de la administracion y el creci-
miento de la economia, para incorporar también la garantia, el
respeto y la promocion de los derechos humanos, politicos, eco-
némicos y sociales (Garcia y Villoria, 2006, p. 1).

El concepto de rendicion de cuentas esta muy ligado al de
responsabilidad, es decir, la obligaciéon de responder por los ac-
tos, pues implica la capacidad de garantizar que las autoridades
del Estado respondan por sus acciones. El acto de exigir cuentas
a los funcionarios publicos puede significar la utilizacion de tres
mecanismos definidos: la obligacion que tienen las autoridades
de informar al publico y a las instituciones sobre sus decisiones,

77

La democracia y su relacion con el procedimiento



y ser conscientes de que su conducta es vigilada desde afuera; la
justificacion y la explicacion de las decisiones y las acciones que
deben ofrecer quienes ejercen el poder cuando asi lo demanden
los ciudadanos u otras autoridades o instituciones publicas, vy, fi-
nalmente, esa facultad de pedir explicaciones a los representan-
tes elegidos por voto popular cuando existen evidencias de abuso
de poder o de la confianza ciudadana debe poderse convertir en
sanciones efectivas (Schedler, 1999a, pp. 13-25). Si bien es indis-
pensable hacer publico el abuso, no es motivo suficiente para una
rendicion de cuentas, pues para lograr un efecto disuasivo y eficaz
ésta debe tener consecuencias negativas predecibles para quienes
cometen las infracciones (Fox, 2000).

Garantizar la rendicion de cuentas en la practica requiere
prestar atencion a una gran variedad de facultades y estructuras
en una amplia gama de instituciones, organizaciones y campos
juridicos procesales. No s6lo es necesario que las autoridades e
instituciones publicas estén obligadas a comunicar sus decisiones
y las cuentas de su presupuesto de manera completa y precisa,
también se requiere la intervenciéon de una serie de organismos
independientes, motivados, capaces, que fiscalicen la informa-
cion, detecten actos ilicitos, determinen responsabilidades legales
e impongan sanciones cuando el caso lo amerite. A la vez, una
ciudadania participativa, una sociedad civil enérgica y bien or-
ganizada, y una prensa independiente son fundamentales para
controlar la acciéon gubernamental, dar a conocer los abusos de
poder y las violaciones de los derechos de los ciudadanos, aumen-
tar las expectativas del publico en cuanto al desempeno del Esta-
do y ejercer presion politica para que los agentes fiscalizadores
puedan tomar y hacer efectivas las apropiadas medidas correctivas
(Carrillo, 2006, p. 132).

La tradicion juridica de América Latina contempla varios
tipos de mecanismos de rendicion de cuentas que dependen de
la naturaleza de la trasgresion; en algunos casos existen diferentes
mecanismos de aplicacion que funcionan simultineamente, que
son los siguientes: la sancion politica, inherente a los sistemas de-

78

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



mocraticos, mediante la cual un funcionario publico puede ser
separado de su cargo como consecuencia de una derrota electoral
0, en el marco de algunas constituciones o en circunstancias parti-
culares, su mandato puede ser revocado por votacion ciudadana o
del Congreso (voto de censura o juicio politico); la sanciéon admi-
nistrativa se utiliza cuando se quebrantan reglas, procedimientos
o normas éticas dentro de una organizacion y, por ende, se trata
esencialmente de un mecanismo de control interno; la sancion
civil, que consiste en la obligacion de reparar los danos y perjui-
cios que ocasione una violacion a la ley, y la sancién penal, que se
aplica en caso de delitos, contravenciones u ofensas menores. Esta
sancion penal puede implicar también una sancién fiscal, que se
refiere a la obligacion de indemnizar al Estado o a grupos ciuda-
danos por concepto de los danos pecuniarios o los ocasionados a
la propiedad (Carrillo, 2006, pp. 132-133).

Es conveniente precisar que desde su dimension vertical
esta rendicion de cuentas se realiza en el marco de las elecciones,
en donde los electores adquieren responsabilidad y los represen-
tantes estan vinculados. En ese sentido, las elecciones implican
un mecanismo que actiia como condicionante de las actuaciones
de los representantes. Esto significa que, cuando las actuaciones de
los partidos o de los politicos son evaluadas positivamente por los elec-
tores, éstos volveran a elegir la misma propuesta politica. Contra-
riamente, si la valoracion del elector es negativa, esta opcion poli-
tica no recibira el apoyo que espera obtener (Martinez, 2006, pp.
10-17). Este aspecto vertical de la rendicién de cuentas tiene, por
supuesto, estrecha relacion con los mecanismos de control ciuda-
dano, representados fundamentalmente por las figuras legales (y
algunas veces constitucionales) de la revocatoria y la reeleccion
de las autoridades elegidas a través del voto popular.

La revocatoria de autoridades

Una de las figuras juridicas que puede constituir una suerte de
indicador que forma parte del criterio de accountability sin duda
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alguna es la revocatoria de autoridades. Constituye uno de los me-
canismos de control ciudadano (rendicion de cuentas vertical)
que tiene algun tipo de vigencia en América Latina; consiste en el
derecho que tienen los ciudadanos para destituir de sus cargos a
autoridades elegidas a través del voto popular (alcaldes, intenden-
tes, presidentes regionales, consejeros regionales, regidores...*?).

Puede decirse que el Pert es el lider mundial en revocar a
sus autoridades, puesto que en los mas de 16 anos que ha tenido
vigencia, desde 1994, la Ley de los Derechos de Participacion y
Control Ciudadanos en ese pais ocurrieron 10 procesos de revo-
catoria, en el marco de los cuales fueron sometidos a consulta po-
pular mil 124 alcaldes y 4 mil 179 regidores, de los cuales fueron
revocados 303 y mil 437, respectivamente (JNE, s. f.). A conside-
racion del experto en materia electoral Fernando Tuesta (2013a),
el Peru es el pais con mas procesos de revocatorias en el mundo
y, a la vez, con mayor nimero de autoridades destituidas; sin em-
bargo, los resultados no han llevado al fortalecimiento del sistema
democratico ni han contribuido a la gobernabilidad, puesto que
estos procesos se han realizado especialmente en el ambito dis-
trital, en un contexto en el que los partidos politicos estin mas
ausentes. Los procesos se efectuaron en zonas rurales y alejadas
que no gozan de procesos democraticos fuertes ni sostenidos. El
experto anade que la referida consulta tiene caracter subnacio-
nal, habiéndose realizado en 745 distritos y 10 provincias del pais,
pero en 91.7% de los casos se realizé en poblados con menos de
5 mil electores. Un mayor porcentaje se encuentra en la sierra
(60.4%), seguida de la costa (30.4%) y de la selva (9.2%).

Tuesta (2013b) senala que, durante el periodo de vigencia
de esta ley, ha podido observarse que —en un contexto de preca-
riedad institucional, ausencia mayoritaria de partidos politicos y
baja cultura politica democratica— el incentivo para usar la revo-
catoria ha sido, mayoritariamente, la captura del municipio o go-
bierno regional a través de las llamadas nuevas elecciones muni-

#  La denominacién puede variar segun el pais del que se trate.
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cipales (NEM), las cuales producen impactos en varios niveles: en
un primer nivel, estas nuevas elecciones se convierten en el prin-
cipal incentivo para solicitar la revocatoria, ya que un gran por-
centaje de quienes se encuentran comprometidos en este proceso
son excandidatos y exalcaldes que han visto en estas elecciones
una puerta que se abre alli donde perdieron a través de un proce-
so electoral; en segundo lugar, se generan periodos perjudiciales
de provisionalidad, pues entre la revocatoria de una autoridad y
las NEM hay meses con autoridades provisionales, por lo que hay
alcaldes o regidores cuyo mandato ha terminado siendo corto,
lo que genera que dificilmente una autoridad tenga tiempo para
desarrollar una gestion de manera adecuada; en tercer término,
posterior a las NEM, en muchos municipios el alcalde pierde la
mayoria absoluta (la mitad mds uno del namero legal del conce-
jo) que obtuvo cuando gano las elecciones.

Por su parte, la especialista argentino-suiza Yanina Welp
(2013) es otra de las expertas en la materia. Ella senala que la revo-
catoria no es un invento sudamericano, ya que también han ocu-
rrido experiencias de este tipo en Inglaterra, Polonia, Japon y Esta-
dos Unidos. Sin embargo, precisa que en el Pert, desde la creacion
de esa figura juridica en 1993, se han generado mas solicitudes que
en Estados Unidos, donde la revocatoria tiene mas de 110 anos de
creada. Sostuvo, ademas, que la existencia de la revocatoria y de su
adecuada regulacion contribuye a generar valvulas para preservar
el sistema politico; no obstante, su uso intensivo provoca mds pro-
blemas de los que resuelve. Welp (2013) ha senalado cuatro causas
que justifican la materializacion de un proceso de revocatoria. En
primer término, se encuentra la insatisfaccion de la ciudadania
con la gestion de una autoridad. En segundo lugar, esta la facilidad
para activar este mecanismo, tomando en cuenta que los porcenta-
jes de firmas requeridas son facilmente obtenibles, como en Peru,
Ecuador y Colombia. En tercer lugar, se encuentran los incentivos
denominados “perversos” para su empleo, puesto que los partidos
politicos y los promotores poseen un fuerte interés por apurar el
final de un gobierno y propiciar nuevas elecciones. La cuarta razon
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esta referida a las garantias institucionales para su activacion, lo
cual se relaciona con la confianza que la ciudadania tiene en sus
organismos electorales.

Beatriz Franco Cuervo (2013) contrasta el caso peruano con
el de Colombia, senalando que si el primero tiene el récord en
intentos de revocatorias y mandatos revocados, el segundo “paso
invicto en dos décadas”. En una primera etapa, que va desde 1994
(ano de su reglamentacion) hasta 2002, se presentaron 34 pedidos
para revocar autoridades; 11 llegaron a las urnas, pero ninguno
prospero6. Para la segunda fase, 2002-2012, se flexibiliz6 la norma-
tividad, con lo cual las solicitudes crecieron a 96, pero llegaron
a votacion solo 21 y no procedié ninguna. Precisa que la revocato-
ria en Colombia es s6lo para gobernadores y alcaldes, que se activa
a partir del ano de la posesion de la autoridad, pero sin exceder
las tres cuartas partes del gobierno. El sustento de un proceso de
revocatoria es el incumplimiento del programa de gobierno y el
sentimiento de insatisfaccion general de los ciudadanos. En los
procesos de 2013, de los 29 intentos de activacion s6lo uno culmi-
no el proceso de votacion y no hubo revocatoria por no superar el
umbral. En este grupo, el caso mas emblematico es la solicitud de
revocatoria del alcalde de Bogota, Francisco Petro Urrego.

En Uruguay, la Constitucion politica establece tres impor-
tantes mecanismos de democracia directa y de participacion
ciudadana (el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular),
pero no instituye la consulta popular de revocatoria. Wilfredo
Penco (2013), vicepresidente de la Corte Electoral de Uruguay,
precisa que el mecanismo del referéndum tiene en su pais un
caracter derogatorio de leyes nacionales y departamentales, y es
activado con la adhesion de 25% de los electores. Entretanto,
el plebiscito es aplicado para legitimar o desechar las reformas
constitucionales planteadas, mientras que la iniciativa popular
busca instituir leyes y normativas.

El investigador ecuatoriano Franklin Ramirez Gallegos
(2013) senala que, en su pais, la reforma del Codigo de la Demo-
cracia que se realizé en mayo de 2011 permitié “frenar en seco”
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la fuerza de la revocatoria de mandato. La modificacion legal res-
pondi6é a una reaccion politica institucional de los sectores que
resultaron destituidos, lo que se impulsé via una demanda de
inconstitucionalidad. Entre los nuevos criterios para la admision
de solicitudes destacan la variacion del porcentaje de firmas re-
queridas (en proporcion al namero de habitantes de la jurisdic-
cién), el mayor protagonismo que adquirié uno de los 6rganos
electorales ecuatorianos (el Consejo Nacional Electoral) y, sobre
todo, que el peticionario debe fundamentar, de manera clara y
precisa, las razones del pedido. El experto agrega que la revoca-
toria en Ecuador surge como consecuencia de la consulta popu-
lar de 1997, pero que recién se activé en 2010 por efectos de la
Constitucion de 2008, que flexibiliz6 este mecanismo. Desde en-
tonces, se presentaron 784 solicitudes, las cuales terminaron con
la convocatoria de 78 procesos. De esas 784 iniciativas, 730 fueron
encaminadas antes de la reforma del Codigo de la Democracia
(mayo de 2011); 98% de los pedidos ha sido dirigido a autorida-
des locales: prefectos, alcaldes, concejales, presidentes y vocales
de juntas parroquiales. El resto de solicitudes fue dirigido contra
el presidente de la republica (tres), el presidente de la Asamblea
Nacional (una) y diversos asambleistas (12). Ninguna prospero.
Por su parte, la experta Miriam Kornblith (2013) se ha re-
ferido al caso venezolano, manifestando que la revocatoria es el
mecanismo de democracia directa menos conocido en su pais, y
también el de menos uso. Esta herramienta naci6 con la Constitu-
cion de 1999, en la que se establecié que es aplicable a todos los
cargos de eleccion popular, sea a escala nacional, regional o local.
Para la destitucion de la autoridad, la consulta se puede plantear
a partir de la mitad del periodo de mandato del funcionario y no
demanda ningun tipo de justificacion. Para que sea activada, se
requiere no menos de 20% de firmas del padron de electores de
la localidad y, para que ésta prospere, deben asistir a la jornada
electoral por lo menos 25% de sufragantes de la circunscripcion.
Asi mismo, a diferencia de otros paises, la legislacion electoral
venezolana establece que estas peticiones s6lo pueden ser presen-
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tadas por una organizacién politica que esté debidamente regis-
trada en el Consejo Nacional Electoral. Con este marco juridico
se han realizado dos procesos de revocatoria. El primero, el 15
de agosto de 2004, para decidir la permanencia de Hugo Chavez
en la jefatura del Estado, cuyo resultado fue la no destitucion del
mandatario. El segundo proceso fue en 2007, en el que el 6rgano
electoral aprob6 la recoleccion de firmas para la revocacion de
167 cargos, pero solamente prosperaron 10 solicitudes; finalmen-
te, se revocaron cinco autoridades: una diputada y cuatro alcaldes
de localidades pequenas. Asi mismo, Kornblith (2013) comenta
que una de las razones del por qué la revocatoria tiene poco uso
en Venezuela responde a que el electorado desconfia de sus auto-
ridades electorales (situacion inversa a lo que ocurre en muchos
paises latinoamericanos).

En el Estado plurinacional de Bolivia no se han activado
los procesos de revocatoria, aunque se han producido intentos
fallidos. Evo Morales promovi6 en 2008 un proceso de revoca-
toria contra su mandato y el de nueve gobernadores del pais.
Esta consulta no fue de abajo hacia arriba, sino que el propio
presidente de la republica la llevo adelante via un decreto de
ley; como resultado se ratifico al mandatario y se destituyo a dos
prefectos opositores al gobierno. El experto boliviano Teodoro
Verdugo (2013) precisa que la revocatoria se institucionaliz6 en
su pais con la Constitucion de 2009 y se aplica a todas las autori-
dades elegidas por voto popular, a nivel nacional, departamen-
tal, regional o municipal. Se solicita cuando haya transcurrido al
menos la mitad del mandato, procediendo una sola vez en cada
periodo. Los requisitos son muy rigurosos para revocar a una
autoridad nacional, pues se requieren las firmas y huellas dacti-
lares de por lo menos 25% del padrén electoral nacional, acom-
panado de 20% del padron de cada departamento. Asi mismo,
los resultados seran validos si vota por lo menos 50% mas uno
de las personas inscritas en la circunscripcion electoral, siempre
que se cumplan dos condiciones: que los votos vdlidos a favor de
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la revocatoria sean superiores a los votos validos en contray que
el porcentaje de sufragios validos a favor de la remocion supere
al de los votos validos con los que fue elegida la autoridad. Final-
mente, el experto senala que hasta el 22 de febrero de 2013 el
6rgano electoral boliviano recibi6 124 solicitudes de revocatoria
contra 216 autoridades, de las cuales fueron aceptadas 79 (pos-
teriormente, fueron archivadas 76 por no cumplir el namero de
firmas exigidas).

En Argentina resulta dificil activar el mecanismo de la re-
vocatoria, tanto en el ambito provincial como en el municipal,
debido a las rigurosas exigencias y a la insuficiente e inacabada
legislacion sobre el tema. Este mecanismo ciudadano esta vigente
a nivel provincial y municipal en cinco provincias y en la ciudad
autonoma de Buenos Aires, mientras que otras siete provincias
tienen establecida la revocatoria s6lo para sus municipios. Facun-
do Arques (2013) comenta que las posibilidades para remover au-
toridades provinciales (diputados) son bastante remotas debido
a que se exige un alto porcentaje de firmas (20%) para iniciar el
proceso. Ademads, se requiere 50% de votos respecto del padron
electoral a fin de revocar a una autoridad, como sucede en dos de
las seis provincias que introdujeron la revocatoria (Chaco, La Rio-
ja) y en la ciudad autéonoma de Buenos Aires. Otro factor que im-
pide la ejecucion de la revocatoria es que solamente las provincias
de Chaco y Tierra del Fuego, mas la ciudad auténoma de Buenos
Aires, han sancionado la ley regulatoria necesaria.

Habiendo analizado la figura de la revocatoria, corresponde
abordar la otra dimension del accountability, que es la horizontal.
Esta implica un sistema de controles entre las diversas institucio-
nes (y entre sus maximos representantes) con la finalidad de evi-
tar actos de corrupcion y abuso de poder, dando prioridad a la
busqueda del interés general y a una utilidad publica por encima
de intereses particulares.

Para O’Donnell (1999), la rendicion de cuentas horizontal
se refiere a:
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la existencia de entidades estatales juridicamente habilitadas y fa-
cultadas, y que se encuentren verdaderamente dispuestas y capa-
citadas para tomar medidas que abarquen desde la supervisién
rutinaria hasta la imposiciéon de sanciones penales o el juicio
politico por actos u omisiones de otros representantes o institu-
ciones del Estado que puedan calificarse de ilicitos. (p. 38)

En Ameérica Latina, en los tltimos anos, se ha puesto particu-
lar énfasis en la creacion de entidades para la rendicion de cuentas
horizontal, encargadas de combatir la corrupcion y promover la
transparencia. Las iniciativas contra la corrupcion se centran en
la creacion de organismos nacionales dedicados exclusivamente a
luchar contra las practicas ilicitas.

En ese sentido, O’Donnell (2000) sostiene que existen dos
tipos de instituciones que practican la rendicion de cuentas en su
dimension horizontal. El primer tipo lo constituyen las institucio-
nes de equilibrio, que son las que tradicionalmente practican la
rendicion de cuentas, ejerciendo funciones de control al fomen-
tar el balance entre poderes del Estado independientes y dotados
de facultades y obligaciones algo diferentes, pero superpuestas al
mismo tiempo. El segundo tipo lo constituyen las instituciones
con mandato especifico, ya que se establecieron para controlar
amenazas concretas de infracciones en el uso del poder y no para
regular de manera general el balance entre los principales pode-
res del Estado. Se trata de instituciones con nombres y propositos
similares, pero con diferencias importantes entre los distintos pai-
ses. Los esfuerzos realizados para complementar las instituciones
tradicionales de rendicion de cuentas han dado como resultado
complejas organizaciones, en algunos casos, con funciones su-
perpuestas. Pueden mencionarse aqui los casos de la Auditoria
o Contraloria General (instituciones supremas de auditoria), el
Ministerio Publico o Fiscalia General de la Nacion, la Defensoria
del Pueblo o Comision Nacional de Derechos Humanos.

Para finalizar con este capitulo, resulta interesante puntuali-
zar algunas de las caracteristicas sobre las cuales coinciden la ma-
yoria de los autores con respecto al proceso de democratizacion
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actual en América Latina. En ese sentido, se puede senalar que
los regimenes de la region tienen en la actualidad, en términos
generales, las siguientes caracteristicas: los lideres de gobierno y
los miembros del Poder Legislativo son seleccionados por medio
de elecciones competitivas; los derechos civiles y humanos tienen
una vigencia mucho mas limitada que en las democracias desa-
rrolladas; los Estados son débiles y tienen poca capacidad para
asegurar la vigencia de la ley; la ciudadania desconfia de las insti-
tuciones democraticas o esta insatisfecha con su funcionamiento
(sobre todo con las que se encuentran mads vinculadas a lo politi-
co: municipalidades, gobiernos regionales, Congreso, Poder Eje-
cutivo y Poder Judicial); el consenso democratico es extenso pero
aun superficial, y, no obstante todo lo anterior, los regimenes son
notablemente resistentes, como se podrd apreciar en el dltimo
capitulo de esta investigacion.

En la linea de presentar estudios actuales sobre el proceso
de democratizacion latinoamericano, otro analisis (que resulta
curioso pero a la vez real) es el que propone Carlos Meléndez
(2010) cuando plantea el término democratizacion chicha.® El autor
quiere referirse con esto a que:

Por mas reformas constitucionales que se han producido, proce-
sos de descentralizacion, “partipacionitis”, planes anticorrupcion,
etcétera, el legado autoritario continda presente. Las crisis de go-
bernabilidad que afrontan nuestros gobiernos son producto de la
herencia de una democracia trunca, que no progreso6 por la au-
sencia de voluntad de los lideres y por la falta de capacidad. Con-
tintan los espionajes telefonicos, las asesorias privadas de inteli-
gencia, la postergacion social permanente, la desigualdad (que
muchas veces constituye un proceso que termina en violencia y
muerte). Muchos de nuestros gobernantes siguen interpretando
la represiéon como la solucién eficiente y facil. Durante la prime-
ra década del siglo XXI hemos sido testigos de una apertura de-
mocratica a medias, una “democratizacion chicha”, ya que no ha
impedido que persistan vigentes legados autoritarios. (pp. 25-26)

23

Segtin la Real Academia Espanola (2001), uno de los significados del término chicha
es “en aposicion para referirse a toda actividad informal, de mal gusto y de baja calidad”.
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No obstante, mas alld de ciertos matices y diferencias de opi-
nion, el balance que se puede realizar sobre la evolucion politica
de la region en los ultimos anos resulta positivo y alentador. El
camino que falta por recorrer quiza no deje apreciar todo lo que
se ha logrado. En primer lugar, por el retorno a la democracia
luego del padecimiento de extendidos regimenes dictatoriales
en paises de larga tradicion democrdtica en sistemas politicos de
indiscutible gravitaciéon continental, desde la superacion de ines-
tabilidades profundas y con el signo siempre alentador de rota-
ciones no traumaticas en el gobierno. En segundo lugar, por la
incorporacion al circulo democratico de otras sociedades que a
lo largo del siglo XX vivieron siempre o casi siempre bajo regi-
menes autoritarios. Finalmente, por la revitalizacion o creaciéon
de espacios de integracion politica regional o subregional con la
finalidad de buscar superar sus rasgos democraticos deficitarios
(Caetano, 2008, p. 183). Es mas, se considera aqui que la region
vive el proceso de democratizaciéon mas importante de toda su
historia, encontrandose en su maximo nivel luego de 30 anos de
iniciada esta etapa.

88

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



El procedimiento en
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EN EL PRESENTE CAPITULO, se analizaran los principales elementos
que hacen que el aspecto administrativo y procedimental de la
democracia, representado fundamentalmente por los organismos
que conforman la administracion electoral de un pais, signifique
el sustento o la base sobre la cual se pueden ir construyendo pro-
cesos democraticos verdaderamente solidos.

En efecto, en estas ultimas décadas, se produjo un avance
notable en relacion con el funcionamiento electoral en América
Latina y hubo algunos logros en términos institucionales. Cier-
tamente, es imposible negar que el avance mas importante de
la democracia latinoamericana en estos ultimos anos haya sido
en las cuestiones procedimentales, tema que justamente consti-
tuye el gran protagonista de este documento. El procedimiento
importa y mucho. Pero tampoco se puede negar que la materia
procedimental-minimalista de la democracia que se ha desarrolla-
do fuertemente en América Latina tiene cuestionamientos muy
validos que se desprenden naturalmente de ese enfoque.

Es necesario reconocer, pues, que esta dimension procedi-
mental tiene también limitaciones en su alcance, ya que, como
sostienen diversos autores y académicos, la democracia es mu-
cho mas que un conjunto de condiciones para elegir y ser electo,
mas que la perfeccion de su sistema electoral, pues persisten de-
ficiencias en otras dimensiones sociales y econémicas, de rendi-
cion de cuentas, de respeto al Estado de derecho, y los partidos
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politicos como agentes de representacion no estan funcionando

en muchos casos.
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En efecto, como senala Sartori (2007):

Ciertamente, la democracia no es sélo votar y elegir. La demo-
cracia es un sistema politico, un gran y complejo conjunto de
estructuras, mientras que el votar y elegir no es mas que un ins-
trumento para elegir a los que mandan: un instrumento usado
desde que el mundo es mundo como alternativa a la sucesién
hereditaria, al derecho de la fuerza, a la conquista del poder
por la fuerza. Por lo tanto, el votar-elegir no tiene de por si nin-
guna consecuencia democratica. El Papa de la Iglesia Catélica
es elegido por el colegio de los cardenales pero sigue siendo
un jefe absoluto. El votar-elegir adquiere consecuencias demo-
craticas si y solo si se inserta en un sistema democratico que lo
es porque tiene estructuras limitadoras del poder que impiden,
precisamente, que la eleccion produzca un jefe absoluto que tie-
ne sometido al que lo ha elegido. Asi pues, es obvio que las elec-
ciones no crean un sistema democratico. Las elecciones —dice
desde siempre la doctrina— son una condicién necesaria pero
no suficiente de democracia, son un instrumento necesario de
democracia si y s6lo si se insertan en un sistema de poder y de
gobierno caracterizado por frenos y contrapesos, es decir, en un
sistema constitucional de respeto al Estado de derecho. Un par-
tido dictatorial o teocratico que gana una eleccién no instaura
y ni siquiera prefigura una democracia: la destruye si existia, e
impide que exista en el caso que pudiera darse. (p. 374)

El autor continda en esa linea de pensamiento al agregar:

Cuando se vota para elegir no decidimos cuestiones especi-
ficas de gobierno, que el verdadero poder del electorado es
el poder de elegir quién lo gobernara y que, por lo tanto, las
elecciones no deciden “las cuestiones”, sino quién sera el que
las decida, que la democracia electoral no es muy exigente ya
que en ella interactdan publicos lo suficientemente auténo-
mos y lo suficientemente informados (que no son muchos)
como para estar en condiciones de elegir quién decidira las
cuestiones. (p. 127)
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Y no sélo Sartori ha planteado este enfoque, sino también
otros autores, como, por ejemplo, Dieter Nohlen (1994), quien
ha senalado:

Las elecciones son una técnica de designacion de representantes ...
pueden ser utilizadas en lugar de otras técnicas (designacién de re-
presentantes mediante sucesion, por oficio o por nombramiento)
sin tener contenido democratico alguno. En consecuencia, las elec-
ciones no son exclusivas de las democracias. (p. 9)

Terry Karl (1997, pp. 5-23) también critica la tendencia
de equiparar a la democracia con elecciones competitivas mul-
tipartidarias, argumentando, entre otras cosas, que la domina-
cion militar de los regimenes de América Central entre 1980 y
los primeros anos de la década de los 90 constituy6 “regimenes
hibridos” y no democracias. Por su parte, Larry Diamond, Juan
Linz y Seymor Martin Lipset (1989) etiquetan como “semidemo-
craticos” aquellos regimenes:

donde el poder efectivo de los funcionarios electorales esta tan
limitado, la competencia politica de los partidos tan restrictiva o
la libertad y justicia de las elecciones tan comprometida que los
resultados electorales, si bien son competitivos, todavia se desvian
significativamente de arrojar las preferencias populares; y/o don-
de las libertades civiles y politicas son tan limitadas que algunas
orientaciones politicas e intereses no son capaces de organizarse
y expresarse. (p. 117)

Si bien todas éstas son consideraciones con las que se puede
en definitiva estar de acuerdo, se sostiene también que el esta-
blecimiento de una democracia electoral es un primer paso muy
importante en la construcciéon de una democracia mas integral,
quizda el mas complicado de todos (porque siempre lo mas dificil
es comenzar un proceso), el que establece un piso minimo en la
tarea mas amplia que tiene que ver con la expansion de los dere-
chos y las libertades de la ciudadania.
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Es un hecho, pues, que en gran parte de los paises latinoa-
mericanos la democracia es casi exclusivamente un asunto de man-
tener vigentes las clasicas libertades civiles de una forma limitada
y fragil, asi como la realizacion de unas elecciones competitivas,
lo cual no significa que los procedimientos democraticos sean in-
dependientes de la distribucion de fuerzas en la sociedad. Quiza
sea la desigualdad en tal distribucion, entre otros factores, lo que
explica que la democracia latinoamericana se vea reducida en la
mayoria de los casos a un conjunto de procedimientos electorales.

En ese sentido, otros cuestionamientos sobre la democracia
sustentada en lo procedimental suelen ser los que tienen que ver
con algunas interrogantes que surgen dentro de este enfoque y
que son dificiles de dilucidar, como: ¢qué son exactamente elec-
ciones justas, honestas y libres?, ;como se sabe si los partidos han
tenido oportunidades justas en sus campanas y los electores de
todo el pais han estado en capacidad de ejercer su voto con li-
bertad?, ;como se sabe que los resultados oficiales presentados
por las autoridades reflejan exactamente los votos que han sido
emitidos?, ;como se sabe si los candidatos que escogen y presen-
tan las organizaciones politicas han sido realmente elegidos por
procesos internos democraticos?

Dieter Nohlen (2009, p. 31) sostiene también que lo procedi-
mental es importante, pero la politica no debe agotarse en esto, ya que
existe el peligro de que los procedimientos y las resoluciones vincula-
dos, sobre todo, a la justicia electoral, asi como las controversias sobre
ambos y sobre la actuacion del aparato administrativo y jurisdiccional
electoral, atraigan toda la atencion y desplacen otros aspectos igual-
mente importantes en el desarrollo de la democracia en América Lati-
na, especialmente los contenidos y los objetivos mismos de la politica.

Se corre el peligro de que esta alta visibilidad del arbitro del
juego politico en la democracia postautoritaria genere la critica a
la democracia representativa, percibida como centrada s6lo en lo
electoral; una critica que ya se expresa con el concepto democracia
electoral, como denominacion para las democracias latinoamerica-
nas, o de electoralismo, como término para senalar su orientacion y
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su desdén por lo social, que se manifieste, finalmente, en el difuso
concepto de moda democracia de baja calidad. Se esta frente a una
paradoja, pues es ampliamente compartida en la region la idea de
que a una democracia que se reduce a lo procesal y desatiende el
contenido —los objetivos de las politicas publicas— le sera muy
dificil consolidarse (Nohlen, 2009, p. 31).

En lo particular, aceptamos todas esas limitaciones y esta-
mos de acuerdo con que una democracia de mayor calidad sé6lo
puede ser alcanzada bajo ciertas condiciones de bienestar y de
rendimiento institucional, yendo mas alla de las visiones mas pro-
cedimentales o minimalistas. Nos parece correcto también senalar
que, en sintesis, decir que los paises latinoamericanos son demo-
craticos es expresar una verdad muy importante, pero incompleta.
En efecto, los paises latinoamericanos han recorrido un camino
muy importante, sustentado principalmente en el desarrollo de
temas vinculados a las elecciones y los derechos humanos y civiles,
pero queda todavia un largo trecho por recorrer y mucho trabajo
por hacer para que estos paises sean evaluados positivamente en
otros criterios o dimensiones que tienen que ver, por ejemplo,
con la legitimidad o con la fortaleza del Estado y sus instituciones.

Reconociendo la existencia de todas estas cuestiones, se
abordan aqui dos asuntos que nos parecen importantes. En pri-
mer lugar, que las definiciones del término democracia que se
encuentran fuera del enfoque procedimental han dado lugar a
numerosos adjetivos y teorias, de lo mas variados, por cierto, que
complementan la palabra, sobre los cuales no ha existido ni exis-
tira un consenso en el mundo académico. El resultado de “abrir”
el concepto ha dado lugar no sé6lo a estudios serios y profundos,
sino también a posturas de lo mas disparatadas.?*

2 Democracia burguesa, capitalista, de baja intensidad, delegativa, directa, for-

mal, liberal, integral, congelada, limitada, nominal, obrera, participativa, deliberativa,
popular, imperfecta, real, cuadrada, etcétera. Asi mismo, analistas politicos han ofreci-
do una seleccion de términos para caracterizar las democracias cualificadas, incluyen-
do los siguientes: semidemocracias, democracias formales, democracias de fachada,
pseudodemocracias, democracias débiles, democracias parciales, democracias ilibera-
les, democracias virtuales, democracias dictatoriales.
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Como expresion metaforica se podria decir, sin temor a equi-
vocaciones, que la cura ha sido peor que la enfermedad, ya que en
muchos casos el término democracia se ha “prostituido” en su utiliza-
cion; hoy se puede escuchar discursos de politicos o leer articulos
en diversos medios de informacién que utilizan frecuentemente esa
palabra, cuando realmente se estan refiriendo a cualquier otra cosa.

La segunda cuestion que se quiere precisar es que, si estos
asuntos procedimentales o minimalistas no son adecuadamente
planificados, organizados, implementados y superados, pasar a una
segunda etapa (la del rendimiento institucional y del desarrollo de
otros importantes aspectos) no traera buenos resultados al no tener
una base solida sobre la cual pueda desarrollarse. So6lo asi se po-
dran alcanzar ciertos minimos en un conjunto de dimensiones que
estan mas alla de los procedimientos y las reglas del juego basicas.

En el orden de ideas de lo que hasta aqui se ha manifestado,
es necesario precisar que, para fines de la presente investigacion, se
considera que el terreno que propone la concepciéon minimalista o
procedimental de la palabra democracia es mucho mas firme y con-
fiable que el ingresar al significado amplio de la misma, teniendo en
cuenta, sobre todo, que cada vez mas paises latinoamericanos estan
adoptando formas de democracias electorales a través de eleccio-
nes regulares, competitivas y multipartidarias, asi como que se ha
producido un aumento de la observacion electoral internacional,
que significa una vigilancia muy cercana a estos procedimientos.

La democracia electoral

Como se ha podido apreciar, al término democracia se le han agre-
gado adjetivos que muchas veces en lugar de contribuir a aclarar
su significado han tenido el efecto contrario, generando en algu-
nos casos confusion y en varias ocasiones demagogia.

Para mayor informacién sobre estas cuestiones, puede revisarse también el texto de
Collier y Levitsky (1998).

96

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



La nocién democracia desde siempre ha indicado una enti-
dad politica, una forma de Estado y de gobierno; ésa sigue siendo
la acepcion primaria del término. Pero dado que hoy en dia se
habla también de democracia social, de democracia econ6émica,
de democracia procedimental, etc., seria recomendable aclarar
en cada momento lo que se quiere decir (Sartori, 2007, p. 19).

Cada vez que se utilice la palabra democracia, es recomendable
especificar a qué se esta haciendo referencia, en especial dentro
de la realidad latinoamericana. Como se ha apuntado al inicio de
esta investigacion, la conceptualizaciéon de democracia que sera uti-
lizada sera precisamente la procedimental. En su defecto, se hara
la aclaraciéon que corresponda o se hablara de democratizaciéon o
procesos de democratizacion® en América Latina, tal y como se ha
hecho en el primer capitulo de este documento.

De lo expresado hasta aqui, puede concluirse que la aparien-
cia ha mostrado, a lo largo de las dos ultimas décadas del siglo XX
y los primeros anos del XXI, una consolidacion relativa de la demo-
cracia, ya que solo se incluye dentro de esta afirmacion la definicion
restrictiva del término: hay elecciones periodicas, en la mayoria de
los casos limpias y transparentes, pero todavia persisten mecanis-
mos clientelares. En un buen ntiimero de casos hay alternancia de
partidos en el ejercicio del gobierno, las Fuerzas Armadas no tienen
injerencia en las decisiones politicas o, donde atn poseen alguna,
tienden a subordinarse al poder civil —tendencia visible, no exenta
de dificultades—, y los golpes de Estado al estilo clasico no parecen
probables o resultan muy dificiles de sostener, al menos a corto plazo
(Ansaldi, 2008b, p. 105).

Ha podido notarse también que existe un consenso gene-
ralizado, tanto a nivel de la doctrina como de organizaciones
internacionales, en cuanto a que se ha venido logrando una con-
solidacion de las cuestiones procedimentales de la democracia,

% Para no generar confusion en el lector, se considera mas apropiado referirnos

a democratizacion o procesos de democratizacion para denominar, de manera gene-
ral, a ese periodo de construccion democratica que han afrontado desde hace algin
tiempo la mayoria de los paises de la region.
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por lo que es correcto afirmar que se han estado sentando las
bases para el logro de una democracia electoral.

En ese sentido, estos progresos en la materia que ha logrado
Ameérica Latina, a partir de la tercera ola de democratizacion, han
sido medidos hace ya algin tiempo por el PNUD (2004) en su in-
forme La democracia en América Latina.

En dicho informe se senala que la democracia desde 1970
—ano en que casi la totalidad de los paises se encontraban goberna-
dos por regimenes autoritarios— ha tenido grandes avances, ya que
el indice de democracia electoral (IDE)? pasé6 de 0.28 en 1977 a 0.69
en 1985y a 0.93 en 2002, como se puede apreciar a continuacion.

Grafico 9
Indice de democracia electoral, 1977, 1985, 1990-2002
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Nota: América Latina ha progresado en cuanto a democratizacion. A fines de los 70 la
mayoria de los paises tenia regimenes autoritarios. E1 IDE sube de 0.28 en 1977 a 0.69
en 1985, 0.86 en 1990 y 0.93 en 2002.

Fuente: PNUD (2004, p. 80).

% El valor IDE va de cero a uno, y estd construido a partir de cuatro variables: el
derecho al voto, la limpieza y la libertad de las elecciones y los cargos publicos electos.
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Aunque el IDE mide sélo un aspecto del sistema politico,
que corresponde a la dimension o condicion minima para que
pueda hablarse de democracia, los datos muestran que en la re-
gion existen hoy democracias electorales (PNUD, 2004, p. 27).

Especificamente, el informe concluye que en todos los paises
estudiados se reconoce el derecho universal al voto, que la pract-
ca de elecciones limpias se ha establecido como el patrén general,
pues a pesar de algunos problemas, en general, las elecciones na-
cionales fueron limpias a partir de 1990 y en los primeros anos de la
década del 2000; que es clara la tendencia hacia un mejoramiento
en el componente de elecciones libres, ya que en ese mismo perio-
do se dieron restricciones importantes a la libertad electoral en 10
de 70 elecciones nacionales, pero la tendencia general fue positiva;
ademas, son aislados los episodios de irregularidades, fraude elec-
toral e intimidacion a votantes, y se avanzo en la cuestion referida
a que las elecciones sean un medio de acceso a cargos publicos: el
traspaso del mando presidencial se convirtié6 en una practica co-
mun, aunque en algunos casos se haya dado en medio de complejas
crisis constitucionales.

Si bien esta tendencia positiva no es uniforme, estad compro-
bado que en las tltimas décadas el nimero y la proporcion de las
democracias en el mundo se han mas que duplicado y la mayoria
de los paises latinoamericanos han pasado por procesos de de-
mocratizacion mediante la via electoral. Desde Argentina hasta
México, los actores politicos han estado participando en el juego
de la competencia por votos y escanos y la lucha simultanea por
las reglas electorales.

En este informe se senala también que ese conjunto de re-
glas y procedimientos para la formacion y el ejercicio del gobier-
no al que se denomina democracia electoral ha podido abarcar
aspectos de relevancia, que podrian resumirse en una manera
de organizar la sociedad con el objeto de asegurar y expandir
los derechos de los que son portadores los individuos, a través
de las elecciones libres y competitivas, elecciones limpias e insti-
tucionalizadas (con lo que se garantiza el acceso a las principales
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posiciones gubernamentales —con excepcion del Poder Judicial
y las Fuerzas Armadas—) y poseedoras de los componentes esen-
ciales que pueden ser considerados como la esfera basica de la
democracia (PNUD, 2004, pp. 56-58).

Bajo la premisa de un proceso de democratizacion impulsa-
do primeramente desde el ambito electoral, se pudieron identifi-
car sus variables clave, como los niveles de competencia electoral,
la calidad democratica de las elecciones y las decisiones estratégi-
cas de los partidos politicos (Schedler, 2002, p. 847).

Se sustenta también la existencia de una democracia elec-
toral asentada en América Latina, el denominado rally electoral
(Zovatto, 2007) de estos ultimos anos. En efecto, entre 2005 y
2014,%" 1a region ha desplegado una intensa agenda electoral, lo
cual trajo como efecto que la gran mayoria de nuestra poblacién
fuera a las urnas. Todos los paises del Cono Sur (Brasil, Chile,
Argentina, Paraguay y Uruguay), los cinco de la region andina
(Bolivia, Colombia, Ecuador, Pera y Venezuela), la mayoria de
los de América Central (Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Gua-
temala, El Salvador y Panama) y México celebraron elecciones
generales, en algunos casos en mas de una ocasion, para elegir al
presidente de la republica en elecciones competitivas (respetan-
do los plazos legales de duracion del cargo), con lo que se pro-
dujo una sana alternancia en el poder, cuyos resultados han de-
lineado un nuevo mapa politico regional. Ademas, se realizaron
elecciones legislativas concurrentes, no simultaneas; referendos
y otras consultas populares, como la revocatoria de autoridades
electas en muchos paises latinoamericanos. Gran parte de la
poblacion latinoamericana acudié a las urnas en estos ultimos
anos, por lo que una parte mayoritaria de los ciudadanos valora,
acepta y compite bajo esas reglas.

La muy abultada agenda electoral que continta en la actuali-
dad, sin precedentes historicos, demostré que la democracia electo-

¥ Este dato debe actualizarse, puesto que se estan realizando elecciones de manera

periodica en la region, cada vez con mayor frecuencia.
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ral es parte sustancial y viva de la institucionalidad politica en Amé-
rica Latina. Las elecciones democraticas y pluralistas son el medio
normal, legitimo y de consenso para elegir las autoridades politicas
en la region. El maraton de elecciones realizadas en condiciones de
normalidad democratica respecto al régimen civil y al Estado de de-
recho confirma la consolidacion de la democracia electoral y de las
instituciones electorales en América Latina.

Es evidente también que el perfeccionamiento continuo de
los procesos electorales y el fortalecimiento de la democracia di-
recta, que empieza a ser una realidad en la region, abriran nuevas
oportunidades de participacion a la ciudadania, le daran mas le-
gitimidad a los sistemas democraticos y complicaran ain mas las
ya numerosas agendas electorales. La democracia directa moderna
incluye nuevas formas de participacion ciudadana, tales como la
revocatoria, la iniciativa en la formacion de leyes y el referéndum
(IIDH-Capel, 2007).

La democracia electoral latinoamericana, a pesar de su re-
lativa corta edad en la mayor parte de la region, y probablemente
con excepcion de en Haiti y Cuba, revela solidez en sus aspectos
electorales, salvo en situaciones aisladas. En general, existe un
buen desarrollo de los sistemas necesarios para brindar condicio-
nes aceptables de libertad, igualdad, transparencia, autenticidad y
competitividad, al menos en el plano técnico (IIDH-Capel, 2007).

Todos estos temas que abarca la democracia electoral
constituyen logros, caracteristicas y libertades ligados a aspec-
tos técnicos y procedimentales que, mas que ser actos aislados o
cuestiones para ser minimizadas, merecen ser reconocidos, res-
petados y tomados en cuenta en los diagnoésticos y analisis que se
realicen sobre el tema. De esta forma, se considera que la infor-
macion que se ha presentado hasta el momento, conjuntamente
con la que se estudiara, sustenta y comprueba efectivamente la
utilidad de lo procedimental en los procesos de democratizacion
latinoamericanos, tanto a nivel de contribucién teérica como,
principalmente, en su funcionamiento practico.
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El procedimiento y la calidad de la democracia

Para terminar este apartado, cabe precisar la necesidad de com-
plementar este gran avance en cuestiones procedimentales que
ha tenido la democracia en la region con el desarrollo de otras
de sus dimensiones importantes, con la finalidad de poder lograr
democracias de mayor calidad. Como senalan los autores Ismael
Crespo y Antonia Martinez (2005):

Aunque en las Gltimas dos décadas todos los paises latinoamerica-
nos han adoptado regimenes democraticos, los analisis que desde
el mundo académico y desde el ambito politico se realizan sobre
la realidad latinoamericana indican que el principal desafio de la
region es consolidar democracias de calidad. (p. 404)

Al hablar de calidad de la democracia, se quiere hacer
referencia, sin duda, a cuando aquélla presenta parametros
estables y dinamicos a sus ciudadanos en lo que se refiere al
orden politico, econémico y social; logra niveles crecientes de
incorporacion politica y social, y garantiza la proteccion de la
ley democratica con igual intensidad y en toda la extension del
territorio nacional y a sus ciudadanos (Carlos Filgueira, Fernan-
do Filgueira, Sergio Lijtenstein y Andrés Moraes, 2005, p. 95).

En efecto, por un lado, como bien puntualiza Waldo Ansal-
di (2008b):

La pérdida de confianza en instituciones centrales de la democra-
cia —partidos politicos, Congreso Nacional, Poder Judicial— es
un indicador clave de las ya mas de tres décadas de democracia.
En América Latina en conjunto esas tres instituciones y la policia
son las que cuentan con menor confianza por parte de la ciuda-
dania. (pp. 105-106)

En la misma linea se encuentran algunos de los comentarios
centrales del informe del PNUD (2004), los cuales ratifican que:
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Las instituciones politicas se han deteriorado. La representaciéon
partidaria no encarna a los intereses de buena parte de la socie-
dad. Nuevos movimientos y formas de expresion politica surgen,
pero ain no tienen un cauce institucionalizado de expresion. Se
necesita devolver contenido y capacidad de transformacién a la
politica. (p. 34)

Por otro lado, en el informe se puntualiza:

la mayoria de los paises latinoamericanos tienen el desafio de pa-
sar de una democracia de electores a una democracia de ciudada-
nas y ciudadanos. Reclaman el fortalecimiento de la participacion
y de la capacidad critica de la ciudadania. (PNUD, 2004, p. 34)

La democracia debe, pues, gestionarse para lograr metas
sustantivas a fin de construir un espacio de deliberacion y didlogo
donde la posibilidad real del ejercicio efectivo de los derechos fun-
damentales no sea s6lo una aspiracion sino que esté garantizada.
Una forma apropiada para analizar la calidad de la democracia
de un pais puede ser el colocar la democracia real frente a un ins-
trumento de evaluaciéon normativo, que surja de la reflexion so-
bre el deber ser de la misma, basado en experiencias historicas de
su funcionamiento. Ello implica un analisis de cardcter politico, y
muchos autores e instituciones senalan que la democracia como
concepto politico se sustenta en dos principios fundamentales:
el control popular y la igualdad politica (Beetham, 1994, p. 28).

Segun Beetham (1994, pp. 28-30), a partir de estos princi-
pios se pueden definir cuatro dimensiones que constituyen una
linea de base interesante para poder medir la calidad de la demo-
cracia. La primera dimension es la de elecciones libres y justas,
que aborda cuestiones como la extension de las elecciones, la in-
clusividad de las mismas, la equidad real y formal entre partidos,
candidatos y electores en lo que respecta al acceso a los medios de
comunicacion y a los recursos econémicos; la igualdad en el valor
del voto, entre las principales. La segunda dimension se refiere a
un gobierno abierto que rinde cuentas sobre la base del accounta-
bility horizontal y vertical, la evaluacion de politicas publicas, la
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descentralizacion, la transparencia en la gestion, la calidad de las
estadisticas del gobierno. La tercera dimension se refiere a los
derechos civiles y politicos aceptados y respetados, lo que implica
un reconocimiento legal de los derechos y la posibilidad real del
ejercicio de los mismos. Finalmente, la cuarta y ultima dimen-
sion tiene que ver con una sociedad cultural y estructuralmente
democratica, lo que implica un analisis del nivel de capital social
existente y del poder de las grandes corporaciones y sus sistemas
internos de gobierno y control, el desarrollo de una cultura civi-
ca, la extension de la participacion ciudadana, etcétera.

Por su parte, y coincidiendo con muchos de los aspectos que
desarrolla Beetham (1994), una institucién que ha trabajado estos
temas en los ultimos anos es IDEA Internacional (2009a, pp. 9-10),
la que senala en su documento Evaluar la calidad de la democracia
que estos principios de control popular e igualdad politica definen
cuestiones por las que han luchado los defensores de la democracia
por mucho tiempo, que estan referidas a lograr que el control del
pueblo sobre la toma de decisiones publicas sea mas eficaz e inclu-
sivo, a eliminar el monopolio de la élite sobre la toma de decisiones
y sus beneficios, y a superar obstaculos, tales como los de género, et-
nia, religion, idioma, clase y riqueza. De este analisis se desprenden
siete valores que pueden servir como indicadores sobre la calidad
de la democracia: la participacion (de los ciudadanos en la toma
de decisiones), la autorizacion (a los representantes o funcionarios
publicos mediante elecciones libres y justas), la representacion (de
grupos diferentes en igualdad de condiciones), la responsabilidad
(por parte de todos los funcionarios: el Parlamento, los jueces, el
defensor del pueblo y demas organismos de control), la transpa-
rencia (para rendir cuentas), la capacidad de respuesta (frente a las
necesidades publicas, a través de una serie de instituciones median-
te las cuales se pueden articular estas necesidades) y la solidaridad
(laigualdad encuentra especial expresion en la solidaridad que los
ciudadanos de las democracias muestran ante quienes no piensan
como ellos; tiene que ver con la tolerancia).
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IDEA Internacional (2009a, p. 11) propone enmarcar todos
estos valores en cuatro pilares. El primero de éstos se denomina
ciudadania, legislacion y derechos; aborda los temas referidos a los
derechos del ciudadano (civiles, politicos, econémicos y sociales) y
la capacidad del Estado de garantizarlos mediante la Constitucion
y la ley. El segundo pilar se trata de un gobierno representativo y
responsable de rendir cuentas; abarca las instituciones de este tipo
de gobierno, incluyendo el proceso electoral, el sistema de parti-
dos, el rol del Parlamento, asi como el control civil de las fuerzas
militares y policiales. El tercer pilar lo constituyen la sociedad civil
y la participacion popular; se refiere a unos derechos garantizados
por el proceso legal, asi como a una ciudadania alerta y activa. El al-
timo pilar tiene que ver con la democracia mas alla del Estado, que
contempla las dimensiones internacionales de la misma, evaluando
las influencias externas sobre la democracia de un paisy el impacto
democratico de éste en el exterior.

Puede concluirse no solamente que es necesario y constituye
una labor pendiente emprender tareas para mejorar la calidad de las
democracias latinoamericanas, sino también que existen herramien-
tas y criterios para tales efectos. Si bien esto implica desarrollar ade-
mas de los aspectos procedimentales otras dimensiones de la demo-
cracia, a lo largo de este trabajo se intentara demostrar que a través
del procedimiento en los sistemas democraticos (funcion ejercida
principalmente por los organismos electorales) se contribuye al de-
sarrollo de esas otras dimensiones de la democracia. Esto es, que
en América Latina el eficiente rendimiento de la administracion
electoral ha permitido que los organismos que la conforman con-
tribuyan con una mejora de la calidad de la democracia, lo que po-
dria significar, a su vez, el paso de una democracia electoral a una
de ciudadanas y ciudadanos, a través de las labores de la educacion
para la democracia que, cada vez con mayor empuje, realizan la
mayoria de los paises de la region.*

% Se profundizard en las nociones sobre la educacion para la democracia mas

adelante.
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La administracion electoral

La administraciéon de elecciones podria considerarse como un
campo de analisis relativamente nuevo dentro de la ciencia poli-
tica; especificamente, como un producto surgido de los estudios
que sobre la construccion y la consolidacion de la democracia se
han realizado, sobre todo como consecuencia de la tercera ola
democratizadora. En ese sentido, es necesario enfatizar lo que se
indic6 en el primer capitulo sobre que, si bien estan comenzan-
do a aparecer algunas investigaciones referidas a la administra-
cion electoral y a la integridad electoral, que seran detalladas en
este capitulo, puede senalarse, de manera general, que no existen
libros ni documentos analiticos e integrales sobre el tema, sino
recopilaciones de articulos y documentos de expertos con desa-
rrollos conceptuales bastante concretos.

En ese sentido, uno de los pocos estudios que desarrolla es-
tos temas es la Red de Conocimientos Electorales ACE, en cuyos
analisis se senala incluso: “Desafortunadamente, los temas acerca
de como, donde, cuando y por qué se estructura la administracion
electoral no han sido objeto de investigacion amplia y con rigor
en los campos de la ciencia politica o la administracion publica”
(IDEA Internacional, IFES y Undesa, s. f.).*

Este escaso interés puede deberse, a nuestro entender, en-
tre otras cuestiones, a dos razones fundamentales. La primera es
que existe la creencia arraigada de que los organismos de la admi-
nistracion electoral constituyen instituciones puramente procedi-
mentales, dedicadas tnica y exclusivamente a organizar y calificar

#  LaRed de Conocimientos Electorales Ace es un proyecto surgido en 1998 por
iniciativa de IDEA Internacional, IFES y Undesa, y que actualmente se ha convertido
en un esfuerzo en el que colaboran algunas organizaciones, tales como IDEA, Elec-
toral Institute for Sustainable Democracy in Africa (EISA), Elecciones Canada, IFES,
Undesa, PNUD, la Division de Asistencia Electoral de Naciones Unidas, etcétera.
Constituye una fuente de informacién electoral en linea que brinda datos y consejos
especificos acerca de los procesos electorales; ofrece articulos especializados, cifras
y estadisticas mundiales, una enciclopedia electoral, informacion sobre asistencia,
observacion y desarrollo profesional electoral; recursos especificos de determinada
regioén o pais, noticias electorales diarias, un calendario electoral...
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elecciones, por lo que se consideran ambitos de mucha especiali-
zacion, conformados por cuestiones sumamente técnicas que no
generan mayores problemas; asi, se cree que no resulta necesaria
su conclusion en el andlisis de las variables vinculadas a la demo-
cratizacion por la poca influencia que tienen sobre ésta. Por ende,
suelen ser considerados temas de investigacion menos interesantes
en comparacion, por ejemplo, al desarrollo de una teoria de la
democratizacion, al estudio de procesos de transicion o a la medi-
cion de las actitudes de los electores ante nuevos regimenes. Los
temas procedimentales, se presume, son mas tediosos y menos in-
teresantes de estudiar y documentar, y tienen un alcance profesio-
nal bastante reducido que puede ser manejado por un pequeno o
mediano equipo muy técnico y especializado.*

La segunda razon implica todo lo contrario a lo expuesto
en el parrafo anterior. Es decir, se piensa también que este tipo de
instituciones son sumamente sustantivas y complejas, por lo que
se sitilan en un lugar que podria denominarse hibrido o ambiguo,
ya que no se sabe muy bien qué son, lo que significa que estas
cuestiones no son consideradas y analizadas, por ejemplo, en el
marco del comportamiento de los procesos electorales, sino mas
bien cuando se observan asuntos que tienen que ver con cuestio-
nes de fondo vinculadas a la materia constitucional, el respeto
al Estado de derecho, los derechos humanos, los derechos civi-
les, la participacion politica, etcétera. Ello, sumado al alcance tan
restrictivo y especializado que se supone tiene el tema bajo este
enfoque, puede llegar a desalentar que se profundice al respecto.

En ambos casos, se considera que el andlisis de estas materias
no ha generado el suficiente interés entre los lectores, llamense
estudiantes, profesores, funcionarios, autoridades nacionales e
internacionales, etcétera.

Aqui se senala que ni lo uno ni lo otro es cierto: los or-
ganismos de administracién electoral no son instituciones tan

*  Dependiendo del pais del que se trate, el grupo de profesionales que se nece-

sita para trabajar en estos temas puede ser mayor o menor.
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procedimentales como para dar por descontado que lo que tie-
nen que hacer lo haran exclusiva y correctamente (elecciones),
ni tampoco son 6rganos superiores e intocables que se desen-
vuelven bajo el manto de la Constitucion de cada pais, lugar
reservado inicamente para expertos y especialistas. De hecho,
existe en la actualidad en la region una inclinacion por acer-
car mucho mas al ciudadano estos organismos y hacer de ésta
una relacion mas participativa y horizontal, con lo que se bus-
ca generar mecanismos como la educacion ciudadana o para
la democracia, que lleven a mejorar no sé6lo la capacidad de
implementar elecciones libres, justas y competitivas, sino tam-
bién a contribuir al avance de los niveles de gobernabilidad y
la construccion democratica de los paises.

Esta situacion contribuye a generar un cambio en la per-
cepcion sobre las instituciones que conforman la administracion
electoral de los diversos paises, con lo que se produce una ten-
dencia en estos ultimos anos no solamente hacia el aumento de la
importancia que tienen estas entidades para el desarrollo y el for-
talecimiento de las democracias, sobre todo en América Latina;
sino también en cuanto al aumento de este tipo de organizaciones
a nivel mundial, cuyas principales caracteristicas seran abordadas
en éste y el siguiente capitulo de la presente investigacion.

Pese a que ha sido un tema constantemente ignorado y
poco analizado, el aspecto administrativo de las elecciones consti-
tuye un nuevo foco de atencion y puede proveer de importancia a
la empresa de la democratizacion. Desde este punto de vista y te-
niendo en cuenta el importante pero a la vez fragil caracter de los
experimentos democrdticos latinoamericanos contemporaneos,
quiza la mejor manera de prevenir el regreso al pasado o la cons-
trucciéon de una democracia fallida es a través del fortalecimiento
de instituciones que aseguren que la asignacion del poder se re-
fleje transparente y adecuadamente en las preferencias popula-
res. Asi pues, la linea limite entre los politicos y la administracion
electoral requiere una constante vigilancia en practicamente to-
dos los paises en desarrollo, en especial en los latinoamericanos.
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Conceptualizacion y proceso de evolucion

Las elecciones y la administracion electoral, junto con otros servi-
cios publicos, se desarrollaron mas en los ultimos 25 anos que en
los 2 mil 500 anteriores. El ritmo del cambio ha ido a la par de los
crecientes procesos de automatizacion y modernizacion, del resur-
gimiento de gobiernos democraticos en muchos paises latinoame-
ricanos en la década de los 80, de las caidas del Muro de Berlin y
de la Union Soviética. Estos eventos despertaron el interés de la co-
munidad internacional por las elecciones democraticas, por lo que
proporcioné asistencia electoral, empezando por la participacion
de las Naciones Unidas en la administracion y el seguimiento de
los preparativos de Sudafrica para las elecciones en Namibia(1989)
como parte de la descolonizacion; después en Camboya (1994), Ti-
mor Oriental (2001), Afganistan (2004) e Irak (2005), numerosas
agencias de asistencia bilateral, organizaciones internacionales, or-
ganizaciones no gubernamentales (ONG) y otro tipo de institucio-
nes se han vuelto participantes activos en el campo de la asistencia
electoral (IDEA Internacional, IFES y Undesa, s. f.).

Después de la Segunda Guerra Mundial ocurrieron tanto la
descolonizaciéon como un nuevo proceso de apertura electoral en
situaciones donde no habia confianza de los ciudadanos, como si
existia en las potencias coloniales de los nuevos gobiernos provi-
sionales. Fue en este contexto que las autoridades electorales en
forma de comisiones independientes se colocaron a la vanguardia
de la politica electoral. En América Latina este tipo de autorida-
des se estableci6 en el primer trimestre del siglo XX, cuando la
oligarquia fue reemplazada por gobiernos mas liberales de oposi-
cion en varios paises (Uruguay, Chile, Colombia y Costa Rica), y
fue durante la tercera ola de democratizacion (especificamente a
finales de 1970) cuando los organismos electorales independien-
tes y autobnomos se fueron convirtiendo en el modelo institucio-
nal de administracion electoral vigente en las diferentes regiones
del mundo (Loépez Pintor, 2004b, p. 46).
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En efecto, hasta hace aproximadamente cuatro décadas,
en la mayoria de los paises en desarrollo, se accedia al poder por
medio de las armas y la violencia, ya que la apuesta para ganarlo
era sumamente alta y se hacia lo que fuera necesario con tal de
obtenerlo. Las elecciones fueron, pues, la manera mas civilizada
de elegir lideres, y en aquellos paises con élites pequenas y di-
vididas, en donde los perdedores de una eleccion podian sufrir
considerables perjuicios (por ejemplo, quedarse sin alternativas
de empleo), esta manifestacion basica y fundamental de demo-
cracia se mezclaba con actos violentos. Mas atin, muchos politi-
cos que no lograron llegar al poder terminaron en el exilio o en
prision, hecho que, sumado a la falta de experiencia, capacidad
y compromiso de autoridades y funcionarios en muchos paises
latinoamericanos, explica por qué las elecciones fueron un tema
particularmente complejo en paises en transicion y por qué les
tomo tanto tiempo a los lideres aprender como jugar con las
reglas del juego electoral de una forma democratica y tolerante
(Pastor, 1999, pp. 7-9).

En este proceso, destaca el hecho de que las elecciones
multipartidarias no han sido una situacién comun en la mayoria
de los paises en desarrollo y de que en gran parte de las demo-
cracias viejas y estables la cuestion de la reforma electoral esta
apareciendo en estas ultimas décadas: Estados Unidos establecio
su Comision Federal de Elecciones en 1975, Australia cre6 su
Comision Electoral en 1984 y en el Reino Unido la conveniencia
de introducir una autoridad general de elecciones en el sistema
politico del pais se comenzo6 a discutir hace algunos anos. De
hecho, en ambas, las nuevas y las viejas democracias, en los ar-
gumentos que apoyaron el establecimiento de organismos elec-
torales independientes se resalta la importancia de estas estruc-
turas en promover la transparencia democratica y la eficiencia
técnica (Lopez Pintor, 2000, p. 46).

Sin embargo, mientras que en las democracias de los
paises industrializados este proceso se ha ido perfeccionando
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lentamente,?

en muchos paises de América Latina el estable-
cimiento de instituciones, reglamentos y practicas adminis-
trativas para garantizar el libre ejercicio del sufragio y la libre
expresion de las preferencias politicas continta siendo un pro-
blema pendiente (Nohlen, 2007, p. 21).

El proceso de democratizacion del sufragio ocurrido apro-
ximadamente a mediados del siglo pasado (de manera no unifor-
me) en los paises latinoamericanos fue acompanado por normas
legales que tuvieron por objeto impedir el fraude electoral y mejo-
rar las reglas del juego que regulaban los procesos electorales. De
esta manera, se intent6 impedir y restringir, a través de instrumen-
tos administrativos de control, cualquier situacion que pusiera en
riesgo la credibilidad y la legitimidad de las elecciones.

Asi pues, en los paises latinoamericanos con una larga tradi-
cion democrdtica, se genero lo que se puede denominar “costum-
bre electoral” sustentada en el Estado de derecho, que se volvio
una parte de la cultura politica y que sobrevivié a los periodos
autoritarios. Puede decirse, incluso, que ésta contribuy6 en la su-
peracion del autoritarismo. En paises como Costa Rica, Uruguay y
Venezuela, por ejemplo, dicha tradicién originé la formacion de
un cuarto poder del Estado (Poder Electoral) a partir de la crea-
cion de autoridades electorales supremas (Nohlen, 2007, p. 21).

*  Incluso en los paises mas desarrollados, la democracia es un trabajo en pro-
greso y sus aspectos procedimentales no son perfectos. Ejemplos de esto pueden ser
los casos ocurridos en Estados Unidos; el primero de éstos después de las elecciones
generales de 1996, cuando los partidos Demécrata y Republicano se acusaron mu-
tuamente de fraude electoral por el mal uso de las boletas de las personas ausentes
en Louisiana y la votacion de quienes no eran ciudadanos en California. El segundo
caso es el que se refiere a lo ocurrido en Florida en las elecciones presidenciales
tan renidas entre George W. Bush y Al Gore en 2000; en éstas, hubo problemas de
irregularidades con respecto al sistema de votacion y recuento de los votos, por lo
que el asunto terminé en la Corte Suprema con el juicio Bush vs. Gore.

Esto no es usual y demuestra que los paises en desarrollo no tienen el monopolio
del fraude y la corrupcion. La cuestion es saber si las instituciones gubernamentales
y no gubernamentales son lo suficientemente sélidas e imparciales para ofrecer a
los ciudadanos confianza en que el fraude es la excepcion y no la regla, y que puede
ser corregido, lo cual requiere, entre otras cosas, de una autoridad fiscalizadora
independiente y judicialmente imparcial.
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Durante ese camino de evolucion de los organismos de la ad-
ministracion electoral, en el periodo de masiva explosion de la de-
mocratizacion luego de la Segunda Guerra Mundial y la mas recien-
te ola de democratizacion, adquiri6 relevancia, en primer lugar, la
cuestion sobre si el Ejecutivo tenia la suficiente legitimidad para
jugar el rol de réferi en la competencia por el poder por medio de
elecciones. Por ello, no fue accidente que algunas de las democra-
cias mas estables, como la de los Estados Unidos, hayan establecido
comisiones electorales independientes en los afios 70. Posterior-
mente, y de manera paulatina, la mayoria de los paises en donde
las elecciones fueron administradas por el gobierno han progresi-
vamente establecido organismos de supervision electoral con o sin
representantes de partidos politicos, frecuentemente con la ayuda
de instituciones, consultores y mediadores internacionales, a través
de cuyos aportes contribuyeron a construir y mejorar el funciona-
miento de este tipo de organizaciones como importantes vehiculos
para asegurar la rendicion de cuentas horizontal y vertical.

En América Latina, en el siglo pasado, especificamente du-
rante los anos 20y 30, se crearon cortes, tribunales y consejos elec-
torales con funciones jurisdiccionales (Chile, Uruguay y Brasil).
Excepcionalmente, en la Constitucion costarricense de 1949 se
cre6 un cuarto poder del Estado, constituido por el Tribunal Su-
premo de Elecciones, institucion que desde entonces se convirtio
en modelo para la region debido a la jerarquia e importancia de
sus atribuciones administrativas y jurisdiccionales.

En lo que a las transiciones latinoamericanas de los anos 80
respecta, cada pais restablecio su diseno de autoridad electoral,
generalmente un 6rgano independiente o un tribunal autbnomo
con responsabilidad por el proceso electoral. Cabe mencionar
que esta autoridad en un buen numero de paises latinoamerica-
nos ha sido histéricamente considerada con el prestigio y la estima
ciudadana suficientes como para sobrevivir incluso a regimenes
militares, particularmente en Uruguay entre 1974 y 1980, y Chile
desde 1973 hasta 1988, pais en el cual el maximo responsable del
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Servicio Electoral, un senador seleccionado, sirvié en esta posi-
cion desde principios de 1960 bajo un largo periodo de gobiernos
militares y civiles (Lopez Pintor, 2000, p. 34).

Otros ejemplos a nivel global de este proceso de evolucion son
los paises de Europa del Este, entre éstos Hungria, Eslovenia, Ruma-
nia, Polonia, Checoslovaquia y Bulgaria, que establecieron comisio-
nes centrales para las elecciones de 1989-1900. Tal vez la accion mas
llamativa para ofrecer confianza a través de este tipo de organismos
tuvo lugar en Sudafrica, en donde el gobierno nombré a varios pai-
ses, en particular a Canada, Zimbabue y Eritrea, para formar parte
de la comision electoral independiente (Goodwin-Gill, 2005).

Es interesante y oportuno senalar que los organismos elec-
torales nacieron en varios paises por al menos dos razones. La pri-
mera tiene que ver con las deficiencias o carencias organizativas en
la separacion de los dos poderes que regularmente se encargan de
la gestion electoral, que son el Ejecutivo y el Judicial. La segunda
razon se refiere al hecho de poder afrontar una operacion com-
plejay politicamente relevante como es la organizacién de los pro-
cesos electorales. En ese sentido, existen organismos electorales
independientes debido a que por lo menos una de las siguientes
preguntas no tenia una respuesta afirmativa: ¢existe una admi-
nistracion ordinaria que actia con criterios de profesionalidad,
neutralidad e independencia suficientemente s6lidos con respecto
al partido politico que esta en el poder como para garantizar que
esas caracteristicas se van a mantener cuando esta en juego una
posible alternancia en el mismo?, ¢la opinioén publica del pais y los
propios partidos politicos estan dispuestos a creer firmemente en
la neutralidad de su administracion para organizar elecciones?, ces
la administracion publica, considerada como neutral, lo suficien-
temente eficaz y esta dotada de los medios necesarios para una
operacion tan compleja como es la de organizar elecciones?, ¢son
suficientes los controles judiciales ordinarios para garantizar la ac-
tuacion adecuada de la administracion? y, finalmente, suponiendo
que lo sean, ¢puede confiarse el control de las elecciones al Poder
Judicial o carece de la neutralidad o de los medios necesarios para
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desarrollar su funcién en las condiciones que requiere un proceso
electoral? (Kline, 1995, pp. 4-10).

En lo que a esta cuestion respecta, se sostiene aqui que la
evolucion de los organismos de la administracion electoral no
puede estar separada de los procesos de democratizacion; esta
comprobado que su implementacion ha producido mayores éxi-
tos que fracasos en las diferentes regiones del mundo en las alti-
mas décadas.

Ahora bien, ingresando al terreno que tiene que ver con el
significado del término, cabe senalar, como lo afirma el acadé-
mico espanol Rafael Lopez Pintor (2000a), que el concepto ad-
ministracion electoral tiene dos dimensiones: la primera relativa a
los 6rganos encargados de la organizacion, la direccion y el con-
trol de los procesos electorales, y la segunda vinculada a las acti-
vidades y los procesos necesarios para lograr que las elecciones
se lleven a cabo eficazmente. Aunque la relacién entre ambas
acepciones es estrecha, hay que distinguir entre la connotacion
institucional y las cuestiones de gestion para comprender los al-
cances del concepto administracion electoral en sus dimensiones
sujeto-accion y 6rgano-procedimiento. En su sentido institucio-
nal, alude al conjunto de 6rganos de derecho publico respon-
sables de la conduccion de las elecciones. Puede abarcar uno o
varios organismos, segin el diseno electoral de cada pais. Los
agentes encargados de la administracion electoral suelen con-
tener divisiones o departamentos especializados en la planifica-
cion estratégica de las elecciones, la organizacion, la direccion
y el control de las fases del proceso electoral; la organizacion
y la capacitacion del personal, la administracion financiera, la
consultoria juridica, el registro de electores, la publicidad, la lo-
gistica y el procesamiento de datos, etcétera.

Por otra parte, en su acepcion adjetiva, el concepto adminis-
tracion electoral refiere, fundamentalmente, a la administracion de
elecciones, es decir, gestion y procesos. En este sentido, se alude
a una serie de actos sucesivos y concatenados esbozados por el
régimen electoral que tienen por objeto la designacion de cargos

114

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



publicos mediante la realizacion material de elecciones. Entre esa
variedad de actividades ordenadas en fases, destacan la convoca-
toria a elecciones, la inscripcion de candidaturas, la elaboracion
del padron electoral, la campana politica, la formacion de juntas
electorales, la jornada electoral, el escrutinio y la declaratoria for-
mal de candidatos electos, entre las principales.

La administracion electoral, en sus dos dimensiones, puede
ser analizada como objeto de diseno institucional o como variable
independiente respecto a otros componentes del sistema politico
(para fines de este trabajo, resulta ser la principal variable inde-
pendiente, que afecta directamente a la variable dependiente, la
democracia en América Latina).

Otra aproximacion a este tema senala que la administracion
electoral ha sido abordada por la literatura desde tres distintas
visiones: la subjetiva, la procesal y la sistémica. Desde el enfoque-
subjetivo, la administracion electoral se refiere a los organismos
electorales, es decir, a los agentes encargados de llevar a cabo las
elecciones, con sus respectivas modalidades y subdivisiones segin
cada régimen electoral. El enfoque procesal la entiende como
gestion de elecciones; corresponde a un acercamiento procesal
de los comicios, es decir, a un proceso electoral. Finalmente, la vi-
sion sistémica coloca el énfasis en la relacion de las elecciones con
otros componentes del sistema politico (Picado, 2009, pp. 97-98).

En ese sentido, el enfoque subjetivo pretende describir y
comparar a los organismos electorales, el procesal tiende a in-
troducir elementos valorativos de la eficiencia y la transparencia
de las elecciones, mientras que el sistémico pretende investigar
las relaciones entre la administracion electoral y otras variables.
Estos enfoques no son excluyentes entre si, sino mas bien acumu-
lativos, por lo que resulta necesario el aporte de los tres para la
construccion futura de una soélida teoria sobre la administracion
electoral. En efecto, en su sentido subjetivo, administracion elec-
toral alude al diseno normativo de los organismos de derecho
publico responsables de la conduccion de las elecciones. Puede
abarcar una o varias entidades, segun la configuracion institucio-
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nal de cada pais, ubicadas en el Poder Ejecutivo, en el Judicial o
con independencia de ambos. En su acepcion procesal, puede
estudiarse como gestion administrativa de las elecciones. La ges-
tion electoral alude a una serie de actos sucesivos y concatenados
que tienen por objeto la designacion de cargos publicos median-
te la realizacion material de elecciones. Administracion electoral,
en este sentido, se define como la actividad gerencial del proceso
electoral (Picado, 2009, p. 98).

Por lo tanto, para los fines que el desarrollo de la presente
investigacion requiere, se utilizard la primera aproximacion de las
dos que sobre administracion electoral han sido presentadas, la
cual se refiere a los organismos electorales en su sentido institu-
cional, a fin de conocer cudl ha sido el papel preponderante de
estos 6rganos en las democracias de los paises latinoamericanos,
asi como para describir y analizar cual ha sido la tendencia vincu-
lada a esta cuestion en los dltimos anos.

Entre los pocos autores que analizan el tema de la admi-
nistraciéon electoral comparativamente destacan Dieter Nohlen,
Andreas Schedler, Todd Eisenstadt (estos dos ultimos autores han
trabajado principalmente el caso mexicano), Jonathan Hartlyn,
Jennifer McCoy, Thomas Mustillo, Robert Pastor, Joseph Thomp-
son, Jorgen Elklit, Andrew Reynolds, Hugo Picado Leo6n y Rafael
Lopez Pintor. Cabe senalar que la mayoria de los autores nom-
brados desarrollan aspectos puntuales sobre el tema, siendo muy
pocos los que llegan a profundizar en la cuestion a través de una
vision integral.

En ese sentido, es de lectura imprescindible para todas
aquellas personas interesadas en el tema el andlisis que realiza
Rafael Lopez Pintor (2000) en su estudio Electoral management bo-
dies as institutions of governance, financiado por el PNUD; en éste se
llama a los organismos que conforman la administracion electoral
electoral management bodies.** En el documento, el autor detalla muy

¥ “Organismos de administracién electoral” (traduccién nuestra).

116

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



bien lo que significan este tipo de instituciones en todo el mundo,
ofreciendo datos comparativos mas que interesantes.

Otro enfoque importante es el que ofrecen Jorgen Elklit y
Andrew Reynolds (2000, p. 2), quienes destacan el impacto direc-
to que tiene cada vez mas la calidad de la administracion electoral
en la manera en la que los procesos electorales en los paises en
desarrollo y sus resultados son contemplados. Este hecho no es
unicamente resaltado por observadores internacionales, sino tam-
bién —lo que es mas importante ain— por actores domésticos,
como electores, partidos, medios de comunicacién y observado-
res locales. Estos grupos no necesariamente ven las cosas de la
misma manera y sus percepciones son utiles en la medida en que
permiten calcular o evaluar, por lo menos en parte, las razones
por las cuales diferentes actores tienen diversos juicios sobre el
ejercicio electoral.

El principal punto a atender que estos estudiosos propo-
nen es la manera en que los factores y las opciones instituciona-
les, asi como el consiguiente comportamiento administrativo y
politico, contribuyen a la transicion y la consolidacion de nuevas
democracias. Esta aproximacion deja de lado una seleccion de
otras tareas que pueden influir en la manera en la que, por ejem-
plo, una primera eleccion democratica es percibida vy, luego, el
régimen democratico es aceptado como la tinica opcion valida.
Los autores mencionados estan convencidos de que las eleccio-
nes juegan un papel crucial en este desarrollo, al ser una condi-
cién necesaria para tener algin tipo de régimen democratico, y
se enfocan especificamente en la manera en la que los procesos
electorales son conducidos. Sostienen que las elecciones no so-
lamente ocurren, sino que son procesos complicados, particular-
mente en lo que tiene que ver con su administraciéon, porque en
la realidad no esta sobreentendido (como podria pensarse que
ocurre en paises con democracias consolidadas e indiscutidas)
que se realizaran sin problemas.

Mis puntualmente, quienes escriben sobre el tema suelen
plantear que la administracion electoral debe tener no solamente
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un interés teodrico, sino también uno desde una perspectiva poli-
tica. Asi mismo, exponen que las experiencias individuales en un
namero de campos referidos a la conduccion de elecciones tie-
nen una relacion directa en como el sentido de eficacia politica se
desarrolla en ciudadanos individuales. Finalmente, aseveran que
este tipo de analisis constituye un factor importante detras del
desarrollo eventual de la legitimidad y un compromiso de princi-
pios con la democracia, que representan una progresion hacia la
consolidacion de la misma (incluso durante la fase de transicion)
(Elklit y Reynolds, 2000, p. 3).

Existe también un importante esfuerzo de los organismos
internacionales para contribuir a desarrollar estos temas. Esto ha
sido expresado sistemdticamente por asociaciones regionales de
autoridades electorales en América, Europa Central y del Este,
Africa y Asia. Como prueba de ello estin los numerosos docu-
mentos elaborados por las Naciones Unidas, la Unién Europea,
la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE), el British Commonwealth, IDEA Internacional y el IIDH,
a través de Capel. Asi mismo, existen informes de organismos
como el PNUD, IFES, el NDI 'y el IRI.

Sobre esta misma cuestion, las tecnologias de la informacion
e Internet han servido de gran ayuda para ofrecer datos sistemati-
zados referidos al rango de opciones disponibles como alternati-
vas para la organizacion de elecciones, lo que representa, ademas,
una informaciéon muy util para ayudar a los paises a mejorar su

comportamiento en periodos electorales.*

Clasificaciones de administraciones electorales: similitudes y diferencias

Las estructuras electorales son casi tan variadas como los pro-
pios paises. Sin embargo, existen algunas clasificaciones que ayu-
dan a ordenarlas, siendo una de éstas la ofrecida por la Red de

*  La importancia del rol de la comunidad internacional para la democracia

pudo apreciarse en el primer capitulo.
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Conocimientos Electorales ACE, en donde se han identificado
tres tipos o modelos de organismos electorales: el modelo
independiente, el gubernamental y el mixto. El independiente
se caracteriza por tener una composicion, basicamente, de
funcionarios no partidarizados, cuya organizacion y estructura
conforman instituciones que no pertenecen al gobierno en turno,
sino que son auténomas. El gubernamental se distingue porque
la cuestion electoral se maneja dentro del propio gobierno, a
través de una oficina, area o direccion, y el modelo mixto es el
que combina ambas realidades.

Sobre esta cuestion, el catedratico espanol y vocal de la
Junta Electoral Central (JEC) de Espana Pablo Santolaya (1998,
p- b) senala que, en aquellos lugares en donde existen organismos
electorales independientes, éstos nacen porque se considera
que hay carencias o deficiencias en términos materiales y, sobre
todo, de neutralidad en los poderes Ejecutivo y Judicial. Parte de
la hipoétesis en virtud de la cual, con excepcion de los sistemas
federales en los que el diseno de las administraciones electorales
independientes puede obedecer mas bien a problemas de
separacion vertical de poderes, el organismo electoral de un pais
sera tanto mas poderoso e independiente cuanto mayor sea la
desconfianza en sus instituciones ordinarias y, por tanto, menor
su legitimidad para adoptar decisiones en el momento en el que
lo que estd en discusion es quién ocupa el poder politico.

Asi, se plantea un criterio para clasificar las distintas admi-
nistraciones electorales: la escala de desconfianza, que va desde
el grado maximo de confianza (en aquellos paises que encar-
gan la administraciéon de sus procesos electorales a sus 6rganos
administrativos ordinarios centrales y locales, como es el caso
de Alemania, Reino Unido, Suecia e Irlanda) hasta el nivel mas
alto de desconfianza (que se produce en el modelo de tribuna-
les electorales). Este ultimo es caracteristico de Latinoamérica,
en donde los organismos electorales sustituyen tanto al Poder
Ejecutivo como al Judicial, de manera que, ademas de organizar
materialmente las elecciones, en la mayoria de los casos sus deci-
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siones no son recurribles ni pueden ser controladas por ningin
otro 6rgano del Estado.

Desde este punto de vista, parece posible afirmar que el
modelo a adoptar depende de la consolidacion que han alcanza-
do las instituciones democraticas, por lo que resulta significativo
que los paises en proceso de transicion politica opten en su ma-
yoria por el modelo de organismo electoral de nombramiento
parlamentario y con elementos judiciales que se ocupan de la
gestion del proceso, pero cuyas decisiones no suelen ser revisa-
bles judicialmente. Este esquema ha sido claramente fomentado
por las organizaciones internacionales especializadas en la mate-
ria y, en lineas generales, ha funcionado adecuadamente; tiene
ademas la ventaja de constituir un cauce para la colaboracion y
la financiacién internacional de los procesos, al poder ofrecer la
ayuda a un organismo neutral que se autoadministra y no a una
administracion partidista que muchas veces puede llegar a tener
“restos” del antiguo régimen autoritario.

Sin embargo, esta opcién, muy adecuada para los momen-
tos de transicion, presenta algunos problemas cuando la transi-
cioén triunfa y se estructura una auténtica separacion de poderes
y, en definitiva, un Estado democratico que va ascendiendo en
la escala de neutralidad, eficacia y confianza de los ciudadanos.
En ese momento quiza sea preciso replantearse si tiene sentido
mantener una estructura electoral diferenciada o puede ya pro-
ducirse, en virtud de la confianza generada y del grado de demo-
cracia alcanzado por el pais en cuestion, una reestructuracion de
la administracion electoral, incorporando dichos 6rganos a algiin
poder del Estado (Santolaya, 1998, pp. 7-8).

Otra clasificacion es la que ofrece Robert Pastor (1999),
quien presenta cinco modelos de administracion electoral. El pri-
mero consiste en un esquema basado en una oficina de elecciones
dentro del gobierno, que funciona satisfactoriamente en paises
desarrollados, en donde el servicio civil es respetado. El segundo
se basa en direcciones, gerencias, jefaturas u oficinas de eleccio-
nes dentro del gobierno, pero es supervisado por un cuerpo judi-
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cial que inspecciona al ministerio encargado de la administracion
de las elecciones. El tercer modelo se sustenta en una comision
independiente de elecciones manejada por expertos y que rin-
de cuentas al Parlamento.* El cuarto modelo de administracion
electoral que se analiza dentro de esta clasificacion consiste en
la existencia de un organo electoral de caracter multipartidario
compuesto por una representacion de los partidos politicos. Fi-
nalmente, el tltimo modelo es el de un organismo electoral no
partidarizado conformado por distinguidas individualidades de
una lista propuesta por el presidente y el Legislativo; éstas pueden
ser vetadas por los partidos politicos y son seleccionadas por un
grupo de jueces por un periodo de tiempo determinado.

A estas dos ultimas categorias podria agregarseles, desde
nuestro punto de vista, la de un 6rgano, tribunal, corte, oficina
o consejo de elecciones, partidarizado o no, cuyas maximas auto-
ridades se conforman como un colegiado elegido por diferentes
instituciones estatales pertenecientes o no al gobierno (llamese el
consejo nacional de la magistratura, el Poder Judicial, las universi-
dades publicas o privadas, los colegios profesionales...).

Por su parte, si se considera un enfoque que tiene como base
principal a las instituciones encargadas de resolver los conflictos
postelectorales, éstas pueden de manera general ser divididas en
dos categorias. La primera esta conformada por las cortes consti-
tucionales encargadas de regular los casos referidos a elecciones,
como en la mayoria de los paises europeos, en otras democracias
establecidas y en algunas de las nuevas democracias africanas. La
segunda categoria esta constituida por las cortes electorales, usual-
mente auténomas, de los tres poderes del gobierno (algunas veces,
como en Costa Rica, son denominadas cuarto poder); es comun
en democracias surgidas en las dltimas décadas, particularmente

*  Cuando el Parlamento no esta conformado tnicamente por un solo partido,
ese tipo de organismo puede llegar a ser muy creible; pero cuando un tnico partido
domina al Legislativo y virtualmente silencia a la oposicion, se inclina naturalmente a
favor del gobierno que ostenta el poder, con lo que se genera el problema de la par-

cialidad del organismo electoral.

121

El procedimiento en América Latina



en América Latina y algunas republicas soviéticas en formacion
(como Ucrania y Armenia) (Eisenstadt, 2002, p. 48).

Existen también una serie de clasificaciones que utilizan
criterios diferentes a los que hasta aqui han sido presentados.
En ese sentido, en cuanto a los enfoques a los que responden
los distintos disenos de una estructura de administracion electo-
ral, lo que se vincula sobre todo al tema de su conformacién o
reclutamiento, los principales consisten en uno gubernamental,
cuando las elecciones son organizadas por el servicio civil regu-
lar; uno judicial, cuando los jueces son elegidos para administrar
elecciones; uno multipartidario, cuando representantes de los
partidos componen el organismo electoral, y uno de experto,
cuando los partidos politicos designan por consenso un grupo
de personas con experiencia reconocidas por su independencia
(Lopez Pintor, 2000, p. 20).

Asi mismo, una clasificacion mas compleja formulada sobre
la base de caracteristicas estructurales que combinan los métodos
de reclutamiento de personal con funciones de desempeno o ren-
dimiento es la de las comisiones nacionales electorales permanen-
tes e independientes, los sistemas electorales descentralizados y el
ministerio de gobierno.

Como podra notarse, de la comparacion entre los distintos
modelos de administracion electoral existentes es de donde sur-
gen la mayor cantidad de diferencias.” Sobre este particular, puede
senalarse que, en aquellos lugares en donde prevalece el derecho
anglosajon y consuetudinario, la administracion electoral ha segui-
do un diseno mas descentralizado que en aquellos paises que han
seguido predominantemente una tradicion que tiene que ver con
el derecho civil o romano, en los que los gobiernos centrales han
concentrado la autoridad (Lopez Pintor, 2000, p. 54).

Otra diferencia entre las administraciones electorales de las
distintas regiones que existen en el mundo es la de la pertenen-

* Es conveniente precisar que también existen diferencias entre organismos

electorales que forman parte del mismo modelo; tema que sera analizado en el apar-
tado sobre la administracion electoral en América Latina.
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cia o no al Poder Ejecutivo. En paises con democracias estables,
maduras y con un alto grado de confianza en las instituciones, se
ha optado por modelos de administracion electoral que forman
parte de los respectivos ministerios del interior de cada Estado.*

Cabe senalar que la organizaciéon de las elecciones reali-
zada por los ministerios del gobierno implica muchas veces una
problemaitica coordinacion entre los distintos organismos res-
ponsables de la administracion central y local, sobre todo en
cuestiones administrativas y logisticas. La dinamica temporal de
las elecciones también puede provocar tension por la utilizacion
de los recursos por parte de estos ministerios. Ademas, el control
ministerial puede abrir el camino para la politizacion, o la sospe-
cha de politizacion, del proceso electoral, que puede amenazar
con poner en peligro su integridad (Birch, 2008, p. 4).

Por el contrario, en paises con democracias mas jovenes o
que luchan por consolidar esta forma de gobierno, con altos nive-
les de desconfianza en las instituciones del Estado, se han adop-
tado modelos de administracion electoral basados en organismos
autonomos e independientes del Ejecutivo.

Es oportuno comentar dos cuestiones que deben ser tomadas
en cuenta al momento de analizar estos temas. La primera es que,
a pesar de las diferencias entre los organismos electorales en los
sistemas democraticos, éstos pueden ser clasificados, como se ha
detallado en este apartado, bajo diferentes criterios a fin de cum-
plir con propositos practicos y de interpretacion de acuerdo con el
numero de los disenos mas importantes que existen. La segunda es
que la conduccion de elecciones en cualquier pais requiere de la
realizaciéon de un nimero determinado de funciones, pero pueden
ser implementadas a través de diferentes tipos de estructuras.

No obstante, es bueno precisar que varios observadores y ex-
pertos internacionales no estan de acuerdo con las clasificaciones

% En Norteamérica y Europa Occidental, las elecciones son conducidas mas fre-
cuentemente por autoridades del gobierno —a nivel central, provincial y local, con o
sin la supervision de la autoridad de un organismo colegiado, el cual puede componerse

por jueces o por una mezcla entre jueces y representantes de partidos politicos—.

123

El procedimiento en América Latina



que aqui han sido presentadas. Es por eso que hay tantas propues-
tas. Para muchos, sin duda, la diversidad de organismos electora-
les es tal que cada pais constituye un modelo.

Nosotros pensamos que solo para fines practicos es conve-
niente clasificar a los organismos electorales, porque, como se ha
precisado, aunque dos paises tengan el mismo modelo o diseno,
las funciones, las competencias, las atribuciones y las responsabi-
lidades de cada institucion son distintas, por lo que funcionan de
una manera diferente en el dia a dia.

Admanistracion electoral, integridad electoral y procesos electorales

En este apartado se presentan una serie de conceptos que contri-
buyen a esclarecer los temas que interesa desarrollar y que tienen
que ver con aquellos puntos, momentos, estadios o situaciones en
donde logran encontrarse la administracion electoral y los proce-
sos electorales, asi como aquéllos en los cuales no se logra esta-
blecer una relaciéon de armonia. Se hara referencia también a la
nocion de integracion electoral que esta siendo desarrollada en la
actualidad por algunos investigadores y expertos.

Cabe senalar, en ese sentido, que las normas democraticas
no se aplican perfectamente en ningun lugar, ni siquiera en las
democracias avanzadas, y, por esto, el acceso al ambito electoral
siempre tiene un costo y nunca es totalmente equitativo, las ins-
tituciones electorales suelen tener problemas tanto en la organi-
zacion del proceso electoral como en su relacion con el sistema
de partidos y la politica democratica nunca es del todo sobera-
na, ya que siempre esta sujeta a limitaciones sociales, politicas y
constitucionales.

Mas aun, si bien en las democracias avanzadas el adecuado
cumplimiento de los procedimientos electorales se da por des-
contado, en las democracias de menor calidad (como las latinoa-
mericanas) esto no ocurre. En estos paises, la linea que separa
la manipulacion politica y la incapacidad técnica es raras veces
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reconocida y las elecciones pueden fracasar por una o ambas
razones (Schedler, 2002, p. 142).

Acerca de este tema, es oportuno senalar que, sobre todo
en aquellos paises con bajos niveles de educacion y cultura demo-
cratica, la administraciéon de una eleccion no constituye un tema
sencillo y suelen ocurrir errores técnicos que varias veces generan
suspicacia politica entre los distintos actores que intervienen en
un proceso electoral. Muchas elecciones corren el riesgo de fraca-
sar porque un partido interpreta las irregularidades técnicas como
politicamente ocasionadas por sus oponentes, cuando la mayoria
de las veces las fallas se deben a un error en la administracion. En
realidad no existe fraude, sino incapacidad e ineficiencia de las
autoridades en temas puntuales (Pastor, 1999, pp. 1-27).

Por ello, es evidente la importancia que tiene para la le-
gitimidad democratica el que las elecciones sean honestas y
creibles. Un pais no puede ser considerado democratico si sus
elecciones no son limpias; ademas, aunque lo fueran en forma
objetivamente razonable, el sistema politico no podria perdurar
ni habria gobernabilidad si la poblacién las considera fraudulen-
tas (Hernandez y Molina, 1998, p. 2).

Desde los primeros dias de la tercera ola de democratiza-
cion, quedo claro que las transiciones para salir de regimenes
autoritarios pudieron conducir a cualquier lado. Durante los
ultimos 30 anos, muchas de éstas llevaron al establecimiento de
alguna forma de gobierno democratico, aunque otras no. Las
transiciones dieron origen, como pudo apreciarse en el primer
capitulo de esta investigacion, a nuevos tipos de autoritarismo
que no se ajustaban a las categorias clasicas de dictaduras mi-
litares, personales o de un solo partido. Generaron, también,
regimenes que celebran elecciones y toleran cierto grado de
pluralismo y competencia multipartidista, pero que, al mismo
tiempo, quebrantan las normas democraticas minimas de ma-
nera tan grave y sistematica que no tiene sentido clasificarlos
como democracias, por mas salvedades que se introduzcan
(Schedler, 2004a, p. 137).
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Los regimenes autoritarios electorales, pues, ni practican la
democracia ni recurren regularmente a la represion abierta. Or-
ganizan elecciones periodicas y de este modo tratan de conseguir,
cuando menos, cierta apariencia de legitimidad democratica, con
la esperanza de satisfacer tanto a los actores externos como a los
internos. Al mismo tiempo, ponen las elecciones bajo estrictos
controles autoritarios, con el fin de consolidar su permanencia en
el poder. Su sueno es cosechar los frutos de la legitimidad electo-
ral sin correr los riesgos de la incertidumbre democratica.

Por otra parte, no se distingue bien entre irregularidades y
fraude. Se magnifican y sobreestiman faltas que ocurren en cual-
quier proceso electoral que no deberian deslegitimarlo, pero que
afirman un prejuicio profundamente enraizado: que las eleccio-
nes son fraudulentas. Entonces, la persistente falta de legitimidad
de las instituciones que emanan de las elecciones fomenta la per-
manencia del desafio con el que se sigue enfrentando la justicia
electoral (Nohlen, 2009, p. 27).

Desde una concepcion legalista, el fraude electoral impli-
ca la ocurrencia de actos ilegales, especialmente asociados con
el conteo y el reparto de votos. En sentido estricto, el fraude se
refiere a las interferencias en el proceso electoral que violan las le-
yes domésticas, usualmente perpetradas intencionalmente por los
gobiernos, los funcionarios oficialistas, los partidarios o los ciuda-
danos. El fraude puede ser definido como el intento de cometer
delitos, como, por ejemplo, a través de la intimidacion del elector,
el soborno, etcétera (Donsanto, 2008).

En contraste con Norteamérica o Europa Occidental, Amé-
rica Latina representa una region que desde su independencia
no ha conseguido instaurar un orden democratico estable. En el
siglo XIX, las dictaduras caudillistas constituyeron mas la regla
que la excepcion. A pesar de que la mayoria de las constituciones
de las republicas latinoamericanas establecieron muy temprana-
mente sistemas presidenciales, en los que la forma de llegar al
poder habria de decidirse por medio de elecciones, la lucha por
la presidencia se definia de hecho por las armas. Los incontables
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cambios en el poder eran indicios de la gran inestabilidad politica
dominante. Las elecciones, en este contexto, muchas veces s6lo
tenian la funcién de confirmar ex post las relaciones tacticas de
poder (Krennerich y Zilla, 2007, p. 39).

Laidea de la democracia ha llegado a identificarse de mane-
ra tan estrecha con las elecciones que se esta en peligro de olvidar
que la historia moderna de éstas es tanto un recuento de mani-
pulaciones autoritarias como una saga de triunfos democraticos.
Dicho de otro modo, las elecciones han sido, histéricamente, un
instrumento de control autoritario, asi como un medio de gober-
nacion democratica (Schedler, 2004a, p. 137).

Los procesos electorales no son, pues, como se dijo al inicio
de este segundo capitulo, un mecanismo exclusivo de la demo-
cracia y ademas pueden ser utilizadas en su lugar otras técnicas
(como son, por ejemplo, la designacion de representantes me-
diante sucesion, por oficio o por nombramiento). En las demo-
cracias existentes, las elecciones se celebraron mucho antes de
que se impusiera el sufragio universal. Del mismo modo, son bien
conocidos los sistemas politicos en los que se celebran elecciones
y cuyas estructuras no son democrdticas, sino que responden a
esquemas autoritarios.

De esta forma, aunque el ejercicio de las elecciones es practi-
cado ampliamente hoy en dia, hay muchas maneras por medio de
las cuales se puede manipular el proceso electoral para decrecer la
inherente incertidumbre de los resultados que éste debe proveer.

Por ello, lo que resulta vital e imprescindible en una de-
mocracia es el caracter competitivo de las elecciones y una gran
responsabilidad sobre esta cuestion (la de generar elecciones
competitivas) la tiene la administraciéon electoral como aparato
responsable de brindar y lograr igualdad de condiciones en la
participacion de las distintas fuerzas politicas que son parte del
desarrollo de los procesos electorales. Es aqui donde ambas cues-
tiones se encuentran, o deben hacerlo, a fin de contribuir con el
logro de tener democracias estables y consolidadas. Como se pre-
cisa en la Red de Conocimientos Electorales ACE: “La calidad de
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la administracion electoral, especialmente en democracias emer-
gentes o recién instauradas, determina significativamente la cre-
dibilidad de los procesos electorales” (IDEA Internacional, IFES
y Undesa, s. f.).

Sin embargo, precisando y reconociendo que las elecciones
constituyen la base del concepto de democracia, que, si bien las
elecciones no son suficientes por si mismas para lograr democra-
cias representativas, son una condicion minima para ello, y que
hay democracia cuando quienes tienen el poder han sido elegi-
dos popular, libre y abiertamente, aqui se senala, en la linea de
lo que sostienen muchos autores, que Unicamente en sistemas
democraticos existen elecciones competitivas, por lo que resulta
imprescindible que las reglas del juego estén lo suficiente clarasy
su cumplimiento debidamente garantizado.

De esta forma, la administracion electoral tiene como una
de sus principales misiones la de organizar y garantizar eleccio-
nes competitivas, cuampliendo un rol fundamental como réferi que
coordinay establece reglas vinculadas al desarrollo no s6lo de pro-
cesos electorales, sino también de distintos factores que pueden
afectar el buen desenvolvimiento del sistema electoral de un pais.

Las miradas difieren claramente sobre los criterios de evalua-
cion apropiados, pero la mayoria concuerda en que en elecciones
competitivas se pueden encontrar ciertas condiciones esenciales
para asegurar la legitimidad de la democracia. Deben realizarse
libres de violencia, intimidacién, soborno, irregularidad, fraude
sistemadtico y deliberada manipulacion partidaria. La contienda
debe proveer una alternativa irrestricta de competencia para los
partidos y candidatos, sin represion de los partidos de oposicion
0 un excesivo prejuicio en la distribucion de los recursos de la
campana y el acceso a los medios. Las elecciones deben utilizar
procedimientos justos, honestos y transparentes en todas y cada
una de sus etapas. Ademads, la representacion parlamentaria debe
reflejar lo establecido por la voluntad popular a través del voto y
las campanas deben generar una participacion publica extendida
(Norris, 2004, p. 1).

128

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



La administracion electoral es responsable de todos y cada
uno de los factores, las condiciones y los criterios que han sido ex-
puestos en el parrafo anterior. Son sus 6rganos los que, en la gran
mayoria de los paises donde este esquema opera, deben coordi-
nar con las fuerzas del orden y las autoridades fiscales y judiciales
a fin de garantizar procesos electorales libres de violencia, intimi-
dacion, sobornos, etcétera. Es la administracion electoral, a través
de su potestad normativa y reguladora, la encargada de garantizar
una justa distribucion de recursos en las campanas y la participa-
cién en los medios, asi como la neutralidad del gobierno en su
actuacion. También se ocupa de fijar las reglas del juego, procedi-
mientos claros y mecanismos que generen la participacion equi-
tativa de quienes tienen derecho a sufragar, es decir, a elegir y ser
elegidos, sin discriminacién alguna.

Es comun vincular, en este sentido, procesos electorales li-
bres y justos con una administracion electoral independiente y
eficiente; en otras palabras, para una eleccion libre y justa es indis-
pensable un proceso electoral administrado imparcialmente. Es
por ello que los paises en transicion sufren con frecuencia de una
falta de confianza entre los politicos, pero “para que se produzca
una eleccion democratica todos los partidos en contienda deben
aceptar el proceso y respetar los resultados” (Goodwin-Gill, 2005).
La experiencia muestra que la confianza solo es probable cuando
el sistema electoral es y parece ser imparcial.

Al respecto, se pueden también vincular las nociones re-
feridas a los procesos electorales y la administracion electoral a
través de catalogar como justos este tipo de procesos, senalan-
do que éstos tienen tal caracteristica cuando son administrados
por una autoridad neutral, la administracion electoral es lo su-
ficientemente competente y tiene los recursos necesarios para
tomar precauciones especificas contra el fraude en la eleccion y
el escrutinio, la policia, los militares y los jueces (de ser el caso)
tratan a los candidatos en competencia de manera imparcial
durante todo el proceso; todos los contendientes tienen acceso
equitativo a los medios de comunicacion, las reglas electorales
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no colocan sistemdticamente en desventaja a la oposicion, el
monitoreo independiente de la eleccion y el escrutinio es per-
mitido en todos los lugares, el secreto del voto es protegido, vir-
tualmente todos los ciudadanos habilitados para tal fin pueden
votar, los procedimientos para la organizacion y el conteo de
votos son transparentes y conocidos por todos, y existe un claro e
imparcial procedimiento para las apelaciones e impugnaciones
(ElKklit y Svensson, 2002, pp. 32-46).

Como se puede apreciar, éste es un listado que tiene un
caracter transversal con respecto a la labor de los organismos
electorales y, de hecho, cada punto se vincula de cierta manera
con el rol que cumplen o deben cumplir dichas instituciones.

Pero, como se preciso en la parte inicial de este apartado,
suelen producirse diversos problemas en las votaciones, los que,
en algunos casos, pueden ser considerados como mala adminis-
tracion, que convencionalmente se refiere a rutinas defectuosas y
percances accidentales que son responsabilidad de los funciona-
rios electorales.’” Estos problemas pueden deberse a fallas directi-
vas o gerenciales, ineficiencia, incompetencia y falta de capacidad
burocratica, como, por ejemplo, la existencia de largas colas en
los locales de votacion, padrones de electores inexactos o desac-
tualizados, la falta de condiciones de seguridad en los locales de
votacion, la insuficiente provision de cédulas de votacion, el extra-
vio de urnas, fallas técnicas en las maquinas de votacion electro-
nica o errores matematicos durante el conteo de votos (Alvarez y
Hall, 2008).

Integridad electoral y malas practicas electorales

Como se preciso en la “Introduccion” y en el inicio de este capi-
tulo, si bien todavia no abunda material académico sobre los te-
mas vinculados a la administracién electoral, durante la ultima

% Es necesario repetir que en muchos casos se hace dificil distinguir entre erro-
res humanos genuinos y actos fraudulentos en el marco de la realizacion de un

proceso electoral.
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década este subcampo de investigacion ha comenzado a florecer,
pues se han generado estudios sobre los sistemas electorales,
las campanas y el comportamiento electoral. Recientes lineas
de investigacion, como el analisis comparado de instituciones
electorales, el comportamiento politico y los conflictos electorales,
han comenzado a fusionarse. Este proceso esta generando una
importante e innovadora agenda de investigacion y se comienzan a
reconocer diversos sectores profesionales y areas de especializacion.

Asi pues, la agenda de investigacion emergente sobre
estos temas despliega varias caracteristicas peculiares, que han
surgido con la promesa de enriquecer y transformar el estudio
convencional sobre la materia electoral. En ese sentido, en la
misma linea de pensamiento que se ha desarrollado a lo largo
de todo este capitulo, seria bastante util dar a conocer dos
conceptualizaciones distintas referidas a lo que se ha presentado
como malas prdcticas electorales e integridad electoral. Puede
anadirse, incluso, que el primer concepto forma parte del
segundo, que es mucho mas amplio y tiene un mayor alcance,
como se vera a continuacion.

Pippa Norris (2013) es quien ha planteado recientemente
la nocién de integridad electoral, senalando que la misma sirve
para unificar los conceptos dispersos sobre la tematica electoral
y sus problemas, pudiendo aplicarse a cuestiones relativas a la
administracion electoral, los procesos electorales y las elecciones
propiamente dichas, tanto en democracias consolidadas, cuando
existen fallas en su administraciéon electoral, como en los
regimenes hibridos, cuando hay una falta de confianza ciudadana
en las instituciones electorales, malas practicas que restringen
la competencia partidaria o brotes de violencia electoral con
resultados mortales, como en muchos paises de Africa y Asia.

Si bien no hay un unico criterio sobre como se define la
integridad electoral ni un tnico grupo de investigacion que esté
trabajando sobre esta cuestion, el interés en la tematica se ha in-
crementado entre la comunidad académica y los actores politicos.
De hecho, muchas disciplinas ofrecen aproximaciones alternativas
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para conceptualizar la nociéon de integridad electoral e identificar
una normativa estandar, incluyendo aquellas que se basan mas es-
trictamente en leyes domésticas, criterios administrativos y valores
democraticos. Aunque estos enfoques pueden ser mas utiles para
el establecimiento de guias practicas para la realizacion de eleccio-
nes especificas, cada uno tiene limitaciones importantes.

En ese sentido, diversos analistas politicos han buscado eva-
luar la efectividad de las soluciones disenadas para hacer frente
a lo que se conoce como malas practicas electorales, incluyendo
el monitoreo que realizan los observadores electorales, el forta-
lecimiento de las capacidades de los funcionarios electorales, el
mejoramiento de los mecanismos de resoluciéon de conflictos o
disputas, la auditoria que realizan los organismos de administra-
cioén electoral, los procesos de reforma de la estructura legal de
la regulacion del padron de electores y el financiamiento de los
partidos y las campanas electorales. Ha sido Sarah Birch (2011,
pp- 13-30) quien ha tratado el tema de las malas practicas electo-
rales; senala que éstas consisten en la manipulacion de los proce-
sos electorales y sus resultados, de modo tal que las ventajas y los
beneficios personales o partidarios sustituyen el interés publico.
Agrega que las elecciones deben ir de la mano con los principios
democraticos donde éstos son inclusivos, generan normas que
facilitan la votacion directa y permiten una efectiva agrupacion
de las mismas a favor de los electores.

Retomando el tema de laintegridad electoral, las definiciones
alternativas de este concepto son comunes en las diversas
investigaciones que pueden encontrarse en la literatura disponible.
En estos documentos es posible observar diferentes analisis que, si
bien son incompletos, resultan utiles para clarificar algunos temas,
como los que se detallan a continuacion. En primer término,
existe un grupo de expertos que comunmente pone énfasis en la
violacion de las leyes electorales domésticas, especialmente en la
manipulacion de encuestas y el computo de resultados; este tipo
de anadlisis resulta 1til para el litigio en los tribunales. Un segundo
grupo de académicos, proveniente de la administracion publica
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especializada en estas materias, utiliza un lenguaje que gira en
torno a la mala administracion electoral, poniendo de relieve la
calidad y la capacidad técnica de los procedimientos y los procesos
electorales. Por su parte, otro grupo de expertos, constituido
fundamentalmente por teéricos de la democracia, ha privilegiado
un enfoque en torno a los principios de la democracia liberal,
haciendo hincapié en aquellas normas que tienen la importancia 'y
el valor suficientes para enfrentar los errores de los procedimientos
electorales, como, por ejemplo, las referidas a la rendicion de
cuentas, la inclusion y la transparencia.

Cada uno de los enfoques proporciona utiles percepciones
del complejo fenémeno de la integridad, pero ofrece, como ya se
dijo, un entendimiento incompleto del término. Asi pues, cuando
surgen problemas electorales, éstos son frecuentemente descritos
como fraude, malas practicas, manipulacion electoral o violacion a
los principios democraticos y los derechos humanos. Este lenguaje,
un tanto superficial y lleno de vaguedades, sirve muy bien para
la elaboracion de analisis poco profundos con una alta cuota de
diplomacia, con lo que se evita que se realicen interpretaciones
mas agudas y realistas. Pero, como se ha sostenido, esta vision
falla en lo que respecta a la claridad conceptual, sobre todo para
académicos e investigadores que buscan operacionalizar y medir
este fenémeno (Norris, 2013).

Por el contrario, el concepto dominante de integridad elec-
toral que propone Norris (2013) ayuda a unificar el entendimiento
de todas estas cuestiones. Este hace referencia a las convenciones
internacionales consensuadas y a normas globales, cuyos criterios
se aplican universalmente en todos los paises durante el ciclo
electoral, incluyendo el periodo preelectoral, la campana, lajornada
y sus resultados. Contempla también la nociéon de malas practicas
electorales, que es aqui utilizada para referirse a las violaciones de
lo que la autora ha etiquetado como fallas de primer y segundo
nivel contenidas en estas normas globales.

Asi mismo, esta concepcion dominante de integridad
electoral se sustenta en cuatro diferentes caracteristicas. En la
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primera se senala que las normas globales se basan en acuerdos
multilaterales, convenciones, tratados y leyes internacionales
(mds que en los principios de la democracia liberal o los valores
normativos occidentales). En la segunda se distingue entre las
malas practicas de primer y segundo orden, de acuerdo con la
severidad de sus potenciales consecuencias. En la tercera se
abordan los estandares compartidos aplicados universalmente
en todos los paises y tipos de regimenes. Finalmente, en la
cuarta se considera la nocién del denominado ciclo electoral,
donde una gama de malas practicas ocurren en cualquier etapa
de los procesos electorales, que comparten la particularidad
de ser secuenciales. Es decir, una mala practica electoral o un
acto fraudulento puede producirse en cualquier momento del
proceso electoral, y no solamente en la jornada electoral o en el
computo de los resultados (Norris, 2013).

Los paises alrededor del mundo comparten el reto de
lograr estandares internacionales para la integridad del proceso
electoral. Por ello, con la intencién de examinar este concepto
con mayor detalle, es necesario, en primer lugar, referirse a las
normas globales. La primera parte de esta definicion considera
la integridad electoral como las competencias que presentan
las normas globales, las cuales son evaluadas como legitimas si
se respetan las convenciones y los estandares internacionales
que gozan del consenso de todos los paises. Esta aproximacion
esta fuertemente sustentada en los tratados internacionales
que los gobiernos alrededor del mundo han apoyado por mas
de 50 anos. Las normas globales constituyen, pues, estaindares
universales que reflejan un consenso general y su difusion
significa que no es aceptable para un gobierno hacer reclamos
de soberania en respuesta a los abusos de la integridad electoral,
por lo que este enfoque evita la realizacion de juicios arbitrarios.
Sin embargo, es necesario considerar que las normas globales
son fundamentalmente disenadas por los Estados mas poderosos
e importantes, apoyados por la comunidad internacional; que
tienen una carga cultural en su aplicacion que se sustenta en los
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valores occidentales y que muchas veces pueden convertirse en
ataduras que no traducen como legitimos los estandares culturales
que ocurren en regiones y sociedades con otra historia y tradicion
politica. No obstante, han sido aceptadas como las apropiadas
reglas internacionales y domésticas para juzgar la calidad de los
procedimientos electorales.

El fundamento de las normas globales sobre integridad
electoral descansa sobre el articulo 21, inciso 3, de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948, que constituye
la base legal y los principios centrales que legitiman el apoyo
internacional a las elecciones y la asistencia electoral. En ese
mismo articulo e inciso se senala:

La voluntad popular sera la que sustente la autoridad guber-
namental; esta voluntad debe ser expresada en periddicas y ge-
nuinas elecciones que deberan ser universales e iguales en el
sufragio y deberan ser sostenidas por el voto secreto o por un
procedimiento de voto igualmente libre.

Los acuerdos sobre las normas globales que deben gobernar
la realizacién de las elecciones se exponen en el articulo 25 del
Pacto Internacional para los Derechos Civiles y Politicos de las
Naciones Unidas, donde se especifican las siguientes considera-
ciones: la necesidad de tener elecciones periodicas a intervalos
regulares, el sufragio universal —que incluye a todos los sectores
de la sociedad—, el sufragio igualitario —que considera la idea
de una persona, un voto—, el derecho a postular a un cargo pu-
blico en elecciones competitivas, el derecho de todos los electo-
res a votar, la utilizacién de mecanismos para garantizar el voto
secreto, elecciones genuinas y legitimas y que sean el reflejo de
la libre expresion de la voluntad popular. Estos estandares son
también conocidos como derechos personificados para la autode-
terminacion. Desde que esta convencion se hizo de cumplimiento
obligatorio, en 1976, ha ejercido una fuerte presion sobre los 167
Estados miembros que firmaron el tratado para el cumplimiento
de las normas globales de legitimidad y las obligaciones legales
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vinculantes referidas a estos temas, incluyendo a los paises en don-
de muchos de los derechos electorales son insuficientes (como
China, Rusia y Cuba).

En décadas posteriores, las normas globales han marcado
el ritmo y han sido respetadas y aplicadas por la comunidad inter-
nacional; como consecuencia de esto, se han elaborado directivas
practicas para observadores electorales y otras publicadas por di-
versas organizaciones internacionales, como la OSCE, la Union
Europea, la OFA, la Union Africanay el Centro Carter.*®

Esto constituye el mandato legal internacional para las acti-
vidades electorales que realizan las organizaciones interguberna-
mentales, incluyendo el despliegue de misiones de observacion
que evaluan la calidad de las elecciones, asi como las reglas ge-
nerales para las agencias de las Naciones Unidas y ONG inter-
nacionales cuando proveen asistencia electoral para los Estados
miembros. Sin embargo, las normas globales establecen unica-
mente estandares minimos de integridad electoral.

El concepto de integridad electoral abarca también las de-
nominadas malas practicas de primer y segundo orden. Aunque
las normas globales son universales, es conveniente distinguir los
tipos de malas practicas con base en la potencial severidad de sus
consecuencias, las cuales pueden ser divididas, de forma practica,
en niveles de primer y segundo orden. Los problemas de primer
orden, mayormente ocurridos en gobiernos represivos, consisten
en aquellos que involucran violencia extrema y violaciones de los
derechos humanos fundamentales; son incitados por las fuerzas
de seguridad del Estado, partidos de gobierno o de la oposicion,
lideres comunales u otros actores, € incluyen el encarcelamien-
to de quienes discrepan con el régimen en turno, el acoso a los
adversarios, la coercion a los votantes, el hecho de no respetar
los resultados electorales; todo esto plantea retos fundamenta-
les para la estabilidad del régimen. Los problemas de segundo

*  Ver en el primer capitulo lo referido al rol de la comunidad internacional en

los procesos latinoamericanos de democratizacion.
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orden, por el contrario, pueden ser entendidos como aquellos
que tienen como caracteristica principal involucrar conflictos co-
tidianos referidos a una mala administracion, falta de capacidad
técnica o errores humanos que debilitan la integridad de los pro-
cesos electorales, como, por ejemplo, la existencia de padrones o
listas de electores con datos inexactos, mala administracion de las
elecciones, compra de votos, politicas clientelistas, medios de co-
municacién que favorecen al gobierno, escrutinios equivocados,
campanas inundadas de dinero de dudosa procedenciay barreras
excesivamente altas para los cargos elegidos. Las malas practicas
de segundo orden pueden ocurrir en cualquier lado, incluso en
democracias de larga tradicién.”

El tercer componente de la integridad electoral esta consti-
tuido por la consideracion de estandares de universal aplicacion,
asi como por una infraestructura global comparativa; es decir, se
entiende que las normas globales de integridad electoral son uni-
versalmente aplicables y que las violaciones a los principios y los
estandares compartidos tienen la capacidad de debilitar la calidad
de las elecciones en todas las sociedades, incluyendo las democra-
cias mas antiguas y estables. LLas malas practicas de primer orden
en Estados autocraticos generan una preocupacion internacional
generalizada; pero los retos de segundo orden referidos a la inte-
gridad electoral reflejan problemas universales que pueden da-
nar la legitimidad de la competencia electoral en cualquier pais,

¥ Problemas de segundo orden de integridad electoral pueden surgir en cual-

quier lugar, aunque es de esperar que sus consecuencias sean mds serias en Estados en
donde no existe una larga experiencia en procesos electorales competitivos. En efec-
to, en las democracias mas antiguas y consolidadas, donde los sentimientos de legiti-
midad se derivan de la repetida experiencia de la sucesién de elecciones populares, el
que ocurran este tipo de problemas en una eleccion en particular no necesariamente
debilita la confianza en las instituciones del régimen ni los sentimientos de apoyo al
sistema ni la satisfaccion sobre el rendimiento general de la democracia. En cambio,
en Estados con menos experiencia en elecciones competitivas, incluso minimas irre-
gularidades de segundo orden pueden propagarse para convertirse en problemas de
primer orden. En estos paises, en donde los canales para la realizacion de protestas
pacificas son limitados, las disputas electorales y las irregularidades pequenas y meno-
res (como la ligera demora en anunciar los resultados oficiales) pueden detonar una
violencia masiva que tenga como victimas a ciudadanos civiles, revueltas locales y la
destruccion de propiedades y negocios a través de saqueos o incendios.
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aunque no en igual grado, como se precis6 en el parrafo anterior.
Por ello, hay que considerar que en muchas de las democracias
mas establecidas se han implementado organizaciones electorales
independientes capaces no solamente de administrar los comi-
cios de acuerdo con estandares profesionales de imparcialidad,
eficiencia y transparencia, sino que también cuentan con meca-
nismos legales para resolver los desacuerdos de manera pacifica
a través de la justicia electoral. Puede esperarse, entonces, que
las consecuencias de cualquier irregularidad electoral de segundo
orden demuestren mayor peligrosidad para la estabilidad y la legi-
timidad del régimen, y una potencial desestabilizacion por consi-
guiente, en paises que no cuentan con estas condiciones.

Ahora bien, aun en lugares que cuentan con todas las condi-
ciones basicas mencionadas, las expectativas sobre las cuestiones
vinculadas a la integridad electoral no se han quedado estaticas,
sino que han evolucionado notablemente y han surgido nuevos
retos. Es por esta razéon que en la actualidad hay mas requisitos
para alcanzar estindares minimos de integridad electoral, por
ejemplo, una mayor inclusiéon politica, escrutinios honestos y
exactos, asi como el respeto y la promocion del voto secreto y la
utilizacion de urnas adecuadas. Ademas, continua el debate so-
bre la implementacién de retos mds complejos, que incluyen las
crecientes demandas sobre igualdad de género y representacion
de minorias, el despliegue de tecnologias de votacion digital y la
votacion en linea (voto electronico), demandas para elecciones
mas comodas y convenientes, y la apropiada regulacién de los
temas del financiamiento politico, las campanas en medios de
comunicacion y la propaganda politica.

Finalmente, el cuarto y tltimo componente de la integridad
electoral es el ciclo electoral. Es necesario precisar que tanto los
medios de comunicacion como la literatura académica han pues-
to usualmente su atencion en los problemas vinculados con las
cédulas o votos fraudulentos y las malas practicas en el conteo de
votos, que constituyen actividades que pertenecen propiamente
al dia de las elecciones. Pero la comunidad internacional se ha
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enfocado también en la idea referida a que la asistencia y la ob-
servacion electorales no deberian considerar simplemente lo que
ocurre el dia de la eleccion o en el corto tiempo de la campana
electoral oficial, sino que las elecciones deben ser vistas como un
proceso secuencial o un ciclo que involucra diversas etapas. Como
se sugiere en la Red de Conocimientos Electorales ACE, el ciclo
involucra todas las etapas en un proceso de elecciones:

desde la designacion y discusion de los borradores de la legisla-
cion, el reclutamiento y entrenamiento del personal electoral, la
planificacion electoral, el registro de electores (la elaboracion del
padron electoral), el registro de los partidos politicos, el nom-
bramiento/nominacién de partidos o candidatos, la campana
electoral, las elecciones, el escrutinio, el computo de resultados,
la proclamacién de los resultados oficiales, la resolucién de las
controversias electorales, la elaboracion de informes, auditorias y
archivamiento. (IDEA Internacional, IFES y Undesa, s. f.)

La administracion electoral y la calidad de las
elecciones en América Latina

La realidad politica, social y cultural de los paises latinoamerica-
nos, y los altos niveles de desconfianza, tanto interpersonal como
institucional, que contintian predominando en la region constitu-
yen algunas de las principales causas para que la administraciéon
electoral se encuentre disenada tal y como esta.

En este orden de ideas, que se suma al tema de la descon-
fianza cronica latinoamericana descrita en paginas anteriores, se
comparten los comentarios de Pablo Santolaya (1998), quien se-
nala que el modelo de 6rganos electorales independientes y auto-
nomos adoptado por América Latina es perfectamente viable en
momentos de transicion democratica. Sin embargo, se considera
acertado ampliar esta afirmacion, senalando que este esquema de
administracion electoral se puede aplicar no solamente en aque-
llos paises que luchan por tener democracias de mejor calidad, es
decir, en sistemas democraticos aun no consolidados, sino tam-
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bién en paises que logran mejoras notables en cuanto a la calidad
de sus democracias fuera de los periodos de transicion. En estas
situaciones sigue siendo recomendable la adopcion del modelo
de organo electoral independiente, arraigado en América Latina.

En efecto, no se considera viable en la actualidad que haya
paises latinoamericanos con administraciones electorales inser-
tadas como parte del Poder Ejecutivo o Legislativo, no solamen-
te debido a la falta de credibilidad y confianza que esos poderes
poseen, sino por todos los motivos expuestos a lo largo de este
capitulo, que tienen que ver con la tradicion historicay la cultura
democratica, entre las principales consideraciones.

En esta investigacion se plantea que, una vez obtenidos
algunos logros en materia de construcciéon democrdtica, se de-
beria buscar mejorar la estructura de la administracion electo-
ral existente en estos paises dentro del esquema de organismos
electorales independientes, con reformas electorales pequenas
pero permanentes y sostenidas (sin grandes cambios de golpe),
y de ninguna forma dicha administraciéon deberia incorporarse
a organos de algun poder del Estado. La propia idiosincrasia de
los paises latinoamericanos no lo permitiria y los escandalos por
corrupcion, fraude, clientelismo, nepotismo, etc., se producirian
frecuentemente, con lo que se generaria un retroceso con respec-
to a todo el camino avanzado en la lucha por consolidar democra-
cias de calidad. En general, América Latina maneja un esquema
de organismos electorales independientes y asi tendra que ser en
el futuro, porque, ademas, la historia constitucional o republica-
na de estos paises ha sido sustentada bajo este esquema. Lo que se
tiene que hacer es buscar la continua mejora, profesionalizacion,
optimizacion y modernizacion de sus procedimientos.

El caso argentino constituye una de las mas importantes ex-
cepciones. En ese pais, como se podra notar en un cuadro poste-
rior, la organizacion de las elecciones estd a cargo de la Direccion
Nacional Electoral del Ministerio del Interior y la administracion
de justicia en materia electoral es responsabilidad de la Camara
Nacional Electoral, que integra el Poder Judicial de la Nacion. En

140

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



el marco de esta investigacion se considera que podria mejorarse
el diseno institucional que en esta materia tienen actualmente los
argentinos, pero no seria recomendable un cambio de modelo
orientado al de organismos electorales independientes, ya que
esto constituiria una reforma profunda y compleja, no sélo de
caracter legal, sino también politico y cultural, que podria presen-
tar, a nuestro entender, muchas mas dificultades que alternativas
de solucion.*

No obstante esta excepcion, puede decirse que, en su mayor
parte, América Latina exhibe un modelo original de organiza-
cion electoral caracterizado por la existencia de organismos per-
manentes y especializados que gestionan de manera auténoma
la funcion electoral y, en ciertos casos, también el registro civil
(cuya razon de ser principal, ademas de elaborar y entregar el do-
cumento nacional de identidad, es la elaboracion del padron de
electores) (Sobrado, 2008, p. 2). Este tipo de instituciones suelen
ser muy potentes en muchos paises de la region, sobre todo en
cuanto a despliegue de recursos se refiere.

Estos organismos son en su mayoria autonomos y realizan
actividades no so6lo de naturaleza administrativa, sino también ju-
risdiccional electoral (en algunos participa de manera exclusiva
o parcial la rama judicial). Seis de los organismos electorales son,
ademas, tribunales electorales autéonomos (Bolivia, Chile, Ecua-
dor, Paraguay, Perti y Uruguay). En los demas casos el contencioso
electoral esta a cargo de un 6rgano de la rama jurisdiccional, de la
jurisdiccion ordinaria (Argentina y Brasil) o de la contencioso ad-
ministrativa (Colombia y Venezuela) (Hernandez Becerra, 2000).

% Segin datos del Latinobarémetro (2010), los ciudadanos argentinos mantie-

nen altos niveles de desconfianza hacia sus instituciones, tanto hacia los partidos po-
liticos (21 puntos sobre 100) como hacia el Poder Judicial y el propio gobierno (con
24 puntos sobre 100 y 36 puntos sobre 100, respectivamente). Un panorama asi no
facilita la realizacion de grandes reformas, lo cual sustenta con mayor razén lo que
aqui se ha planteado para ese pais. La administracién electoral utilizada por los argen-
tinos se asemeja a los modelos espanol o francés desde hace mucho tiempo; su cultura
y su historia asi lo han decidido, por lo que este esquema tiene que ser respetado y
optimizado de cara hacia el futuro.
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Suelen también ser organismos colegiados, cuyos integran-
tes son designados de diferente manera segun la legislacion de
cada pais. En algunos casos, sus miembros son de origen exclusi-
vamente judicial (como el Consejo Nacional Electoral de Colombia);
en otros, son designados por la Asamblea Legislativa (Argentina,
Paraguay, Uruguay, Venezuela); hay casos en los que el Ejecutivo
comparte la designacion con el Poder Legislativo o con el Poder
Judicial (Bolivia, Brasil, Paraguay) (Hernandez Becerra, 2000).
Existen también algunos organismos en cuya integracion tienen
injerencia, en diverso grado, los partidos politicos, como podra
apreciarse mas adelante.

Asi mismo, si bien este tipo de organizaciones tienen en
comun determinadas funciones, estructuras, composicion o forma
de eleccion de algunas instancias, el funcionamiento especifico y
puntual de cada mecanismo electoral que en el diseno comparten
los paises latinoamericanos suele ser comparativamente diferente
en lo que a su organizacion interna y aplicacién respecta.

El comentario sobre que dos paises no tienen el mismo tipo
de administracion electoral vale también para América Latina, a
pesar de compartir, en su generalidad, el mismo modelo. En efecto,
si bien el diseno de los organismos de la administracion electoral
en esta region contiene muchos aspectos que comparten diversos
paises, como los de la autonomia e independencia del Ejecutivo, el
caracter de estables, permanentes y con dedicaciéon exclusiva, no
existe un organismo electoral latinoamericano idéntico a otro.

Esto se puede explicar de diferentes maneras. Una de éstas
seria la del contexto al que hacia mencion Dieter Nohlen (2005). Es
un hecho que la tradicién cultural, democratica, civica y juridica de
cada pais determina su realidad, no s6lo en materia electoral sino
en las diferentes cuestiones importantes y cotidianas de la vida.*

1 En ese sentido, se pueden notar en paises vecinos (Argentina y Uruguay, Pera

y Ecuador, Colombia y Venezuela, Costa Rica y Nicaragua, Guatemala y México, por
nombrar s6lo algunos ejemplos) notables diferencias existentes entre sus respectivas
administraciones electorales a pesar de ser paises vecinos y compartir, en algunos ca-
sos, muchos aspectos en lo que a su cultura se refiere.
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Si bien no se tiene la intencién de hacer de ésta una
investigacion estatica, se considera util presentar el estado actual
de la administracion electoral latinoamericana. Aclaramos que
los organismos electorales continuamente se modernizan y que
su funcionamiento interno varia, por lo que puede ocurrir que
algunos de los cuadros que se presentan a continuaciéon hayan
quedado, al momento de leer este documento, desactualizados
por algun cambio realizado en los ultimos meses.

En ese sentido, uno de los aspectos en el que los 6rganos
electorales latinoamericanos suelen ser de lo mas variados es el
tema de la composicion,* lo cual se refleja en el siguiente cuadro:

Cuadro 6

Composicién de organismos electorales en América Latina*

Numero de miembros Institucion (es)
que conforman la alta que nombra a
Pais Oreanismo electoral direccién o el pleno los miembros
as & del 6rgano electoral de la alta
(en caso de ser un direccion de los
colegiado) organos electorales
Argentina Camara Nacional 3 Presidente en acuer-
Electoral* do con el Senado.
Colombia Consejo Nacional 9 Congreso de la
Electoral Republica.
Chile Tribunal Calificador 5 Corte Suprema,
de Elecciones presidente de la

reptblica y Senado.

2 Ver también el tema de la independencia de los organismos electorales desa-
rrollado en el tercer capitulo de este trabajo, a fin de complementar lo senalado en
este apartado.

#  Estos datos corresponden a un determinado momento, por lo que no seria
extrano que algunos de los organismos electorales aqui detallados cambien de com-
posicién en cualquier oportunidad; asi, se recomienda siempre verificar este tipo de
informacion en las paginas oficiales.

# Segun lo explicado anteriormente, se hace la precisién de que en Argentina no
existen organismos electorales, pero resulta importante considerar la composicion de
su 6rgano judicial electoral.
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Numero de miembros
que conforman la alta
direccién o el pleno

Institucion (es)
que nombra a
los miembros

. o .
Pais rganismo electoral del 6rgano electoral de la alta
(en caso de ser un direccién de los
colegiado) organos electorales
Pera Jurado Nacional de 5 Corte Suprema de
Elecciones Justicia, Ministerio
Publico, Colegio
de Abogados,
decanos de univer-
sidades publicas y
privadas, respecti-
vamente.
México Instituto Nacional 11 Senado y Camara
Electoral® de Diputados.
Tribunal Electoral del 7
Poder Judicial de la
Federacion
Ecuador Consejo Nacional 5 Comision
Electoral Seleccionadora
(partidos y asam-
Tribunal Contencioso 5 bleistas inde-
Electoral pendientes).
Venezuela Consejo Nacional 5 Asamblea
Electoral Nacional.
Bolivia Tribunal Supremo 7 Asamblea Legislati-
Electoral va Nacional y Poder
Ejecutivo.
Brasil Tribunal Superior 7 Supremo Tribunal

Electoral

Federal, Superior
Tribunal de Justicia
y presidente de la
republica.

45

En México, por la reforma constitucional de diciembre de 2013, el muy conoci-

do y posicionado Instituto Federal Electoral (IFE) cambia de nombre y composicion.
A partir de 2014 se llamara Instituto Nacional Electoral (INE).
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Numero de miembros
que conforman la alta
direccién o el pleno

Institucion (es)
que nombra a
los miembros

Pais Organismo clectoral del 6rgano electoral de la alta
(en caso de ser un direccion de los
colegiado) organos electorales
Paraguay Tribunal Superior de 3 Senado en acuerdo
Justicia Electoral con el Ejecutivo.
Uruguay Corte Electoral 9 Asamblea General y
partidos politicos.
Costa Rica Tribunal Supremo de 3 Corte Suprema
Elecciones de Justicia.
El Salvador Tribunal Supremo 5 Asamblea
Electoral Legislativa.
Guatemala Tribunal Supremo 5 Congreso de la
Electoral Republica.
Honduras Tribunal Nacional de 3 Congreso Nacional
Elecciones de la Republica.
Nicaragua Consejo Supremo 7 Asamblea Nacional
Electoral y presidente de la
republica.
Panama Tribunal Electoral 3 ()rgano Legislativo,
Organo Ejecutivo y
Corte Superior de
Justicia.
Republica Junta Central 9 Senado de la
Dominicana Electoral republica.

Fuente: elaboracién propia.

Con respecto a esta cuestion, existe un enfoque que expone
la distincién en Latinoamérica entre dos principios orientadores de

los organismos electorales. El primero tiene que ver con el princi-

pio de la vigilancia partidista reciproca, que plantea que, integran-

do los organismos electorales con representantes de los partidos,
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éstos se vigilaran mutuamente, cuyo resultado sera que el proceso
se realice con limpieza y que tenga credibilidad. Bajo este enfoque,
entonces, los miembros de los organismos electorales tendrian que
ser predominantemente representantes de los partidos politicos.

El segundo principio es el de la imparcialidad, que supone
que para garantizar la limpieza y la credibilidad de las elecciones
es preferible la integracion de los organismos electorales por in-
dividuos que no tengan vinculo alguno con los partidos politicos.
De modo que a los miembros de estas instituciones se les exige ser
independientes politicamente. La designacion de los miembros de
los 6rganos electorales y sus subordinados puede seguir el proce-
dimiento utilizado para los cargos judiciales, estar a cargo de insti-
tuciones publicas o privadas de caracter no partidista o en manos
de un 6rgano politico, como el Congreso, pero con la exigencia de
que los designados sean mayoritariamente independientes.

Sobre la base de este criterio, los organismos electorales lati-
noamericanos se pueden clasificar en tres categorias: no partidis-
tas de designacion no politica, no partidistas de designacioén poli-
tica y partidistas (Hernandez y Molina, 1998, p. 3).

Teniendo como sustento este criterio, se puede senalar que,
a menor caracter partidista, mayor sera la garantia de honestidad
y la credibilidad, especialmente en condiciones de multiparti-
dismo. Los que defienden este criterio senalan que la vigilancia
partidista reciproca presenta, en primer lugar, el problema que
se sustenta en la desconfianza, y cualquier situacion que altere
momentanea o permanentemente el equilibrio dara lugar a vio-
laciones a la ética en algunos casos o a la suspicacia y pérdida de
credibilidad en otros. En condiciones de bipartidismo este peli-
gro se reduce, ya que los dos tnicos partidos tienen la facultad
legal y la posibilidad material de estar presentes en todos los actos
del proceso, de modo que puede asumirse que la supervision reci-
proca funcionara adecuadamente. No ocurre lo mismo cuando el
pais es multipartidista, con tres o mas partidos importantes, como es
el caso de las naciones latinoamericanas. En estas condiciones es
muy probable que se produzcan alianzas de unos partidos contra
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otro u otros, o, en todo caso, siempre habra una alta posibilidad de
que alguno piense que los demas estan aliados en su contra, sea
esto real o no. Por otra parte, es igualmente factible en Améri-
ca Latina que existan partidos fuertes electoralmente pero de
organizacion débil, especialmente cuando se trata de movimien-
tos generados en torno a figuras carismaticas que surgen en una
eleccion y desaparecen en la siguiente. En estos casos el partido o
movimiento electoral no tendra posibilidades materiales de tener
representantes en todas las mesas de votacion y actos del proceso,
de modo que su capacidad de vigilancia sera parcial, y su descon-
fianza, directamente proporcional a estas carencias (Hernandezy
Molina, 1998, pp. 3-4).

En lo que a las funciones de estos organismos respecta, una
adecuada manera de presentarlas tiene que ver con los momentos
o periodos en los que se realizan o no elecciones. Los procesos
electorales en América Latina tienden a iniciarse, no solamente
por cuestiones normativas sino también por costumbre y tradi-
cion, desde el momento en que son convocados y finalizan en el
instante en el que se proclaman oficialmente los resultados, por
lo que suelen durar varios meses, dependiendo del pais del que
se trate. Durante esta etapa (la que podria denominarse como
periodo electoral), los organismos electorales deben encargarse
de la inscripcion de candidaturas, la organizacion del proceso
electoral (que incluye la elaboracion y la distribucion del material
electoral, la designacion de locales de votacion, la designacion de
los miembros de mesa o juntas receptoras de voto, la capacitacion
de los principales actores, etc.), la administracion de justicia elec-
toral, el conteo de los votos o escrutinio, el computo de votos, el
establecimiento de directivas vinculadas al desarrollo del proceso,
entre las principales actividades.

Ademas, los organos electorales comparten la responsa-
bilidad de crear las condiciones para garantizar el secreto y la
universalidad del voto, sobre todo las que tienen que ver con in-
fraestructura y comodidad en los locales de votacion, asi como de
actualizar periodicamente el padron electoral.
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En estos periodos electorales, los organismos de la adminis-
tracion electoral suelen contratar de manera temporal una gran
cantidad de funcionarios y empleados. Por lo general, una institu-
cion de este tipo (dependiendo de si es una sola en el pais o com-
parte actividades con otra entidad) puede tener decenas o cientos
de empleados en periodos no electorales, pero miles o decenas de
miles en épocas electorales.

Es oportuno comentar ahora algunas cuestiones que tienen
que ver con el recurso humano que forma parte de este tipo de
instituciones, en donde es comun encontrar personal estable y
permanente (ya sea proveniente de partidos o no, segun el pais
del que se trate), y otro grupo de profesionales (generalmente en
mayor numero) que son contratados temporalmente con motivo
de la realizacion de procesos electorales especificos. Usualmente,
un organo de este tipo tiene un personal nuclear o principal en
su sede central y despliega cantidades pequenas de personas en
sus oficinas regionales, de ser el caso. Algunos de los aspectos mas
positivos de tener personal independiente y dedicado exclusiva-
mente a los organismos electorales son el de la confidencialidad
y la neutralidad, asi como el de la profesionalizacion, la especiali-
zacion y la eficiencia técnica y administrativa. Ademas, se contri-
buye a la construccion de institucionalidad y a la sostenibilidad de
proyectos a mediano y largo plazo. En este sentido, los 6rganos
electorales deben tener los recursos humanos, econémicos y tec-
nologicos necesarios y suficientes para llevar adelante un proceso
electoral limpio y transparente.*

% Un aspecto a cuidar es el que la administracién electoral permanente que rea-

lice actividades de manera sostenida no sea vista como una enorme maquina buro-
cratica, como suele ocurrir en algunos paises de la region, especialmente en Centro
y Norteamérica. Una de las criticas que se les suele hacer a este tipo de instituciones
es el gran presupuesto que, en algunos casos, se gastan en mantener estructuras tan
grandes y con tanto personal. En defensa, estan quienes opinan que este tipo de es-
tructuras resultan mas rentables que generar organismos y funcionarios temporales, o
quienes sostienen que la democracia no tiene porqué ser “barata” y que en sociedades
como las latinoamericanas, que tienen muchas veces un funcionamiento institucional
claramente informal, es recomendable invertir en estos temas, en salvaguarda de las
respectivas democracias.
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Por su parte, en periodos no electorales, los organismos de
administracion electoral latinoamericanos, en su mayoria, rea-
lizan actividades vinculadas con la educacién y la capacitacion
(tanto la capacitacion interna de su personal como la educacion
ciudadana o para la democracia). Llevan a cabo también proce-
sos de revocatoria, vacancia o suspension de autoridades elegidas
por voto popular; coordinan actividades con las organizaciones
politicas, incluyendo la fiscalizacion de los fondos partidarios; se
dedican, ademas, a la investigacion y al desarrollo de proyectos
especiales, a la elaboracién de normas para la reforma o mejora
del sistema electoral, la administracion electoral y las elecciones; a
implementar actividades de modernizacion de sus procesos, tanto
internos como externos, y a la planificacion de los procesos elec-
torales que deberan organizarse en el futuro segun el respectivo
calendario. Este listado de actividades podria aumentar o dismi-
nuir segun el pais y el tipo de institucion del que se trate.

Uno de los recientes enfoques para ordenar los organis-
mos electorales latinoamericanos lo propone Joseph Thompson
(2012), quien se refiere a un criterio de “concentracion”, que
puede ser explicado de la siguiente manera: 1) organismos elec-
torales concentrados en grado maximo, cuando la administracion
electoral, la solucion de controversias electorales y el registro ci-
vil se encuentran en manos del mismo organismo (es el caso de
Costa Rica y Panama, con variaciones en Uruguay y Bolivia); 2)
organismos electorales concentrados en grado medio, cuando la
administracion electoral y la solucion de controversias electora-
les se encuentran en manos del mismo organismo, pero con un
registro civil autobnomo (es el caso de Honduras, El Salvador y
Guatemala); 3) organismos electorales concentrados pero cuyas
resoluciones son revisadas en sede judicial, manteniendo el con-
trol sobre el registro civil (es el caso de Venezuela); 4) organismos
electorales desconcentrados (como en México y Chile, que tienen
un organismo autonomo para la administracion electoral y un or-
ganismo que es parte del Poder Judicial para la calificacion de
elecciones y resolucion de conflictos; Colombia, en donde exis-
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te un organismo auténomo para la administraciéon electoral y la
coordinacion nacional de los registros, un organismo para la in-
terpretacion de las normas electorales y una seccion del Consejo
de Estado para los conflictos electorales; Ecuador y la Republica
Dominicana, en donde existe un organismo autéonomo para la
administracion electoral y otro organismo autonomo para la cali-
ficacion de elecciones y resolucion de conflictos, y Pert, en donde
existen tres organismos autonomos, uno para la administracion
electoral, otro para la calificacion de elecciones y resolucion de
conflictos, y otro que se encarga del registro civil de las personas),
y 5) organismo electoral tnico para la mayor parte de la mate-
ria electoral (la Camara Nacional Electoral) pero con funciones
electorales en manos del Ejecutivo (Ministerio del Interior) (es el
caso de Argentina).

En lo que respecta a la denominacion de los organismos
electorales latinoamericanos, ésta varia con los paises: Tribunal
o Consejo Supremo Electoral (o en algunos casos Nacional de
Elecciones), Consejo, Oficina, Camara o Corte Nacional
Electoral o de Procesos Electorales; Consejo, Junta o Comision
Central de Elecciones; Tribunal Superior Electoral o Superior de
Justicia Electoral, Tribunal Supremo de Elecciones o Calificador
de Elecciones, Tribunal Federal Electoral, o Jurado Nacional de
Elecciones (Hernandez Becerra, 2000).

Para complementar lo expresado hasta este punto, se pre-
senta a continuacion un cuadro relativo a la existencia de organis-
mos electorales en algunos paises de la region.
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Cuadro 7

Paises que separan funciones en dos organismos o autoridades

Pais Organiza proceso Imparte justicia
electoral electoral
Argentina Direcciéon Nacional Camara Nacional
Electoral del Minis- Electoral
terio del Interior
Colombia Registraduria Nacio- Consejo Nacional
nal de Estado Civil Electoral
Chile Servicio Electoral Tribunal Calificador
Publico de Elecciones
Pera? Oficina Nacional de Jurado Nacional de
Procesos Electorales Elecciones
México Instituto Nacional Tribunal Electoral del
Electoral Poder Judicial de la
Federacion
Ecuador Consejo Nacional Tribunal Contencioso
Electoral Electoral
Republica Junta Central Elec- Tribunal Superior
Dominicana*® toral Electoral

Fuente: elaboracion propia.

47

nacional de identificacién (DNI).

48

Electoral y el Tribunal Superior Electoral.

El Pert incluye, ademas, como parte del mal denominado “sistema electoral”
(figura asi en la Constitucion de aquel pais, pero lo técnicamente correcto es “admi-
nistracién electoral”), al Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec),
responsable de la elaboracion del padrén electoral y de la expedicion del documento

En la Constitucion de 2010 se produjo un cambio en el diseno de la adminis-
tracion electoral de la Republica Dominicana, pais que histéricamente tuvo un tnico
organo electoral: la Junta Central Electoral. Por la nueva Constitucion, la administra-
cion electoral dominicana se conforma ahora por dos organismos: la Junta Central
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Cuadro 8

Paises que concentran funciones en un solo organismo

Organiza proceso e imparte

Pais justicia electoral
Bolivia ()rgano Electoral Plurinacional
Brasil Tribunal Superior Electoral
Paraguay Tribunal Superior de Justicia Electoral
Uruguay Corte Electoral
Costa Rica Tribunal Supremo de Elecciones
El Salvador Tribunal Supremo Electoral
Guatemala Tribunal Supremo Electoral
Honduras Tribunal Supremo Electoral
Nicaragua Consejo Supremo Electoral
Panama Tribunal Electoral
Venezuela Consejo Nacional Electoral

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, la mayoria de los organismos electorales en
Ameérica Latina promueve la participacion de distintas misiones
de observacion electoral, tanto nacionales como internacionales,
a fin de que presencien, analicen y evalien no solo los hechos
ocurridos durante la jornada electoral, sino todas las etapas del
proceso, desde la convocatoria de elecciones hasta la proclama-
cion de los resultados.
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Los organismos electorales como reguladores del funcionamiento 'y
el financiamiento de los partidos y las campanas electorales

Una de las principales funciones de los organismos de administra-
cion electoral independientes y autonomos consiste en el rol de
regulacion que desempenan. En efecto, estas instituciones esta-
blecen las reglas del juego del proceso electoral, tanto en la forma
como en el fondo, a nivel interno y externo.*

En ese sentido, existen suficientes motivos para sostener que
los organismos electorales tienen la capacidad de influir sobre el
comportamiento electoral de los distintos actores que participan
en unas elecciones, principalmente porque asumen la tarea de ser
los réferis en ese juego en que consiste la lucha por el poder en
nuestras democracias.

Como se ha dicho, en América Latina la mayoria de los
paises han optado por elegir el modelo de administracion elec-
toral permanente y especializado, y un rasgo que resulta carac-
teristico de estos organos electorales es que son los grandes
reguladores de los procesos. Este tipo de instituciones son las
encargadas de establecer o precisar temas a través de normas,
referidas, por ejemplo, a cuales son los impedimentos para la
realizacion de propaganda politica por parte del partido en el
gobierno, cudles son los requisitos para ser candidatos a un cargo
de eleccion popular, con cuanto tiempo de anticipacion deben
renunciar los funcionarios publicos a sus respectivos cargos si
es que quieren participar en un proximo proceso electoral o
los requisitos técnicos que deben cumplir las encuestadoras
para poder publicar sus encuestas. Todos estos ejemplos podrian

* Los elementos técnicos para conducir una eleccién son de una magnitud y una

dificultad enormes. Una gran cantidad de detalles necesitan ser tenidos en cuenta en
un corto tiempo, con plazos perentorios que cumplir (los cuales se vencen indefecti-
blemente para pasar a una nueva etapa) y, con frecuencia, en un ambiente bastante
tenso y politizado. Asi mismo, el 6rgano electoral que administra justicia en la materia
debe establecer mecanismos claros y transparentes en lo que respecta no solamente a
la calificacion de elecciones y procedimientos de impugnacion, sino también al finan-
ciamiento de los partidos politicos y las campanas electorales.
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enmarcarse dentro de lo que se podria denominar la “regulacion
convencional” de los procesos electorales.”

Existen también mecanismos de regulacién no convencio-
nales, como los pactos éticos (pactos de no agresion entre orga-
nizaciones politicas) o distintas campanas y herramientas que
se utilizan para ofrecer informacion a la ciudadania sobre los di-
ferentes aspectos que intervienen en una eleccion. Este tipo de
iniciativas son generalmente desarrolladas por organismos elec-
torales que tienen funciones que van mas alla de las estrictamen-
te jurisdiccionales, organizacionales y fiscalizadoras del proceso
electoral, como ocurre en México, Republica Dominicana, Panama,
Guatemala, Honduras, Colombia y Pert, por citar algunos casos.

Esto ha obligado a hacer politica de una forma diferente
porque las reglas del juego no son las mismas a las de hace al-
gunos anos, lo cual significa, sin duda alguna, un cambio en la
manera en que las agendas de las organizaciones politicas y los
candidatos encaran las campanas electorales.

Por un lado, son las organizaciones politicas las que tienen
que programar sus actividades tomando en cuenta los plazos, las
regulaciones y otros mecanismos que establezcan los 6rganos elec-
torales. Por otro, estas organizaciones tienen que ser capaces de
manejar y estar al dia con herramientas tecnoldgicas vigentes en la
actualidad, como el uso de Internet (Facebook, Twitter) o de los
teléfonos celulares, sobre todo en América Latina, donde cada vez
mas familias tienen acceso a este tipo de instrumentos. Las orga-
nizaciones politicas se veran también en la obligacion de ser muy
cuidadosas al momento de elegir a sus candidatos, ya que sus curri-
culos seran publicos y el ciudadano tendra facil acceso a éstos.

% Los organismos electorales pueden ejercer tal influencia sobre el proceso elec-

toral que deciden incluso quien puede ser candidato y quien no, como ocurri6é en
las elecciones municipales de 2010 en Pert, en donde el JNE vet6 al candidato a la
alcaldia de Lima por el partido Cambio Radical, Alex Kouri, por no cumplir con el
requisito del domicilio en la ciudad en la cual se postulaba; Kouri tenia en las encues-
tas previas aproximadamente 20% de la intencién de votos, estando ubicado en el
segundo lugar de las preferencias de los ciudadanos.
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Por su parte, las organizaciones politicas y los candidatos
deberan poner énfasis en la formacion de cuadros y equipos de
campana que sean capaces de elaborar agendas y cronogramas
de trabajo considerando las reglas del juego que establezcan los
organismos electorales y los demas factores externos que puedan
afectar su desempeno en el marco de los procesos electorales si
quieren salir airosos de una eleccion, ya que incluso esta en jue-
go su propia existencia, puesto que, en algunos casos, podrian
perder su inscripcion en el correspondiente registro de partidos
politicos que tiene cada pais.

Un tema importante a desarrollar con mayor amplitud es
el referido al control del financiamiento de los partidos politicos.
Pero, antes de entrar en la materia, es necesario enfatizar: el de-
sarrollo tedrico y normativo que sera presentado a continuacion
tiene algunas imprecisiones y vacios legales en muchos paises lati-
noamericanos, y se encuentra en constante revision, discusion y
proceso de reforma, por lo que varia constantemente. En ese sen-
tido, la presente descripcion y su consecuente andlisis correspon-
den a un momento especifico, en un tiempo en el que se produce
una constante evolucién sobre esta tematica.

Asi pues, en la actualidad existen diversos mecanismos para
ejercer el control del financiamiento de los partidos politicos, los
cuales, casi en todos los casos en América Latina, estan a cargo de
los organismos electorales. Es necesario senalar que el dinero en
la politica y en las campanas electorales constituye uno de los as-
pectos mds complejos a regular, por algunas consideraciones que
seran explicadas.

En primer lugar, porque forma parte de los asuntos centrales
sobre los cuales se suelen plantear reformas politicas en la region;
sus ejes mas relevantes son el tipo de financiamiento que los par-
tidos deben recibir, quién debe financiarlos, la participaciéon o no
del Estado en el financiamiento, los limites de la financiacién, los
mecanismos de transparencia y la rendicion de cuentas... Y es justa-
mente en el tema de la transparencia y la rendicion de cuentas don-
de los organismos electorales deben ser protagonistas importantes.
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A pesar de que no hay recetas tinicas ni de aplicabilidad uni-
forme para todos los sistemas politicos latinoamericanos, idea que
se ha sostenido para distintos conceptos que se han presentado a
lo largo de este trabajo, puede observarse una tendencia clara en
la region a buscar un equilibrio en la influencia del dinero en la
politica, asi como a fortalecer los mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas.

Sobre esta materia han sido IDEA Internacional y la OEA,
junto con la Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM),
las que han profundizado sobre los aspectos mas sensibles en el
texto Financiamiento de los partidos politicos en América Latina, el cual
constituye la continuaciéon o complemento de la obra De las normas
a las buenas practicas: el desafio del financiamiento politico en América
Latina, en donde se presenta de forma comparada un detallado
analisis sobre el financiamiento de la politica y las campanas elec-
torales en 18 paises de la region. Constituye, pues, el estudio mas
relevante sobre este tema, motivo por el cual ese documento sera
el que sustente en su mayor parte las ideas que seran desarrolladas
de aqui en adelante hasta concluir con este apartado.

En ese sentido, puede afirmarse, en términos generales, que
los resultados han mostrado que el tema del financiamiento de la
politica es clave para la salud de la competencia politica demo-
cratica y que los partidos politicos necesitan fondos para cumplir
sus funciones de intermediacion y representacion, pero también
deben ser fiscalizados y controlados para evitar caer en diversos
problemas y abusos que surgen en algunas ocasiones. Existe, pues,
una importante inclinacion en los diversos paises a establecer li-
mitaciones al ingreso de los fondos, por fuente y por monto, asi
como mecanismos e instrumentos de control y rendicion de cuen-
tas con la finalidad de hacer mas equitativa y justa la competencia
politica (IDEA Internacional, OEA y UNAM, 2011).

Hay que tener en cuenta también que lasituacion actual esmuy
diferente a la de hace algunos anos con respecto a la competencia
politica y electoral, ya que existen mds organizaciones politicas o
alianzas que participan en los procesos electorales, las cuales se han
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vuelto mucho mas competitivas y especializadas. Esto hace necesaria
una mayor inversion por parte de los partidos politicos, puesto
que necesitan formar a mas personas y tener campanas electorales
mas potentes para poder obtener una mayor cantidad de votos.
Asi, el debate que genera mayor polémica y discusion se produce
en torno a como evitar que el dinero que financie a los partidos
politicos y sus respectivas campanas provenga de fuentes ilicitas,
como el narcotrafico y el lavado de activos, teniendo en cuenta
que un sistema de partidos resistente fortalece a las democracias,
para lo cual es necesario hacer mas fuertes a los partidos politicos y
aumentar la confianza ciudadana en sus procesos electorales (IDEA
Internacional, OEA y UNAM, 2011, p. 4).

En lo que respecta a los modelos de financiamiento, cabe
resaltar la existencia de tres: el publico, el privado y el mixto. El
financiamiento publico incluye las subvenciones directas (fon-
dos publicos desembolsados a partidos y a candidatos de acuerdo
con un procedimiento definido por la ley, en dinero o en bonos,
generalmente para actividades partidarias, electorales, de inves-
tigacion y capacitacion), los subsidios indirectos (subvenciones
en especie, como servicios, beneficios tributarios, acceso gratuito
a los medios de comunicacion publicos y privados, distribucion
de publicaciones, capacitacion) o los subsidios especificos (fon-
dos entregados a organizaciones relacionadas con los partidos o
controladas por éstos, tales como las fracciones legislativas o sus
institutos de investigacion). Esto se produce en todos los paises de
la region,” salvo en Venezuela, que no acepta ninguna de las tres
modalidades, y Bolivia, en donde s6lo se permite el financiamiento
publico indirecto. El financiamiento privado esta constituido
por donaciones de individuos o personas naturales, sindicatos
y empresas. Destaca que todos los paises de la region, salvo El
Salvador y Nicaragua, prohiben las donaciones provenientes del

® O al menos lo contemplan en su legislacién. Se hace esta aclaracién, ya que,

por ejemplo, en el Per si bien la Ley de Partidos Politicos nim. 28094 promulgada
en 1993 establece el financiamiento publico directo, supedita su aplicacion a las posi-
bilidades de la economia nacional. Hasta 2013 este beneficio nunca ha sido otorgado.
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extranjero y que muchos ponen topes a los montos nacionales
donados (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Guatemala, México, Paraguay, Pert y Uruguay). Asi mismo, 12
paises prohiben donaciones anénimas (Argentina, Bolivia, Brasil,
Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Uruguay y Venezuela). Finalmente, el financiamiento
mixto es aquel que combina el publico y el privado, y es el que
predomina en la region, aunque con diferentes esquemas
regulatorios (IDEA Internacional, OEA y UNAM, 2011, pp. 6-9).

Otra cuestion relevante es la rendicion de cuentas, de la
cual, salvo en Chile, Guatemala y Honduras, son responsables los
partidos politicos, ya sea solos o compartiendo tal responsabilidad
con los candidatos. Cabe senalar que tiinicamente El Salvador no
prevé la figura de la rendicion de cuentas.

En lo que tiene que ver con los 6rganos de control, puede
mencionarse que, en general, la legislacion electoral de todos los
paises de la region establece algun organo encargado de la ta-
rea del control o fiscalizacion del financiamiento de las campanas
electorales. En la mayor parte de los casos, la labor de control y
supervision de los movimientos econémicos de los partidos recae
exclusivamente sobre los 6rganos electorales (Bolivia, Brasil, Uru-
guay, Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Panamad, Paraguay, Pert y Venezuela).

En una segunda categoria, se ubican los paises en los que se
asigna esta tarea a la contraloria de la republica (El Salvador). En
una tercera categoria, tanto la institucion electoral como la contra-
loria general de la repuiblica se responsabilizan por dichalabor (Cos-
ta Ricay Republica Dominicana). Finalmente, estan los casos de Ar-
gentina y Nicaragua, que no pueden ubicarse en las clasificaciones
anteriores, ya que mientras en Argentina la tarea de supervision
es llevada a cabo por los jueces federales con competencia electo-
ral, en Nicaragua esta labor es efectuada por una combinacién de
diferentes organos: la contraloria general, el organo electoral y el
Ministerio de Hacienda y Crédito (Zovatto, 2003, p. 52).
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Se presenta a continuacién un cuadro ilustrativo sobre
esta cuestion:

Cuadro 9

Control del financiamiento de los partidos politicos

Pais: Argentina
Organo de control: jueces federales con jurisdiccion electoral y Camara
Nacional Electoral, con competencia en todo el pais

Articulos de la Ley de Financiamiento de los Partidos Politicos. Ley 25.600

Articulo 45: “Los partidos politicos, a través del 6rgano que determine la carta
organica, deberan llevar la contabilidad detallada de todo ingreso y egreso de fon-
dos, con indicacién del origen y destino de los fondos y de la fecha de la operacién
y del nombre y domicilio de las personas intervinientes. La documentacion respal-
datoria deberd conservarse durante diez (10) ejercicios”.

Articulo 46: “El partido deberd nombrar un tesorero titular y uno suplente,
cuyos datos de identidad y profesiéon deberan ser comunicados al juez federal con
competencia electoral correspondiente, a la Camara Nacional Electoral y a la Au-
ditoria General de la Nacién”.

Pais: Bolivia
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 55 de la Ley de Partidos Politicos: “El 6rgano electoral tiene competencia
para fiscalizar la administracién del patrimonio partidario, para lo cual podra re-
querir informacién sobre los recursos recibidos de los partidos, informacién sobre
el uso de los recursos puiblicos, opinién calificada e independiente sobre sistemas
de administracion y control interno, estados financieros actualizados. El 6érgano
electoral reglamentara los procedimientos de la fiscalizacion estatal”.

Pais: Brasil
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 34 de la Ley de Partidos Politicos: “A la justicia electoral compete la fis-
calizacién de los registros contables y de los balances y, mds aun, de los gastos de
campana electoral, para lo que exigira:

a) La obligatoriedad de constitucion de comités y designacién de dirigentes
partidarios especificos para movilizar recursos financieros en las campanas
electorales.

b) La caracterizacion de la responsabilidad de los dirigentes del partido y comi-
tés, inclusive del tesorero, que responderan civil y criminalmente por cual-
quier irregularidad.
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c) Registros contables con documentacion que comprueben la entrada y salida de
dinero o de bienes recibidos y aplicados.

d) La obligatoriedad de ser conservada por el partido la documentacién compro-
batoria de sus prestaciones de cuentas, por un plazo no inferior a cinco anos.

e) La obligatoriedad de prestacion de cuentas por el partido politico, sus comités
y candidatos, al cierre de la campana electoral, con entrega inmediata a la teso-
reria del partido de los saldos financieros eventualmente requeridos”.

Pais: Colombia

Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 18 de la Ley Electoral: “Con el objeto de garantizar el adecuado control in-
terno en el manejo de los ingresos y gastos de la campana, los partidos, movimien-
tos politicos con personeria juridica, movimientos sociales y grupos significativos
de ciudadanos, que inscriban candidatos, crearan y acreditaran ante el Consejo
Nacional Electoral un sistema de auditoria interna como condicién para iniciar
la recepcién de los aportes y contribuciones de los particulares y/o de recibir los
recursos de financiacion estatal”.

Articulo 20 de la Ley Electoral: “El Consejo Nacional Electoral reglamentard
lo referente al sistema Gnico de informacién sobre contabilidad electoral, presen-
tacion de cuentas, periodo de evaluacién de informes, contenido de informes, pu-
blicidad de los informes, sistema de auditoria y revisoria fiscal”.

Articulo 21 de la Ley Electoral: “El Consejo Nacional Electoral podra adelantar
en todo momento auditorias o revisorias sobre los ingresos y gastos de la financia-
cién de las campanas”.

Pais: Costa Rica
Organo de control: 6rgano electoral y contraloria general

Articulo 121 de la Ley Electoral nim. 8765: “Los partidos politicos estin obligados
a llevar dentro de su contabilidad el financiamiento privado. El TSE, mediante
resolucién fundada, podrd ordenar auditorias sobre las finanzas de los partidos
politicos, a efecto de verificar el respeto a las normas que regulan la materia, que
podran realizarse por medio de la direccion especializada en el tema, de profesio-
nales o firmas contratadas con tal propésito”.

Articulo 105: “La Contraloria General de la Republica registrara al contador pu-
blico autorizado que quiera brindar servicios profesionales a los partidos politicos”.

Articulo 132: “El tesorero del partido politico estard obligado a informar tri-
mestralmente al TSE sobre las donaciones, las contribuciones o los aportes que
reciba. Sin embargo, durante el periodo comprendido entre la convocatoria y la
fecha de eleccién, el informe sera mensual. En todo caso, cuando un partido po-
litico no reciba contribuciones dentro de los periodos senalados estara obligado a
informar tal circunstancia. Toda la informacién contable de los partidos politicos
es de acceso publico por medio del TSE”.
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Articulo 133: “En los mismos plazos y con la misma regularidad, los tesoreros
deberan suministrar como anexo de los citados informes trimestrales, copias certi-
ficadas del auxiliar de la cuenta bancaria en donde conste el nimero de depésito,
el estado de cuenta bancaria y de los estados contables del periodo, emitidos por
un contador publico autorizado”.

Pais: Chile
Organo de control: 6rgano electoral y contraloria general

Articulos de la Ley de Partidos Politicos. Ley 18.603

Articulo 34: “Para los efectos de esta ley, los partidos politicos llevaran un libro
general de ingresos y egresos, uno de inventario y uno de balance, debiendo con-
servar la documentacion que respalde sus anotaciones.

El Director del Servicio Electoral, con consulta al Tribunal Calificador de Elec-
ciones, dictara instrucciones generales y uniformes sobre la forma de llevar estos
libros y de efectuar el balance.

El Director del Servicio Electoral solicitara los libros y la documentacién anexa
para su revision e inspeccién, por lo menos una vez en cada ano calendario, y man-
tendrd copia de estos antecedentes, los que quedaran a disposicion del publico
para su consulta, de acuerdo con las normas que aquél senale”.

Articulo 35: “Los partidos politicos practicaran un balance por cada ano calen-
dario y remitirdan un ejemplar del mismo al Director del Servicio Electoral. Si éste
estimare necesario formular aclaraciones, requerira del partido las informaciones
y los antecedentes del caso, el que debera proporcionarlos en el plazo prudencial
que fijare dicho funcionario.

El Director del Servicio Electoral podra rechazar el balance si no se ajustare
a las anotaciones de los libros o si contuviere errores u omisiones manifiestos. En
caso de no existir objeciones o si éstas fueren solucionadas, el Director del Servicio
Electoral ordenara publicar el balance en el Diario Oficial, a costa del partido”.

La ley estableci6 sanciones econémicas a quienes vulneren las normas estable-
cidas en ésta. La responsabilidad administrativa de los funcionarios de la adminis-
tracién del Estado que pudiera resultar como consecuencia de infracciones a la
ley se hara efectiva a través de procedimientos disciplinarios que llevard a efecto
la Contraloria General de la Republica. Cualquier persona puede realizar una
denuncia ante ésta.

Pais: Ecuador
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 138 del Codigo Electoral: “El Consejo Nacional Electoral ejercera las fun-
ciones de control de todo lo relacionado con esta materia y tendra potestad privati-
vay controladora para realizar examenes de cuentas en lo relativo a monto, origen
y destino de los recursos que se utilicen en las campanas electorales.
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El Consejo Nacional Electoral también tendra la facultad de requerir a cual-
quier organismo o entidad publica o privada, depositarios de informacién, los da-
tos que precise para el control del monto, origen y destino de los recursos que se
utilicen en la campana electoral”.

Pais: El Salvador
()rgano de control: contraloria general (Corte de Cuentas de la Reptiblica)

La Corte de Cuentas de la Reptblica supervisa el uso de la deuda pblica (articulos
187-195 del Cédigo Electoral).

Articulo 3 de la Ley de la Corte de Cuentas de la Republica: “Asimismo, estan
sujetos a la fiscalizacion y control de la Corte todas las entidades y organismos del
sector publico y sus servidores, sin excepcién alguna. La jurisdiccién de la Corte
alcanza también a las actividades de entidades, organismos y personas que, no es-
tando comprendidos en el inciso anterior, reciban asignaciones, privilegios o parti-
cipaciones ocasionales de recursos publicos”.

Pais: Guatemala
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 21 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos: “Corresponde al Tribunal
Supremo Electoral el control y fiscalizaciéon de los fondos ptiblicos y privados que
reciban las organizaciones politicas para el financiamiento de sus actividades per-
manentes y de campana. El reglamento regulara los mecanismos de fiscalizacién”.

Pais: Honduras
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 87 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas: “Los Partidos Poli-
ticos deberdn establecer Sistemas Contables que permitan un control eficiente de
sus operaciones financieras y presentaran al Tribunal Supremo Electoral los infor-
mes de los ingresos y egresos de los gastos de las campanas que realizan”.

Pais: México
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 49-A del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales:

“1. Los partidos politicos y las agrupaciones politicas deberdn presentar ante
la comisién del Instituto Federal Electoral, los informes del origen y monto de los
ingresos que reciban por cualquier modalidad de financiamiento, asi como su em-
pleo y aplicacion, atendiendo a las siguientes reglas:
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b) Informes de campana:

I. Deberan presentarse por los partidos politicos, por cada una de las campa-
nas en las elecciones respectivas, especificando los gastos que el partido politico y

el candidato hayan realizado en el dmbito territorial correspondiente”.

Pais: Nicaragua
Organo de control: contraloria general, 6rgano electoral y
Ministerio de Hacienda y Crédito

Articulo 99 de la Ley Electoral nim. 331: “El Estado destinard una asignaciéon
presupuestaria especifica del uno por ciento de los ingresos ordinarios del Pre-
supuesto General de la Republica correspondiente, para reembolsar exclusiva-
mente los gastos de la campana electoral en que hayan incurrido los partidos
politicos o alianzas de partidos que hubieren participado en las elecciones para
Presidente, Vicepresidente, Diputados a la Asamblea Nacional y al Parlamento
Centroamericano y que después de ella hayan conservado su personalidad juridi-
ca. Debiendo rendir cuentas en forma documentada y detallada ante la Contra-
loria General de la Republica, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el
Consejo Supremo Electoral”.

Seis meses antes de cada eleccién, se crea la Procuraduria Especifica Electoral,
que también fiscaliza el financiamiento de los partidos politicos.

Pais: Panama

Organo de control: érgano electoral y contraloria

Articulo 182 del Cédigo Electoral: “El Tribunal Electoral reglamentar4, fiscalizard y
auditara el manejo del financiamiento publico contemplado en este Capitulo para
asegurar la eficacia de éste”.

La contraloria interviene en lo relacionado con el financiamiento publico.

Pais: Paraguay

Organo de control: 6rgano electoral

Articulos del Cédigo Electoral Paraguayo:

Articulo 278: “A los efectos de establecer los debidos controles por parte de la
Justicia Electoral, cada partido, movimiento politico y alianza que propicien candi-
datos estan obligados a:

a. Designar un administrador de la campana electoral, con quien la Justicia Electo-
ral entenderd todas las cuestiones atinentes al flujo y control de los cémputos”.
Articulo 280: “En las cuentas antes expresadas deberan depositarse todas las

cantidades afectadas para sufragar gastos electorales, sean de origen publico o pri-

vado. El Tribunal Electoral podra en cualquier momento exigir la presentacion de
todas las informaciones referidas al manejo de fondos electorales a los respectivos
administradores”.
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Articulo 281: “Dentro de los sesenta dias siguientes a las elecciones deberan
elevar al Tribunal Electoral cuenta documentada de todos los gastos e ingresos
irrogados (sic) por la campana.

Independientemente de las responsabilidades penales en que pudieran in-
currir los administradores, la falta de remision de tales resultados a la Justicia
Electoral determinara la cesacion de todo aporte, subsidio o subvencién de parte
del Estado”.

Pais: Peru

Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 34 de la Ley de Partidos Politicos: “Los partidos politicos, los movimien-
tos de alcance regional o departamental y las organizaciones politicas de alcance
provincial y distrital deben prever un sistema de control interno que garantice la
adecuada utilizacion y contabilizacion de todos los actos y documentos de los que de-
riven derechos y obligaciones de contenido econémico, conforme a los estatutos.

La verificacién y control externos de la actividad econémico-financiera de los
partidos politicos, los movimientos de alcance regional o departamental y las orga-
nizaciones politicas de alcance provincial y distrital corresponden exclusivamente
a la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), a través de la Gerencia de
Supervisiéon de Fondos Partidarios”.

Pais: Reptiblica Dominicana

Organo de control: 6rgano electoral y contraloria general

Articulo 52 de la Ley Electoral 275-97: “Los partidos que hayan optado por la con-
tribucién electoral se obligan a crear un sistema contable de acuerdo con los prin-
cipios legalmente aceptados, en el que se reflejen los movimientos de ingresos y
egresos del partido.

Parrafo I. El hecho de no recurrir a la contribucién electoral no exime a parti-
do alguno de implementar el indicado sistema contable, el que sera auditado en el
momento que la Junta Central Electoral lo disponga.

Parrafo II. La Junta Central Electoral solicitara a la Contraloria General de la
Republica, que audite los registros contables de cada partido para determinar las
fuentes de ingresos y los gastos correspondientes en la campana”.

Pais: Uruguay
Organo de control: érgano electoral

Articulos de la Ley de Financiamiento de los Partidos:

Articulo 34: “El comité de campana estara obligado a presentar a la Corte Elec-
toral, 30 (treinta) dias antes de celebrarse la eleccién nacional, un presupuesto ini-
cial de campana en donde se detallaran los gastos e ingresos previstos en términos
generales asi como los detalles de las donaciones recibidas hasta la fecha”.
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Articulo 35: “Dentro de los 90 (noventa) dias posteriores a la celebracion del
acto eleccionario, el comité de campana debera presentar a la Corte Electoral una
rendicion de cuentas definitiva en la que se especificardn los ingresos y egresos de
la campana, asi como el origen de los fondos utilizados.

Los candidatos que participen de la segunda vuelta electoral haran un com-
plemento de esa rendicién de cuentas teniendo 30 (treinta) dias adicionales del
plazo preceptuado”.

Articulo 37: “Las rendiciones de cuentas presentadas ante la Corte Electoral
tendran caracter publico y podran ser consultadas por cualquier persona, sin limi-
tacion alguna. Asimismo se publicard un resumen de la rendicion de cuentas en el
Diario Oficialy en una pagina electrénica oficial”.

Pais: Venezuela
Organo de control: 6rgano electoral

Articulo 201 de la Ley Organica del Sufragio y Participacién Politica: “Se crea la
Oficina Nacional de Financiamiento de Partidos Politicos y Campanas Electorales
como 6rgano encargado de los controles establecidos en esta Ley, asi como en
otras leyes de la Republica sobre el financiamiento de las campanas electorales,
de las organizaciones politicas y sus candidatos, y ejercerd su competencia bajo la
direccion y supervision del Consejo Nacional Electoral”.

Articulo 203: “Los partidos politicos y grupos de electores estaran obliga-
dos a llevar una contabilidad especial donde consten, junto con los ingresos, los
egresos por concepto de propaganda. Los libros de contabilidad y sus soportes
estardn a la disposicién del Consejo Nacional Electoral y de la Contraloria Gene-
ral de la Republica”.

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacion que sobre el particular existe
en cada pais y de IDEA Internacional, OEA y UNAM (2011).

Otro aspecto relevante es el relacionado con los instru-
mentos legales que pueden utilizarse para realizar esta regula-
cion. De acuerdo con lo que senalan IDEA Internacional, OEA
y la UNAM (2011):

El papel del dinero en la actividad politica democratica puede
ser regulado mediante una amplia gama de instrumentos lega-
les, cuya presencia y combinacién dan forma al sistema de finan-
ciamiento politico (SFP). El SFP es el conjunto de normas que
regula el indispensable flujo de recursos econémicos hacia el sis-
tema politico y desde este dltimo. Es el marco normativo dentro
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del cual los partidos y los candidatos pueden actuar legalmente
para obtener y gastar recursos econémicos para sus actividades,
y dentro del cual las personas fisicas y juridicas —tanto publicas
como privadas— pueden financiar esas actividades. Asi mismo,
el SFP define los instrumentos legales para supervisar y respaldar
coercitivamente la aplicaciéon de ese marco normativo. (p. 28)

De esta forma, los instrumentos legales para controlar el
financiamiento politico pueden clasificarse en cinco catego-
rias. La primera alude a las regulaciones sobre las fuentes de
financiamiento, que incluyen aquellos instrumentos que regulan
el flujo de recursos econémicos hacia las actividades politicas; la
segunda categoria es el financiamiento estatal, detallado cuando
se abordé el tema del financiamiento publico; la tercera categoria
esta constituida por las regulaciones sobre el gasto electoral, que
abarcan las reglas que establecen topes generales al gasto electo-
ral de los partidos y los candidatos, asi como los limites y las prohi-
biciones sobre algunos rubros especificos, particularmente la pu-
blicidad electoral; la cuarta categoria abarca las regulaciones que
buscan la transparencia financiera, las cuales obligan a los parti-
dos, los candidatos y otros actores politicos a reportar a las auto-
ridades publicas las fuentes de sus recursos econémicos y el uso
que se les da a los mismos. También incluye las reglas que definen
si esa informacion puede ser auditada y publicada. Finalmente, la
quinta y ultima categoria la constituye el régimen sancionatorio,
el cual abarca todas las sanciones dispuestas para las violaciones
a los limites, las prohibiciones y las obligaciones derivadas de las
cuatro categorias normativas anteriores (por lo general multas,
pero también otras sanciones administrativas y penales) (IDEA
Internacional, OEA y UNAM, 2011, pp. 28-45). Todas estas regu-
laciones pueden tener grandes diferencias dependiendo del pais
del que se trate.
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Rompiendo paradigmas: los organismos electorales
y la educacion para la democracia

Si bien es sabido que la definicion de democracia es materia de
permanente y constante debate teérico y politico, hay dos cuestio-
nes sobre las cuales existe practicamente unanimidad y que cons-
tituyen requisitos indispensables de los sistemas democraticos:
celebrar elecciones libres y garantizar un conjunto de derechos
fundamentales. Junto con el hecho de organizar elecciones pe-
riodicas e impecables, debe ir de la mano la cuestion vinculada al
ejercicio de la libertad de expresion y asociacion de las personas.

En ese sentido, el fin del periodo de transicion democra-
tica que vivié la mayoria de los paises latinoamericanos trajo
consigo un nuevo interés en la manera en que la educacion podia
contribuir a formar ciudadanos democraticos.

Existen muchos términos para referirse a lo que aqui se
quiere expresar. Desde educacion civica, instruccion civica, edu-
cacion ciudadana, educacion para la democracia, educacion para
la vida en democracia, educacion en derechos, educacion en valo-
res, educacion civico-politica hasta denominaciones como virtud
civica, educacion preparatoria para el ejercicio de la ciudadania,
educacion para la ciudadania democratica, formacion ciudadana
o en ciudadania,? cultura civica, etcétera.

No es de interés para los fines de esta investigacion realizar
un analisis profundo de esta cuestion ni plantear una teoria en
materia de educacion ciudadana, sino mas bien mostrar cual es su
vinculacion con la democracia y los organismos de la administra-
cion electoral.

Por ello, se considera conveniente presentar algunas defi-
niciones, precisando que, para los fines de esta investigacion y de
este tema, el término mas adecuado a utilizar sera el de educa-
ci6n para la democracia. Este se refiere a la educacién ofrecida

% Si bien conceptualmente educacién y formacién son dos cuestiones diferentes,
en el lenguaje coloquial para referirse a estos temas se les suele confundir y equiparar.
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a los individuos para ensenar y promover el conocimiento, las
habilidades y los valores necesarios para vivir en una sociedad
democratica. Hace referencia a un sistema educativo que tiene una
estructura democratica: profesores y estudiantes trabajan juntos,
reciben el mismo respeto y se involucran igual en el proceso de
ensenanza aprendizaje. Por su parte, los términos educacion civica
yeducacion ciudadana pueden ser utilizados intercambiablemente
para referirse a la ensenanza de conocimientos especificos,
habilidades o valores considerados necesarios para la vida en
sociedad. Finalmente, educacion en moral se refiere ala ensenanza
de valores y actitudes en clase y en la escuela; esos valores pueden
ser democraticos, sociales, individuales y éticos, y en algunos casos
religiosos (Tibbits y Torney-Purta, 1994, pp. 9-10).

Muchas de estas definiciones, que insisten en que finalmen-
te lo que se busca no es una democracia de electores o meros ha-
bitantes, sino de ciudadanos, pueden englobarse, segiin autores
como Osler y Starkey (2004), en “las destrezas y actitudes para la
participacion en procesos democraticos asi como el conocimiento
necesario para la ciudadania” (p. III). Asi mismo, deben abarcar
el desarrollo de ciertas competencias, conocimientos, habilida-
des y actitudes que preparen al ciudadano para la participacion;
competencias que se adquieren tanto de una aprehension de
conocimiento como de la practica del mismo y que tienen que ver
con el comportamiento y las actitudes en la relaciéon con otros, los
que se adquieren y son una parte importante de la socializacion
politica (Cox, Jaramillo y Reimers, 2005, p. 8).

Continuando con el planteamiento, Maria Angela Prialé
(2006) senala:

Una educacién democratica o para la democracia serd aquella
que ademas de proveer a las personas del conocimiento sobre los
principios democraticos fundamentales (deberes y derechos ciu-
dadanos, etc.) forme en valores como la tolerancia, la igualdad, la
honestidad, el respeto y la responsabilidad. (p. 1)
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Juan Carlos Mougan (2009, p. 241), por su parte, plantea
una definicion de la teoria para la educacion de una ciudadania
democrdtica, sosteniendo que es aquella que recoge todos los
aspectos teoricos que confluyen en realzar la necesidad e impor-
tancia de fomentar los valores y las virtudes civicas propios de
una concepcion politica y moral de la democracia a través de las
agencias publicas susceptibles de ser influidas por la actividad
legislativa o politica.

Hace algunos anos se confundia el término educacion
para la democracia con los de educacion electoral y capacita-
cion electoral. Con el paso del tiempo ha resultado claro que la
capacitacion electoral estd vinculada inicamente a aquellos co-
nocimientos que tienen que ver con el acto de votacién en si mis-
mo (cémo votar, cuales son los pasos a seguir para emitir el voto,
la manera de marcar la cédula o boleta de sufragio...). Se tiene
certeza también de que la educacion electoral esta vinculada a
aquellos conocimientos relacionados exclusivamente con la mate-
ria electoral, es decir, todo lo que conlleva la concepciéon procedi-
mental de la misma (qué son las elecciones, en qué consiste el de-
recho de sufragio, cuantas modalidades de votacion existen...). Se
ha notado que el enfoque que ofrece el término educacion para
la democracia es mucho mas amplio e integral. Puede contenery
comprender (aunque no en todos sus aspectos) el significado de
educacion electoral, pero se distingue notablemente del de capa-
citacion electoral.

Luis Antonio Sobrado (2008, pp. 9-10) precisa que existen
tres categorias conceptuales sobre las tareas de la educacion. La
primera esta constituida por la capacitacion institucional, que
es aquélla dirigida a los empleados electorales y que procura
dotarlos de los conocimientos y las destrezas necesarios para el
desarrollo eficaz de sus actividades ordinarias, tanto sustantivas
como de apoyo administrativo. La segunda es la capacitacion
electoral, que se enfoca en los distintos actores que participan
en los procesos electorales, sean funcionarios, agentes de
partidos politicos, personas de la sociedad civil especialmente
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involucradas (periodistas y observadores electorales, por
ejemplo) o incluso los propios ciudadanos como electores;
considerando que se persigue la participacion eficiente en esos
procesos, tiende a contemplar actividades que se estructuran
frente a determinado evento comicial y en fechas cercanas al
mismo. La tercera categoria es la educacion civico-democratica,
que contempla cualquier segmento social y aspira a promover la
participacion politica, fortalecer la institucionalidad electoral y
construir cultura democratica sostenible.

El autor agrega que estas actividades formativas en general
deben ser conducidas por los organismos electorales con inde-
pendencia, es decir, liberados de imposiciones e interferencias
indebidas de otros actores publicos y sociales, lo que no debe
impedir el desarrollo de planes y eventos en alianza con dichos
sectores, siempre que la institucion electoral conserve el control
estratégico de los procesos (Sobrado, 2008, p. 18).

La formacion civico-politica de los ciudadanos no era par-
te de las prioridades del accionar de las instituciones estatales en
la fase de transicion a la democracia. Luego de mas de dos dé-
cadas, la democracia formal instalada en la mayoria de los paises
de la region latinoamericana todavia presenta rezagos importan-
tes en la cultura politico-democratica vigente, reflejados en una
debilidad de la institucionalidad y en especial de los partidos
politicos.

Salvo las criticas hacia la democracia electoral presentadas
al inicio del capitulo, no se suelen producir discusiones ni polé-
micas en la actualidad sobre el hecho de que es necesario educar
para la democracia a los ciudadanos, por lo que existe unanimi-
dad en lo que respecta a desarrollar este tipo de tareas. Lo que
definitivamente no tiene aceptacion unanime es cudles deben
ser las instituciones, o la institucion, que se encarguen del tema.
Pero ése es un paradigma que se esta comenzando a romper,
aunque sobre esta cuestion existen muchos puntos de vista y
discrepancias. Algunos son de la idea de que este tipo de tareas
deben ser responsabilidad de los partidos politicos, del ministerio
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de educacion de cada pais o incluso de las oficinas del ombudsman.
Por otro lado, en algunos de los paises de América Latina, existen
instituciones que estan intentando cumplir labores vinculadas a
este tema, movimientos sociales, organismos no gubernamentales,
organismos gubernamentales de caracter internacional, tales como
IDEA Internacional, el Instituto Republicano Internacional (IRI),
el Instituto Nacional Democrata (NDI), Transparencia; asi como
también los mismos partidos politicos. Todas estas instituciones
realizan grandes e importantes esfuerzos en este sentido.

Sin embargo, se percibe que su ambito de accion tanto en
contenidos como a nivel de infraestructura no es demasiado am-
plio, sobre todo por un tema de escaso presupuesto. En cuan-
to a los partidos politicos, éstos organizan algunas charlas de
capacitacion (la mayoria de las veces con contenidos sesgados),
pero de manera muy esporadica y no como algo sistematizado y
que tenga sostenibilidad en el tiempo.

Por otro lado, muchos de los paises de la region comparten
la realidad de que no existen instituciones del Estado que inves-
tiguen, analicen y desarrollen de manera seria y sistematica (no
s6lo a nivel politico, sino también técnico) propuestas vinculadas
a la mejora de la educacion para la democracia de los ciudadanos
y de los sistemas electorales. En efecto, practicamente no exis-
ten (o existen muy pocas) instituciones gubernamentales en la
region que les expliquen a los ciudadanos diferentes temas que
pueden parecer basicos y faciles de entender, pero que en la
prdactica no lo son tanto, como qué es una democracia, por qué
el pais ha elegido ese sistema de gobierno, por qué ese sistema
es mejor que los demas, o que les ofrezcan herramientas para el
analisis de cuestiones vinculadas a qué es mas adecuado: el voto
voluntario o el obligatorio, la bicameralidad o la unicameralidad
del Parlamento, el voto electronico o el manual, el sistema presi-
dencial o el parlamentario, etcétera.

De hecho, si se toma en cuenta el nivel universitario, el cur-
so que contiene estas materias, que es, en la generalidad de los
casos, Derecho electoral, se dicta en muy pocas universidades y
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ni siquiera de manera obligatoria. El resultado de esta situacion
es que haya ciudadanos pasivos y en gran medida ignorantes en
este tipo de asuntos, lo cual hace imposible su participacion en los
debates o las deliberaciones que sobre el particular se desarrollen
a cualquier nivel (local, regional, nacional).

En lineas generales, teniendo en cuenta la realidad latinoa-
mericana, en algunos casos para llenar un vacio o en otros por
causa de lo que en el marco de esta investigacion se puede deno-
minar un “estado de necesidad”, los organismos electorales han
asumido la tarea de la educacion para la democracia junto con su
tradicional funcién de capacitacion de operadores electorales, lo
que se describe a continuaciéon con mayor detalle.

En algunos paises de América Latina se ha cuestionado con
frecuencia la existencia de organismos electorales permanentes,
pues se afirma que hay procesos electorales importantes Gnica-
mente cada cuatro o cinco anos. Efectivamente, en algunos casos,
se ha propuesto que este tipo de entidades sean de caracter tem-
poral o que se les recorte el presupuesto, por lo que ha sido una
manera de justificar la existencia de estas instituciones el hecho
de que se ocupen de las actividades de la educacion para la de-
mocracia, sobre todo en periodos no electorales. De esta manera,
su accionar permanente estd mas que justificado, puesto que este
tipo de programas requiere de una sostenibilidad en el tiempo
para obtener resultados 6ptimos.

Por otro lado, se precisa también que en algunas situaciones
los 6rganos electorales han llenado un vacio, sobre todo cuando
ninguna instituciéon del Estado se ha hecho responsable de asu-
mir la tarea de la educacion para la democracia. Como se senal6
en parrafos anteriores, es casi nula la intervencion del Estado y
del propio gobierno en estos temas, principalmente de los res-
pectivos ministerios de educacion, mas ocupados en el dia a dia o
en desarrollar programas vinculados a la mejora de la educacion
escolar primaria y secundaria, a la evaluacion y la capacitacion de
docentes... La premisa aqui seria: “lo hacemos nosotros porque
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nadie lo va a hacer y porque somos instituciones preocupadas por
fortalecer la democracia de nuestros paises”.

Pero incluso dentro de los mismos organismos electora-
les existen posiciones contrarias sobre asumir esta funcion. Hay
representantes de instituciones electorales que senalan, entre
otras cosas, que estas organizaciones solo deben dedicarse a or-
ganizar elecciones y que eventualmente se les podria atribuir
esta responsabilidad por la baja participaciéon ciudadana en los
procesos electorales o por las deficiencias que se presentan por
la mala formacién de los actores; ademas, hablan sobre los costos
adicionales que acarrearia la implementacion de los programas.
También se ha dicho que se podria poner en duda la imparciali-
dad de estas instituciones, que la formacion y la capacitacion son
responsabilidad de los partidos politicos o de los ministerios de
educacion (Bou, 2008, p. 11).

Por otro lado, quienes consideran que los organismos
electorales si deben asumir la formaciéon ciudadana dentro de
sus funciones sustantivas senalan que la actividad de este tipo
de instituciones no se limita a organizar elecciones, sino que
ademads debe contribuir a fortalecer la democracia desde otras
dimensiones. Asi, senalan que la formacion de los ciudadanos
en democracia es fundamental para el buen ejercicio de los de-
rechos y los deberes politicos, que los organismos electorales
pueden ofrecer una formacién imparcial y técnica de primera
mano, que su intervencion contribuye a reducir los problemas
de organizacion y los votos nulos, y que estos organismos no de-
ben eludir las responsabilidades historicas frente al cambio y las
falencias del sistema educativo y de los propios partidos politicos
(Bou, 2008, pp. 11-12).

Para concluir con esta parte, es necesario volver a senalar
que, por la situacion actual que atraviesan los paises latinoameri-
canos, quiza el principal desafio de la region es consolidar demo-
cracias de calidad, solidas y estables, para lo cual el desarrollo y la
implementacion de una educacién y formacion civica y politica
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son imprescindibles, lo que constituye, sin duda, una asignatura
pendiente en la region.

Para ello, las instituciones del Estado responsables de estos
temas tendran que tomar las medidas preventivas y correctivas
que la situacion de cada pais requiera, en alianza con otros meca-
nismos e instituciones de sus respectivas sociedades.

Seran el tiempo y la voluntad politica de las autoridades
estatales los que finalmente determinen el rumbo de una activi-
dad tan importante como la educacién para la democracia. En
la mayoria de los paises de América Latina, el reto lo tienen los
organismos electorales; las proximas generaciones de ciudada-
nos latinoamericanos seran las encargadas de demostrar cuan
eficientes fueron en el desarrollo de esta labor.

Problemdtica de la administracion electoral latinoamericana:
la integridad electoral en la region

Las nociones sobre la integridad electoral y las malas practicas
electorales que han sido detalladas en el apartado “Administra-
cion electoral, integridad electoral y procesos electorales” pueden
también aplicarse para el caso latinoamericano. En efecto, entre
los problemas que tienen los organismos de la administracion
electoral que conducen elecciones en la region se encuentra no
solamente el hacer frente a los nefastos antecedentes autoritarios,
sino ademads a los inconvenientes técnicos, que se convierten en
politicos la mayoria de las veces. Estos factores son algunas de las
razones por las que la administracion de elecciones es una varia-
ble critica en las democracias en desarrollo. Y en sociedades tan
desconfiadas como las latinoamericanas, estas cuestiones, que en
otros lugares pueden pasar desapercibidas, amenazan el proceso
en su totalidad.

Los problemas técnicos en el desarrollo de los procesos
electorales son inevitables; en un ambiente de crispacion y, la ma-
yoria de las veces, polarizado es probable que una de las partes
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vea irregularidades ante el mds minimo error o desatencion de
los 6rganos electorales, cuando lo que realmente se produce es
un descuido en la ejecucion de una actividad, el cual puede no
deberse a errores humanos intencionales. Estos casos, los cuales
forman parte de lo que en apartados anteriores se ha presentado
como malas practicas de segundo orden, ocurren con mucha fre-
cuencia y abundan en América Latina.

El modelo latinoamericano presenta también el problema
frecuente de la insatisfaccion permanente. Esto es, en la mayo-
ria de los casos, en aquellos paises donde sé6lo existe un 6rgano
electoral, se debate y se plantea frecuentemente la posibilidad de
contar con dos, uno que se encargue de la organizacion de las
elecciones (y, a veces, del registro civil) y otro que sea responsable
de la administracion de justicia electoral. Por su parte, en aque-
llos paises en donde se cuenta con dos o mas 6rganos electorales,
suele plantearse si no seria mas conveniente la existencia de tni-
camente una institucion que se encargue del manejo de todo lo
que tiene que ver con las elecciones.

De hecho, en aquellos paises en donde existe un solo
organismo electoral, el principal cuestionamiento que se realiza de
cuando en cuando se relaciona con la gran cantidad de funciones
y presupuesto a cargo de la organizacion, haciendo falta un
ordenamiento y una mejor distribucion de tareas. Sin embargo, en
los lugares donde existen dos organismos electorales, se cuestiona
precisamente la mala distribucion de funciones, la superposicion
y duplicidad de las mismas y la falta de coordinacién entre las
instituciones, por lo que se produce una constante friccion entre
los funcionarios de ambos organismos, sobre todo cuando se
comparten alguna o algunas de las principales funciones.”

Otra cuestion que resulta compleja y que puede traer incon-
venientes al organismo electoral es el perfil de las altas autoridades
que lideran este tipo de instituciones. La administracion electoral
requiere de un alto nivel de especializacion y conocimiento, por

% En el altimo capitulo de la investigacién se amplia este tema dentro del aparta-

do que aborda la tendencia en la administracién electoral.
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lo que la curva de aprendizaje suele ser bastante grande y amplia
para quien nunca ha tenido contacto con estos temas y debe for-
mar parte de un proceso electoral en un corto plazo. Por ello,
es importante que los maximos responsables de estos organismos
se rodeen de funcionarios especializados en estas cuestiones, con
vasta experiencia en la materia. Resulta apropiado y aconsejable,
por tanto, mantener una linea de carrera al interior de los or-
ganismos electorales latinoamericanos, basada sobre todo en la
meritocracia y en la capacitacion constante de sus funcionarios.

En relacion con lo anterior, puede mencionarse también la
presencia de disputas al interior del organismo electoral, las cua-
les se producen, frecuentemente, por los conflictos entre quie-
nes tienen gran experiencia en el trabajo (que en algunos casos
son reacios al cambio y a la aplicacion de nuevas ideas) y aquel
personal nuevo e inexperto, la mayoria de las veces, en asuntos
electorales, que con la confianza de la alta direccién pretende en
ocasiones imponer decisiones sin el conocimiento adecuado. Es-
tas pueden tratarse de situaciones que tienen que ver con fallas o
vicios en el funcionamiento y con la falta de coordinacion que se
presentan en cualquier organizacion del Estado, pero durante los
procesos electorales se corre el riesgo de afectar leve o gravemen-
te (segun la magnitud del caso) el desempeno de las instituciones
que tienen a su cargo la administracion electoral de un pais. Y un
proceso electoral con vicios de este tipo, que genere desconfianza
o suspicacia por la incapacidad o ineficiencia de su(s) organo(s)
electoral(es), puede sin duda ocasionar grave perjuicio a todo el
sistema democratico.

Ocurren también problemas en las relaciones entre funcio-
narios de las instituciones que forman parte de la administracion
electoral de un pais (cuando se trata de mas de una organiza-
cion), los que pueden deberse a la duplicidad y la superposicion
de funciones, a la lucha por tener mas o menos poder, o al ego de
muchos altos funcionarios que quieren tener mayor protagonis-
mo en la escena publica.
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Estos temas son particularmente pertinentes si la organiza-
cion esta compuesta por representantes de partidos politicos, ya
que intereses organizacionales muy fuertes pueden jugar su pa-
pel. Es posible que existan diversas tendencias de los comisiona-
dos, ministros, consejeros o magistrados y de los demas miembros
de la organizacion en su vision de como deberia ser la institucion
y su crecimiento. Son también temas polémicos y controversiales
el perfil yla cantidad de personal con el que se debe contar, la uti-
lizacion de la tecnologia, la descentralizacion o desconcentracion
de las tareas, la distribucion de responsabilidades, el proceso de
toma de decisiones, entre los principales.*

Otro aspecto problematico que amerita ser comentado es el
mandato que tienen los 6rganos electorales latinoamericanos para
garantizar no solamente los mecanismos correspondientes para
que los partidos politicos y los candidatos en contienda accedan
por igual a los medios de comunicacion publicos y privados, sino
también un adecuado y equitativo nivel de competencia antes,
durante y después del proceso electoral, lo que suele respetarse
en mayor o menor medida segin el pais del que se trate. En es-
tas situaciones los partidos pequenos pugnan por tener la misma
cantidad de tiempo en medios e igual protagonismo en la escena
publica que los partidos grandes o tradicionales, quienes, por su
parte, luchan por ocupar un papel preponderante ante la opinion
publica. Es, pues, en este juego de tirar y aflojar en donde los 6r-
ganos electorales deben ser totalmente imparciales y justos en el
tratamiento de este tipo de situaciones.

Ademas, otras caracteristicas de los organismos de la ad-
ministracion electoral que podrian afectar en menor o mayor
medida el desarrollo de los procesos electorales se vinculan a su
estructura y funcionamiento interno. En ese sentido, son facto-

> Otras cuestiones internas que resultan de suma importancia en el funcionamiento

de los organismos de la administracion electoral son las motivaciones de sus diferen-
tes funcionarios, sus intereses individuales y politicos, la lucha por el aumento de
salarios, dietas, asignaciones varias, etcétera. El tratamiento y la negociacién de estas
cuestiones pueden comprometer la habilidad de la organizacion en lo referido a la
direccion y al camplimiento de sus tareas principales en la busqueda por optimizar sus
procedimientos bajo principios democraticos.
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res fundamentales tanto la relacion entre los integrantes del co-
legiado que representa la maxima instancia del 6érgano electoral
como, para realizar un trabajo coordinado y armonico, la relacion
entre los representantes de los organismos que conforman la ad-
ministracion electoral de un pais, en caso de que exista mas de
uno (importa mucho si son relaciones basadas en la coordinacion
y el apoyo mutuo, o en la tension y el enfrentamiento).

Asi mismo, estas instituciones tienen la obligacion de
respetar y hacer respetar el principio de neutralidad, y no deben
favorecer a ningin partido ni candidato en particular. Este
principio debe trasladarse a todos los 6rganos del Estado y son
precisamente los 6rganos electorales los que deben velar por el
cumplimiento de esas normas. Resulta importante senalar que
los organismos de la administraciéon electoral no pueden utilizar
capital publico para beneficiar a determinado candidato durante
las campanas.™ Surge, por tanto, el tema relacionado con los
recursos que utilizan tanto el partido en el gobierno como los
candidatos ya elegidos que van a la reeleccion en la realizacion
de sus respectivas campanas. En estas situaciones los funcionarios
electorales deben ser sumamente rigurosos en la fiscalizacion de
los recursos publicos y denunciar cualquier irregularidad.

En ese sentido, una de las preocupaciones cuya solucion
constituye un desafio para la administracion electoral latinoame-
ricana consiste en el mantenimiento de la independencia de las
instituciones frente al poder politico. Es necesario generar una
conviccion de que los actores politicos deben estar subordinados
a las reglas, puesto que continta vigente en muchos casos la idea
de que éstas estan disponibles y son adaptables a sus intereses,
pensamiento sustentado en que el objetivo legitima los medios
(Nohlen, 2009, pp. 30-33).

% Hay que tener en cuenta que existen paises en los que estd permitido el
financiamiento publico de las campanas electorales; en éstos los partidos con
mayor representaciéon parlamentaria reciben un mayor monto de dinero con el
animo, sobre todo, de fortalecer el sistema de partidos.
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Finalmente, hay dos temas que presentan inconvenientes
para los organismos electorales latinoamericanos. El primero tie-
ne que ver con la atribucion de una gran cantidad de funciones
que no necesariamente les competen. Aqui, la discusion mas den-
sa y profunda sobre democracia contra electoralismo suele tras-
ladarse de una manera mas superficial a la practica. Surge por
esto la pregunta: ¢sun 6rgano electoral debe realizar actividades
circunscritas unica y exclusivamente a lo electoral o puede abar-
car un espectro democratico mayor? De la respuesta a esta pre-
gunta provendran todas las funciones que asumen este tipo de
instituciones: educacion para la democracia, participacion juve-
nil, democracia para escolares, democracia para partidos politicos
y medios de comunicacion, reconocimiento a personalidades que
se caracterizaron por defender la democracia a lo largo de su vida,
entre otros temas. En América Latina existen organizaciones elec-
torales mds o menos amplias en su margen de accion y alcance, lo
que contribuye a afirmar la premisa sobre que no hay una institu-
cion electoral idéntica a otra en la region.

El otro tema que debe preocupar a los organismos elec-
torales en la region constituye una cuestion sobre la que no se
puede actuar para resolver las causas pero si para solucionar sus
efectos y consecuencias, que es la de los resultados estrechos
en una elecciéon. No se puede actuar sobre sus causas porque
definitivamente los 6rganos electorales no son responsables (o
no deberian serlo) del margen de diferencia producido en una
determinada eleccién, mas si son los encargados de anticiparse
a cualquier efecto negativo que ello pudiera generar. En ese
sentido, estos organismos deben tomar todas las precauciones
posibles para afrontar un resultado ajustado en las elecciones,
considerando aspectos especificos en los cuales se debe trabajar,
que son preparar unos procedimientos electorales claros y
sencillos, asi como agilizar los procesos de transmision y computo
de los resultados de la eleccion.”

% Sobre esta cuestién se presenta un andlisis mds detallado en el tercer capitulo

de este trabajo.
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Para concluir este apartado, resulta oportuno remarcar que,
a pesar de estar asociados con una concepcion minimalista de de-
mocracia, los organismos electorales y las elecciones democraticas
son instituciones muy exigentes en términos normativos. Ninguna
eleccion cumple con los requisitos democraticos a la perfeccion.
Se exige inclusion, pero siempre hay ciudadanos que se quedan
fuera; se pide apertura, mas siempre hay obstaculos instituciona-
les o materiales que inhiben la formacién de nuevos partidos; se
demanda equidad en la competencia, pero siempre hay ciertos
desequilibrios en el acceso a medios y recursos; se reclama eficien-
cia burocrdtica, mas siempre puede haber fallas organizacionales
y logisticas en la administracion electoral, entre los principales
aspectos a considerar. Resulta, pues, fundamental tener en cuen-
ta que en nuevas democracias, regimenes en transicion o en de-
mocracias que luchan por consolidarse, la preocupacion crucial
no concierne a los maximos, sino a los minimos de democracia
(Schedler, 2009, pp. 42-43).

En ese sentido, los 6rganos electorales latinoamericanos
tienen el gran reto de mejorar sus procedimientos internos, ge-
nerando reglas claras, validas para todo el proceso electoral, y
transparentando su actividad al hacerla conocida por todos los
ciudadanos. En este camino, deben, por supuesto, realizar labores
de coordinacion con aquellas instituciones privadas y del Estado
que tengan relacion con la funcién que desempenan, con la fina-
lidad de obtener el respaldo y la colaboracion necesarios para la
adecuada realizacion de sus actividades.

La calidad de las elecciones en América Latina

Dieter Nohlen (1994) precisa:

Las elecciones son la fuente de legitimacion del sistema politico.
Un gobierno surgido de elecciones libres y universales se reco-
noce como legitimo y democratico. Sin embargo, la fuerza legi-
timadora de las elecciones es mas extensa ... Para poder ejercer
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realmente el sufragio el elector debe tener oportunidad de elegir
y gozar de la libertad de eleccion. La oportunidad y libertad de
elegir deben estar amparadas por ley. Cuando estas elecciones es-
tan dadas, hablamos de elecciones competitivas. (pp. 10-12)

Asi pues, el autor propone una tipologia de las elecciones
al clasificarlas como competitivas, semicompetitivas y no com-
petitivas, senalando que en la primera de éstas el elector ejerce
el sufragio libremente y entre opciones reales, cuestiones que
estan garantizadas por normas juridicas efectivamente vigentes.
Si estos requisitos que deben verificarse copulativamente se
ven limitados en algun grado, se puede hablar de elecciones
semicompetitivas (sistemas autoritarios). Y cuando éstos se
encuentran vedados al elector, estamos entonces ante elecciones
no competitivas (sistemas totalitarios) (Fernandezy Nohlen, s. f.).

En ese sentido, en América Latina llamé la atenciéon que
bajo regimenes dictatoriales se realizaran elecciones precisamen-
te en aquellos paises que carecian de experiencias democraticas
(excepto Brasil). Los procesos electorales bajo los regimenes au-
toritarios se clasificaron como semicompetitivos y, a veces, incluso
como no competitivos. La posibilidad de escoger y la libertad de
eleccion estuvieron limitadas en todos los casos y, en ocasiones, in-
cluso abolidas por completo. Con frecuencia se cometieron frau-
des electorales. Sin duda alguna, las elecciones carecieron de una
importancia politica mayor y estuvieron desprovistas de cualquier
funcién democratica. No obstante, no dejaron de tener cierta re-
levancia o de cumplir con alguna funcioén. En ese punto es don-
de se produce el desencuentro entre elecciones y administracion
electoral, ya que en muchos casos los fines que se persiguen a
través de las primeras no son democraticos.

Por ello, desde la perspectiva de los gobernantes autoritarios,
las elecciones sirvieron para la estabilizacion de sus regimenes en
distintos aspectos hacia fuera, buscando aumentar su legitimacion
(Krennerich y Zilla, 2007, p. 40).
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La discusion ha ido evolucionando considerando también
las indudables mejoras en la realizacion de los procesos electora-
les en la region en los ultimos anos. En ese sentido, senala Flavia
Freidenberg (2013):

Las elecciones son como un juego de barajas, en el que com-
pite una serie de individuos y/o grupos, con sus ideas y recur-
sos, en el que algunos ganan y otros pierden. Tres elementos
claves para comprender como funcionan las elecciones son: a)
El grado de incertidumbre en los resultados (no saber quién
va a ganar); b) El hecho de que se realicen cada determinado
tiempo para generar escenarios que hagan probable la alter-
nancia de los gobernantes, y ¢) Las oportunidades de ejercer
control sobre los representantes por parte de los ciudadanos, a
través del ejercicio del accountability vertical (premio-castigo). El
modo en que las elecciones se lleven a cabo, las funciones que
cumplan y los derechos que efectivamente garanticen son claves
para determinar la salud democratica de un sistema politico.

Freidenberg (2013) hace referencia a que aquella premisa o
paradigma que senala que para que las elecciones garanticen un
sistema realmente democratico deben ser competitivas, libresy jus-
tas se encuentra avalada por la Declaracion sobre los Criterios para
Elecciones Libres y Justas, adoptada por unanimidad por el Con-
sejo Interparlamentario en su 154a. reunion en Paris en 1994 (la
cual fue estudiada, junto con otros instrumentos internacionales
que defienden la democraciay apoyan la realizacion de elecciones,
en el primer capitulo de esta investigacion).

Sin embargo, esta idea de evaluar las elecciones desde el
punto de vista de la libertad, la justicia y la transparencia, toman-
do en cuenta factores como la competencia y la legitimidad de
los procesos electorales, que ha predominado en los ultimos anos
(debido fundamentalmente a la existencia de problemas en el
ejercicio del voto o en la administracion de las elecciones) esta
comenzando a cambiar, no solamente porque la administracion
electoral latinoamericana ha mejorado notablemente y se han re-
suelto muchos de los problemas vinculados al ejercicio del voto,
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sino también porque han existido algunas deficiencias y limitacio-
nes para poder determinar la calidad del proceso electoral en su
conjunto. En efecto, se estd empezando a considerar como factor
de evaluacion ya no unicamente a las elecciones (el dia mismo de
la votacion), sino a todo el proceso electoral (desde la convocato-
ria hasta la proclamacion de resultados).

Sobre el particular, Irma Méndez de Hoyos (2013) ha pre-
sentado recientemente una investigacion que revela que, si bien
se mantienen algunas de las denominadas malas practicas en mu-
chos de los paises de la region, a nivel de resultados generales se
puede apreciar que las elecciones latinoamericanas cumplen de
manera razonable con los criterios de limpieza, competitividad, li-
bertad y justicia, lo que es una buena oportunidad para comenzar
a considerar y medir otros factores.

A pesar de que han existido y existen multiples técnicas
y métodos que han sido utilizados para monitorear la calidad
de las elecciones, incluyendo estudios de caso, observacion
electoral, encuestas masivas, indices especializados en brindar
datos de caracter multinacional, trabajos de campo, auditoria de
actas electorales o de cédulas de votacion..., la nueva discusion
propone contar con procesos electorales de calidad que, como
sostiene Freidenberg (2013), “estén basados en los principios
democraticos del sufragio universal y la igualdad politica
caracterizada por una preparacion y gestion profesionales,
imparciales y transparentes de todo el ciclo electoral”.

En esta nueva forma de analizar el tema, en la linea de
pensamiento que defiende Pippa Norris(2013), se senala que
las elecciones deben ser consideradas como un todo, un proce-
so integral que se encuentra dividido en etapas diferentes, que
son la etapa preelectoral, conformada, entre otras actividades,
por la convocatoria a elecciones, la preparacion de la norma-
tiva correspondiente, la actualizacion del registro de electores,
la capacitacion a los actores y funcionarios electorales, la edu-
cacion civico-ciudadana, la preparacion del material electoral,
la inscripcion de candidaturas y la campana electoral; la etapa

183

El procedimiento en América Latina



electoral, conformada por todas las actividades e incidencias
que ocurren el dia de la eleccion, el voto electréonico o manual,
el voto de los residentes en el exterior, el escrutinio..., y la eta-
pa postelectoral, constituida por el computo de los resultados,
la verificacion y auditoria de los mismos, la calificacion de las
elecciones (justicia electoral), que aborda las impugnaciones y
observaciones al proceso; los informes de los observadores elec-
torales, la proclamacion de los resultados oficiales, etcétera.

Asi pues, mientras que en el pasado, sobre todo en las dé-
cadas de los 80 y los 90, como resultado de las transiciones de-
mocraticas, la preocupacion de los organos electorales y de la
comunidad internacional se circunscribia al dia de la eleccion
(donde se evidenciaban altos niveles de fraude e irregularidades
en la votacion), en la actualidad preocupa también lo que ocurra
en las etapas anteriores y posteriores a éste, y lo que se busca es la
equidad en la competicion electoral (IDEA Internacional, OEA'y
UNAM, 2011, p. 3).

Como puede notarse, este enfoque considera variables que
no eran contempladas en la perspectiva anterior de elecciones
libres y justas, como la gobernanza electoral, la regulacion de la
propaganday el financiamiento de los partidos politicos y los can-
didatos, la capacitacion y la educacion civico-ciudadana, asi como
la opinion de los expertos electorales contenida en los respectivos
informes de evaluacion.

Esta novedosa manera de analizar las elecciones y los pro-
cesos electorales permite realizar una evaluacién secuencial y
continua, y, por lo tanto, mas amplia e integral, que hace posi-
ble identificar las malas practicas de segundo orden a lo largo
de todo el ciclo electoral y ya no solamente las incidencias que
ocurrian el mismo dia de las elecciones.

A pesar de todos los avances que se han senalado en este
apartado sobre el analisis de la administracion electoral y los
procesos electorales latinoamericanos, es relevante mencionar
que no existen estandares internacionales sobre los cuales haya
un consenso que sirva de punto de referencia para comparar y
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evaluar la calidad de las elecciones, asi como para catalogar que
determinados actos constituyen malas practicas o implican una
mala administracion. Esto quiere decir que, por ejemplo, mien-
tras en algunos lugares los organismos de la administracion
electoral prefieren utilizar cédulas o papeletas con la intencion
de asegurar eficiencia, transparencia y seguridad, en otros pai-
ses se opta por emplear maquinas electronicas de votacion para
garantizar las mismas condiciones. En este sentido, mientras en
algunos lugares se asume que la independencia de los organismos
electorales a partir de comisiones auténomas es importante
para su imparcialidad, en otros paises se sugiere que una
composicion partidaria pluralista puede probar la misma eficacia.
Por consiguiente, los estandares de desempeno estan comenzando
a ser desarrollados e implementados por varios organismos de
administracion electoral, pero aun no han sido tipificados a nivel
nacional como instrumentos aceptados en todos los paises.

Para finalizar este capitulo, es oportuno senalar que todos
estos estudios sobre integridad electoral se encuentran en proce-
so de desarrollar espacios de medicion so6lidos y validos, utilizan-
do diversas técnicas, metodologias y bases de datos.
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La tendencia y la importancia de
la administracion electoral en la
democracia latinoamericana:
explicacion de variables y
comprobacion de hipotesis






EN EL PRIMER CAPITULO SE PRESENTO un analisis teérico-metodologico
que ha servido como base o sustento para el desarrollo posterior
de este trabajo. Asi mismo, se hizo referencia a los principales
aspectos que tienen que ver con la democracia procedimental y
se present6 un recuento referido a su proceso de evolucion en los
ultimos anos y a sus principales consecuencias en América Latina.

En el segundo capitulo se describieron las caracteristicas
mas importantes de la administracion electoral y se defini6 el mo-
delo latinoamericano, precisando su directa vinculacién con el
desarrollo de una democracia procedimental en la region.

Con base en ese marco de referencia, en este tercer y ul-
timo capitulo se propone una explicacion de los temas mas re-
levantes analizados y descritos en los dos apartados anteriores,
resaltando y comprobando la importancia que ha tenido la ad-
ministracion electoral latinoamericana en el desarrollo y la de-
fensa de su democracia.

Ademas, a fin de comprobar la hipétesis planteada: a mayor
gobernanza (electoral) de la administracion electoral, mayor for-
taleza de la democracia (procedimental) en América Latina, se
explican cada una de las variables propuestas a través del analisis
de los indicadores que se consideran mas apropiados.

Se demuestra también que el modelo de administracion
electoral basado en la actuacion de organismos electorales auto-
nomos, independientes y especializados se ha constituido en una
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tendencia a nivel mundial, principalmente en América Latina,
lo cual ha demostrado ser el camino mas adecuado para forjar
democracias alli donde no las habia o para consolidar procesos
democraticos ya iniciados, pues estas instituciones han tenido un
impacto importante y fundamental en este proceso de consoli-
dacion de la democracia procedimental en la region y sin su rol
protagénico no se podria hablar hoy de las caracteristicas demo-
craticas que poseen la mayoria de nuestros paises.

La tendencia en el disefio de las administraciones electorales

En la parte inicial de esta investigacion se senaloé que una de las
intenciones de la misma era advertir y evidenciar que el diseno de
organismos electorales autonomos, independientes y especializa-
dos se habia convertido en una tendencia en la region. Pues bien,
este apartado tiene la finalidad de demostrar esa afirmacion.
Como ha podido notarse, los esfuerzos por democratizar y
perfeccionar el proceso electoral se intensificaron enormemente a
partir de la década de 1980. Mientras que la mayoria de los Esta-
dos sudamericanos pudieron reanudar sus experiencias electorales,
en aquellos paises latinoamericanos que por tradicion habian sido
gobernados de manera autoritaria el proceso electoral tuvo que re-
formarse desde sus fundamentos. Dentro del conjunto del régimen
electoral, la organizacion y, en algunos de estos paises, el sistema
electoral (en sentido estricto) constituyeron los principales campos
de reforma, puesto que se consideré que estas cuestiones se encon-
traban sumamente atrasadas en comparaciéon con la realidad de
otros paises. Por lo tanto, se intensificaron los debates y los esfuerzos
para solucionar los problemas de tipo organizativo y administrativo
vinculados a la materia electoral (Krennerich y Zilla, 2007, p. 40).
Al comenzar el ultimo cuarto del siglo XX, en 1974, sélo
habia en el mundo 39 democracias. Al acabar el siglo se habian
celebrado elecciones en mas de 170 paises, lo que equivale
aproximadamente a cuatro de cada cinco de los Estados nacionales
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existentes. En efecto, estos debates a los que se hace mencion
tuvieron lugar, sobre todo durante las décadas de los 90 y el 2000,
y a partir de ese momento los organismos electorales han ido
perfeccionando el desarrollo de sus actividades y las elecciones
en los paises latinoamericanos son consideradas cada vez mas
competitivas, reconociéndose una clara intencion de mejorar
los procedimientos técnicos, aunque todavia hay diferencias
considerables respecto a la calidad técnica que tienen los procesos
electorales en dichos paises; es decir, si bien se puede hablar de un
progreso en términos generales, no todos los érganos electorales
de los paises latinoamericanos han mejorado sus procedimientos
en igual grado.

En el contexto politico de las nuevas democracias o en
aquellas que luchan por consolidarse, la administracion electo-
ral tiene que hacer frente a importantes retos tanto de desarrollo
institucional como de gestion y aplicaciones técnicas con la finali-
dad de ajustar su actuacion a estandares internacionales de buena
practica. La expansion del modelo de elecciones competitivas por
los cinco continentes ha dado lugar a una realidad nueva en la
politica mundial, a la que tanto analistas como profesionales han
prestado mucha atencién, como se podra apreciar a continuaciéon
(Lopez Pintor, 2000, pp. 20-22).

En efecto, la figura de una administracion electoral sustenta-
da en la actuacion de organismos electorales se ha expresado alre-
dedor del mundo a través de la creacion de 6rganos permanentes
e independientes del Ejecutivo, los cuales han emergido como las
formas preferidas en cuanto al diseno o modelo en diferentes Esta-
dos, sobre todo en aquellos que han emprendido reformas electo-
rales. De hecho, en muchas de las nuevas democracias y en algunas
de las mas antiguas y estables, una creciente tendencia ha sido el
establecimiento de comisiones electorales independientes y per-
manentes que se enmarcan en las respectivas constituciones y que
cuentan en gran parte con asistencia técnica y financiera externa
para su desarrollo institucional. No sorprende, por tanto, que en
los contextos africanos y de América Latina se puedan encontrar
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estudios empiricos que proponen o defienden el esquema de 6rga-
nos o comisiones electorales independientes para mejorar la cali-
dad de todo lo que tiene que ver con la materia electoral.

En ese sentido, luego de una revision del diseno de la adminis-
tracion electoral de diversos paises, se puntualiza que el que existan
elecciones conducidas exclusivamente por el Ejecutivo es un produc-
to de la historia mas que una respuesta alas necesidades actuales.
La evidencia historica, unida a las conclusiones de observadores y al
apoyo casi unanime de expertos, indica que los organismos electora-
les independientes sirven mejor a la estabilidad democratica que las
elecciones realizadas por algin 6rgano del poder Ejecutivo.

De esta manera, si se toma en cuenta la clasificacion de los
distintos modelos de administracion electoral que existen en el
mundo presentada en el segundo capitulo, resulta tutil senalar que
en orden de frecuencia el primer modelo que han adoptado la
mayoria de los paises es el de organismo electoral independiente
del Ejecutivo y con autonomia funcional, administrativa y presu-
puestal, constituido por una o dos instituciones que tienen respon-
sabilidad plena en la direccion, la administracion y la calificacion
de las elecciones. Este tipo de diseno constituye 56% del total de
organismos electorales y es, de lejos, el mds comun en nuevas de-
mocracias; ademas, tiene una fuerte tradicién en América Latina
(IDEA Internacional, 2006).

Los ultimos datos que pueden encontrarse sobre este tema los
proporciona IDEA Internacional (2006) y la Red de Conocimientos
Electorales ACE, que indican que el segundo modelo de mayor apli-
cacion en el mundo, pero con una considerable diferencia, es aquél
en donde el gobierno conduce integramente los procesos electorales,
como en Alemania, Dinamarca e Italia, en Europa; Aruba y Granada,
en el Caribe, y Argelia, como uno de los pocos paises africanos que
tienen este modelo. Este grupo de paises representa 26%.

Un tercer modelo de administraciéon electoral es el mixto,
en donde se conducen las elecciones a través de la actuacion de
un organismo colectivo compuesto por jueces, miembros de co-
legios profesionales, juristas, funcionarios publicos especializados

192

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



en la materia, representantes de partidos politicos o una mezcla
de todos éstos. Puede también tratarse de dos instituciones, una
que organiza los procesos electorales (insertada en el ministerio
del interior) y otra independiente que los regula y monitorea, res-
ponsable de la justicia electoral, conformada por jueces de la cor-
te suprema del Poder Judicial o juristas, o por una mezcla entre
éstos, generalmente elegidos por miembros de partidos politicos
que tienen representacion en el Parlamento. Este tipo de autori-
dad electoral, que, como se menciono, es la que existe en Espa-
nay Francia (también en Argentina, en América Latina, con sus
propias particularidades), suele tener capacidades regulatorias,
supervisoras y judiciales. Estos casos representan 14% del total.

A continuacién se presentan un cuadro y un grafico con el
analisis de los paises que forman parte de estos modelos:”’

Cuadro 10

Datos sobre la tipologia de la administracion electoral en el mundo

Tipo de Cantidad en .
. 53 Porcentaje
organismo electoral el mundo -
El gobierno conduce las elecciones 56 25%
Organo electoral independiente 119 56%
Modelo mixto 31 14%

Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de IDEA Internacional (2006)
y de la Red de Conocimientos Electorales ACE (s. f.).

5 En el primer cuadro de los “Anexos” se detalla el modelo de administracién

electoral de cada pais.

% Los paises de la Primavera Arabe (Egipto, Libia y Ttinez) estdn atravesando por
una serie de cambios a nivel politico que van a implicar una modificacién en sus au-
toridades electorales, por lo que no seria extrano apreciar que a partir de 2014 estos
paises adopten modelos de administracion electoral independiente y autonoma. En ese
sentido, algunas cifras consignadas en el cuadro 10 y en el primero de los “Anexos”, asi
como en el grafico 10, podrian variar. Como tantos otros datos vinculados a la materia,
la informacion presentada sirve como referencia importante, pero constituye la realidad
de un momento determinado, que seguramente ira variando con el tiempo.
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Griafico 10
Porcentaje de paises respecto al modelo de administracién electoral

Gubernamental
26

Mixto

Independiente
14

56

No existe
4

Fuente: IDEA Internacional (2006) y Red de Conocimientos Electorales ACE (s. f.).

La informacion que se acaba de presentar es un claro indi-
cador de la tendencia no s6lo en América Latina, sino también en
el mundo sobre la implementacion de modelos de administracion
electoral independiente. Es importante reiterar que su creacion y
buen funcionamiento ha tenido el fuerte impulso de la comunidad
internacional, la cual ha apoyado la realizacion de elecciones libres
a través de diversos instrumentos o instituciones, como pudo apre-
ciarse a lo largo de los primeros capitulos de este trabajo.

Pero ¢cuales son los principales componentes de esta ten-
dencia? Para responder a esta pregunta se puede senalar que el
diseno institucional de este tipo de organizaciones varia con las
tradiciones politicas y culturales, asi como con la evolucion de la
experiencia democratica de los distintos paises. Desde un pun-
to de vista legal, la mayoria de los organismos de administracion
electoral estan actualmente consagrados en las respectivas consti-
tuciones como mecanismos para limitar cambios repentinos por
acciones ejecutivas o procesos legislativos ordinarios (éste es el
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caso de la mayoria de los paises latinoamericanos). Por su parte,
muchas de las nuevas democracias en Africa y Asia les han dado a
sus organos electorales rango constitucional también.

Asl mismo, una caracteristica de los organos electorales
independientes es su permanencia en el tiempo, lo que muchas
veces trae como consecuencia que se les atribuyan funciones que
no son estrictamente electorales.

Poder Electoral

Como parte del analisis que se ha presentado, hay dos cuestiones
que ameritan ser destacadas. Una esta vinculada al Poder Elec-
toral y la otra tiene que ver con la cantidad de instituciones que
conforman la administracion electoral de un pais.

En el primer tema, dentro de la tendencia al funcionamiento
de organismos electorales independientes, se produce, en algunos
casos, la figura del Poder Electoral, que es el conjunto de 6rganos
que cumplen la funcion de organizar, supervisar y llevar a término
las elecciones y referendos y, en general, los procesos electorales
para que el pueblo, mediante éstos, ejerza democraticamente su
soberania (Arismendi, 2002, p. 360).

Segun afirma Carlos Fayt (1993):

El concepto constitucional de autonomia va ligado al concepto
de poder electoral, implica una enumeracion de funciones que
se traduce, al menos, en que dicha autonomia es la calificacién
del modo de actuar de un grupo social determinado y el ejercicio
del poder electoral el que da contenido al concepto de autono-
mia. El concepto de poder electoral se relaciona con la nocién
de soberania popular, entendida como la suma de las diversas
soberanias o poderes individuales. Por ello —precisamente—,
poco o ningun sentido tendria referirse a la idea de autonomia
si se acota su sentido a una definicién infraconstitucional que
excluya el pleno ejercicio del poder electoral. (pp. 9-10)

195

La tendencia y la importancia de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



El Poder Electoral se rige por los principios de independen-
cia organica, autonomia funcional y presupuestaria, despartidiza-
cion de los organismos electorales, imparcialidad y participacion
ciudadana, descentralizacion de la administracion electoral, trans-
parencia y celeridad en la votacion y el escrutinio.

La doctrina senala que el Poder Electoral debe cumplir los
siguientes requisitos: que el 6rgano o sistema organico tenga su
titulo de nacimiento en la Constitucion de la republica, y no solo
que dependa de ley ordinaria o alguna otra; que su competencia
se encuentre asignada en la propia Constitucion, que sus decisio-
nes no puedan ser revocadas o reformadas por ningin organo
integrante de otro poder y que se le haya atribuido el ejercicio
predominante de una de las funciones juridicas del Estado (Urru-
ty, 2007a, p. 5).

A través del Poder Electoral se afirma la plena indepen-
dencia del 6rgano electoral del pais y se constituye en un nuevo
poder estatal, que se suma a los ya clasicos, Ejecutivo, Legislativo
y Judicial.

Se presenta a continuacion un cuadro sobre este tema:
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Cuadro 11

Poder Electoral en América Latina

. . £ Regulacion Ubicaciéon dentro
num. Pais Organo electoral N
constitucional del Estado

1. Argentina Camara Nacional No Poder Judicial y
Electoral y Direccién Ministerio del
Nacional Electoral Interior

2. Bolivia® Organo Electoral St Poder Electoral
Plurinacional

3. Brasil Tribunal Superior Si Organo auténomo
Electoral

4. Colombia Consejo Nacional St Organos auténomos
Electoral y Registra-
duria Nacional

5. CostaRica®  Tribunal Supremo Si Poder Electoral
Electoral

6.  Chile Tribunal Calificador St Organos auténomos
de Elecciones y
Servicio Electoral

7. Ecuador Consejo Nacional Si Poder Electoral
Electoral y Tribunal
Contencioso
Electoral

% Lanueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia establece el

Poder Electoral como cuarto poder del Estado, investido en el Organo Electoral Plu-
rinacional. El nuevo poder estard dirigido por un Tribunal Supremo Electoral de siete
miembros, de los cuales seis seran elegidos por dos tercios de la asamblea, debiendo
ser al menos dos de éstos de origen indigena.

% El Tribunal Supremo Electoral, con independencia de los demds poderes del
Estado, tiene a su cargo en forma exclusiva la organizacién, direccién y vigilancia
de los actos relativos al sufragio, asi como las demads funciones que le atribuyen la
Constitucién y las leyes (reforma constitucional 5704 del 5 de junio de 1975). Véase el
articulo 99 de la Constitucion.

1 La nueva Constitucién Politica del Ecuador establece el Poder Electoral como
uno de los cinco poderes del Estado (poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial, Electo-
ral y Ciudadano), investido en los dos érganos electorales. En el articulo 217 de la
Constitucion politica se establece: “La Funcién Electoral garantizara el ejercicio de
los derechos politicos que se expresan a través del sufragio, asi como los referentes a
la organizacion politica de la ciudadania. La Funcion Electoral esta conformada por
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Regulacion Ubicacion dentro

I Organo electoral ulac
fam s rgano electora constitucional del Estado
8. El Salvador Tribunal Supremo St Organo auténomo
Electoral
9.  Guatemala Tribunal Supremo St Organo auténomo
Electoral
10. Honduras Tribunal Nacional de St Organo auténomo
Elecciones
11. México Instituto Nacional Si Organos auténomos
Electoral y Tribunal
Electoral del Poder
Judicial de la
Federacion
12. Nicaragua®  Consejo Supremo Si Poder Electoral
Electoral
13.  Panama Tribunal Electoral Si Organo auténomo
14.  Paraguay Tribunal Superior de St Poder Judicial
Justicia Electoral
el Consejo Nacional Electoral y el Tribunal Contencioso Electoral. Ambos 6rganos
tendran sede en Quito, jurisdiccion nacional, autonomias administrativa, financiera y
organizativa, y personalidad juridica propia. Se regiran por principios de autonomia,
independencia, publicidad, transparencia, equidad, interculturalidad, paridad de gé-
nero, celeridad y probidad”.

2 Una mencién aparte es el caso de México. Actualmente se debate en este pais
la instauracion del Poder Electoral. En palabras del magistrado del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion Flavio Galvan Rivera, “hoy es necesario crear un
Poder Electoral en México para obtener instituciones electorales mds democraticas
y auténomas ... Para mi, ese movimiento ciudadanizador que inicié en 1990 (con la
creacion de los organismos electorales independientes del gobierno) debe continuar
hasta concluir con la conformacién de este Poder Electoral”. Véase http://www.pro-
vincia.com.mx/10-11-2010/99413/.

% En los articulos 168 y 169 de la Constitucién politica se establece: “Al Poder
Electoral corresponde en forma exclusiva la organizacién, direccion y vigilancia de las
elecciones, plebiscitos y referendos. El Poder Electoral estd integrado por el Consejo
Supremo Electoral y demas organismos electorales subordinados. Constituye uno de
los cuatro poderes del Estado: el Ejecutivo, el Legislativo, el Judicial y el Electoral”.
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num.

Regulacion Ubicacién dentro

Pais Organo electoral L
& constitucional del Estado

15.

Peru Jurado Nacional de St Organos auténomos
Elecciones, Oficina
Nacional de Procesos
Electorales y Registro
Nacional de Identifi-
cacién y Estado Civil

16.

Reptblica Tribunal Superior Si Organos auténomos
Dominicana  Electoral y Junta
Central Electoral

17.

Uruguay * Corte Nacional Si Poder Electoral
Electoral

18.

Venezuela % Consejo Nacional Si Poder Electoral
Electoral

Fuente: elaboracién propia.

% La Constitucién de 1934 incluye una seccion titulada "De la justicia electoral” en la

que se le otorga rango de poder del Estado a la Corte Electoral. En Uruguay existe desde
1924 un 6rgano auténomo, creado al margen de la Constitucion, como cuarto poder de
gobierno. Desde su primera Constitucion, sancionada en 1830, este pais adopt6 como base
de su sistema institucional la forma de gobierno democratico-republicana, el principio de
soberania nacional y el de separacién de poderes. Sin embargo, las exigencias emanadas de
la necesidad de dotar al sistema institucional de mayores garantias fueron provocando la
aparicién de 6rganos de control que no quedaron incluidos en la 6rbita de competencia de
ninguno de los tres poderes tradicionales, que actiian con absoluta independencia de éstos
y que aparecen revestidos de todos los atributos que la doctrina del derecho constitucional
exige para considerar caracterizado a un poder de gobierno. Eso fue lo que ocurri6 con la
Corte Electoral: fue creada por ley el 9 de enero de 1924 y ya en el seno de la comision que
proyect6 su creacion se discutié su naturaleza juridica. Hubo quien la califico de 6rgano
supremo de una especie de poder de gobierno. Esto motivé a que se objetara la consti-
tucionalidad de la institucién en creacién, por lo cual se abandoné esta calificacion y se
comenzo6 a hablar de "entidad auténoma de naturaleza especial”. La objecién era que no
podia atribuirse a la Corte Electoral la calidad de poder, puesto que uno de los caracteres
que conforme a la doctrina permite categorizar un poder de gobierno es, precisamente, su
origen constitucional. Este reparo qued6 subsanado al reformarse la Constitucién en 1934.
En ésta se incluye una seccion titulada "De la justicia electoral”, en cuyo primer articulo se
dispone que "habra una Corte Electoral que tendra las siguientes facultades, ademas de
las que se establecen en la Seccién Il y las que le senale la ley —a continuacién se enume-
ran estas facultades—". Con esto desaparecen las objeciones que se habian formulado en
cuanto a su constitucionalidad con motivo de su creacién por ley y queda desdibujada la
proclamada triparticiéon de poderes.

% En el articulo 292 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela
se establece: “El Poder Electoral se ejerce por el Consejo Nacional Electoral como
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Por otro lado, en lo que respecta a la cantidad de institu-
ciones que conforman la administracion electoral de los paises
en América Latina, ésta puede estar compuesta por uno o dos
organos electorales.”® Cada una de estas dos opciones tiene
sustentos técnicos que pueden o no justificar su implementacion,
y, de hecho, en la practica muchos académicos y expertos en la
materia ofrecen puntos de vista y analisis a favor y en contra de
ambas posiciones. Sin embargo, lo cierto es que no existe un
diseno institucional que se constituya en la receta que asegure
un funcionamiento sin inconvenientes porque, ademas, cada pais
ofrece una realidad distinta y una idiosincrasia diferente. Las dos
alternativas tienen sus particulares implicancias, pros y contras, v,
como se senal6 en el segundo capitulo, los dos disenos presentan
cuestiones y detalles por mejorar. También es importante
puntualizar que no existe una tendencia clara o marcada en
lo que respecta a este tema, ya que, si bien el esquema de una
administracion electoral conformada por un solo organismo ha
sido adoptado en 11 paises latinoamericanos, el nimero de paises
en la region que ha implementado su funcionamiento electoral
con dos instituciones es cada vez mayor (siete en la actualidad).

En ese sentido, quienes tengan a su cargo o formen parte de
este tipo de debates y reformas deben tomar en cuenta todos los
elementos aqui planteados; es necesario que analicen, fundamen-
talmente, la convenienciay el costo de cambiar de una estructura
a otra, ya que, a nuestro entender, tanto el diseno con un solo
organismo electoral como el que presenta dos o mas instituciones
de este tipo pueden ser perfectibles dentro del mismo esquema
que tiene tradicion en los diferentes paises latinoamericanos.

ente rector; y son organismos subordinados a éste, la Junta Electoral Nacional, la Co-
mision de Registro Civil y Electoral y la Comisién de Participacién Politica y Finan-
ciamiento. El Poder Electoral forma parte de los cinco Poderes Publicos reconocidos
expresamente por la Constitucién Bolivariana como consecuencia de lo acordado en
la Asamblea Nacional Constituyente del ano 1999, aprobada por el pueblo mediante
referéndum”.

% Como se precisé en el capitulo anterior, en el Perid existen tres organismos
electorales, por lo que constituye un caso totalmente excepcional.
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Las diversas estructuras pueden ser mejoradas, sobre todo si se
optimizan los niveles de coordinacion y distribucion de funciones
de los organismos electorales, por lo que un cambio drastico de
modelo s6lo seria recomendable en caso de que existan ineficacia
y corrupcion generalizada dentro de la estructura electoral, con
fraude y elecciones permanentemente manipuladas.

Analisis de las variables dependiente e independiente

A continuacion se realiza un examen de los principales elementos
que constituyen las variables de la presente investigacion: de la
gobernanza de la administracion electoral y sus indicadores en lo
que respecta a nuestra variable independiente, y de la fortaleza
de la democracia procedimental y sus indicadores en lo que tiene
que ver con nuestra variable dependiente.

Puesto que las medidas sobre las variables no tienen que ser
necesariamente numeéricas, es conveniente aclarar que las utiliza-
das en el marco de la presente investigacion son las categoricas o
nominales, ya que éstas ofrecen una mayor libertad para definir
las distintas categorias, indices e indicadores, lo cual resulta suma-
mente util teniendo en cuenta las caracteristicas de la informa-
cion que ha sido presentada en este trabajo (Anduiza, Crespo y
Méndez, 1999, p. 20).

Andlisis de la variable independiente: la administracion
de elecciones desde el enfoque de la gobernanza electoral

El estudio de la gobernanza electoral tiene en la actualidad mayor
vigencia que nunca en la region, no solamente debido al aumento
y la realizacion constante de procesos electorales, sino también
por la tendencia generalizada en América Latina encaminada
a la creacion y el funcionamiento de 6rganos independientes y
autonomos que dan forma a la administracion electoral de estos
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paises. Sea cual fuere el tipo de régimen del que se trate (mds o
menos democratico), se implementan y se ponen al descubierto
ante la ciudadania una gran cantidad de procedimientos electora-
les que constituyen la base fundamental de este concepto.

Es importante indicar que fueron Jonathan Hartlyn, Jenni-
fer McCoy y Thomas Mustillo (2009) quienes introdujeron el tér-
mino electoral governance, €l cual fue traducido al lenguaje técnico
latinoamericano como “gobernanza electoral”.

Los autores senalan que este concepto abarca la interacciéon
de reglas constitucionales, legales e institucionales, y practicas or-
ganizativas que determinan las reglas basicas de los métodos por
utilizar en los procesos electorales; la organizaciéon de campanas,
el registro de votantes y el escrutinio de los votos el dia de las
elecciones; la resolucion de disputas y la certificacion de los resul-
tados, el desempeno de lo que ellos denominan organismos de
gestion electoral (OGE)®% y el comportamiento electoral. Consi-
deran la gobernanza electoral como un todo indivisible, realizan-
do su analisis desde el punto de vista del rendimiento electoral
que quiere, fundamentalmente, explicar una dimensién interna
de la administracion electoral y del proceso electoral propiamen-
te dicho, vinculada a la eficiencia de los organismos electorales
en el marco de unas elecciones. Su andlisis es puramente de la
gestion electoral, con aspectos que han considerado relevantes,
como la calidad de la eleccidn, el grado de partidizaciéon de los
organos electorales y el grado de independencia de los mismos,
entre los principales (2009, pp. 15-40).

Otra aproximacion al término es la que presenta Hugo Pica-
do Leon (2009, p. 98), quien orienta su atencion a la relaciéon de

67 Para estos autores, este término es intercambiable con los de comisién elec-
toral, organismo electoral y agencia electoral, para referirse a la unidad o unidades
del Estado responsables de las cuestiones procedimentales vinculadas a la regulacién
de las elecciones y la competencia electoral, que pueden también tener funciones
administrativas y judiciales asociadas al proceso electoral. A nuestro entender, el plan-
teamiento de los autores podria traducirse también como “gobernanza de los organis-
mos de la administracion electoral” para evitar confusiones, como se explicara en las
siguientes paginas.
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las elecciones con otros componentes del sistema politico, involu-
crando una comprension del contexto, es decir, del particular flu-
jo de las relaciones de poder en cada caso concreto. Este enfoque
del concepto ubica a la administracion electoral en un conjunto
de interacciones, formales e informales, entre los agentes estatales
y no estatales que participan en un proceso electivo. Ello equivale
a observar a la administracion electoral como componente de un
engranaje sistémico. La manera en que se hayan dado esas inte-
racciones dentro de un determinado diseno institucional incide
en que el resultado de las elecciones sea o no aceptable para los
actores politicos. La gobernanza aludiria, entonces, a la capacidad
de autocoordinacion de redes de organizaciones publicas y priva-
das, estatales y supraestatales, por lo que, aplicada a las elecciones,
implica cierta aspiracién normativa a que éstas sean de calidad, al
“buen gobierno” de los procesos electorales.

Segin este punto de vista, las deficiencias en el gobierno
interno de la organizacion repercutiran en la gestion del proceso
electoral y en la interaccion y la coordinaciéon con otros actores
para asegurar su calidad. Bajo este esquema, el énfasis recae en la
relacion de las elecciones con otros componentes del sistema po-
litico; es decir, tiene mayores implicancias y alcances hacia afuera
de la administracion electoral. Pone de relieve la relacion entre
administracion electoral y actores externos, como son electores,
partidos politicos, medios de comunicacién y observadores nacio-
nales e internacionales, senalando, entre otras cosas, que de la ca-
lidad de la administracion electoral depende, en buena medida,
que el sistema electoral funcione de la manera prevista. Por ello,
esta calidad tiene un impacto directo sobre la forma en que las
elecciones y sus resultados son percibidos por los actores politicos.

A nuestro entender, si bien compartimos algunas de sus
ideas, Picado Leon (2009) no resalta algo que consideramos fun-
damental, que tiene que ver con que la gobernanza electoral tie-
ne un fuerte contenido de aspectos internos de la administracion
electoral vinculados a reglas y procedimientos que estan relaciona-
dos con el rendimiento del propio 6rgano electoral; en otras pala-
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bras, el referido autor no presta la debida atencién a lo que podria
considerarse como el aspecto central y neuralgico del andamiaje
sobre el cual se construye una administracion que tiene a su cargo
los procesos electorales: el organismo de administracion electoral.

En ese sentido, en el presente trabajo de investigacion, se
entiende por gobernanza electoral a la forma de gobierno, es de-
cir, la composicion directiva, las reglas y los procedimientos in-
ternos, asi como el proceso de decision del 6rgano electoral y sus
efectos. El término tiene que ver con el rendimiento de los orga-
nismos de la administracion electoral vinculados al proceso elec-
toral propiamente dicho, constituyendo el patron de direccion de
una institucion de este tipo.

La gobernanza electoral se centra, entonces, en los orga-
nismos de administracion electoral y en los mecanismos estatales
vinculados a conflictos electorales que puedan encontrarse en
estas mismas instituciones, en tribunales especializados o de la
justicia ordinaria.

El analisis debe, pues, abocarse no solamente al estudio del
proceso directivo del 6érgano electoral, entendido como sus fines,
normas, actividades, actores, instrumentos, equipos, resultados,
sino también a tratar de identificar su validez (su aceptacion so-
cial, organizativa) y su eficacia causal.

Toda gobernanza se compone de dos aspectos importantes:
el institucional (intencional-valorativo), que alude a los fines y
valores que se quieren realizar, reafirmar, expandir, y el geren-
cial (causal), que se refiere a las funciones, los actores, las capaci-
dades, los instrumentos que aseguran que las actividades tengan
como resultado la realizacion de esos fines o la afirmacion de es-
tos valores (Aguilar, 2006, pp. 80-100).

Por ello, es bueno precisar que desde el punto de vista
de la gobernanza no s6lo se debe prestar atencion al aspecto
institucional, sino también a la cuestion gerencial. Las insti-
tuciones requieren acciones apropiadas para realizar los fines
que quieren asegurar y éstas necesitan gerencia adecuada. La
gobernanza implica, por tanto, gerencia, pero mas que gerencia,
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particularmente la gerencia publica, que trabaja de cara a ciertos
fines de valor publico que estan sancionados por la Constitucion
y las leyes, y conforme a prescripciones de leyes publicas.

Tomando en cuenta todos estos elementos, gobernanza elec-
toral es la suma de la gerencia mas las leyes o instituciones que
hacen funcionar la administracion electoral de un pais. Se puede
tener buena gerencia pero en el marco de una institucionalidad
defectuosa y contradictoria, asi como se puede tener un marco
institucional claro, ordenado y correcto, pero que no disponga de
una gerencia apropiada y competente. Es por ese motivo que es
necesario un equilibrio entre estos dos aspectos para lograr admi-
nistraciones electorales eficientes, transparentes y confiables.

Por tanto, se puede hablar correctamente de gobernanza
electoral, particularmente si se refiere al conocimiento de qué
tan eficaz y creible es el organismo electoral en asegurar eleccio-
nes bajo una competencia imparcial y computos veraces, exactos
y fidedignos; en suma, un proceso electoral de calidad. Como en
toda cuestion relacionada con la gobernanza, hay que concen-
trarse en la capacidad y la eficacia directivas de los organos que
conforman la administracion electoral latinoamericana.

Resulta conveniente reiterar que el énfasis de este enfoque
se encuentra en el complejo andamiaje administrativo y regulato-
rio que requieren los procesos electorales latinoamericanos, fun-
damentalmente debido al diseno institucional en cuyo marco se
desempenan. En efecto, no s6lo se toman en cuenta las cuestiones
vinculadas a la inscripcién de organizaciones politicas y candida-
turas, a la regulacion de las campanas electorales y al escrutinio
de votos, sino a todos los procedimientos relevantes que son im-
plementados en una elecciéon, como los mecanismos judiciales
para resolver conflictos postelectorales, entre los que se pueden
incluir, por ejemplo, los instrumentos para las impugnaciones o
las apelaciones.

Resumiendo, se puede concluir que la gobernanza electoral
se compone de factores internos y externos. Los internos se rela-
cionan con la direccion del organismo electoral y prestan atencion
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a las siguientes cuestiones: a) la composicion del 6érgano directivo
en lo que tiene que ver con el numero de integrantes, el balance
que existe entre los mismos (cuantas personalidades o figuras pu-
blicas, cuantos representantes de partidos y cuantos representantes
de colectivos sociales), el origen de los representantes, la forma de
su designacion; b) el proceso decisorio del 6rgano directivo refe-
rido a las materias o ambitos de su competencia y decisiéon (cohe-
rencia entre las materias, no contradicciones), las facultades de sus
miembros, las reglas o los procedimientos para la toma de acuer-
dos y procesos decisorios; ¢) la responsabilidad del 6érgano directi-
vo vinculada al acceso a la informacion (condiciones y materias de
acceso), la periodicidad de la rendicion de cuentas, la existencia
y el tipo de sanciones por incumplimiento, y d) su organizacion,
considerando fundamentalmente los objetivos de la institucion, el
hecho de si es dependiente o independiente del gobierno, la forma
de distribucién de la autoridad, la division del trabajo, la suficien-
cia o la insuficiencia de personal, los procesos y los recursos para
realizar las funciones publicas, la existencia o la inexistencia de un
servicio profesional (personal de carrera o eventual), el tamanoy la
organizacion territorial de la organizacion.

Los factores externos estan relacionados con la mision publica
del 6rgano electoral de dirigir el proceso. Se entiende como implici-
to, entonces, que deficiencias en el gobierno interno de esta organi-
zacion repercutiran en la calidad del propio proceso electoral.

La administracion de elecciones desde el enfoque de la
gobernanza electoral: presentacion de indicadores

En el caso de la variable gobernanza electoral, se considera ade-
cuado abordarla a través de la construccion de dos indices, los
que, a su vez, se formulan a partir de algunos indicadores.
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Primer indice: gobernanza electoral
desde su dimension institucional

Esta constituido por dos indicadores: el primero es el reconocimiento
constitucional, en el que aparecen los fines, los valores y la razoén de
ser de los 6rganos que componen la administracion electoral de un
pais, y el segundo estd conformado por la normativa institucional de
caracter interno, que esta referida a la existencia de una ley organi-
ca, asi como de unos reglamentos y procedimientos internos claros
y precisos que guien, regulen y dirjjan la vida diaria y cotidiana de
los organismos de la administracion electoral, en los que se fijen di-
rectivas precisas acerca de la organizacion y de las funciones de estas
instituciones tanto en periodos electorales como no electorales.
En seguida se presenta el andlisis de este indice:

Cuadro 12
Variable independiente (indice de gobernanza electoral

desde su dimension institucional)

Pais Organo electoral reconocido Organo electoral con
constitucionalmente normatividad interna
Argentina No. Si (Cédigo Electoral Nacional,
Ley 19945 y sus modificatorias;
Ley Organica de Partidos Poli-
ticos nim. 23298, Ley de Finan-
ciamiento de Partidos Politicos
nam. 25600).
Bolivia Si (articulos 205 al 208). Si (Ley num. 018).
Brasil Si (articulos 96 a 126). Si (Ley Electoral).
Colombia Si (articulos 120, 264 y 265). Si (Cédigo Electoral).
Costa Rica Si (articulo 9). Si (Cédigo Electoral).
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Organo electoral reconocido Organo electoral con
constitucionalmente normatividad interna

Pais

Chile Si (articulo 18). Si, diversas leyes organicas (Ley
Organica Constitucional del Tri-
bunal Calificador de Elecciones,
Ley Orgéanica Constitucional
sobre Votaciones Populares, Ley
Organica Constitucional de Par-
tidos Politicos, Ley de Tribuna-
les Electorales Regionales, Ley
Organica Constitucional sobre
Sistema de Inscripciones Electo-
rales y Servicio Electoral).

Ecuador Si (articulos 217 al 221). Si (Cédigo de la Democracia).

El Salvador Si (articulos 201 al 208). Si (Cédigo Electoral).

Guatemala No. Si (Ley Electoral y de Partidos
Politicos, Dto. 1-85 del Congreso
de la Republica de Guatemala).

Honduras Si (articulos 120, 264 y 265). Si (Ley Electoral y de las Or-
ganizaciones Politicas, decreto
nam. 44-2004).

México Si (articulos 41y 99). Si (Codigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electo-
rales y modificaciones).

Con la reforma constitucio-
nal de diciembre de 2013, el C6-
digo qued6 sin efecto. Se esta
trabajando en una Ley Nacional
de Procedimientos y demas nor-
mas complementarias.®

Nicaragua Si (articulos 168 al 174). Si (Ley Electoral).

Panama Si (articulos 142 al 145). Si (Ley Organica 19784 y Cédi-
go Electoral).

Paraguay Si (articulos 273 al 275). Si (Ley num. 635).

% Probablemente, esta nueva normatividad entrard en vigencia después de la pu-

blicacién del presente documento.
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Organo electoral reconocido Organo electoral con

Pais o L
constitucionalmente normatividad interna

Peru Si (articulos 176 al 187). Si (leyes organicas de los tres
organismos electorales y Ley
Orgénica de Elecciones).

Republica Si (articulo 92). Si (Ley Electoral nim. 275-97).

Dominicana

Uruguay Si (articulos 322 al 328). Si (Ley 13882 y leyes diversas:
7812, 17063, 17080, 17113,
17157, 17690, etcétera).

Venezuela Si (articulos 292 al 294). Si (Ley Organica del Poder

Electoral).

Fuente: elaboracién propia.

Segundo indice: gobernanza electoral
desde su dimension gerencial

La gobernanza electoral desde su dimension gerencial, para fines
de este trabajo, esta constituida por cuatro indicadores: indepen-
dencia, profesionalizacion, transparenciay celeridad, conforme a
lo que se explicara.

a) Independencia de los organismos electorales

Este es un indicador fundamental pero muy amplio,
complejo y delicado a la vez, ya que el término propiamente
dicho puede estar constituido por varios elementos, los que
incluso pueden llegar a confundirse y a utilizarse indistintamente.
Su medicién, por tanto, es sumamente complicada y el hecho
de que se establezcan determinados criterios formales no
necesariamente garantiza su cumplimiento en la practica. En
efecto, la independencia puede ser entendida desde diversos
puntos de vista y comprender aspectos diferentes pero relevantes
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al mismo tiempo, como los temas de imparcialidad, neutralidad,
integracion, autonomia, garantias, entre los principales.

Independencia implica imparcialidad, ya que las autorida-
des electorales juegan un papel fundamental en el manejo de la
incertidumbre politica antes y después de las votaciones, por lo
que deben ser percibidas por los partidos y los electores como
arbitros no parcializados, incapaces de alterar la incertidumbre
propia de toda contienda electoral, pero si muy aptos para produ-
cir resultados certeros y confiables (Alvarez, 2009, p- 62).

Independencia supone garantia, la cual puede ser enten-
dida de dos maneras. La primera se refiere a que los organismos
electorales tienen que asegurar la no existencia de ganadores pre-
fabricados por las reglas del juego o por practicas ilegales y que
los resultados oficiales de las elecciones sean incontestables. La se-
gunda se refiere a las garantias institucionales que deben tener los
organismos de la administracién electoral, como 6rganos regu-
ladores y controladores de las reglas del juego, que les permitan
decidir y actuar libremente, las cuales, sin duda, redundan en la
legitimidad de las elecciones y del propio sistema politico, y estan
ademas referidas a diversos aspectos, tales como al personal que
compone a estos organismos (independencia de su personal), el
desarrollo de sus funciones sin presiones de ningun tipo (inde-
pendencia funcional) y la definicion y asignacion de sus recur-
sos presupuestarios (independencia financiera o presupuestaria).
Puede apreciarse, a su vez, que estos tres niveles contemplan de
manera interrelacionada los conceptos de neutralidad y autono-
mia (Pastor, 2009, pp. 12-25).

Entonces, independencia también se relaciona con autono-
mia, puesto que esta caracteristica vinculada a los organismos de
la administracion electoral constituye una verdadera senal de res-
paldo ala democracia en tanto los perfila como instancias capaces
de generar elecciones justas, libres y transparentes, y, por lo tanto,
aptas para legitimar el recambio gubernamental y la alternancia
en el poder. La autonomia de los organismos de la administracion
electoral puede abarcar también diferentes aspectos, como el ad-
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ministrativo, el cual esta referido a la capacidad que tienen para
desarrollar su funcion sin subordinacion jerarquica respecto de
otra instancia administrativa; el normativo, que se relaciona con
la capacidad que tienen estas organizaciones para reglamentar las
leyes electorales, y el presupuestario, el cual se configura cuando
el organismo electoral puede formular su propio presupuesto y
se establecen limitaciones para que el Ejecutivo o el Legislativo
puedan modificarlo (Sobrado, 2008, pp. 3-4).

Asi mismo, se puede considerar como otro elemento que
abarca el concepto de independencia la cuestion vinculada a la
composicion del 6rgano electoral, pero desde el punto de vista de
cudles profesionales o qué institucion o instituciones eligen a sus
miembros. Este tipo de organismos electorales puede inspirar
confianza si los principales partidos se sienten representados, es
decir, si el mecanismo de designacion y representacion partidaria
es adecuado, sobre todo en términos de equilibrio.

Esto significa que aquellos organismos electorales cuyos
principales funcionarios son elegidos por instancias no politiza-
das que gozan en si mismas de un reconocimiento general por
no mostrar una tendencia hacia determinada agrupacion politi-
ca seran mejor percibidos que aquellos cuyos maximos funciona-
rios son designados por una instituciéon de caracter politizado.*
En efecto, la composicion del 6rgano electoral sobre la base del
criterio de no politizacion ofrece, por su naturaleza misma y en
la medida en que su aplicacion sea real, probabilidades razona-
bles de honestidad y credibilidad.” Por el contrario, cuando el

% Se reconoce aqui que es muy dificil considerar a determinada institucién
o persona como apolitica, que segtin el diccionario de la Real Academia Espanola
(2001) quiere decir “ajeno a la politica”, porque en cierta medida todos los seres
humanos e instituciones tienen sus preferencias en cuanto a la filosofia y a la manera
de gobernar una sociedad, cuestiones muy vinculadas con la forma que estos sujetos
tienen de entender el mundo. No obstante, consideramos que si existen personas e
instituciones que en su accionar demuestran independencia, objetividad e imparciali-
dad, y es a éstas a las que se esta haciendo referencia.

0 Para algunos entendidos en la materia, una de las mas adecuadas estructuras
electorales en cuanto a la composicion de sus organismos es la que presenta el caso
peruano por el grado de independencia de sus maximas autoridades, en donde son
tres los 6rganos que conforman la administracion electoral: el JNE, con funciones
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nombramiento de los integrantes de las instituciones electorales
esta en manos de un 6rgano politico, puede esperarse un cierto
perjuicio en cuanto a la credibilidad del organismo, sobre todo
cuando los partidos politicos se encuentran cada vez mas des-
prestigiados y en crisis permanente, y las criticas hacia su organi-
zacién y funcionamiento van en aumento.”

Del mismo modo, independencia puede relacionarse tam-
bién con neutralidad, entendida, para fines de la presente inves-
tigacion, como la no utilizacion de los recursos del Estado a favor
de algun partido o candidato, lo cual puede observarse a través
de normas que regulen este tema, que establezcan penalidades,
multas y diversos castigos por incumplimiento.

Por otro lado, se ha dejado para el final del presente analisis
una cuestion que genera particular interés y desata muchas ve-
ces gran polémica: el tema de la independencia politica, que esta

de administraciéon de justicia electoral, fiscalizacién del proceso y de educacion
civico-ciudadana, entre las principales, cuya maxima autoridad es el Pleno, integra-
do por cinco miembros (un presidente como principal autoridad, que es un juez
elegido por la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia; un representante del Mi-
nisterio Publico, que se trata de un fiscal elegido por la Junta de Fiscales Supremos;
un representante del Colegio de Abogados de Lima, elegido por sus miembros; un
representante de las universidades publicas, elegido entre los decanos de sus facul-
tades de Derecho, y, finalmente, un representante de las universidades privadas,
elegido entre los decanos de sus facultades de Derecho. Otro organismo electoral
peruano es la ONPE, que tiene las funciones principales de organizar todo el pro-
ceso electoral y capacitar a los miembros de mesas de votacién, cuyo jefe nacional
es elegido por el Consejo Nacional de la Magistratura a través de concurso publico.
Y, por tltimo, el Reniec es el tercer 6rgano electoral, que tiene las funciones prin-
cipales de elaborar el padréon de electores y de expedir el documento nacional de
identificacion de los peruanos, cuyo jefe nacional es también elegido por el Consejo
Nacional de la Magistratura a través de concurso publico. Asi mismo, ningtn funcio-
nario de estas tres organizaciones debe pertenecer a partido politico alguno.

En nuestra opinién el diseno peruano es adecuado no necesariamente por las
caracteristicas de quienes son elegidos como autoridades electorales, sino fundamen-
talmente porque quienes tienen a su cargo dicha eleccion son instituciones serias y
no politizadas; es decir, lo positivo esta en que al presidente del JNE lo elige la Corte
Supremay a los demas miembros del Pleno los designan el Ministerio Publico, el Co-
legio de Abogados de Lima y las universidades publicas y privadas. Ademas, a los jefes
de la ONPE vy el Reniec los elige el Consejo Nacional de la Magistratura.

I El nombramiento por parte de un 6rgano politico como el Congreso, aun
cuando se exija una mayoria calificada, puede derivar en extensas e interminables
negociaciones publicas y polémicas que afecten la confianza de la opinién publica
sobre la independencia de los integrantes de los organismos electorales.
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también ligado al de la partidizacion de los 6rganos electorales.
Bajo este enfoque, las autoridades electorales deben actuar como
agentes morales y éticos, al igual que los jueces (de hecho en la
practica muchas de las instituciones electorales latinoamericanas
estan conformadas por magistrados del Poder Judicial), y tienen
que cumplir sus funciones publicas independientemente de sus
inclinaciones personales e ideologicas, respetando criterios técni-
cos de legalidad y situandose fuera de la manipulacion, el cliente-
lismo y cualquier otra manifestacion de corrupcion.

Asi, la independencia politica esta referida a que en la or-
ganizacion, la direccion y la vigilancia de los procesos electorales
debe desterrarse cualquier intervencion del Ejecutivo y el Legis-
lativo, tomando en cuenta las caracteristicas politicas y de depen-
dencia con respecto al partido en el gobierno que poseen estos
poderes del Estado.

No obstante, se manifiesta que para esta investigacion no
se consideran la independencia politica y la partidizaciéon como
indicadores a utilizarse.™

Se sostiene aqui que, para el caso de la conformacién de
las altas autoridades de los organismos electorales latinoamerica-
nos, el hecho de formar parte de un partido politico no tiene
necesariamente por qué convertirse en un indicador que arroje
resultados negativos o que refleje que los 6rganos electorales con-
formados por representantes de partidos politicos no funcionan
igual de bien que aquéllos integrados por funcionarios no parti-
darizados. Mds aun, tomando en cuenta lo senalado en el capitulo
anterior respecto a que la mayoria de los paises de América Latina

”  La partidizacién como factor de medicién suele encontrarse en otras investi-
gaciones, como en el trabajo citado elaborado por Hartlyn, McCoy y Mustillo (2009);
en los articulos que ha preparado el académico y presidente del Tribunal Supremo
Electoral de Costa Rica, Luis Antonio Sobrado, o en los articulos del académico
Fernando Barrientos. Este grupo de autores consideran la pertenencia a un partido
politico como un hecho que perjudica la independencia de los organismos electo-
rales, senalando que la integracion de este tipo de instituciones por representantes
de partidos puede funcionar bien si éstas cuentan con burocracias permanentes de
funcionarios publicos y se encuentran en un contexto en el que los partidos pueden
razonablemente esperar que sus contrincantes respetaran las reglas del juego.
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se caracterizan por ser multipartidistas, con tres o mas partidos
importantes operando en la escena publica, y que en muchos de
estos casos se producen también alianzas entre partidos, es de es-
perarse que los 6rganos electorales tengan este tipo de composi-
cion en grados diversos.

En efecto, existen organismos compuestos por partidos en
la mayor parte de América Latina (Bolivia, Colombia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pa-
raguay, Uruguay); algunos de éstos, especialmente el de Uruguay,
estan dentro de los paises con democracias mas estables en el
mundo, cuya administracion electoral funciona adecuadamente
y sin cuestionamientos mayores.

A nuestro criterio, el dilema relevante es si el 6rgano electo-
ral debe ser totalmente independiente de la influencia politica o
si debe tratar de incluir nombramientos propuestos por los acto-
res principales de manera justa y equilibrada, lo cual es muy dificil
de probary, por lo tanto, de medir.

Por lo expuesto y dado que estimamos poco comproba-
bles en la realidad todos los criterios presentados, se considera
para este trabajo que el hecho de constituir organismos no per-
tenecientes al gobierno (independientes y auténomos) tiene
en si una enorme importancia e implica una potente senal de
diferenciacion con respecto a otros modelos de administraciéon
electoral. Por lo tanto, ése serd precisamente nuestro indicador
de independencia: la no pertenencia funcional, administrativa
ni presupuestal al gobierno en turno. Desde este punto de vista,
todos los organismos electorales latinoamericanos (salvo el caso
excepcional de Argentina, el cual fue explicado en el capitulo
anterior) cumplen con este criterio.
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Cuadro 13
Variable independiente (indice de gobernanza electoral

desde su dimension gerencial)

Organismo electoral: pertenencia funcional,

Pais administrativa o presupuestal al gobierno en turno
Argentina Si
Bolivia No
Brasil No
Colombia No
Costa Rica No
Chile No
Ecuador No
El Salvador No
Guatemala No
Honduras No
México No
Nicaragua No
Panama No
Paraguay No
Peru No
Rep. Dominicana No
Uruguay No
Venezuela No

Fuente: elaboracion propia.
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b) Profesionalizacion de los organismos electorales

Se ha creido conveniente considerar como uno de nuestros
indicadores la profesionalizacion de los funcionarios que forman
parte de los organismos electorales.

Para fines de la presente investigacion, se entiende por pro-
fesionalizacion de los organismos electorales el que la mayoria de
sus funcionarios de direcciéon y mandos medios tengan estudios
profesionales, asi como los conocimientos y la experiencia nece-
sarios para ejercer el cargo. Efectivamente, la cualificacion profe-
sional de los miembros de estos organismos es un factor relevante
para influir en la calidad de la gobernanza electoral.”

Esta cuestion puede ser medida a través del andlisis de la
normatividad interna de cada organismo de administracion elec-
toral o de encuestas sobre el nivel profesional de los funcionarios
y la experiencia previa en temas electorales. En el marco de este
trabajo se ha efectuado la medicion del presente indicador con
base en el analisis de la normatividad interna de cada organismo
de administracion electoral.

Aprender a realizar elecciones con todo lo que esto implica resulta de gran
complejidad y la curva de aprendizaje suele ser muy alta para aquellos que no han
tenido ninguna experiencia en el tema o en cuestiones afines, por lo que se requie-
ren largos periodos de actividad y adaptacion en estas cuestiones. No obstante, se
entiende también que las personas que asumen las mas altas posiciones en este tipo
de instituciones deben tener la posibilidad de nombrar un nimero determinado de
profesionales de su entera confianza sin la experiencia necesaria para trabajar en este
tipo de organizaciones (se considera como ideal entre 10y 20% del total de funcio-
narios). Cabe precisar que en la mayoria de los casos las principales autoridades son
abogados (por lo general se trata de jueces o fiscales), mientras que en otros casos
se ha optado por incluir a personas de diversos origenes y profesiones (ingenieros,
administradores, economistas, etcétera).
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Cuadro 14
Variable independiente (indice de gobernanza electoral

desde su dimension gerencial)

Alta direccién y mandos medios

Pais B
del 6rgano electoral compuestos por
profesionales de diversas especializaciones
Argentina Si (en su mayoria abogados).
Bolivia Si (multidisciplinario).
Brasil Si (multidisciplinario).
Colombia Si (multidisciplinario).
Costa Rica Si (multidisciplinario).
Chile Si (multidisciplinario,
en especial abogados).
Ecuador Si (multidisciplinario).
El Salvador No especifica, ya que sus normas
internas senalan que se requiere
“notoria instruccién”.
Guatemala Si (en su mayoria abogados).
Honduras No especifica, pues sus normas internas
senalan que se necesita “idoneidad
para ejercer el cargo”.
México Si (multidisciplinario).
Nicaragua No.
Panama Si (multidisciplinario).
Paraguay Si (en su mayoria abogados).
Peru Si (multidisciplinario).
Rep. Dominicana Si (multidisciplinario).
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Alta direccién y mandos medios

Pais .
del 6rgano electoral compuestos por
profesionales de diversas especializaciones
Uruguay La ley no lo contempla; sin embargo,
en la practica suelen ser abogados y
profesionales de otras ramas.
Venezuela Si (multidisciplinario).

Fuente: elaboracién propia.

c) La educacion para la democracia

Un régimen democratico sustentado en lo formal empieza
a ser deficiente si no se complementa con una ciudadania que
conozca y ejerza sus derechos civiles, sociales y politicos, y que
entienda el real significado de democracia y de lo que implica
vivir bajo sus reglas en contraposicion a otras formas de gobierno.
Mas aun, la razén de ser de las normas e instituciones democra-
ticas es permitir y promover el ejercicio efectivo de los derechos
fundamentales de la poblacion.

Desde nuestro punto de vista, una sociedad educada en de-
mocracia no solamente hace mas fuerte a este sistema, sino que
también se sensibiliza con respecto a los valores y principios que
éste promueve. Y es cada vez mas frecuente que los organismos
electorales latinoamericanos, sobre todo los mads potentes,
dediquen esfuerzos a implementar programas de este tipo en
beneficio delaciudadania. En efecto, los organismos electorales no
s6lo existen y tienen razon de ser para que el dia de las elecciones
las cosas marchen adecuadamente. Sus funciones van mucho mas
alla, porque son los primeros interesados en que las personas no
s6lo tengan libertad e independencia para votar, sino también
en que lo hagan en las mejores condiciones de informacion y
preparacion posibles. Resulta valido y hasta recomendable que,
en aquellos lugares en donde el sistema educativo es deficiente y
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no existen instituciones responsables de realizar programas sobre
educacion para la democracia, sean los organismos electorales los
que asuman esta funcién.”™

Este planteamiento se ve reforzado en la practica porque,
como se ha remarcado a lo largo de la presente investigacion, a
diferencia de en la mayoria de los paises con democracias madu-
ras, en donde la funcién electoral se encuentra enmarcada dentro
de los ministerios del interior, en los paises en desarrollo, muy
especialmente en América Latina, que han sido victimas de golpes
de Estado, dictaduras y otras manifestaciones de autoritarismo, ha
sido necesaria la creacion de organismos electorales auténomos e
independientes del Ejecutivo con una tendencia a la permanen-
cia, lo cual ha traido como resultado practico la frecuente atribu-
ci6én de funciones que no son estrictamente electorales.

Sobre el particular, los 6rganos electorales de la region han
ocupado un lugar de avanzada en la formacion de la ciudadania,
no solo en aspectos electorales, sino como facilitadores e impul-
sores de procesos de capacitacion que desembocan en debates
publicos necesarios, y formando adherentes y participes del desa-
rrollo de la sociedad democratica desde edades muy tempranas.
Esto tendra efectos invalorables a largo plazo, debido a que una
gran cantidad de 6rganos electorales estan cumpliendo con una
tarea fundamental del Estado, que es la formacion de ciudadanos
activos, informados, participes de los procesos politicos y sociales
que hacen mas fuerte a un sistema democratico (Nunez, 2009).

™ Una vez mds adquiere importancia el tema del contexto, sobre todo en este

tipo de cuestiones, en donde éste provoca diferencias fundamentales entre un pais y
otro, situaciéon que plantea considerar las diferencias que existen entre las naciones
latinoamericanas en lo referido a sus sistemas educativos y cultura democratica. Es
totalmente distinta la realidad que sobre estos asuntos presentan Uruguay, Chile o
Argentina en comparacién con Pert, Ecuador o Guatemala, por ejemplo. El contex-
to sera, entonces, un elemento relevante a la hora de identificar y elegir el tipo de
instituciéon que sera la responsable de desarrollar programas de educacién para la
democracia. Como se dijo, no existen recetas validas para todos los paises, por lo que
cada quien debe responder a su propia historia, realidad e idiosincrasia.

Sin embargo, independientemente de quien asuma esta tarea, se considera funda-
mental la realizacion de la misma a través de un 6rgano del Estado como indicador
que contribuye con la fortaleza de la democracia procedimental.
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Se pueden, por tanto, establecer parametros generales so-
bre la inclinacion en la organizacion de programas de educacion
para la democracia por parte de los organismos electorales, que
apuntan, en primer lugar, a crear programas permanentes y espe-
cializados que se enfocan en actores especificos y en la ciudadania
en general, segin los requerimientos que la realidad demande y
la disponibilidad de recursos para su implementacion, y, en se-
gundo término, a comprender que lo educativo no puede estar
restringido a un proceso electoral, si es que existe un mandato
legal o constitucional de impulsar programas en la materia y si
se desea realmente aprovechar el caracter permanente y especia-
lizado de los organismos electorales para generar movimientos
que contribuyan a una plataforma de planes de educacion para la
democracia (Thompson, 2010, p. 27).

Existen también un conjunto de practicas que, en la linea de
aprender haciendo o, mejor, aprender participando, tales como
el apoyo a la celebracion de elecciones en centros educativos o
una idea que, nacida en Costa Rica, se ha ido extendiendo por
Ameérica Latina y que es la celebracion de “elecciones infantiles”
0, como se han denominado en otras partes de la region, “muni-
cipios escolares”, de manera simultanea y concurrente con el acto
electoral oficial crean espacios para que los ninos puedan cono-
cer lo que es el voto en condiciones similares a las del proceso
electoral en el que los ciudadanos se expresan. Esto permite un
acercamiento desde la ninez a la esencia misma de la democra-
cia, pues los infantes tienen la posibilidad de expresar una pre-
ferencia electoral y hacerlo por medio de la mecanica del voto
(Thompson, 2010, p. 27).

Para citar otros ejemplos de relevancia, el INE en México,
el Tribunal Electoral de Panama o el JNE del Peru tienen asigna-
das las funciones de educacion para la democracia por mandato
legal. En otros casos, una amplia interpretacion de su mandato,
en el Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, el Tribunal
Supremo Electoral de Guatemala y la Junta Central Electoral de
Republica Dominicana, ha expandido la accion de estas entida-
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des a proyectos relacionados con el sistema educativo formal. Hay
esfuerzos considerables, en €éstos y en otros organismos, por desa-
rrollar técnicas, propuestas curriculares y materiales, al igual que
canales de comunicacion y coordinacion interinstitucional con el
fin de aglutinar acciones y maximizar recursos (Sobrado, 2008).

En la practica, esta tendencia se ha plasmado en la exis-
tencia de departamentos o unidades de capacitacion electoral y
educacion civica con equipos especializados, o en la figura mas
reciente (que sin duda contribuye también al cambio de paradig-
ma en la historia de los organismos electorales latinoamericanos)
de las escuelas permanentes y especializadas, como la Escuela
Electoral y de Gobernabilidad (ESEG) del JNE del Perd,” que
fue la primera en constituirse y operar; la Escuela Nacional de
Formacion Electoral y del Estado Civil (EFEC) de la Junta Central
Electoral de la Republica Dominicana, el Instituto de Formacion
en Estudios para la Democracia (IFED) del Tribunal Supremo de
Elecciones de Costa Rica y la proyectada creacion de institutos
de similares caracteristicas en Guatemala y Ecuador.

En este sentido, en México, la educacion para la democracia
se refleja en la asignatura obligatoria de Formacion civica y ética,
asi como en la de Formacion ciudadana hacia una cultura de la
legalidad. No es exagerado precisar que este pais se ha converti-
do en uno de los referentes para el debate internacional sobre el
tema, pues, junto con Reino Unido, ha protagonizado avances
importantes al elaborar e introducir programas de educacion ci-
vica en los planes de estudio nacionales. El INE, desde que era el
IFE, ha jugado un importante papel en el desarrollo de los planes
curriculares para la formacién de ciudadania democratica en las

" En el Peru, por ejemplo, en lo que al nivel escolar se refiere, entre 1997 y 2009,
ocurrieron alrededor de 16 reformas curriculares, pero casi ninguna fue aplicada a
nivel nacional, lo cual origin6 que un gran nimero de escuelas retirara de su plan de
estudios el curso Educacion civica durante el gobierno de Alberto Fujimori, lo que
expresaba la despreocupacion general de los gobiernos en turno por estos temas, asi
como una débil institucionalidad del Ministerio de Educacién. Recién a partir de 2009
se ha implementado el curso en la mayoria de las escuelas publicas, en buena medida,
gracias a la coordinacion con los 6rganos electorales peruanos, los que dieron fuerte
impulso al desarrollo de estos temas.
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escuelas, preparando materiales que han sido difundidos en el
pais e integrados en el sistema nacional de actualizacion profesio-
nal de los maestros, por lo cual contribuyen a la formacion de los
docentes. Asi, la Constitucion de México le asigna la funcion de la
educacion civica a la misma autoridad estatal responsable de or-
ganizar las elecciones federales. Por ello, desde su creacion, el IFE
fue concebido como un actor clave para la transicion democratica
mexicana; esta organizacion, ahora como INE, sigue siendo uno
de los principales referentes en la region, sobre todo en estos te-
mas (Garcia, 2008, pp. 7-14).

Hay otros organismos en América Latina que también estan
interesados en aplicar estas experiencias en sus propias realida-
des. En Panama, el Tribunal Electoral es el impulsor de reformas
educativas con aportes fundamentales en propuestas curriculares
y en materiales disenados para tales fines; este 6rgano ha buscado
integrar a los sectores no gubernamental y universitario en este
asunto. Por su parte, el Servicio Electoral de Chile colaboré con la
implementaciéon de la decision del Poder Ejecutivo de replantear
el sistema educativo en el periodo 2004-2005, al elegirse la demo-
cracia como uno de los ejes en torno de los cuales debe funcionar
el curriculo a nivel nacional (Thompson, 2010, p. 27).

El caso argentino es, sin duda, interesante, ya que, a pesar
de que su administracion electoral no cuenta con organismos
electorales independientes, sino que forman parte del gobierno,
son precisamente la Direccion Nacional Electoral del Ministerio
del Interior y el Ministerio de Educaciéon quienes han desarrolla-
do el portal web “votemos”.”® Esta pagina fue presentada recien-
temente por el director Nacional Electoral, Alejandro Tullio, en
la XXXV Asamblea del Consejo Federal de Educacion, que fue
presidida por el ministro de Educacion, Alberto Sileoni, y conto
con la presencia de los titulares de las carteras educativas de las 24
jurisdicciones del pais. Efectivamente, este portal elaborado por la
Direccién de Informacion y Capacitacion Electoral de la Direccion

76 http://votemos.educ.ar.
p
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Nacional Electoral y por Educar S.E. (Ministerio de Educacion de
la Nacion), con el apoyo del Programa Conectar Igualdad, forma
parte de los esfuerzos realizados por el Estado por informar a la
ciudadania sobre el proceso electoral y promover su activo invo-
lucramiento, contando para ello con el compromiso de todas las
provincias de asegurar su difusion en la comunidad educativa.

En particular, con este portal se pretende contribuir a la for-
macion de los jévenes en edad escolar en el conocimiento del régi-
men electoral y de partidos politicos, favoreciendo la apropiacion
conceptual de la capacidad de transformacion de la realidad que
ejercen los ciudadanos cuando emiten su voto. Ademas, el sitio pro-
cura servir de apoyo a los docentes, incorporando para ello tanto
actividades interactivas dirigidas a su actualizacion sobre la tematica
como materiales didacticos especificos que puedan serles de utili-
dad para suabordaje en el aula. Asi mismo, los recursos informativos
y educativos que ofrece el sitio fueron pensados, en primer lugar,
para que los jovenes que este ano ejerceran por primera vez su
derecho a elegir a sus representantes, asi como aquellos que lo
haran en un futuro cercano, puedan hacerlo de manera consciente
e informada.” En relacién con lo anterior, es de reciente creacion
en ese pais la Escuela de Capacitacion y Educacion Electoral, que
pertenece a la Camara Nacional Electoral del Poder Judicial, cuyos
cursos y materiales estan destinados a los diferentes actores que
participan en los procesos electorales en Argentina.

Incluso, Capel ha creado la Red de Educacion en Demo-
cracia, conformada por todas aquellas instancias de organismos
electorales que tienen la responsabilidad de desarrollar e imple-
mentar estos temas.

Por lo tanto, se ha creido conveniente utilizar como uno de
los indicadores para la medicién de nuestra variable independien-
te la implementacion de programas de educacion para la demo-
cracia, de acuerdo con el siguiente esquema:

77

Esta informacién fue brindada por la licenciada Maria Florencia Alvarez Tra-
vieso, directora de Informacién y Capacitacién Electoral de la Direccion Nacional
Electoral del Ministerio del Interior de Argentina al momento de hacer la consulta.
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Cuadro 15

La educacién para la democracia en América Latina

Pais

¢Implementa
programas de
educacion en
democracia?

Observaciones

Argentina

Si

La Direcciéon Nacional Electoral del Ministe-
rio del Interior, en el marco de una reforma
legislativa producida en 2009 a través de la Ley
num. 26,571, ha asumido nuevas responsabi-
lidades, una de las cuales es el desarrollo de
actividades de formacién civico-electorales a
cargo de la Direcciéon de Informacién y Capa-
citacién Electoral, que ha disenado la Estra-
tegia Federal de Comunicacién y Educacién
Electoral.

Por su parte, la Escuela de Capacitacién
y Educacién Electoral, que pertenece a la Ca-
mara Nacional Electoral, ofrece cursos sobre
la materia a los distintos actores que intervie-
nen en los procesos electorales argentinos.

Bolivia

Si

El organismo electoral, a través del Servicio
Intercultural de Fortalecimiento Democra-
tico y del Instituto de Capacitacién Demo-
cratica Intercultural.

Brasil

St

Algunos temas estan contenidos en la politica
educativa del pais, a cargo del gobierno. Otros
son desarrollados por el organismo electoral,
a través de la Escuela Judicial Electoral.

Colombia

St

La Registraduria Nacional del Estado Civil, a
través del Centro de Estudios en Democracia
y Asuntos Electorales (Cedae).

Chile

Si

Si bien no lo hace a través del Servicio Elec-
toral de Chile, este organismo ha colaborado
con instituciones del pais en la inclusion del
tema democracia como eje principal en el
curriculo con motivo del proceso de reforma
del sistema educativo realizado en el periodo
2004-2005.
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¢Implementa
programas de

.. Observaciones
educacion en

Pais

democracia?

Costa Rica St El 6rgano electoral, a través del Instituto de
Formacion y Estudios para la Democracia
(IFED).

Ecuador St El Consejo Nacional Electoral, a través del Ins-
tituto de la Democracia.

El Salvador Si El organismo electoral, a través de la Direcciéon
de Capacitacion y Educacion Civica. Colabora
también en ello la Direccién de Fortalecimien-
to de Instituciones Democraticas.

Guatemala St El organismo electoral, a través de la Unidad
de Capacitacién y Divulgacion Civica Electo-
ral, realiza el Programa de Formacién Civica
Electoral. Asi mismo, el Tribunal Supremo
Electoral ha creado recientemente el Institu-
to de Formacién y Capacitacién Civico-Politi-
cay Electoral.

Honduras Si El organismo electoral, a través del Programa
de Formacién Civica Electoral.

México Si El Instituto Federal Electoral (hoy INE), a tra-
vés de la Direccién Ejecutiva de Capacitacién
Electoral y Educacion Civicay del Centro para
el Desarrollo Democratico. Ademas, el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién ha implementado desde hace varios anos
el Centro de Capacitacién Judicial Electoral.”™

Nicaragua No Anteriormente, el Centro de Educacién para
la Democracia (CED) realizaba actividades
de este tipo. A partir de 2003 el Ministerio
de Educacién cre6 una guia multinivel para
educacién preescolar, en cuyos ejes temati-
cos se incluye el de educacion para la paz y
la democracia.

" En el caso mexicano, con la ultima reforma a la administracién electoral quizd

haya cambios en las denominaciones de las distintas dreas responsables.
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¢Implementa
programas de

Observaciones

El 6rgano electoral, a través del Programa de
Educacion Civica Electoral.

El 6rgano electoral, a través de la Direccién
de Capacitacién, realiza fundamentalmen-
te tareas de preparacion para el proceso
electoral, mas no cuenta con programas de
educaciéon para la democracia propiamen-
te dichos.

El JNE, a través de la ESEG y de la Direccion
Nacional de Educacién y Formacién Civica
Ciudadana. La ONPE realiza también activi-
dades de este tipo, por lo que existe duplici-
dad de funciones.

LaJunta Central Electoral, a través de la EFEC.

Pais ..
educacion en
democracia?

Panama St
Paraguay No
Peru St
Republica St
Dominicana

Uruguay No
Venezuela Si

El 6rgano electoral, a través del Instituto de
Altos Estudios del Poder Electoral.

Fuente: elaboracién propia.

d) Celeridad de los organismos electorales

Se refiere basicamente a la destreza y la rapidez con que los

organismos electorales deben organizar y realizar las etapas de

escrutinio, transmision de resultados y proclamacion de candi-

datos. Se ha elegido este indicador debido a que, en sociedades

tan desconfiadas como las latinoamericanas, con escasos niveles

de tolerancia con las instituciones del Estado, resulta cada vez

mas importante que los 6rganos ofrezcan los resultados de los

procesos con prontitud y sin sacrificar certeza o exactitud, con
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la finalidad de evitar que se produzcan suspicacias e impedir que
se comience a desconfiar de estas instituciones y de las eleccio-
nes propiamente dichas.

Este proceso es quiza el mas dificil y complejo en la actua-
lidad, y constituye uno de los principales retos de la administra-
cion electoral latinoamericana. En efecto, suman una minoria los
organismos electorales latinoamericanos que contemplan plazos
ciertos y razonables, tanto para la realizacion del escrutinio como
para la transmision, el computo y la proclamaciéon de resulta-
dos. En aquellos paises en los que si se abordan estas cuestiones,
aparecen, por lo general, en normas ambiguas que tienen una
serie de vacios procedimentales, puesto que muchas veces se
producen demoras en determinadas actividades pese a que la ley
establece plazos de cumplimiento. Por ejemplo, si bien es cierto
que algunos organismos electorales incluyen determinados plazos
para el computo de votos y la proclamacion de resultados, éstos no
pueden efectivizarse hasta que todas las impugnaciones al acto de
votacion hayan sido resueltas; por consiguiente, a mayor cantidad
de impugnaciones, mayor tiempo de demora en obtener los
resultados finales, y el nimero de impugnaciones es en muchos
casos de tal magnitud que supera incluso la capacidad organizativa
de las instituciones electorales, lo que hace inaplicable cualquier
norma que se refiera al cumplimiento de determinados plazos.

En ese sentido, es oportuno comentar que el peor escena-
rio para un organismo electoral en América Latina es el de una
eleccion con resultados estrechos y lentos procesos de transmision,
computo y proclamacion de resultados. De ocurrir esto, significara
un grave perjuicio para las autoridades electorales, sobre todo en
democracias jovenes, fragiles o que luchan por consolidarse, pues-
to que se profundizaran las sospechas de manipulacion y fraude.

Es por estas razones que el tema de la celeridad es funda-
mental en estos tiempos, por lo que es necesario y urgente que los
organismos electorales optimicen, agilicen y modernicen sus me-
canismos de computo y transmision de resultados, a través de un
ordenamiento de sus procedimientos internos y de una adecuada
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y sencilla reglamentacion de los mismos que permitan resolver
rapidamente cualquier inconveniente que surja en estas etapas.”

Transparencia de los organismos electorales: ¢indicador medible?

En la parte final del analisis de la variable independiente que se esta
realizando, se ha considerado conveniente hacer referencia a un
tema dificil de definir y medir, que es el de la transparencia de los
organismos de la administracion electoral, fundamentalmente por
la importancia que tiene esta cuestion a nivel mediatico. En efecto,
aunque pueda pensarse lo contrario, luego de haber revisado una
buena cantidad de material académico, se puede senalar que no
existe una definicion exacta y precisa, o de fuente confiable, referi-
da exclusivamente a la transparencia de este tipo de instituciones.

Esta situacion puede analizarse de dos maneras. Desde su
aspecto negativo, no encontrar una definicion técnica y consen-
suada del término implica una imposibilidad para estandarizar y
uniformizar la informacién que se desprenda de un tnico con-
cepto. Sin embargo, desde su aspecto positivo, el hecho de no
encontrar una definiciéon ofrece la posibilidad de presentar y
proponer algunas caracteristicas que consideramos deben tener
los organismos de administracion electoral en lo que se refiere
a su transparencia. Esto ultimo, sin duda, tiene un caracter mas
subjetivo, pues se expondran nuestras consideraciones.

En ese sentido, una de las formas que se ha utilizado usual-
mente para medir la transparencia es la actuacion del organismo
electoral propiamente dicho; es decir, si la institucion electoral
de un pais realizé su labor de manera nitida. Esto suele, a su vez,
analizarse de dos maneras. La primera es a través de encuestas®

™ Para explicar esta cuestién con mayor detalle, se presenta en el “Anexo” un

cuadro comparativo sobre este tema y un breve analisis sobre la informacién conteni-
da en el mismo. Véase el segundo cuadro de la parte referida.

8 No existen, o en todo caso son muy dificiles de encontrar, registros en donde se
presenten de manera comparada para la region encuestas con una pregunta puntual
de este tipo: ¢a su consideracion, el organismo electoral de su pais actu6 transparente-
mente en las elecciones pasadas?
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y la segunda esta compuesta de varios aspectos, uno de los cuales
consiste en observar si es que estas organizaciones desarrollaron y
propusieron reglas del juego claras y sencillas (en la medida de lo
posible) desde un inicio, las cuales no debieron variar a lo largo de
todo el proceso electoral. Luego, se considera util observar si los
procedimientos electorales adoptados fueron publicos y conocidos
por los ciudadanos. Asi mismo, resulta interesante analizar si algin
ciudadano tuvo acceso a la informacion que estas organizaciones
manejaron (por ejemplo, a visualizar en tiempo real las actas ob-
servadas o impugnadas durante el proceso de conteo de votos). Y,
finalmente, se considera si los distintos reglamentos que se generan
a lo largo del proceso electoral fueron puestos a consideracion de
la ciudadania antes de que se aprobaran, con determinados plazos
para presentar comentarios, opiniones o modificaciones.

Como se indico, al no existir una definicién consensuada
sobre transparencia de 6rganos electorales, se estima que las ca-
racteristicas que acaban de ser presentadas deberian formar parte
de una conceptualizacion integral de este tema.

No obstante, como podra notarse, este tipo de cuestiones
resultan muy dificiles de medir en el marco de un trabajo como el
que se esta desarrollando, ya que implica realizar un analisis por-
menorizado de todos los procedimientos, normas y reglamentos
internos que preparan los organismos electorales de cada pais de
América Latina en el marco de sus procesos, observando si efec-
tivamente estas herramientas normativas han cumplido los requi-
sitos que fueron detallados anteriormente. Ademas, es necesario
tener en cuenta que los procedimientos y los reglamentos validos
para un proceso electoral suelen variar para el siguiente, lo cual
hace mas complicado atun el proceso de seguimiento a una deter-
minada norma.”

8 Hay que considerar las limitaciones presupuestales con las que contamos, asi

como la dificultad de obtener este tipo de informacién (en muchos casos de caracter
reservado) de los organismos electorales.
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En cualquier caso, puede afirmarse de manera empirica, y
debido a la experiencia que hemos obtenido como observadores
en varios procesos, que este tipo de actuacion por parte de los orga-
nismos electorales latinoamericanos no se encuentra estandarizado
ni constituye una regla comun. Mas bien resulta ser todo lo contra-
rio, pues son contados los casos en los cuales este tipo de institucio-
nes abren sus procesos internos al publico. Esto, sin duda, es uno
de los principales puntos por mejorar de cara al futuro.

Por ello, pese a que se reconocen aqui la importancia y
el notable impacto, sobre todo a nivel de los medios de comu-
nicacion, que tiene la utilizacion de un indicador referido a la
transparencia de la administracion electoral, no se ha considerado
para los fines de este trabajo de investigacion, por los motivos
anteriormente expuestos.

Para concluir con el analisis de la variable independiente,
se muestra un cuadro resumen que permite sistematizar y graficar
adecuadamente la informacion correspondiente:

Cuadro 16

Resumen de la variable independiente

. Varlab?e Indices Indicadores
independiente
Gobernanza de Dimension e Reconocimiento constitucional
la administracion institucional e Normativa institucional interna
electoral
Dimensién ¢ Independencia
gerencial ¢ Profesionalizacion
¢ Educacién para la democracia
e (Celeridad

Fuente: elaboracién propia.
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Andlisis de la variable dependiente: la democracia
(procedimental) y su fortaleza

Se afirma aqui que la variable independiente de esta investigacion
es trascendental no solamente para la democracia procedimental
o de minimos, sino que también tiene efectos sobre la democracia
en términos generales, independientemente del significado que
se le quiera dar o de las dimensiones que se quieran agregar, cues-
tién que se ird explicando a lo largo de este capitulo.*

Asi pues, se considera adecuado estudiar la variable que
aborda la fortaleza de la democracia, fundamentalmente de la
procedimental, a través de la construccion de tres indices, los que
a su vez se formulan a partir de varios indicadores.

La democracia (procedimental): presentacion de indicadores
Primer indice: resistencia de la democracia

Se considera la resistencia de la democracia en términos de la
capacidad que tiene para sobrevivir a lo largo del tiempo y pese a
las constantes inestabilidades que se presentan en los paises latinoa-
mericanos. Este tema puede ser medido a través de dos indicadores:
uno es la realizaciéon de procesos electorales continuos y periodicos,
respetando los plazos legales contemplados por las normas de cada
pais, y otro es el asunto de la participacion de la comunidad interna-
cional en la defensa de los regimenes democraticos.

8 En lo que respecta a los significados de la terminologia que aqui se precisa (es
decir, de la democracia y de la democracia procedimental), se considera acertado re-
mitirse a aquellas partes de esta investigacion que enmarcan el desarrollo de la misma

y abordan estos conceptos.
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a) Realizacion de procesos electorales continuos y perioédicos

Con respecto al primer indicador, las elecciones han estado
a cargo de organismos electorales que han terminado ejercien-
do un papel preponderante en el fortalecimiento del sistema de
representacion politica, puesto que, como se ha sostenido a lo
largo de este capitulo, se han constituido en los grandes garan-
tes del sistema democratico, sobre todo a través de sus labores
de control y fiscalizacion del acceso al poder. Asi mismo, como
también se ha senalado, a través de las elecciones las instituciones
electorales tienden y fortalecen los puentes entre la sociedad civil
y los 6rganos del gobierno. Por ello, la administracion electoral y
la realizacion de elecciones en si han servido de dique o muro de
contencion para no regresar hacia el autoritarismo u otra forma
no democratica de gobierno.

En ese orden de ideas, la sucesiéon de procesos que se ha
llevado a cabo en los dltimos anos en América Latina a cargo de
organismos electorales ha reforzado el compromiso de la region
con la democracia.*® En efecto, a partir del regreso a la transicion,
la mayoria de los paises han realizado elecciones y son excepcio-
nales los casos en donde han ocurrido golpes de Estado, como se
puede apreciar en la informacion que se presenta en el tercer y
cuarto cuadro del “Anexo”, que abarca el periodo de 1980 a 2014.

En 1989 y 1994 un importante numero de paises realizaron
elecciones. Durante 1989 se efectuaron comicios presidenciales
en nueve naciones: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, El Salvador,
Honduras, Panama, Paraguay y Uruguay.**

En 1994 se realizaron elecciones presidenciales en ocho pai-
ses: Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Panama,

8 Véase también el segundo capitulo en lo referido al rally electoral.
En el Pert se realizaron elecciones democraticas de manera continua en 1985
y 1990. En 1992 se produjo el autogolpe por parte del gobierno de Alberto Fujimori, y

se convocaron elecciones para 1995, en las que se produjo la reeleccién de Fujimori.

84

232

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



Republica Dominicana y Uruguay. Esta informacion se sistematiza
en los cuadros que se muestran enseguida:

Cuadro 17

Calendario electoral latinoamericano de 1989

Pais Ano de elecciones Tipo de eleccién
Argentina 1989 Presidencial
Brasil 1989 Presidencial
Bolivia 1989 Presidencial
Chile 1989 Presidencial
El Salvador 1989 Presidencial
Honduras 1989 Presidencial
Panama 1989 Presidencial
Paraguay 1989 Presidencial
Uruguay 1989 Presidencial

Fuente: elaboracién propia con datos proporcionados por el Informe Latinobarémetro
(2005) y Flavia Freidenberg (2006).
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Cuadro 18

Calendario electoral latinoamericano de 1994

Pais Ano de elecciones Tipo de eleccion
Colombia 1994 Presidencial
Brasil 1994 Presidencial
Costa Rica 1994 Presidencial
El Salvador 1994 Presidencial
México 1994 Presidencial
Panama 1994 Presidencial
Republica Dominicana 1994 Presidencial
Uruguay 1994 Presidencial

Fuente: elaboracién propia con datos proporcionados por el Informe Latinobaré-
metro (2005) y Flavia Freidenberg (2006).

Otro momento importante en donde la mayoria de los paises
latinoamericanos realizaron elecciones presidenciales se produjo
en el periodo comprendido entre septiembre de 2005 y diciembre
de 2006, durante el cual dos paises del Cono Sur (Brasil y Chile),
los cinco de la region andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru y
Venezuela), tres de América Central (Costa Rica, Honduras y Nica-
ragua) y México celebraron comicios, cuyos resultados generaron
nuevas pautas de comportamiento y equilibrio en la region. Du-
rante este periodo, ademas, tuvieron lugar elecciones legislativas,
municipales y regionales. Dicha informacion se sistematiza en el
cuadro siguiente:

234

El impacto de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



Cuadro 19

Calendario electoral latinoamericano 2005-2006

Pais Fecha de elecciones Tipo de eleccion
Honduras 27 de noviembre de 2005 Presidencial, legislativa y municipal.
Chile 11 de diciembre de 2005 Presidencial y legislativa.

Bolivia 18 de diciembre de 2005 Presidencial y legislativa.

Costa Rica 5 de febrero de 2006 Presidencial y legislativa.

Peru 9 de abril de 2006 Presidencial y legislativa.

Colombia 28 de mayo de 2006 Presidencial.

México 2 de julio de 2006 Presidencial, legislativa, regional y local.
Brasil 1 de octubre de 2006 Presidencial, legislativa y regionales.
Ecuador 15 de octubre de 2006 Presidencial y legislativa.

Nicaragua 5 de noviembre de 2006 Presidencial, legislativa y municipal.
Venezuela 3 de diciembre de 2006 Presidencial.

Fuente: elaboracion propia con datos proporcionados por el Informe Latinobaré-

metro (2006).

A la informacion detallada anteriormente hay que sumar

las elecciones presidenciales que se llevaron a cabo en 2003 (Ar-

gentina, Paraguay, El Salvador y Guatemala) y en 2004 (Uruguay,

Panamd y Republica Dominicana). En suma, 18 paises latinoa-

mericanos en este periodo pasaron por el ciclo electoral que
finaliz6 en 2006.
Del mismo modo, un tercer momento relevante se produjo

en 2009, en el cual se inici6 una nueva sucesion de elecciones en

Ameérica Latina, la cual culminara en 2014. Siete de los 18 paises
latinoamericanos eligieron presidente en 2009: El Salvador (15 de
marzo), Ecuador (26 de abril), Panama (3 de mayo), Uruguay (25
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de octubre), Honduras (29 de noviembre), Bolivia (6 de diciem-
bre) y Chile (11 de diciembre). Tres paises eligieron presiden-
te en 2010: Costa Rica (7 de febrero), Colombia (30 de mayo) y
Brasil (3 de octubre). Por su parte, Pert, Argentina, Guatemala y
Nicaragua efectuaron elecciones en 2011. En 2012 tres paises rea-
lizaron elecciones presidenciales: Republica Dominicana, México
y Venezuela. La tendencia de realizar comicios presidenciales,
legislativos y regionales se ha mantenido también en 2013 y 2014.

Se presenta un cuadro detallado con esta informacion:

Cuadro 20

Calendario electoral latinoamericano

2009-2014

Pais Fecha de elecciones Tipo de eleccién
El Salvador 15 de marzo de 2009 Presidencial.
Ecuador 26 de abril de 2009 Presidencial y legislativa.
Panama 3 de mayo de 2009 Presidencial y legislativa.
Uruguay 25 de octubre de 2009 Presidencial y legislativa.
Honduras 29 de noviembre de 2009 Presidencial y legislativa.
Bolivia 6 de diciembre de 2009 Presidencial y legislativa.
Chile 13 de diciembre de 2009 Presidencial y legislativa.
Costa Rica 7 de febrero de 2010 Presidencial y legislativa.
Colombia 30 de mayo de 2010 Presidencial.
Brasil 3 de octubre de 2010 Presidencial y legislativa.
Peru Abril de 2011 Presidencial y legislativa.
Argentina Octubre de 2011 Presidencial y legislativa.
Guatemala Noviembre de 2011 Presidencial y legislativa.
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Pais Fecha de elecciones Tipo de eleccion
Nicaragua Diciembre de 2011 Presidencial y legislativa.
Rep. Dominicana Mayo de 2012 Presidencial.

México Julio de 2012 Presidencial y legislativa.

Venezuela Octubre de 2012 Presidencial.

Ecuador 17 de febrero de 2013 Presidencial y legislativa.

Peru 17 de marzo de 2013 Consulta popular de
revocatoria de autoridades
municipales de Lima
Metropolitana.

Ecuador 7 de abril de 2013 Segunda vuelta: eleccién
presidencial.

Paraguay 21 de abril de 2013 Presidencial y legislativa.

Venezuela 26 de mayo de 2013 Municipales.

Argentina 11 de agosto de 2013 Primarias.

Argentina 27 de octubre de 2013 Legislativa.

Chile 17 de noviembre de 2013 Presidencial y legislativa.

Pera 24 de noviembre de 2013 Nuevas elecciones municipales.

Honduras 24 de noviembre de 2013 Presidencial y legislativa.

Chile 15 de diciembre de 2013 Segunda vuelta: eleccion
presidencial.

El Salvador 2 de febrero de 2014 Presidencial.

Costa Rica 2 de febrero de 2014 Presidencial y legislativa.

Ecuador 23 de febrero de 2014 Seccionales (alcaldes, prefectos,

etcétera).

El Salvador

9 de marzo de 2014

Segunda vuelta: eleccion
presidencial.
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Fecha de elecciones

Pais Tipo de eleccion

Colombia 9 de marzo de 2014 Legislativa.

Costa Rica 6 de abril de 2014 Segunda vuelta: eleccion
presidencial.

Panama 4 de mayo de 2014 Presidencial, legislativa y
municipal.

Colombia 25 de mayo de 2014 Presidencial.

Brasil 5 de octubre de 2014 Presidencial y legislativa.

Pertd 5 de octubre de 2014 Regional y municipal.

Bolivia 5 de octubre de 2014 Presidencial y legislativa.

Uruguay 26 de octubre de 2014 Presidencial y legislativa.

Uruguay 30 de noviembre de 2014 Segunda vuelta: eleccion

presidencial.

Fuente: elaboracién propia con datos proporcionados por el Informe Latinobarémetro (2010).

Golpes de Estado y revueltas sociales en América Latina

Para realizar un analisis integral de la resistencia de la democracia,
es necesario abordar el tema de los golpes de Estado y las revueltas
sociales producidos en América Latina. Sobre el particular, en
los ultimos anos, estudiosos del tema y organizaciones internaciona-
les calificaron el autogolpe de Alberto Fujimori, ocurrido en Pert
en 1992, como una nueva forma de golpe de Estado en América
Latina, en donde el gobierno, con el apoyo de los militares, rompio
el orden constitucional establecido.* A este suceso también se le

85

El golpe de Estado se produjo el domingo 5 de abril. Fue llevado a cabo por
el entonces presidente de la republica, Alberto Fujimori Fujimori, con el respaldo de
las Fuerzas Armadas. Se disolvi6 el Congreso, se intervino el Poder Judicial, asi como
otras instituciones relevantes del Estado peruano, y se produjo la persecuciéon de
algunos miembros de la oposicion.
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denomina golpe de palacio o golpe de Estado constitucional. En
2009, 17 anos después, se produjo en América Latina otro golpe
de Estado: el 28 de junio de ese ano, los militares retiraron por la
fuerza al presidente de Honduras, Manuel Zelaya, y lo deportaron al
extranjero; tomo el poder Roberto Micheletti.

Estos casos constituyen dos golpes de Estado en mas de 30
anos desde que se inici6 nuevamente la democracia en América
Latina en el marco de la tercera ola de la democracia.

Como bien lo sostiene Francisco Rojas Aravena (2004):

En comparaciéon con décadas anteriores, se ha producido una
importante disminucién de golpes de Estado encabezados por
las Fuerzas Armadas, las que en anos anteriores lideraban los
quiebres institucionales. Sin embargo, en las agudas crisis so-
ciopoliticas que han enfrentado paises como Argentina (2001),
Brasil (1992), Ecuador (1997), Guatemala (1997), Paraguay
(1994-1995), Peru (1992, 2000) y Venezuela (1992), el resultado
fue la solucién de dichos conflictos en el marco de estindares
democraticos. (pp. 109-111)

Al listado anterior hay que agregar lo ocurrido en Para-
guay en 2012, en donde el expresidente Fernando Lugo fue le-
galmente obligado a renunciar, hecho que resulta por lo menos
polémico y discutible.®

Haciendo un repaso de lo ocurrido en los dltimos anos, se
puede observar que algunos expresidentes no pudieron terminar
su cargo por clamor popular (14 presidentes no pudieron concluir

% En efecto, segun la revista Caretas del 28 de junio de 2012, en 24 horas, y de

acuerdo con la normatividad legal y constitucional de Paraguay, el presidente Fernan-
do Lugo fue juzgado, condenado y destituido por su Congreso, que era controlado
por los dos partidos politicos tradicionales, opositores a su gobierno. Lugo, quien fue
elegido en 2008 como lider de la Alianza Patriética para el Cambio, una coalicién de
partidos de izquierda con el Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA), habia puesto
énfasis en la reforma agraria durante su campana, lo cual provocé la constante opo-
sicion del Partido Colorado, el mayor y mas organizado del Paraguay. Su destitucion
se ejecuto el 22 de junio de 2012 con un procedimiento reldmpago aceptado por el
propio Lugo, quien lo calific6 como una “profunda herida para la historia y la demo-
cracia del Paraguay”. Véase http://www.caretas.com.pe/Main.asp?T=3082&id=12&id
E=1038&idSTo=241&idA=59596#.UsbWRNLuliV
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sumandato desde 1993 debido a intentos de golpe de Estado o alos
denominados golpes de la calle).

En los casos que se detallan a continuacion, si bien los pre-
sidentes en turno no culminaron su ejercicio en el cargo por las
diversas movilizaciones sociales o populares que se presentaron,
en algunos paises se convocaron elecciones en los anos siguientes,
y en otros, de manera inmediata.

En Argentina, Fernando de la Rua asumio el poder para el
periodo 1999-2003, pero en 2001, por la grave crisis econémica
y social, asi como por la presion social y la renuncia de varios de
sus ministros, dimitio; el Congreso eligié a un nuevo presidente
(Eduardo Duhalde), quien asumi6 el cargo para completar el pe-
riodo 2002-2003.%

En Brasil, Fernando Color de Mello, por corrupcion politi-
ca y malversacion de fondos publicos, renunci6 al cargo en 1992.
Meses después asumio el puesto el vicepresidente, Itamar Franco,
para el periodo 1992-1995. En este caso, se respetaron los plazosy
se decidio realizar elecciones en 1995.

En Bolivia, han ocurrido tres casos importantes. Hernan
Siles Suazo renunci6 al cargo el 6 de agosto de 1985 debido a
la crisis econémica y fiscal (a un ano de terminar su mandato
constitucional), y convoc6 elecciones. Por su parte, Gonzalo
Sanchez de Lozada dimiti6 el 17 de octubre de 2003 a causa de
que se produjeron grandes movilizaciones sociales por la expor-
tacion de gas al exterior; asumio el cargo el vicepresidente, Car-
los Mesa, para el periodo 2003-2005. Por ultimo, Mesa comenzo
su mandato con gran apoyo popular, pero sectores de izquierda,
debido al fracaso de la Ley de Hidrocarburos, hicieron estallar
una crisis social que originé el fin de su gobierno el 9 de junio

8 Véanse los informes del Latinobarémetro de 2004 a 2010.

En Argentina, en caso de acefalia presidencial, la Constitucién nacional en
su articulo 88 y la Ley Nacional nim. 25716, modificatoria de la Ley 20972, estable-
cen el mecanismo que designa al funcionario que ejerce temporalmente el cargo de
presidente de la republica. En este caso, ante la renuncia del presidente De la Rua,
asumio el cargo el presidente provisional del Senado, Ramoén Puerta, luego de lo cual
se convocaron nuevas elecciones.

88
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de 2005; tomo el cargo interinamente el presidente de la Corte
Suprema de Bolivia, quien convoco a elecciones generales para
ese mismo ano (Victoriano, 2010, pp. 175-193).

Ecuador es el pais en el que se han presentado mas revueltas
de este tipo. En dicha nacién se produjeron los casos de Abdala
Bucaram (1997), Jamil Mahuad (1999), Lucio Gutiérrez (2005)
y Rafael Correa (2010). Bucaram asumi6 el poder en 1996, pero
por casos de corrupcion y nepotismo en su gobierno se produjeron
grandes movilizaciones sociales que determinaron que el Congreso
hiciera efectiva su destitucion; el presidente de este dltimo asumio
el cargo de primer mandatario interinamente hasta el 10 de agos-
to de 1998, ano en el que se convocaron elecciones. Jamil Mahuad
fue electo presidente para el periodo 1998-2002, pero la Confede-
racion de Nacionalidades Indigenas pidi6 su destituciéon debido a
una grave crisis econémica; asumio el cargo el vicepresidente del
pais, Gustavo Noboa (fueron convocadas elecciones presidenciales
para 2002). En el caso de Lucio Gutiérrez, se produjo una cri-
sis denominada la “rebelion de los forajidos”, y por participaciéon
directiva de ciudadanos y militares se provoco su destitucion del
cargo. Asumi6 el poder el vicepresidente, Alfredo Palacio, quien
convoco elecciones para 2006.* Finalmente, el 30 de septiembre
de 2010, se produjo un intento de golpe de Estado, en donde la
convulsion social, que dej6 algunos muertos y heridos, afect6 varias
provincias del pais; esto ocurrio cuando un grupo de policias toma-
ron sus respectivos cuarteles en protesta por la aprobacion de la
Ley de Servicio Publico, que eliminaba los bonos que recibian por
méritos y condecoraciones. El presidente Correa, quien habia de-
nunciado que estaba secuestrado en el Hospital de Policia de Qui-
to, lugar a donde habia sido trasladado tras los golpes que recibio
cuando encaro6 a los rebeldes, dijo que detras de la revuelta policial
existio un intento de golpe de Estado en su contra e incluso acuso a
una turba de pretender matarlo. Su posterior liberaciéon contribuy6
a distender el ambiente. La democracia supo resistir, nuevamente.

8 Véase www.infolatam.com
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En Guatemala hubo un intento de autogolpe de Estado
el 25 de mayo de 1993 por parte del gobierno de Jorge Serrano
Elias (con el que se buscaba imitar lo que habia hecho Fujimori
en Peru tres meses antes); éste fue conocido como “el serrana-
zo”. E1 1 de junio la Corte de Constitucionalidad emiti6é un dic-
tamen de inconstitucionalidad al autogolpe, por lo que Serrano
Elias se vio obligado a huir a la ciudad de Panama y a renunciar
al gobierno. Asumi6 el puesto de presidente de la republica el
procurador Ramiro de Le6on Carpio, quien fue elegido por el
Congreso para el periodo 1993-1996. Se convocaron elecciones
para este ultimo ano.

En Haiti, Jean-Bertrand Aristide fue obligado a dimitir del car-
go en 2004 debido a una grave crisis social y a constantes denuncias
por corrupcion. Asumi6 el poder el vicepresidente del pais para el
periodo 2004-2006, quien convoco elecciones para este ultimo ano.
Estos comicios se retrasaron en cuatro ocasiones a causa de la grave
inestabilidad existente.

En Paraguay, por su parte, Ratil Cubas Grau asumi6 el poder
en 1998, pero por situaciones de corrupcion y movilizaciones del
movimiento Marzo Paraguayo se vio obligado a dimitir en 1999;
fue sustituido por el presidente de la Camara del Senado para el
periodo 1999-2003 y se convocaron elecciones en este ultimo ano.

En el Pert se produjeron graves casos de corrupcion y frau-
de electoral durante el gobierno de Alberto Fujimori, los cuales se
hicieron publicos a través de videos en 2000. Como consecuencia
de toda esta situacion, muchos actores politicos conocidos parti-
ciparon en la Marcha de los Cuatro Suyos, por lo que se produ-
jeron hechos violentos en el centro historico de Lima. Todo esto
originé que el presidente Fujimori realizara un viaje el extranjero
de forma intempestiva y renunciara posteriormente a su cargo a
través de un comunicado escrito. Se form6 un gobierno de tran-
sicion bajo el mandato de Valentin Paniagua, quien convocoé elec-
ciones generales para 2001.

En Republica Dominicana ocurrieron situaciones de fraude
electoral durante el gobierno de Joaquin Balaguer en 1994, lo
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que termino en una huelga general. El gobierno quedé en manos
del Congreso; se firmo6 un pacto por la democracia entre las au-
toridades y los principales dirigentes de los partidos politicos, y se
convocaron elecciones para 1996.

Finalmente, en Venezuela se produjeron dos casos impor-
tantes. En 1993, Carlos Andrés Pérez renunci6 a su cargo por
corrupcion y malversacion de fondos; se convocaron elecciones
en ese mismo ano. Por su parte, el 11 de abril de 2002, Hugo
Chavez sufrié un intento de golpe de Estado que lo apart6 del
poder durante varios dias, tiempo que asumio la presidencia de la
republica al presidente de Fedecamaras, Pedro Carmona Estanga.
Sin embargo, luego de fuertes protestas de los simpatizantes de
Chavez y algunas presiones internacionales, ya que muchos paises
no reconocieron a Carmona, los militares leales al gobierno reto-
maron el poder y Chavez reasumi6 su cargo en la madrugada del
14 de abril de 2002 (Oszlak, 2007, pp. 42-60).

Estos ejemplos demuestran que, pese a que el clamor po-
pular expuls6 a varios expresidentes, se restituyo el curso demo-
cratico con una sucesion dentro de la institucionalidad vigente.
Ademas, si bien muchos de estos mandatarios no terminaron su
periodo, esto no ocurrié debido a golpes de militares, sino por
las sublevaciones de los ciudadanos, que son también conocidas
como golpes de la calle.”

% Un golpe de Estado es la toma del poder politico de modo repentino y violento
por parte de un grupo de poder, vulnerando la legitimidad institucional establecida
en una nacion, es decir, las normas legales de sucesion en el poder vigentes con an-
terioridad. Este puede ser provocado por un grupo armado o por fuerzas armadas
sublevadas (rebelion militar), y en muchas ocasiones termina con la instauracién de
una dictadura. Por definicién, se produce contra cualquier gobierno, autoritario o
no, y puede buscar instaurar cualquier otro diferente, también autoritario o no. Sin
embargo, el sentido peyorativo que se aplica a este término hace que se utilice en la
mayor parte de las ocasiones para referirse a intentos de instauracién de dictaduras.

En cambio, los golpes de la calle son sublevaciones populares en forma de grandes
movilizaciones de protesta que tienen la fuerza y la capacidad de acabar con presi-
dencias de paises. Estos también son conocidos como clamor popular o rebeliones
civicos-militares, que constituyen insurrecciones en las que participan tanto civiles
como militares; son producto de un descontento con lo sucedido en el contexto social
y politico, y no suponen conspiraciéon previa ni uso de las armas, como si ocurre en
un golpe de Estado.
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Es interesante apreciar que, si bien han ocurrido hechos
que han intentado atentar contra la democracia latinoamericana,
en la mayoria de los casos la democracia procedimental ha preva-
lecido a través de mecanismos legales vigentes, asi como mediante
la realizacion de elecciones continuas y periodicas, lo que consti-
tuye precisamente el primer indicador que se ha utilizado para
medir el indice de resistencia de nuestra variable dependiente.

b) Participacion de la comunidad internacional en la defen-
sa de los regimenes democraticos

Este indicador sirve para medir la resistencia y la fortaleza
de la democracia procedimental, sobre todo en aquellos paises
que han vivido crisis politicas y de gobernabilidad de manera con-
tinua o recurrente. En efecto, como fruto de la importante parti-
cipacion de la comunidad internacional, no se ha producido una
abierta regresion al autoritarismo y los golpes de Estado se han
vuelto casi una rareza histérica, como ha podido apreciarse a lo
largo del presente capitulo. Ademas, con excepcion de las orga-
nizaciones guerrilleras de Colombia, ningtin movimiento politico
importante se ha declarado abiertamente contra la democracia.

El rol de la comunidad internacional como mecanismo de
proteccion a la democracia se puede medir detallando cuales son
estos organismos y qué instancias de accion poseen.
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Cuadro 21

Participacién de la comunidad internacional en defensa de la democracia

latinoamericana
. Unidad
. Orgamémo orgdnica Mecanismo Detalle
internacional
responsable
OFA Secretaria Mediante asamblea Se han activado
de Asuntos general se adoptan mecanismos de
Politicos resoluciones, en las accién por la defensa
que se designan, en de la democracia en
la mayoria de los Perua (2000), Bolivia
casos, misiones o (2008), Honduras
comisiones de alto (2009), Paraguay
nivel. (2009-2012),
Guatemala (2009) y
Ecuador (2010).%
Unién Consejo de A través de declara- El Unasur es de re-
de Naciones Jefasy Jefes ciones a favor de la ciente creacién, por
Suramerica- de Estado y democracia, en el lo que tnicamente se
nas (Unasur) de Gobier- marco de reuniones han activado sus me-
no entre presidentes canismos de defensa
latinoamericanos de la democracia
especificamente con- para los casos de
vocadas para tratar Ecuador (2010)*®y
sobre situaciones de Paraguay (2012).
crisis.

Fuente: elaboracién propia.

" Almomento de realizar la dltima actualizacién de este trabajo se estd discutien-

do, al interior de la OEA y de la Unasur, asi como en la comunidad internacional, cual
tendria que ser el rol de dicha institucion para afrontar la severa crisis venezolana.

92 Este hecho ocurrido en Ecuador significé un intento autoritarista por regresar
a un pasado gobernado por la fuerza militar, pero ha servido también para comprobar
una contundente reaccién de la comunidad internacional latinoamericana, primero
encabezada por la inmediata reunién de los presidentes latinoamericanos al dia si-
guiente de la revuelta en la Unasur, en la ciudad de Buenos Aires, quienes expresaron
su rechazo total a lo ocurrido, y luego por la OEA, cuyo secretario general dijo que la
democracia en América Latina hay que defenderla con toda nuestra fuerza.
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La participaciéon de la comunidad internacional en la de-
fensa de la democracia esta compuesta también por las misiones
de observacion electoral. Ciertamente, la observacion electoral,
entendida técnicamente como la busqueda sistematica de infor-
macion sobre un proceso con el proposito de llegar a una adecua-
da valoracién del mismo con base en la informacién recogida,”
y que puede ser de caracter tanto nacional como internacional,
pretende evaluar los procesos electorales latinoamericanos y, por
ende, a los organismos electorales que los realizan, con el objeti-
vo principal de legitimarlos. Constituyen, pues, mecanismos de
defensa de la democracia procedimental, puesto que velan por la
correcta, libre y justa realizacion de los procesos electorales.

En América Latina existen varias organizaciones que realizan
observacion electoral. En el Peru destaca la participacion de la Aso-
ciacion Civil Transparencia y de organismos no gubernamentales
con prestigio en cada uno de los paises de la region. En Colombia re-
salta la participacion de la Mision de Observacion Electoral (MOE).
En el ambito internacional las instituciones que realizan este tipo de
actividad son la OFA, la Uni6én Europea, el Centro Carter, Capel, que
actiia como coordinador de los organismos electorales dentro del
marco de los acuerdos del Protocolo de Tikal, del Protocolo de Qui-
to y de la Unién Interamericana de Organismos Electorales, y 1a Fun-
dacion Internacional de Sistemas Electorales, entre las principales.

Cabe mencionar que practicamente todas las elecciones en la
region son monitoreadas por este tipo de misiones, lo que constitu-
ye un importante indicador del interés existente en la comunidad
internacional por defender los mecanismos democraticos de los
distintos paises. Esta informacion puede comprobarse en el quinto
y sexto cuadro de los “Anexos”.

9% Véase IDEA Internacional (1997).
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Segundo indice: legitimidad del sistema de administracion electoral

Sobre esta cuestion, es necesario senalar que no puede haber pro-
cesos electorales que se reconozcan como democraticos sin que
esto presuponga que estamos dispuestos a creerles a los organis-
mos electorales sobre asuntos que no podemos observar de manera
directa. La disposicion que tienen los ciudadanos a dar credibilidad
a este tipo de instituciones depende de muchas cosas, pero fun-
damentalmente de experiencias pasadas. Y es que en los procesos
electorales las inconsistencias tienden a generar dudas y suspicacias
sobre aquellas organizaciones que los llevan adelante.

En este orden de ideas, considerando y reconociendo que
este indice puede resultar, en algunos casos, cambiante, lo que
depende sobre todo de los resultados y el margen de ventaja obte-
nidos entre los principales candidatos en el marco de un proceso
electoral, y mds ain en una regioén caracterizada por altos nive-
les de desconfianza, lo interesante es observar la tendencia en el
tiempo y los margenes dentro de los cuales se mueven los niveles
de aceptacion y valoracion ciudadana con respecto a los organis-
mos electorales” de acuerdo con lo que se explica a continuacion.

9 En efecto, el grado o los niveles de aceptacién y valoracién de la ciudadania

que obtienen este tipo de instituciones dependen mucho de los resultados de los pro-
cesos electorales cercanos a la fecha de realizacién de la medicién. La organizacion de
una eleccién que no resulté polémica en ninguno de sus aspectos procedimentales,
con resultados claros y holgados, probablemente generara unos indices mayores de
credibilidad y confianza en un momento determinado. Por el contrario, de presen-
tarse resultados muy estrechos o una eleccién polémica en la que resulta ganador
el partido en el gobierno, se producira una baja considerable en la credibilidad y la
confianza en este tipo de instituciones. Este es el escenario temido por cualquier auto-
ridad electoral en una democracia joven, fragil o que lucha por consolidarse, puesto
que se profundizan las sospechas de manipulacion si gana el partido que gobierna;
ademads, si esto se produjo por margen escaso, cualquier irregularidad o imprecision
administrativa, aunque sea pequena, puede haber tenido un impacto decisivo sobre
el resultado. Por ello, una victoria comoda de la oposicién elimina las dudas, pero su
derrota estrecha enrarece y agrava el escenario politico y social, y esto sin duda se vera
reflejado en una futura medicién de los niveles de confianza en los 6rganos electora-
les. En este escenario, aunque éstos hayan organizado unas elecciones impecables o
solamente correctas (en las cuales suelen producirse algunos errores en la organiza-
cion que son considerados como normales), los valores que arroja la medicion de este
indicador resultaran bajos o muy bajos.
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La legitimidad desde el punto de vista que aqui se presenta
esta estrechamente relacionada con la confianza; para obtener la
definicion mas adecuada de ambos términos, se necesita hacer
una precision. La confianza constituye un indice difuso y la legi-
timidad uno duro, pues el primero tiene que ver con las institu-
ciones, en este caso con los organismos electorales; en cambio, el
segundo esta relacionado con el concepto de sistema (se confia
o no en los organismos electorales, se considera legitimo o no el
sistema de administracion electoral de un determinado pais).

Es pertinente senalar también que la mayoria de los estudios
existentes sobre ambas cuestiones han estado orientados fun-
damentalmente a vincular estos conceptos con la impresion y
valoracion que tienen los ciudadanos sobre el acto electoral pro-
piamente dicho, sin tomar en cuenta el funcionamiento de los
organismos electorales como parte de un conjunto (sistema de
administracion electoral) en el contexto de un proceso integral,
que abarcaria un analisis del desempeno de cada una de las ins-
tituciones que conforman ese grupo durante todas y cada una de
las etapas que componen los procesos electorales latinoamerica-
nos (integridad electoral).

Sin embargo, se considera imprescindible tomar en cuenta
este indice (con esa mezcla “difuso-dura” que se menciond) en
una investigacion de este tipo, debido a la importancia que tiene
la percepcion ciudadana sobre estos temas en América Latina.

En ese sentido, en primer lugar se precisa que, para los fines
que aqui se persiguen, entendemos por sistema de administracion
electoral al grupo de organizaciones que conforman la adminis-
tracion de este tipo en un pais (en caso de que exista mas de una)
o de entidades que tienen de alguna u otra forma vinculacion
con el proceso electoral (tales como oficinas registrales, policia,
Fuerzas Armadas, de ser el caso), cuya organizacion, relaciones
y coordinacion tienen como finalidad obtener procesos limpios,
justos y transparentes, contribuyendo a la consolidacion de sus
respectivas democracias.
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Tomando en cuenta esto, se propone que una definicién
sencilla de legitimidad del sistema de administracion electoral
hara referencia a la valoracion y la aceptacion de los ciudadanos
de aquello que esperan obtener de los organismos que conforman
la administracion electoral de un pais, en términos de cualidades
para el cumplimiento de los fines para los que fueron creados, en
el marco del respeto a la legislacion vigente de cada nacion.

Es necesario explicar que, para medir la legitimidad de la
administracion electoral latinoamericana conforme a la defini-
cién que se acaba de proponer, resulta conveniente utilizar como
indicador la aceptacion social y organizativa de cada uno de los
organismos electorales en términos de valoracion de la gente.
Este tema ha sido tradicionalmente planteado bajo el marco de la
pregunta “;confia usted en los organismos electorales?”. Hay que
considerar, ademas, que no se han hecho estudios comparados
que tengan como linea de base la estimacion ciudadana respecto
a la labor que han desempenado los organismos electorales en su
conjunto, es decir, como un todo sistematizado.

Por ello, se plantea el analisis de tres de las tltimas encues-
tas que se han realizado a nivel comparado sobre la confianza en
los organismos electorales en la region; éstas han sido elaboradas
por instituciones serias y de prestigio, como el Latinobarémetro y
Latin American Public Opinion Project (Lapop, por la Universi-
dad de Vanderbilt).

Las dos primeras contienen datos de 2006 y 2007, y mues-
tran un analisis comparativo sobre los paises de la regiéon con res-
pecto a diversas instituciones y actores importantes de la sociedad,
como la Iglesia, la policia, los bomberos, las Fuerzas Armadas, el
Poder Judicial, los partidos politicos, entre los principales; se pue-
de observar que el promedio regional del nivel de confianza en
los tribunales electorales disminuyo, pues en 2006 era de 47%, y
en 2007, de 38%. Esto se refleja en los cuadros siguientes.
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Grafico 11

Primera encuesta

¢Diria que tiene mucha, algo, poca o niguna confianza en las siguientes instituciones?
Se consideran como respuestas mucha, mdsy algo

82

Bomberos

Radio

El vecino

Tribunal Electoral

Fuerzas Armadas

Empresas privadas

Poder Judicial

Partidos politicos

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Fuente: Latinobarémetro (2006).
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Grafico 12

Segunda encuesta

¢Cuanta confianza tiene usted en éstas?
Aqui se consideran como respuestas muchay algo

Iglesia 74
Vecino 51

Television 47

Presidente 43

41

Policia 39

39

Tribunal Electoral 38

Familiar 29

Partidos politicos 20

Fuente: Latinobarémetro (2007).

En lo que respecta a las particularidades de cada nacion,
destaca la notable diferencia que se presenta en algunos casos en-
tre este tipo de instituciones en los diversos paises de la region, lo
que da sustento a uno de los principales argumentos de este tra-
bajo: cada pais tiene un funcionamiento y un rendimiento insti-
tucional totalmente tnico e independiente, y el contexto siempre
es trascendental. A continuacion se presenta el cuadro por pais.
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Grafico 13

Tercera encuesta

Promedio de la confianza en los tribunales electorales en América Latina (2008)

Paraguay 1
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El Salavador
Brasil
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Panama
Colombia
Bolivia
Chile
México
Rep. Dominicana
Costa Rica

Uruguay

Fuente: Lapop (2008).

También los promedios estables en el tiempo sobre la con-

Por otro lado, es necesario senalar que los grados de confian-
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se han mantenido en mas de 40 puntos aproximadamente.

70

fianza en los organismos electorales son dignos de resaltarse, pues

za hacia las instituciones electorales no han cambiado de manera
sustantiva, ya que indican un orden que se mantiene notablemente
estable a la luz de las grandes transformaciones que han sufrido
€sos paises en otros ambitos.



Es importante tomar en consideracion las encuestas que se
presentaron, sobre todo si se tiene en cuenta la desconfianza his-
toricamente enraizada en América Latina para casi todo lo que
tiene que ver con lo publico; esto ultimo puede verse reflejado
en las cifras que ha presentado el Latinobarometro (2010), en el
que, por ejemplo, se precisa que, de una escala a cero a 100, la
region obtiene un promedio de 20 puntos en el tema de la con-
fianza interpersonal. Republica Dominicana y Uruguay, con 31 y
30 puntos, son los paises con puntaje mas alto; Brasil, Paraguay y
Peru, con 10, 14 y 14 puntos, los paises con puntaje mas bajo.

Tercer indice: participacion/representacion

El ultimo indice que serd utilizado para medir la fortaleza de la
democracia procedimental es el de la participacion como parte
del sistema democratico representativo.

Como se senal6 en el primer capitulo, nos interesa conside-
rar el tema de la representacion democratica desde tres puntos
de vista: como la realizacion de elecciones abiertas, libres y justas;
como la existencia de un margen de maniobra en la practica de su
funcion por parte de los representantes elegidos y como el libre
ejercicio de una serie de derechos ciudadanos politicos y civiles
sin los cuales el componente basico de lograr elecciones optimas
no podria existir en la realidad. El primero de estos tres puntos
esta, pues, estrechamente relacionado con la cuestion referida a
la participacion, especificamente la participacion politica y elec-
toral de la ciudadania a través del libre ejercicio del voto, lo cual,
a su vez, constituye un importante indicador objetivamente cuan-
tificable, como se explicara mas adelante.

En ese sentido, la participacion politica y electoral consti-
tuye un escenario apropiado para obtener datos que puedan ser-
vir para los fines que se persiguen. En efecto, a pesar de algunas
diferencias, todas las teorias de la democracia consideran que la
participacion en las elecciones es uno de sus componentes fun-
damentales. De hecho, votar constituye la forma mas extendida
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de participacion politica, aunque no la tnica (Gratschew y Lopez
Pintor, 2002, pp. 7-8).

La participacion politica y electoral, entonces, estd estrecha-
mente vinculada con la fortaleza de la democracia procedimental,
puesto que es una fuente insustituible de legitimidad del sistema
democratico. Participar en elecciones constituye la base primaria
de influencia publica en la democracia representativa, una forma
de toma de decisiones colectiva, y genera un vinculo de responsa-
bilidad y rendicion de cuentas sobre los politicos electos.

Sin embargo, las condiciones para el desarrollo de estos te-
mas no son las mismas en todos los paises latinoamericanos, debi-
do, entre otras cosas, a que existen diversos factores que afectan
la participacion, como la cultura politica y la particular tradicion
electoral de cada pais, el tipo de sistema electoral, el voto obliga-
torio, la jornada electoral (uno o varios dias), el dia de la misma
(Iaborable o de descanso), la disponibilidad de procedimientos
alternativos para votar, el acceso a las casillas o mesas de votacion,
el uso de tecnologias, el sistema de partidos (nimero, legitimi-
dad, institucionalidad), el nivel educativo de la poblacion, la edad
del elector, los factores actitudinales como el interés politico, la
disponibilidad de informacion, la confianza en instituciones, las
redes sociales y, finalmente, las campanas de informacién y comu-
nicacion de los organismos electorales (en colaboraciéon con los
partidos y la sociedad civil).

Dentro del esquema que se ha estado presentando, el voto
obligatorio es importante por el impacto que genera, ya que
constituye un componente del proceso de democratizacion del
sufragio que tuvo lugar especialmente durante la primera mitad
del siglo XX, que culminé con la introduccion del voto femeni-
no, en torno a 1950, y el de los analfabetos y menores de 21 anos,
alrededor de 1970. Su desarrollo ha sido fundamental para en-
tender la evolucion de la participacion politica y electoral actual
en nuestros paises.

En ese sentido, en la mayoria de los paises desarrollados,
el aumento de la participacion electoral asociado al voto obli-
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gatorio puede atribuirse mas a un rasgo de la cultura politica
que a la obligacion misma, pues hay que tener en cuenta que las
sanciones por su incumplimiento son, en la mayoria de los casos,
inaplicables. Lo contrario sucede en América Latina, en donde
los paises que encabezan las listas de participacion electoral son
aquéllos en donde el castigo por no votar es una multa (si bien la
aplicacion de la sancion en la practica es débil en la mayoria de
los casos). Es complicado hacer de esto una tendencia uniforme,
ya que también en aquellos paises en donde existe la multa la
participacion electoral ha disminuido (siempre en un escenario
regional con altos niveles de participacion en promedio), como
podra apreciarse a continuacion.

Indicador: porcentaje de ciudadanos que participaron en el proceso
electoral a través de la emision del voto correspondiente

Para la mayoria de los estudiosos, la participacion electoral en Amé-
rica Latina sigue siendo muy dificil de descifrar. Muestra de ello
son los datos obtenidos para el periodo 1989-2006, en el que puede
apreciarse una cierta tendencia a su disminucién, aunque no del
todo uniforme.” Este dato no constituye, por supuesto, un patréon
generalizado, puesto que, nuevamente, la participacion electoral
empieza a aumentar en la region para el periodo 2006-2011.

Por ello, en términos generales, se puede senalar que los ni-
veles de participacion electoral de los ciudadanos latinoamerica-
nos son altos y contribuyen (aunque no completamente) a expli-
car nuestra variable dependiente, ya que, mientras mas personas
participan en las reglas del juego que fija un sistema democratico,
mas se fortalece a quien las implementa, puesto que se considera
como implicita una aceptacion de las mismas.

% En algunos paises ha disminuido, Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salva-

dor, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Uruguay y Venezuela, mientras que en otros ha
aumentado, Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Pert, Republica Dominicana.
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Grafico 14
Participacion electoral en América Latina 1945-2005

Voter turnout, 1945-2006
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Fuente: Lopez Pintor y Gratschew (2002).
Cuadro 22
Participacion electoral en América Latina 2003-2011
Participacion en Participacion en la Voto
Pais elec.ciones Presiden— ﬁltimé elec?ién obligatorio
ciales recientes presidencial
Pera 88.70% (2006) 93.69% (2011) St
Bolivia 84.50% (2005) 88.35% (2009) St
Chile 87.67% (2005) 89% (2010) Si
Brasil 83.25% (2006) 81.88% (2010) St
Ecuador 72.20% (2006) 75.28% (2009) St
Venezuela 74.88% (2006) 80.56% (2012) Si
Nicaragua 78% (2006) 80% (2011) No
Costa Rica 65.20% (2006) 67.30% (2010) Si
México 58.57% (2006) 63.14% (2012) Si
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Participacién en Participacion en la

Pais elecciones presiden- ultima eleccion obli\;(;tt(())ﬁo
ciales recientes presidencial
Honduras 55.08% (2005) 61% (2009) Si
Colombia 45.04% (2006) 45.43% (2010) No
Uruguay 89.62% (2004) 89.86% (2009) Si
Rep. Dominicana 72% (2004) 70.23% (2012) Si
El Salvador 67.30% (2004) 62.92% (2009) St
Paraguay 50% (2003) 66% (2008) Si
Panama 76.88% (2004) 73.97% (2009) Si
Argentina 71% (2007) 79.31% (2011) St
Guatemala 49% (2007) 60.83% (2011) Si

Fuente: elaboracion propia con datos proporcionados por el Informe Latinobarémetro (2009-
2011) y distintos 6rganos electorales en América Latina.

Esta situacion de la participacion electoral de los ciudadanos
latinoamericanos puede deberse a que quiza el problema central
no son las diferencias nacionales o regionales en los porcentajes de
ésta, sino el significado y la importancia politica de las elecciones
y de la participacion de los ciudadanos en las nuevas democracias
(Nohlen, 2002, pp. 13-19). Es decir, por un lado, influye el mayor
o menor interés de estos “nuevos ciudadanos” en la politica, sobre
todo de los que recién tienen edad para emitir su voto, en términos
de legitimidad del sistema democratico. Por otro, suele influir tam-
bién en la participacion en la regién el mayor o menor grado de
implementacion de las politicas de motivacion, capacitacion y edu-
cacion a los ciudadanos que realizan los 6rganos electorales para
lograr una efectiva participacion de los electores en los procesos.

Asi mismo, como se ha podido apreciar, sobresale como una
de las caracteristicas mas persistentes del voto en América Latina
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la obligatoriedad del mismo, por lo que su implementacién suele
estar asociada en la mayoria de los casos (no lo esta en paises en
donde a pesar de existir el voto obligatorio no se hacen efectivas
las sanciones por no votar) a altos niveles de participacion, lo cual
supone una dificultad para la medicion de nuestro indice, pues
la exigencia del ejercicio del sufragio podria estar modificando
el comportamiento de una parte del electorado que, aunque
desconfiada de la calidad y la transparencia del proceso e incluso
de laimportanciayla transcendencia de la emision de su voto, asiste
s6lo para evitar las consecuencias previstas en caso de ausentismo.

Indicador: porcentaje de ciudadanos que considera que votar puede hacer
la diferencia

Ante la necesidad de contar con un indicador que signifique una
mayor aproximacion a este fenémeno de estudio, se han des-
plegado algunos esfuerzos, entre los cuales destaca la propues-
ta del indice de participacion electoral (IPE) hecha por el [NE
en Pert,” el cual toma en consideracion variables e indicadores
que dan cuenta de la participacion de partidos y ciudadanos,
pero cuya replica a otros paises de la region se complica por
la inexistencia de bases de datos sistematizados que registren
informacion tan minuciosa como las faltas electorales por
circunscripcion e infractor.

Debido a las razones expuestas, se tomo la decision de incluir
un segundo indicador para la medicién del tercer indice que aqui
ha sido presentado, con el cual se pueda superar la dificultad y las
limitaciones que plantea su uso. Se opt6 por anadir al indicador de
desempeno propuesto (porcentaje de participacion electoral) uno
que tenga que ver con la percepcion ciudadana sobre la importancia
de las elecciones. Es decir, si bien los ciudadanos de la region latinoa-
mericana estan, dentro de los limites expuestos, obligados a emitir
su voto y esta condicion podria contaminar el resultado final aqui

% Véase www.infogob.com.pe
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presentado, se considera que esta debilidad puede superarse con los
datos de percepcion sobre la relevancia del ejercicio del sufragio.

Para ello, se utilizara la base de datos de datagob,’” portal
web que presenta una serie de indicadores que resultan relevan-
tes para profundizar en el analisis del indice de participacion que
se ha estado desarrollando, ya que contiene datos nacionales, re-
gionales y mundiales que pueden ser utilizados para ofrecer una
vision comparada en el tiempo. En ese sentido, se ha recogido la
informacion relacionada al indicador denominado “votar puede
hacer la diferencia”, que se refiere al porcentaje de entrevistados
de cada pais que creen mucho o en alguna medida que el votar
puede ser un factor determinante en sus respectivos paises.

A continuacion se muestran las estadisticas descriptivas ba-
sicas de los datos del mencionado indicador, asi como los resul-
tados por pais. Ademas, se registran los datos de las encuestas de
2005, 2006 y 2008.

Cuadro 23

Estadisticas descriptivas del indicador

Numero de

casos (paises) 18
Rango De 0a 100
Promedio 59.22
Mediana 58.5
Desviacion 9.74
Maximo valor 80
Minimo valor 45

Fuente: datagob (2008).

97

Constiltese http://www.iadb.org/datagob/home_esp.html
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Cuadro 24
Porcentaje de ciudadanos entrevistados que creen que

votar puede hacer la diferencia

Pais 2005 2006 2008
Argentina 64.38% 69% 63%
Bolivia 45.6% 50% 52%
Brasil 63.7% 53% 58%
Chile 60.2% 54% 55%
Colombia 60% 55% 62%
Costa Rica 48.1% 62% 62%
Ecuador 44.58% 52% 48%
El Salvador 61.22% 62% 59%
Guatemala 50.53% 53% 48%
Honduras 45.45% 53% 45%
México 64.38% 56% 57%
Nicaragua 54.8% 69% 67%
Panamd 58.93% 50% 56%
Paraguay 53.71% 39% 71%
Peru 49.29% 47% 45%
Uruguay 80.25% 71% 66%
Venezuela 67.54% 1% 80%
Ezfr)ﬂ:iisjna 60.45% 65% 72%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de datagob (2008) y el Latinobaré-
metro (2008).
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El pobre desempeno de este indicador para el caso peruano
(el cual esta por debajo del promedio regional) puede tener co-
nexion con el autogolpe de Estado ocurrido en 1992, ademas del
alto descrédito de los partidos politicos en ese pais.

De esta forma, de acuerdo con los datos recogidos, se proce-
di6 a otorgar un puntaje que pudiera utilizarse para identificar el
grado de fortaleza de la democracia procedimental en cada uno
de los paises de América Latina que fueron analizados.”

A cada uno de los tres indices que han sido presentados:
resistencia de la democracia, legitimidad de la administraciéon
electoral y participacion/representacion, se le asign6é un pun-
taje y se le otorg6 el mismo peso en el resultado final, segun el
siguiente detalle:

Resistencia de la democracia: se cuenta con dos indicado-
res (procesos electorales continuos y participacion de la comu-
nidad internacional). Cada uno tiene dos respuestas posibles,
si =1 ono =0, de forma que el puntaje maximo alcanzado es 2,
y el minimo, 0.

Legitimidad de la administracién electoral: se considera un
indicador (confianza en los tribunales electorales) que al apoyar-
se en datos de encuestas proporciona valores posibles entre 0y
100%. De esta forma, se decidié otorgar los siguientes valores: 0
(0a30%),1 (31260%) y2 (61% o mas); asi, el valor maximo de
esta dimension es 2.

Participacion/representacion: para este caso se utiliz6 una
medida similar a la anterior. Al primer indicador, porcentaje de
participacion, se le asignaron los siguientes valores: 0 = menos de
50%,1=51a80%y2=281% o mas. En el caso del segundo indica-
dor, el votar hace la diferencia, se consideraron los siguientes ran-
gos: 0 =menos de 50%, 1 =512 70% y 2 = 71% o mas. Sumando los
mayores valores posibles, el valor maximo de esta dimension es 4.

% Para el recuento total se consideraron 18 paises de América Latina; se excluyé

a Haiti debido a que no se tienen datos de este pais.
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Cuadro 25

Puntajes obtenidos por los indices

Legitimidad de

Resistencia de la 1 .. . Participacion/
X a administracion L
democracia representacion
electoral
Pais
Procesos Participacién de  Confianza en Porcentaje El votar puede
electorales la comunidad los tribunales de hacer la
continuos electoral electorales participacién diferencia
Argentina 1 1 1 1 1
Bolivia 1 1 1 2 1
Brasil 1 1 1 2 1
Chile 1 1 1 2 1
Colombia 1 1 1 0 1
Costa Rica 1 1 2 1 1
Ecuador 1 1 1 1 0
El Salvador 1 1 1 1 1
Guatemala 1 1 1 1 0
Honduras 0 1 1 1 0
México 1 1 2 1 1
Nicaragua 1 1 1 1 1
Panama 1 1 1 1 1
Paraguay 1 1 0 1 2
Pera 0 1 1 2 0
Uruguay 1 1 2 2 1
Venezuela 1 1 1 2 2
Rep. Dominicana 1 1 2 1 2

Fuente: elaboracion propia.
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Al tener el mismo peso, para el conteo final se tradujeron
los valores otorgados a los tres indices en porcentajes de entre
0y 100%; se obtuvo finalmente un promedio que representa el
porcentaje de la fortaleza de la democracia procedimental en
cada pais.

El siguiente cuadro muestra los resultados de este calculo.

Cuadro 26

Fortaleza de la democracia procedimental

Resistencia Legitimidad Participacion/ Fortaleza
dela dela P dela
. . .. . represen- .
Pais democracia administracion . democracia
tacion .
% electoral % procedimental
% ’ %
Uruguay 100 100 75 91.67
Rep. Dominicana 100 100 75 91.67
Costa Rica 100 100 50 83.33
México 100 100 50 83.33
Venezuela 100 50 100 83.33
Bolivia 100 50 75 75
Brasil 100 50 75 75
Chile 100 50 75 75
Argentina 100 50 50 66.67
El Salvador 100 50 50 66.67
Nicaragua 100 50 50 66.67
Panama 100 50 50 66.67
Colombia 100 50 25 58.33
Ecuador 100 50 25 58.33
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Resistencia Legitimidad L Fortaleza
Participacion/

de la de la de la
. . .. .. represen- .
Pais democracia administracién . democracia
tacion .
% electoral 9 procedimental

% ’ %

Guatemala 100 50 25 58.33

Paraguay 100 0 75 58.33

Peru 50 50 50 50

Honduras 50 50 25 41.67

Fuente: elaboracion propia.

El promedio de los 18 paises analizados es de 69.44%, que
constituye una cifra bastante alentadora, sobre todo teniendo
en cuenta los prolongados episodios historicos antidemocraticos
comunes a varios paises de la region. En general, puede com-
probarse una fortaleza de grado medio-alto de la democracia
procedimental, elegida como la variable dependiente para esta
investigacion. Destaca también la atencion prioritaria a algunas
dimensiones especificas de este enfoque, de acuerdo con la in-
formacion proporcionada de cada pais.

Asi mismo, se puede notar que ninguno de los paises consi-
guio obtener el puntaje maximo en los tres indices; sin embargo,
en cinco de ellos se registra 100% para dos dimensiones.

Uruguay se muestra como el pais con mayor fortaleza de la
democracia procedimental y, por el contrario, Honduras posee
el porcentaje mas bajo del grupo con apenas 41.67%, lo que
puede deberse a los altos niveles de percepcion de corrupcion
y desconfianza en las organizaciones publicas (incluyendo los
partidos politicos) en el pais centroamericano (Argueta, Cruz y
Seligson, 2006, pp. 20-24).

Se reitera que el bajo porcentaje alcanzado por Peru, a pe-
sar de la continuidad del sistema democratico de gobierno y de
la realizaciéon de procesos electorales limpios y transparentes de
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2001 hasta la actualidad, puede ser consecuencia de la interrup-
cion del orden constitucional debido al autogolpe ocurrido en
1992, una clara amenaza a la institucionalidad democratica que
parece dejarse sentir ain en los niveles de percepcion ciudadana
en relacion con la relevancia del voto, pues influye negativamente
en los resultados finales. Por su parte, el caso venezolano es un
claro ejemplo del caracter primordial pero insuficiente de lo
que implica el aspecto procedimental para el sostenimiento
de un sistema democratico de gobierno. Es importante, mas la
democracia no se agota con este enfoque.

Los resultados finales llevan, por tanto, a la reflexion y dejan
tareas pendientes para cada uno de los paises estudiados.

Por ultimo, con el objetivo de sistematizar y graficar ade-
cuadamente el analisis de la variable dependiente, se muestra un
cuadro resumen con la informacion correspondiente:

Cuadro 27

Resumen de la variable dependiente

Vanat.)le Indices Indicadores
dependiente
Resistencia/perdurabi- ® Procesos electorales continuos y
lidad de la democracia periédicos
® Participacién de la comunidad in-
ternacional
Fortaleza
dela Legitimidad/confianza ® Aceptacion social y organizativa
democracia del sistema de adminis- ® Valoracion de la gente (encuestas)
procedimental tracion electoral
Participacién/repre- ® Porcentaje de electores que ejercie-
sentacion ron su derecho al voto en los proce-

sos electorales latinoamericanos

® Porcentaje de ciudadanos que
consideran que votar puede hacer
la diferencia

Fuente: elaboracién propia.
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Comprobacion de la hipétesis, explicacion de objetivos y
demas temas relevantes

Al inicio de este trabajo se plantearon tres objetivos esenciales:
comprobar la importancia del procedimiento en la democracia
latinoamericana, exponer por qué se han consolidado democra-
cias electorales en la region vy, finalmente, explicar el rol de la
administracion electoral en América Latina.

Explicacion del primer objetivo: la importancia del
procedimiento en las democracias latinoamericanas

Acerca del primer objetivo, ha podido desprenderse a lo largo de
este trabajo que esta fundamental y principalmente representado
por los organismos electorales que conforman las administraciones
electorales de los diversos paises. Asi pues, dentro de este marco de
actuacion y referencia, se realiza la explicacion correspondiente.

Si bien, como se ha senalado, los estudios acerca de la
administracion electoral en perspectiva comparada han sido
escasos, se sostiene aqui que en la actualidad académicos, po-
litblogos, expertos en temas electorales, observadores interna-
cionales y diferentes actores de la sociedad civil han resaltado
la importancia que tienen este tipo de organismos en las demo-
cracias de los paises latinoamericanos, pues son indispensables
para lograr elecciones con calidad.

En palabras de Lopez Pintor (2004a):

Su importancia se evidencia atin mas cuando hay elecciones
deficientemente administradas que danan la legitimidad de los
sistemas democraticos emergentes ... Si bien la independencia
y permanencia por si solas no son condiciones suficientes para
garantizar elecciones libres y justas, éstas son un gran trampolin
para aumentar la transparenciay la confianza publicay, por ende,
salvaguardar el derecho al sufragio en las etapas incipientes de la
democratizacion. (p. 17)
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Como afirman dos autores especialistas en sistemas electo-
rales, Michael Krennerich y Claudia Zilla (2007):

A partir de 1970 se pusieron cada vez mas en duda las estructuras
autoritarias y represivas en la regién. En un plazo de 10 anos, una
ola democratizadora se extendié por casi toda América Latina.
Las elecciones constituyeron la “llave del cambio de régimen” y
contribuyeron ampliamente a la desintegracién de los regimenes
autoritarios o al establecimiento de instituciones y procedimien-
tos democraticos o a ambas cosas. El nicleo de los procesos de
democratizaciéon en América Latina estuvo en la introduccién de
organismos electorales, de reglas de juego claras, estables y de-
mocraticas. Son entonces la seguridad, la certidumbre, la crea-
cién de organismos y los procedimientos democraticos los que
representaron un gran progreso para la democracia en América
Latina. (pp. 41-42)

Efectivamente, a partir de la década de los 80 del siglo pa-
sado, es innegable que las instituciones encargadas de la adminis-
tracion de las elecciones en la region han obtenido cada vez mas
importancia y han contribuido poderosamente a la consolidacion
del sistema democratico. Sin duda alguna, la confianza en el pro-
cedimiento electoral para la definicion periddica y permanente
de la lucha por el poder es uno de los factores fundamentales
para apuntalar la relevancia de la institucionalidad y el régimen
democratico de gobierno, puesto que la observancia de las formas
proporciona legitimidad al candidato que gana una eleccion.

En el caso particular de América Latina, la organizacion
de las elecciones y su calificacion han sido, en términos gene-
rales, temas conflictivos. Pese a que desde las primeras décadas
de este siglo se establecieron organismos electorales autonomos,
especializados y, por lo menos formalmente, independientes del
Ejecutivo y el Legislativo, lo cierto es que en la realidad éstos no
siempre gozaron plenamente de dicha independencia, lo que dio
lugar a cuestionamientos por la intromisiéon de los gobiernos en
turno, aduciéndose el manoseo de los resultados electorales. Estas
situaciones muchas veces contribuyeron a agravar la inestabilidad
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politica y en algunos paises se constituyeron incluso en el
detonante de hechos violentos y revueltas armadas.

Sin embargo, la llegada del proceso de transicién a la demo-
cracia en Latinoamérica (a fines de los anos 70 e inicios de los 80)
vino acompanada de cambios importantes en este ambito. La exi-
tosa labor profesional de los organismos electorales basada en su
independencia, transparencia y eficiencia contribuy6 de manera
positiva en la mayoria de los paises, durante estas dos ultimas dé-
cadas, a darle credibilidad a los procesos electorales, legitimando
a las autoridades electas y, por su intermedio, al sistema democra-
tico mismo. Adicionalmente, ello ha permitido alejar los temores
de fraude, desconfianza y manipulacion (presentes por muchos
anos en la historia latinoamericana), por lo que han repercutido
favorablemente sobre la cultura politica de la region (Ramirez y
Zovatto, 2000, p. 2).

Asi, en este camino recorrido por la democracia latinoame-
ricana por la via electoral que se inici6 desde la década de los 80,
ha sido comin denominador la creaciéon de organismos especia-
lizados y auténomos, cuya generalizacion ha contribuido de ma-
nera notable a la modernizacion de los procesos electorales y, por
consiguiente, a disminuir el fraude electoral y a generar confian-
za publica en relacién con los comicios, lo que ha fortalecido al
sistema democratico en los paises latinoamericanos (Hernandez
Becerra, 2000).

De esta manera, es a través del voto como la voluntad de los
ciudadanos puede ser interpretada y aplicada en el marco de un
sistema democratico. Por ello, a fin de evaluar si un pais tiene esas
caracteristicas o no, se debe considerar como parte de los puntos
de partida quién controla el voto y quién esta encargado de su
interpretacion.

Los organismos electorales latinoamericanos han sido crea-
dos con esta ultima preocupaciéon. Como se pudo apreciar, éstos
son responsables de las complejas tareas administrativas que se
necesita realizar para un desarrollo exitoso de los procesos electo-
rales. Con certeza, afirma Lopez Pintor (2004a):
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El establecimiento de organismos electorales permanentes e inde-
pendientes representa un gran paso hacia adelante para el desa-
rrollo institucional, ya que pueden consolidar el sistema politico
electoral en un pais, considerando que su actuacion es necesaria
no solo por la conveniencia técnica, sino también por su rendi-
miento politico ... A largo plazo, generan confianza entre los par-
tidos contendientes, y entre el publico y el gobierno. (pp. 40-43)

Los 6rganos electorales son también fundamentales como
actores canalizadores y posibilitadores de una serie de iniciativas
que tienen por objetivo mejorar los procesos que contribuyen
a consolidar los regimenes democraticos, como los de generar,
promover y hacer respetar la colaboracion ciudadana de jovenes,
mujeres e indigenas en el tema de las cuotas de participacién po-
litica; convocar y organizar revocatorias a fin de consultar a los
ciudadanos si estan de acuerdo o no con la gestiéon de tal o cual
autoridad elegida por medio del voto popular; emprender refe-
réndums para preguntarle a la gente si esta conforme o no con
decisiones de gran importancia para la vida democratica de un
pais; velar por que se respeten las normas de democracia interna
de los partidos politicos, entre otras importantes cuestiones.

La existencia de organismos electorales independientes, ca-
paces de garantizar a los partidos politicos un proceso en condicio-
nes de libertad e igualdad de oportunidades, asi como de brindarle
a la ciudadania la certeza de que los resultados electorales seran
respetados, constituye un requisito esencial de todo régimen demo-
cratico. De lo contrario, los gobiernos tienen altas probabilidades
de deslegitimarse y con ello se allana el camino al descrédito de la
democracia, lo que puede llevar a recurrir a otras formas de lucha
para la conquista del poder, como los golpes militares o la realiza-
cion de elecciones fraudulentas (Merino, 1993, pp. 1-2).

En otras palabras, la naturaleza, la composicion y la actua-
cion de un organismo electoral pueden determinar si una eleccion
se convierte en la fuente de un cambio pacifico o, por el contrario,
es causa de grave inestabilidad. Por ello, los organismos electorales
juegan un papel fundamental en la consecucion de los objetivos
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politicos generales de la sociedad. La reconciliaciéon nacional, la
estabilidad politica, la consolidacion democratica y el Estado de
derecho son metas de importancia significativa en todas las demo-
cracias, especialmente en las mas jovenes. Si bien la materializacion
de dichos fines no depende exclusivamente de la constitucion de
organismos electorales independientes, imparciales y eficaces, es
claro que el desarrollo politico democratico no es posible mientras
no se disponga de una administraciéon electoral efectiva y trans-
parente. El papel clave que los 6rganos electorales juegan en pro
del desarrollo democratico se evidencia cuando se ha asegurado la
confianza ciudadana en el proceso electoral, cuando los votantes
asisten a las urnas sin temor o intimidacion y aceptan los resul-
tados de los comicios —independientemente del candidato que
haya ganado la eleccion—, lo que dota de legitimidad al nuevo
gobierno (Ramirezy Zovatto, 2000, pp. 1-2).

Este tipo de instituciones pueden también progresivamen-
te lograr los fines senalados en este apartado de la investigacion
mediante la optimizacion no sé6lo de las reglas del juego, sino tam-
bién de la informacion del ciudadano en el ambito electoral, asi
como de la aplicacion neutral de los procedimientos electorales
y del fortalecimiento de la educacién ciudadana. En ese sentido,
el papel de las instituciones electorales en esta parte del mundo
como organizadoras y garantes de la transparencia de las eleccio-
nes las coloc6 en una posicion definitoria del destino de las demo-
cracias de la region (Cuéllar y Thompson, 2006).

Los organismos electorales ejercen, pues, un papel prepon-
derante en el fortalecimiento del sistema de representacion poli-
tica. Primero, tienen un papel de garantes del sistema, en la me-
dida en que controlan y fiscalizan el acceso al poder. Asi mismo,
los 6rganos electorales tienden y fortalecen los puentes entre la
sociedad civil y los 6rganos del gobierno a través de las elecciones.
Trabajan también para asegurar que todos los ciudadanos aptos
para votar ejerzan efectivamente su derecho. En virtud de estas
funciones, como bien senalan Ramirez y Zovatto (2000):
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Se puede afirmar que el fortalecimiento de la independencia y efi-
cacia de las instituciones electorales contribuye de manera impor-
tante a salvaguardar la vigencia y ejercicio de los derechos politicos
y a profundizar el caracter representativo de la democracia. (p. 4)

En suma, las instituciones encargadas de la administracion
de las elecciones en la region han obtenido cada vez mas relevan-
cia y atencion a causa del interés por consolidar el sistema demo-
cratico. En estas organizaciones se ha depositado gran confianza,
pues se espera que sirvan como instrumentos para sanear los pro-
cesos electorales y que contribuyan a la institucionalizacion de la
vida politica en los paises latinoamericanos. Todo ello explica que
el tema de los 6rganos electorales haya estado y siga estando pre-
sente en casi todos los programas de reforma politica llevados a
cabo en los ultimos anos en los paises latinoamericanos (Ramirez
y Zovatto, 2000, p. 4).

Ahora bien, se han senalado algunas cuestiones sobre la di-
mension externa positiva de los organismos electorales, es decir,
la capacidad y la importancia de éstos en la democracia: en el
espacio de la ciudadania, en el sistema de partidos, en la parti-
cipacion politica, en el grado de confianza en las instituciones,
en el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos, en la
construccion de la confianza entre los partidos que participan en
los procesos electorales, asi como entre el electorado y el gobier-
no; en la percepcion de la comunidad internacional que suele
participar en los procesos democraticos latinoamericanos a través
de misiones de observacion electoral, entre otros factores. Cabe
precisar que la presencia de observadores nacionales e interna-
cionales contribuye significativamente a crear una atmosfera de
confianza, transparencia y credibilidad en torno a los organismos
de administracion electoral. Es mas, las recomendaciones y acti-
vidades de los observadores pueden reforzar la capacidad de los
organos electorales con la finalidad de llevar a cabo elecciones
justas y efectivas (Lopez Pintor, 2004a, p. 20).

Pero no solamente tiene relevancia esta dimension exter-
na de la administracion electoral. Los organismos electorales tie-

271

La tendencia y la importancia de la administracion electoral en la democracia latinoamericana



nen también una dimension interna que resulta fundamental, la
cual esta constituida por varias cuestiones de suma importancia,
como el grado de accion que éstos tienen para contribuir a la
legitimidad del sistema democratico por su correcta labor basada
en la independencia, la transparencia y la eficiencia; el grado de
profesionalizacion de su personal, entre otros factores, lo cual ha
contribuido de manera positiva en la mayoria de los paises du-
rante estas dos ultimas décadas a darle credibilidad a los procesos
electorales, legitimando a las autoridades electas vy, asi, al sistema
democratico mismo.

Algunos paises que constituyen casos emblematicos que sir-
ven para demostrar la importancia que tienen este tipo de organi-
zaciones para la region son México y Brasil.

Cabe precisar que México fue uno de los paises latinoa-
mericanos que se encontr6 fuera de la oleada democratizadora
planteada por Samuel Huntington (1993), por la peculiar natu-
raleza de su evolucion politica, que habia asentado un tipo de
sistema de manera s6lida a pesar de sus disimiles caracteristicas.
El pais tenia un régimen que se articulaba sobre la herencia de
la Revolucion, producida a lo largo de la década de 1910, el cual
tenia como protagonista principal al Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI). Este tenia un cardcter hegeménico y estatista, y
era el garante de una manera de hacer politica que se proyectaba
ininterrumpidamente en los periodos presidenciales desde 1934
y que desarrollaba lineas de accion no democrdticas basadas
fundamentalmente en un clientelismo de corte nacionalista. En
efecto, durante las décadas de su hegemonia autoritaria, el PRI
estaba dispuesto (y se sabia que siempre lo estaba) a acudir al
fraude electoral —ya fuera para modificarlos resultados electorales
en su favor, desalentar competidores potenciales o0 mantener los
partidos de oposicion fuera del poder—. De cualquier modo,
no fue sino hasta finales de los anos 80 que el fraude electoral
se convirtié en un mecanismo regular para decidir contiendas
electorales en México. Fue recién en esa época que los partidos
de oposicion —primero el Partido Accion Nacional (PAN) y mas
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tarde el Partido de la Revolucion Democratica (PRD)— poco a
poco llegaron a adquirir la capacidad de desafiar al PRI en las
urnas, al mismo tiempo que los conflictos postelectorales, a
menudo pacificos y a veces violentos, se convirtieron también en
un fenémeno recurrente (Schedler, 1999b, p. 114).

Las elecciones presidenciales de 1988 encajaron perfectamen-
te en la logica del incremento del fraude como respuesta a la nueva
competitividad del régimen partidista. En consecuencia, la descon-
fianza historica de los partidos de oposicion hacia las elecciones cre-
ci6 en proporciones monumentales y el amplio vacio de credibilidad
que se abri6 parecia insuperable (Schedler, 1999b, p. 114).

Posteriormente, durante la década de los 90, México incor-
poré mecanismos institucionales para posibilitar la celebracion de
elecciones de cardcter competitivo que no se habian producido
anteriormente; asi, en las elecciones legislativas de 1997 y en las
presidenciales de 2000 el cambio politico fue efectivo y el proceso
de reforma tuvo resultados. La transicién mexicana, como se ha
mencionado, tuvo un caracter gradual y fue iniciada y conducida
por las élites politicas, con la participacion de partidos politicos
de la oposicion que apoyaron las reformas electorales. Lo peculiar
de esta situacion fue que dicho proceso no tuvo un momento que
pueda ser considerado como simbolo de ruptura entre el pasado
de fraude y autoritarismo, y la democracia.

Las reformas electorales de los anos 90 en México acabaron
con la fama de este pais de ser el fabricante principal de fraude
electoral a nivel mundial y transformaron el sistema de adminis-
tracion electoral en su totalidad a través de cuatro primeras refor-
mas negociadas con el PAN y el PRD (aprobadas en 1989-1990,
1993, 1994 y 1996). De hecho, las reformas legales referidas a la
institucionalidad electoral representaron el punto neurdlgico de
la prolongada transicion mexicana a la democracia electoral. Por
el lado de las percepciones, para los partidos que negociaron las
reformas la credibilidad de las elecciones no solo era una meta
mas, sino su verdadera obsesion. Y también en esto su éxito esta
a la vista. En lo fundamental la nueva institucionalidad electoral
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se gano la confianza de los principales actores politicos. A nivel
nacional, sin embargo, es probable que dos factores cruciales ha-
yan aumentado la credibilidad del proceso electoral mexicano:
la popularidad personal de que gozaba en esos momentos Carlos
Salinas, primer mandatario en aquellos anos, y la reforma electo-
ral de 1990, cuyas innovaciones (insuficientes pero significativas)
incluyeron una ley, una organizaciéon para la administracion de
las elecciones, un padrén de electores y credenciales de elector
nuevos (Schedler, 1999b, p. 115).

Se puede entonces senalar que el proceso de transicion a
la democracia en México se articul6 a través de siete reformas
electorales federales —la ultima de las cuales se concret6 en los
meses finales de 2007— que fueron trazando la ruta del cambio
a partir del énfasis que pusieron en distintos aspectos de la repre-
sentacion politica, en el diseno de las instituciones encargadas de
organizar y calificar las elecciones, en los procedimientos electo-
rales, asi como en las condiciones y la calidad de la competencia
democratica. Dichas reformas son las de 1977, 1986, 1989-1990,
1993, 1994, 1996y, finalmente, 2007 (Cérdova, 2010, p. 655).

Hasta finales de los anos 80, cada paso del proceso electoral
mexicano, desde el registro de los partidos hasta la validacion de
los resultados, estuvo bajo firme control del Estado y el partido en
el poder. Nominalmente, el maximo 6rgano de administraciéon
electoral fue la Comision Federal Electoral (CFE), integrada por
representantes de partidos politicos y presidida por el secretario
de Gobernacion (equivalente al ministro del Interior en otros pai-
ses). Pero como muchas otras instituciones, se traté mas de un
gremio decorativo que decisivo. Debajo de su delgada superficie
pluralista rein6, de manera irrestricta, la voluntad gubernamen-
tal. EI PRI contaba con la mayoria de los votos de la CFE. Ademas,
tenia bajo su dominio todo el aparato administrativo transitorio
que solia ensamblar la Secretaria de Gobernacién para la organi-
zacion de las elecciones federales (Schedler, 2000, pp. 383-384).

La columna vertebral de las reformas electorales fue la ins-
tauracion de una entidad permanente y autonoma de organi-
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zacion electoral: el Instituto Federal Electoral (IFE). Con esta
nueva autoridad, por primera vez en la historia mexicana una
burocracia profesional se hizo cargo de la organizacién de los
comicios federales. La vieja CFE sobrevivio en cierta manera,
pues se convirtié en el Consejo General del IFE (su 6rgano su-
perior de direccion con la encomienda de dirigir y supervisar la
nueva maquinaria administrativa).

El IFE entr6 en operaciones en 1990 y los partidos politicos
formaron parte mediante una forma de representaciéon propor-
cional suavizada que daba al PRI seis representantes, a la oposi-
cién cinco y a los historicos partidos tres en total. Se introdujo
ademas la figura de seis funcionarios apartidistas, los llamados
consejeros magistrados, nombrados a propuesta del presidente de
la republica. En 1994 entré una nueva generaciéon de miembros
apartidistas, rebautizados como consejeros ciudadanos. A partir
de ese momento fueron los partidos politicos quienes los nombra-
ron y su papel se revalor6 sustancialmente. En 1996 los partidos
volvieron a nombrar consejeros independientes, esta vez con el
titulo mas técnico de consejeros electorales.

La reforma sell6 la independencia de la autoridad electoral
y cabe senalar que dicha trayectoria institucional correspondio,
en parte, a una tendencia internacional, ya que en la tercera ola
de democratizacion la mayoria de las nuevas democracias estable-
cieron un organismo electoral independiente. La experiencia del
IFE tiene una relevancia potencial para un conjunto muy amplio
de instituciones estatales, tanto en México como en otros paises
(Schedler, 2000, pp. 385-386).

De igual modo, producto de las deliberaciones entre los
legisladores y las aportaciones de la sociedad civil, en 1990 se
cre6 el Tribunal Federal Electoral (Trife), que sustituy6 al Tribu-
nal de lo Contencioso Electoral. Este fue definido por la propia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como el
organo jurisdiccional autonomo en materia electoral encargado
de garantizar que los actos y las resoluciones se sujeten al
principio de legalidad. Luego, con la reforma de 1996, el Trife
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fue reemplazado por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF).

Una nueva reforma politica se produjo en México en di-
ciembre de 2013, lo que trajo como consecuencia cambios consti-
tucionales, incluidas algunas modificaciones en la administracion
electoral y su respectiva normatividad. En efecto, el reconocido
IFE dio paso al INE, el cual tendra nuevas atribuciones, incluyen-
do algunas competencias en elecciones locales. El INE esta confor-
mado por 11 miembros, cuya duracion de mandato sera de nue-
ve anos. Los integrantes de esta nueva instituciéon seran elegidos
escalonadamente por una comision de evaluacion integrada por
representantes del Instituto Federal de Acceso a la Informacion, de
la Comision Nacional de Derechos Humanosy del Poder Legislativo.
Esta comision hara su propuesta y la eleccion final se producira por
la votacion de las dos terceras partes de la Camara de Diputados. Si
esto no se hace en determinado plazo, la Corte Suprema elige por
sorteo. En lo que respecta al TEPJF, esta instituciéon continda en
funcionamiento con la misma conformacion, siete magistrados, e
iguales atribuciones. Cabe senalar que los miembros de este TEPJF
son elegidos por el voto de las dos terceras partes del Senado, a
propuesta de la Corte Suprema.

En lo que a sus aspectos normativos respecta, como con-
secuencia de esta reforma constitucional mexicana, el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales vigente
hasta 2013 quedo sin efecto y fue reemplazado por la nueva Ley
Nacional de Procedimientos y demds normas complementarias,
cuyo contenido entré en vigencia en 2014.

Resumiendo, se puede decir que en México antes de las re-
formas (primero la de 1990 y luego la de 1996) el proceso electo-
ral era inaceptable, partidarizado y sin independencia por parte
de la administracion electoral. Por el contrario, luego de las re-
formas electorales, a través, fundamentalmente, de la creacion de
instituciones electorales profesionales y de caracter plural, como
el IFE y el Trife, primero, y el TEPJF y el INE, los procesos elec-
torales han sido considerados aceptables y mdas independientes
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respecto a la participacion de la nueva administracion, logrando
elecciones de calidad, libres, competitivas, con libertad de partici-
pacion y realizacion de campanas electorales, entre los principa-
les factores a considerar.”

Por su parte, otro ejemplo palpable de la importancia de la
administracion electoral en América Latina es el caso de Brasil,
donde el establecimiento de un organismo especifico, profesional
y autonomo para la gestion del proceso electoral (el Tribunal Su-
premo Electoral [TSE]) ha desempenado un papel fundamental
en la consolidacion de la democracia brasilena. La presencia de
la justicia electoral es tan importante que no seria exagerado de-
cir que la historia de las elecciones en el pais puede ser dividida
en un antes y un después de su inauguraciéon en 1932. Desde la
instalacion definitiva de la justicia electoral en Brasil, en 1946, la
legitimidad de la gestion de las elecciones nunca ha sido cuestio-
nada por quienes han perdido (Fleischery Barreto, 2009, p. 118).

El papel positivo de la administracion electoral para la acep-
tacion de los resultados de las elecciones en Brasil se debe a la
combinacioén de tres factores: la centralizacion de la gestion elec-
toral en el marco del gobierno nacional en detrimento de las éli-
tes locales, lo que rompe la fuerte tradicion historica de la corrup-
cién y de la manipulacion; la neutralidad y la independencia de su
actuacion, garantizada por su ubicacion junto a la estructura del

% El proceso de reformas electorales mexicanas no ha sido sencillo. Por ejem-

plo, en las elecciones presidenciales de 2006, se conjugaron de manera dramatica y
explosiva un margen de victoria sumamente estrecho del candidato gubernamental
(0.58% de votos validos a favor de Felipe Calderén, candidato oficialista del PAN),
la decision del candidato perdedor de rechazar el resultado (Andrés Manuel Lopez
Obrador del PRD), asi como una serie de inconsistencias en el procedimiento que
permitieron minar la credibilidad de las elecciones, sobre todo ante los simpatizantes
de Lopez Obrador. La administraciéon de elecciones present6 problemas pero logré
sacar adelante un proceso electoral mas que complejo, tanto asi que en su reporte de
2007 Freedom House ofrecié un balance de las elecciones mexicanas de 2006, segin
el cual se concluia que México seguia siendo una democracia electoral y que el pro-
ceso de ese ano habia sido considerado como libre y justo, a pesar de las acusaciones
del candidato derrotado que senalaba lo contrario, pero que no logré impresionar ni
a los observadores internacionales ni a los mexicanos en su conjunto.

Hay que senalar que estos procesos de reforma son muy dindmicos en todos los
paises latinoamericanos, pero fundamentalmente en México, donde contintian eva-
luandose las posibles mejoras a su sistema politico-electoral.
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Poder Judicial (los jueces son elegidos por rotacion y reclutados
en lajusticia comun), y, finalmente, la mejora de los procedimien-
tos electorales a través de las innovaciones tecnologicas.

La gestion electoral en Brasil, impulsada por el TSE, ha de-
mostrado una creciente legitimidad a partir de 1946 con la imple-
mentacion de algunas acciones, como la reduccion de la tutela
sobre los votantes por las élites politicas y econoémicas, la intro-
duccion de la papeleta unica, las sucesivas actualizaciones en el
registro de votantes, la informatizacion de los registros de los elec-
tores, asi como el uso de urnas electronicas.'® Ademads, tanto en
la década de los 50 como en la de los 90, quienes perdieron no
objetaron la legitimidad del sistema electoral y de su organismo
de administracion, por lo que se puede afirmar que, durante este
periodo, el accionar y la gestion del proceso electoral no han sido
seriamente cuestionados.'

Se entiende que la estabilidad institucional se debe a su
asignacion dentro del Poder Judicial, lo que le garantiza indepen-
dencia, autonomia y continuidad. Incluso los gobiernos militares
mantuvieron al TSE funcionando con relativa autonomia. Este
factor permitié6 que esta institucion administradora de las elec-
ciones en Brasil ejerciera un papel muy importante tanto en la
consolidacion de la democracia brasilena y en sus transiciones po-
liticas, como para salir de la dictadura del Estado Nuevo en 1945
y a lo largo de la apertura politica al final del gobierno militar
(1974-1985) (Fleischer y Barreto, 2009, pp. 118-134).

Otros casos que también reflejan la importancia de este
tipo de cuestiones se produjeron en Paraguay y Colombia. En
Paraguay, con las reformas de 1996, las autoridades electorales

1 Brasil constituye practicamente el tinico caso en la region (junto con Vene-

zuela, que tiene sus propias particularidades) en el que la implementacién del voto
electrénico ha sido integralmente exitosa y cuyos buenos resultados han sido vitales
para el mejoramiento de su sistema electoral y politico.

191 Sin embargo, como sostienen Fleischer y Barreto (2009), se observé que el TSE
ensay6 una “judicializacién de la politica” entre 2002y 2008, lo cual ha causado mucha
controversia en el ambito politico y ha arriesgado la buena reputaciéon que posee en el
escenario politico brasileno.
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fueron removidas del Ejecutivo y se colocaron dentro del Tri-
bunal Supremo de Justicia como medida de independencia. La
nueva administracion electoral, el Tribunal Superior de Justicia
Electoral, paso a tener conformacion partidaria e incluir un nu-
mero de comisiones regionales. En Colombia, por su parte, una
reciente reforma constitucional y legal reforzo el caracter inde-
pendiente de la administracion electoral. En ese sentido, el Con-
sejo Nacional Electoral tiene actualmente nueve miembros, ele-
gidos por el Congreso de la Republica en pleno para un periodo
de cuatro anos, previa postulacion de los partidos o movimientos
politicos. El Consejo supervisa la conducta de las elecciones y el
recuento de votos en la eleccion presidencial. Su presupuesto
es aprobado por la Registraduria Nacional del Estado Civil de las
Personas, institucion a cargo de la organizacion de las eleccio-
nes. El registrador nacional es escogido por los presidentes de la
Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo
de Estado mediante concurso de méritos segun la ley por un
periodo de cuatro anos.

Como puede apreciarse, se ha impuesto un enorme reto
para los organismos electorales. En muchos paises, éste ha impli-
cado un ejercicio de aprendizaje total; en otros, el perfecciona-
miento de mecanismos previamente desarrollados. Los 6rganos
electorales no sélo deben organizar eficientemente los procesos
electorales en sus dimensiones logisticas, sino también deben pro-
curar la participacion de la ciudadania mediante la elaboracion
de padrones o listados de electores transparentes, vigilar el respe-
to a los ordenamientos legales por parte de los actores politicos
participantes y, sobre todo, tratar con imparcialidad el tema refe-
rido al conteo de los votos y proclamacion de resultados (Cuéllar
y Thompson, 2006, p. 7).

Este proceso, si bien con variaciones en los diferentes paises,
ha avanzado a un ritmo acelerado y con resultados muy positivos.
En consecuencia, hoy dia se puede afirmar que en América Latina
los 6rganos electorales no saben unicamente organizar elecciones,
sino que se han constituido en arbitros imparciales de las contien-
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das electorales, que gozan de legitimidad y credibilidad ante la ciu-
dadania y los actores politicos (Cuéllar y Thompson, 2006, p. 10).
Para finalizar, se considera apropiado citar una de las recien-
tes conclusiones del Informe de la 124 Asamblea de la Unién In-
terparlamentaria (2011), cuyos delegados sostuvieron lo siguiente:

Para las elecciones libres y regulares, en cualquier pais, es indis-
pensable que el proceso electoral sea administrado de manera
independiente e imparcial por 6rganos autobnomos. En las demo-
cracias bien establecidas, son los funcionarios de la administra-
cién nacional o local los que se encargan de esta mision. Las de-
mocracias nacientes deben imperiosamente dotarse de instancias
independientes e imparciales para administrar las elecciones, a
fin de que éstas se desarrollen con calmay que la transmision del
poder se haga con serenidad.'”

Explicacion del segundo objetivo: consolidacion de
democracias electorales en América Latina

Parte de la explicacion de este objetivo se realizo en el apartado
de “La democracia electoral”, desarrollado en el segundo capi-
tulo de esta investigacion. Asi mismo, en el primer capitulo se
realiz6 un analisis acerca de la democracia latinoamericana, en
el cual fueron resaltadas algunas de sus principales caracteristicas
actuales. Ademas, se expusieron estudios que realizan diversas
instituciones, los cuales, sin duda, reflejan un estado de
subjetividad, no uniformidad y escasos niveles de estandarizacion
de la informacion sobre el tema. En efecto, pese a que existen
varias herramientas de medicion, datos, indices, estadisticas
y encuestas de satisfaccion que sirven de orientaciéon para
analizar las principales implicaciones del término democracia, no
existe ninguna organizacion o experto en el tema que ofrezca

%2 La Unién Interparlamentaria es la confederacién internacional de parlamen-

tos, establecida en 1889. Tiene su sede en Ginebra, Suiza, y constituye la tinica organi-
zacién que representa a la rama legislativa de los gobiernos en una escala mundial.
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conclusiones objetivas y con razonables niveles de exactitud sobre
el significado y el alcance del término en nuestra region.

Lo que si pudo apreciarse fue una consolidacion relativa de
la democracia y una situacion de fragilidad. Hay, pues, claridad y
plena consolidacion de una definicion restrictiva de la democra-
cia, puesto que se reconoce el derecho universal al voto, se reali-
zan elecciones periodicas (en la mayoria de los casos de manera
limpia y transparente), en algunos paises hay alternancia en el
poder, las Fuerzas Armadas no influyen de manera importante
en la politica ni en los procesos electorales y practicamente ha
desaparecido la figura del golpe de Estado (son aislados los casos
de graves irregularidades, asi como de fraude electoral). Como ta-
reas pendientes de la democracia latinoamericana, figuran aque-
llas cuestiones que tienen que ver con los derechos humanos y
civiles, como la libertad de expresion, de asociacion y los derechos
econoémicos y patrimoniales de las personas, ademas de los temas
vinculados a la rendicion de cuentas, la debilidad del Estado y de
la mayoria de sus instituciones, asi como al insuficiente cumpli-
miento de la ley.

Por consiguiente, las democracias electorales se sustentan
en el aseguramiento y la expansion de ciertos derechos individua-
les en el contexto de procesos electorales limpios, libres, compe-
titivos e institucionalizados por medio de los cuales se garantiza el
acceso a los principales fueros del poder publico, que constituyen
los elementos que sostienen una democracia basica o de minimos.

Del mismo modo, la gran cantidad de procesos electorales
que se han realizado en los ultimos ocho anos explica también la
existencia de democracias electorales en América Latina, situa-
cion que fue descrita en el segundo capitulo de esta investigacion.
Esta recargada agenda de elecciones realizadas, en condiciones
de normalidad democratica en la mayoria de los casos, confirma
la consolidacion de la democracia electoral y de las instituciones
electorales en América Latina, lo que demuestra que precisamen-
te esta democracia es una parte fundamental de la institucionali-
dad politica en Latinoamérica.
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Finalmente, el analisis de nuestra variable dependiente (for-
taleza de la democracia procedimental) contribuye con la expli-
cacion que se esta presentando. En efecto, se propuso una forma
novedosa de medir esta variable a través de una serie de indices
e indicadores que reflejaron y confirmaron su vigor y fuerza al
arrojar promedios de casi 70% para la region.

Explicacion del tercer objetivo: el rol de la administracion
electoral en las democracias latinoamericanas

Como se podra apreciar al finalizar el presente apartado, al ex-
plicar el rol de la administracion electoral en las democracias la-
tinoamericanas se estara, a la vez, esclareciendo el impacto o los
efectos que ésta ha ejercido y ejercera sobre aquéllas.

Se senala, entonces, que es relativamente sencillo diferen-
ciar el funcionamiento que tenia la administracion electoral lati-
noamericana durante los regimenes autoritarios en comparaciéon
con el que se produjo a partir de la instauracién o reinstauracion
de los regimenes democraticos, especialmente en el marco de la
tercera ola democratizadora. Es clara esta distincion, ya que los
procesos electorales realizados en la época del autoritarismo y las
dictaduras se caracterizaron por la ocurrencia de hechos o escan-
dalos generalizados por fraude electoral, abuso de autoridad, falta
de competencia en igualdad de condiciones, ruptura sostenida
del principio de neutralidad y carencia de documentacion susten-
tadora e informacion medianamente seria sobre el desarrollo de
los procesos electorales. Se podria incluso realizar el seguimiento
de los hechos que se produjeron durante esa época a través de
la revision de algunos articulos publicados en la prensa escrita.
Los organismos electorales eran facilmente manipulables por los
gobiernos en turno, cuya cipula de dirigentes adoptaba las deci-
siones que mas le convenian al régimen. Asi mismo, tenian una
débil organizacion, con un funcionamiento basicamente vertical y
basado en una estructura de personas con escasos niveles de pre-
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paracion profesional y sin la especializacion requerida para este
tipo de labores.

De esta manera, en América Latina, es el periodo entre el
fin del autoritarismo y el inicio de la democracia cuando la admi-
nistracion electoral adquirié una notable relevancia, y la correc-
ta organizacion, gestion y calificacion de los procesos electorales
contribuyeron a contener los intentos de regreso al poder de li-
deres autoritarios y de otros caudillos que representaban formas
de gobierno antidemocraticas. En ese sentido, como se sostuvo al
comienzo de esta investigacion, un buen numero de paises lati-
noamericanos que tenian regimenes autoritarios o dictatoriales
adoptaron gobiernos democraticos durante la tercera ola de de-
mocratizacion.

Puede senalarse, asi, que la administracion electoral lati-
noamericana representada por organismos especializados, auto-
nomos e independientes comenzo a jugar un rol particular y, por
sobre todas las cosas, esencial, por lo que ha causado efectos po-
sitivos que han impactado en la democracia de la regién a partir
de los procesos de transicion y consolidacion de la misma. Estos
organismos constituyeron una nueva institucionalidad esforzada
por construir un andamiaje normativo, funcional y profesional
sobre la base de reglas del juego, mecanismos y procedimientos
nuevos que requirieron altos niveles de profesionalizacion, espe-
cializacion y capacidad de implementacion. Es mas, todos los acto-
res politicos nacionales y la comunidad internacional pusieron su
mirada en el desempeno y en la actuaciéon imparcial de las institu-
ciones electorales, ya que de éstas dependia en buena parte el ini-
cio del camino para impulsar procesos democraticos mds amplios.

Por ello, la creacion de organismos electorales, en algunas
ocasiones; el relanzamiento de este tipo de organizaciones, en
otras, y el funcionamiento de esta nueva manera de tratar pro-
cesos electorales democraticos, en todos los casos, fueron algu-
nos de los procedimientos que formaron parte de las transfor-
maciones institucionales ocurridas en la transicion democratica
latinoamericana, los cuales tuvieron la clara intenciéon de buscar
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un impacto positivo en la forma de gobernar a sus sociedades vy,
por consiguiente, de generar un mejor rendimiento en la gestion
publica y politica que organizaba, controlaba, permitia y legitima-
ba el acceso al poder.

Desde aquellos anos hasta la actualidad, en la mayoria de
los casos, los organismos electorales latinoamericanos han ido
mejorando y perfeccionando sus técnicas, mecanismos y procedi-
mientos de trabajo, obteniendo de manera cada vez mas frecuen-
te procesos electorales democraticos e impecables y ganandose el
respeto y la confianza ciudadanos.

Incluso, en aquellos paises en donde el funcionamiento y la
aplicacion de mecanismos democraticos son, por decir lo menos,
discutibles, los organismos electorales se encuentran dentro del
grupo de instituciones mas técnicas y eficientes.'”

Finalmente, es también util y cierto afirmar que, una vez
realizados los procesos electorales democraticos que marcaron el
fin de los regimenes dictatoriales, fueron y son los organismos
electorales los encargados de garantizar que esta democracia de
minimos obtenida no se vicie con irregularidades de cualquier
indole que puedan poner en riesgo ese primer nivel logrado con
tanto esfuerzo.

De esta forma, si se tuviese que hacer un resumen acerca
del rol de los organismos electorales en las democracias latinoa-
mericanas, éste podria dividirse en dos componentes: uno que
podria denominarse de “primer piso”, “primer nivel” o “etapa ci-
mentadora”, que significa un primer sostény, a la vez, un acompa-
namiento necesario de los procesos transformadores que dieron
lugar a este nuevo impulso de la democracia latinoamericana, y
otro componente que se vincula a su participacion dentro del
grupo de las principales instituciones garantes de la democracia

1% Se hace aqui referencia a los organismos electorales de Bolivia, Venezuela y

Ecuador. Cabe también anotar que las caracteristicas de composicion y funcionamien-
to de este tipo de entidades hacen que se generen saludables contrapesos de poder en
la toma de decisiones y que la informacion mas sensible e importante sobre la marcha
de los procesos electorales esté a disposicién no sélo de los partidos politicos de opo-
sicién sino también de toda la ciudadania y de la comunidad internacional.
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procedimental o de minimos. Y en esto radica precisamente su
impacto: por un lado, la administracion electoral latinoamericana
ha sido, es y sera uno de los elementos que sostienen y acompa-
nan procesos democraticos mas amplios, puesto que sin €sta, es
decir, sin unos cimientos procedimentales 6ptimos, fuertes y con-
solidados, los otros factores o dimensiones que pretendan ana-
dirse a ese complejo andamiaje que es la democracia (y aqui se
hace referencia a cualquiera de las concepciones y alcances que
se le quiera dar) no tendran donde soportarse; y, por otro lado,
si ese complicado proceso de construccion democratica fracasa,
o tiene un lento avance, no desaparecera completamente, ya que
tiene bases s6lidas sobre las cuales podra volver a levantarse. Los
organismos electorales pueden, en consecuencia, ser considera-
dos como el primery, a la vez, el tltimo bastién de la incompleta
y muchas veces fragil democracia latinoamericana.

Puede sostenerse, por tanto, que el efecto o impacto seria
uno de direccion ascendente, de abajo hacia arriba, como se in-
tenta graficar a continuacion, inspirados en la forma, “edificio”,
en que Giovanni Sartori (2007, p. 94) denomina a la democracia
representativa.'®*

104 Para que la explicacién se entienda mejor, podria ponerse como ejemplo una

metafora: el proceso democrdtico es como la construccién de un edificio, el cual pue-
de ser de lujo (con jardines y excelentes acabados), mas sencillo (con los elementos
esenciales para poder operar y recibir inquilinos) o precario (en el cual hace falta una
serie de trabajos para que pueda considerarse como confiable de habitar). En cual-
quiera de estos casos, si el proceso de construccién del edificio no se sostiene sobre
buenos cimientos, elaborados con materiales de calidad y que respondan a estudios
técnicos y profesionales adecuados, todo lo que se construya encima podra colapsar y
derrumbarse ante cualquier amenaza, peligro o accidente. Asi mismo, si los cimientos
del edificio son excelentes pero los materiales que se colocan encima son de baja
calidad, los pisos de arriba podran caerse pero la base continuara solida y todos los
mecanismos y técnicas que se utilizaron en su implementacién garantizaran que el
edificio no se derrumbe por completo, por lo que podra comenzar a construirse otra
vez una nueva infraestructura sobre ésta. La administracion electoral, pues, constituye
precisamente esos cimientos que acompanan a todo el proceso de construccion de ese
edificio que es la democracia, y ése es su principal rol e impacto a la vez.

285

La tendencia y la importancia de la administracion electoral en la democracia latinoamericana
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Comprobacion de hipotesis

Luego de haber presentado la informacion que precede a este
apartado, es oportuno desarrollar la cuestion referida a la com-
probacion de la hipotesis que plantea este trabajo.

Efectivamente, se senala que, a mayor gobernanza de la ad-
ministracion electoral, mayor fortaleza de la democracia (procedi-
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mental) en América Latina, lo cual tiene bastante sentido luego de
haber explicado los temas relacionados con el rol y el impacto de
la administracion electoral sobre la democracia latinoamericana.

Ciertamente, se ha podido apreciar que la administracion
electoral constituye el cimiento sobre el cual se construyen pro-
cesos democraticos mdas complejos, pero también la base que
garantiza una democracia de minimos que se relaciona funda-
mentalmente con el desarrollo de procesos electorales correctos,
sostenidos en un eficiente y transparente funcionamiento de ins-
tituciones altamente especializadas, que son los organismos elec-
torales. Asi pues, los indicadores que componen los indices de
nuestra variable independiente (la gobernanza electoral), que
tiene que ver con el rendimiento de los organismos de la admi-
nistracion electoral en términos de su composicion directiva, sus
reglas y sus procedimientos internos, asi como con el proceso de
decision del o6rgano electoral y sus efectos, estan directamente
orientados a sustentar la explicacion de nuestra hipotesis.

Esta variable independiente fue analizada a partir de dos in-
dices. El primero es la gobernanza electoral considerada desde su
dimension institucional, la cual se sostiene en dos indicadores: el
reconocimiento constitucional de los 6rganos electorales y la nor-
mativa interna de los mismos. El segundo indice es la gobernanza
electoral desde su dimension gerencial, que se formula a partir de
cuatro indicadores: la independencia de los organismos electora-
les, los niveles de profesionalizacion de los mismos, su celeridad y
la educacion para la democracia.

Por su parte, la variable dependiente fue analizada a partir
de tres indices. El primero es la resistencia de la democracia con-
siderada en términos de perdurabilidad y capacidad para sopor-
tar las amenazas de regimenes autoritarios en la region, la que se
sostiene en dos indicadores: la realizacion de procesos electorales
continuos y periodicos, y la participacion de la comunidad inter-
nacional en la defensa de los regimenes democraticos. El segundo
indice esta constituido por la legitimidad del sistema de adminis-
tracion electoral, que se formula a partir del indicador que tiene
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que ver con la aceptacion social y organizativa de cada uno de los
organismos electorales en términos de valoracion de la gente. Y,
finalmente, el tercer indice corresponde a la participacion como
parte del sistema democratico representativo, que se construye a
partir de dos indicadores, uno referido al porcentaje de participa-
cion en las elecciones y otro al porcentaje de ciudadanos que con-
sideran que el votar hace la diferencia en sus respectivos paises.

En ese sentido, tiene légica senalar, partiendo de la variable
independiente, que el reconocimiento constitucional fortalece
a los organismos electorales, dandoles una mayor legalidad y le-
gitimidad; que la sola existencia de una normatividad interna y
adecuada de estos organismos contribuye a lograr instituciones
mas eficientes, transparentes y cercanas al ciudadano; que la in-
dependencia y la profesionalizacion de los mismos hace de éstos
organizaciones mas solidas, eficientes y confiables; que las labores
de educacion para la democracia son una demostraciéon del nota-
ble avance y desarrollo de su trabajo y que, por tanto, constituyen
una senal de fortaleza y buen rendimiento, y, finalmente, que la
celeridad en las labores de conteo, computo y proclamacion de
resultados por su parte es una muestra de eficiencia y contribuye
a generar confianza en la ciudadania y en los diversos actores po-
liticos que participan en los procesos electorales (incluyendo a la
comunidad internacional), y, por ende, refuerza la labor de estos
organos del Estado.

En consecuencia, lo narrado en el parrafo anterior tiene
como resultado un mejor funcionamiento de los organismos elec-
torales, lo que genera que esos cimientos, esa base, sean mucho
mas fuertes para consolidar un funcionamiento democratico mi-
nimo o basico, de tal manera que se convierta luego en un ade-
cuado sostén de procesos democrdticos mas integrales.

¢Como afecta entonces la gobernanza electoral sobre la
democracia (procedimental)? Enlalinea de lo que se hasostenido,
la gobernanza electoral enmarcada en los términos definidos en
los dos parrafos anteriores, los cuales tratan, en buena medida,
sobre unos organismos electorales mas solidos y eficientes, afecta
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ascendentemente, de abajo hacia arriba, como barrera o sostén
en nuestra variable dependiente, que se soporta en la realizacion
de mejores procesos electorales (continuos y periodicos), en
brindar una mejor impresion a la comunidad internacional acerca
de la organizacion de todo el proceso electoral (colaborando a
circunscribir la participacion de los organismos internacionales
a un ambito meramente observador y garantista), en lograr una
aceptacion social y una valoracion positiva de la ciudadania acerca
de su labor, en contribuir a fortalecer el esquema de participacion
y representacion como principio pilar de las democracias
latinoamericanas, ya que organismos electorales potentes
garantizan la colaboracion de los ciudadanos en la vida politica
del pais, y en el respeto a la voluntad popular en la eleccion de
los cargos de representacion. Asi mismo, el fortalecimiento de
la independencia y la eficacia de las instituciones electorales
contribuyen de manera importante a salvaguardar la vigencia y
el ejercicio de los derechos politicos y a profundizar el caracter
representativo de la democracia.

La comprobacion de la hipotesis puede ser graficada de la
siguiente forma:
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Grafico 16
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Conclusiones






Primera conclusion: la democracia latinoamericana
se sustenta en lo procedimental

El Informe del Latinobarémetro 2010 ofrece un excelente resu-
men comparado de la actividad democrdtica en la regiéon duran-
te los dltimos anos. Una de las principales afirmaciones que se
rescatan es la que se refiere a que el analisis de la democracia en
Ameérica Latina contintia siendo una materia discutida, ya que,
dependiendo de quién, con qué ntimeros y desde qué perspectiva
se analice, las conclusiones pueden ser de distinta naturaleza. En
ese sentido, a pesar de instituciones serias que dedican esfuerzos
a realizar algun tipo de medicion al respecto, las ciencias sociales
no han estandarizado sus indicadores como las ciencias econémi-
cas, de tal manera que los informes sobre la democracia pueden
presentar distintos niveles de apoyo segin sea el indicador que se
usa. Asi mismo, en dicho informe se consigna también que tam-
poco existe ni un modelo empirico ni uno tedrico que estandarice
estos indicadores y los transforme en una cifra que mida. Por ello,
las ciencias sociales empiricas van atrasadas en ese sentido. En resu-
men, el grado de democracia de un pais no se puede medir como
para hacer un ranking exacto de cual es mas o menos democratico.

Teniendo como referencia el parrafo anterior y siendo co-
herente con todo lo expresado a lo largo de esta investigacion,
puede senalarse que la democracia latinoamericana se sustenta
en lo procedimental, aspecto que es representado fundamental-
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mente por los 6érganos que conforman la administracion electo-
ral de un pais y por la realizacion de procesos electorales libres y
competitivos. En la mayor parte de América Latina se ha conso-
lidado la democracia electoral, las elecciones han constituido la
puerta de entrada a importantes cambios de régimen y han con-
tribuido significativamente a la desintegracion de los regimenes
autoritarios o al establecimiento de instituciones y procedimien-
tos democraticos.

Contribuye a sostener lo que aqui se viene afirmando, que
en la mayoria de los paises latinoamericanos se reconoce el dere-
cho universal al voto, que la realizacion de procesos electorales
limpios y transparentes se ha establecido como regla general; que
también de manera general los procesos electorales realizados en
los diversos paises de la region fueron limpios, justos y competi-
tivos a partir de 1990 y en toda la primera década del 2000; que
son aislados los episodios de irregularidades, fraude electoral e
intimidacion a votantes; que se dieron importantes pasos con la
finalidad de lograr que los procesos electorales sean el mads justo
medio de acceder a cargos publicos, garantizando por tanto el ac-
ceso a los principales cargos en el gobierno (con la excepcion del
Poder Judicial, las Fuerzas Armadas y los organismos del Estado
constitucionalmente autéonomos). Son temas relevantes también
en los principales ambitos de discusion de la agenda latinoameri-
cana variables democraticas clave, como los niveles de competen-
cia electoral, la calidad democratica de las elecciones y las decisio-
nes estratégicas de los partidos politicos.

Asi mismo, otra muestra de la consolidaciéon de la demo-
cracia procedimental es la intensa y recargada agenda electoral
(denominada también rally electoral) de caracter presidencial,
legislativo, regional o municipal en condiciones de normalidad
democratica que viene atravesando la region durante los ultimos
anos, asi como la casi total ausencia de golpes de Estado. De he-
cho, practicamente todos los paises de la region celebraron elec-
ciones presidenciales, en algunos casos en mas de una ocasion.
Los ciudadanos latinoamericanos, por tanto, se acostumbraron a
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acudir a votar en estos ultimos anos, por lo que una importante
mayoria valora, acepta y compite bajo esas reglas.

Por ultimo, esta conclusiéon puede comprobarse también
observando los resultados de la medicion de nuestra variable
dependiente, cuyo promedio en los 18 paises analizados es de
69.44%, cifra que demuestra un grado medio-alto de la fortaleza
de la democracia procedimental.

Segunda conclusioén: la administracion electoral
auténoma e independiente es una tendencia
en el mundo, especialmente en América Latina

Dentro del Estado, el diseno institucional de organismos electo-
rales autonomos, independientes y especializados constituye una
tendencia en la actualidad, no solamente en América Latina, sino
también en el mundo.

A partir de la década de los 90, este modelo de administra-
cion electoral se ha ido asentando en Latinoamérica y los organis-
mos electorales han ido perfeccionando el desarrollo de sus pro-
cedimientos internos, logrando la realizacion de unos procesos
electorales cada vez mas competitivos, limpios y transparentes. No
obstante, todavia existen diferencias notables respecto a la organi-
zacion de procesos electorales entre los paises latinoamericanos,
por lo que se puede senalar que esta tendencia a adoptar estruc-
turas electorales autonomas e independientes de los respectivos
poderes ejecutivos y que gozan de un reconocimiento constitucio-
nal no es uniforme en cuando a los niveles de calidad que se han
obtenido en cada uno de estos paises.

De manera casi unanime, tanto el desarrollo histérico de los
organismos de la administracion electoral, al igual que las conclu-
siones de observadores nacionales e internacionales y el apoyo de
expertos electorales, indican que este tipo de instituciones sirven
mejor a la estabilidad democratica que si las elecciones fuesen
realizadas por algun o6rgano del Poder Ejecutivo, sobre todo en
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los paises latinoamericanos donde se mantienen altos niveles de
desconfianza interpersonal y ciudadana.

Esta tendencia queda reflejada en cifras actuales, las cuales
demuestran que 56% del total de organismos electorales que existen
en el mundo responden al diseno de administraciones electora-
les sostenidas en el funcionamiento de uno o dos 6rganos electo-
rales'™ independientes del Ejecutivo y con autonomia funcional,
administrativa y presupuestal, que tiene o tienen responsabilidad
plena en la direccion, administracion y calificacion de los procesos
electorales. Asi mismo, en muchos paises a este tipo de organiza-
ciones se les han asignado ademas labores y funciones distintas
a las cuestiones electorales, como es el caso de la educacion para la
democracia. Este tipo de diseno opera en casi la totalidad de paises
latinoamericanos, con la importante excepcion de Argentina, que
ha adoptado el modelo mixto.

El segundo modelo de administracion electoral de mayor
aplicacion en el mundo es aquél en donde el gobierno conduce
integramente los procesos electorales, representando 26% del
total de paises. Casos importantes de este modelo los constituyen
Alemania e Italia.

El tercer modelo de administracion electoral que existe en
el mundo es el modelo mixto, en donde se administran las elec-
ciones a través de la actuacion de un organismo colegiado com-
puesto en la mayoria de casos por jueces, miembros de colegios
profesionales, juristas, funcionarios publicos especializados en la
materia, representantes de partidos politicos o una mezcla de to-
dos éstos. Este modelo contempla también el funcionamiento de
dos instituciones, una que organiza los procesos electorales (in-
sertada en el Ministerio del Interior) y otra entidad independien-
te, que los regula y monitorea, y que suele ser responsable de la
justicia electoral, fundamentalmente conformada por jueces de

1% Como ya se dijo, excepcionalmente existen casos como el peruano, en donde

la administracién electoral esta conformada por tres organismos. Asi mismo, esta cifra
debe haber aumentado por tltimos cambios en los disenos institucionales de algunos
paises africanos.
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la Corte Suprema del Poder Judicial o juristas, o por una mezcla
entre éstos. Tales casos representan 14% del total; como ejemplos
emblematicos estan Espana, Francia y Argentina, con sus respec-
tivas particularidades.

Tercera conclusion: la administracion electoral
ha impactado positivamente en las
democracias latinoamericanas

La administracion electoral tiene un impacto positivo en el desarro-
llo de las democracias latinoamericanas, salvo casos excepcionales.

En América Latina, el periodo entre el fin del autoritaris-
mo y el inicio de la democracia significé6 que la administracion
electoral adquiriera una notable relevancia. De hecho, la correc-
ta organizacion, gestion y calificacion de los cientos de procesos
electorales realizados a partir de la tercera ola democratizadora,
en especial en la década de 2000, han constituido cuestiones abso-
lutamente comprobables desde el punto de vista de los informes
imparciales de las organizaciones internacionales, y contribuye-
ron a contener los intentos de regreso al poder de lideres dictato-
riales y autoritarios. El importante nimero de paises en la region
que tenian este tipo de regimenes y que adoptaron sistemas de
gobierno democraticos durante este periodo sustentaron este ini-
cio del camino democratico en el buen desenvolvimiento de sus
respectivos organos electorales.

La administracion electoral latinoamericana, represen-
tada por organismos electorales especializados, autonomos e
independientes, particip6 de ese proceso como el principio de
una hoja de ruta hacia la democracia. Constituyeron una nueva
institucionalidad que se esforz6 por construir un andamiaje
normativo, funcional y profesional sobre la base de nuevas reglas
de juego, nuevos mecanismos y nuevos procedimientos que
requirieron altos niveles de profesionalizacion, especializacion y
capacidad de implementacion por parte de sus recursos humanos.
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El rol de los 6rganos electorales de la region fue uno muy
activo en la busqueda por conquistar procesos democraticos mas
solidos, y ha estado dividido en dos componentes: uno que po-
dria denominarse de “etapa cimentadora” o de “primer nivel”,
que significa precisamente ese comienzo de la hoja de ruta hacia
la democracia, ese primer sostén que es necesario para construir
y acompanar un largo y complejo proceso de consolidacion de-
mocratica, basado precisamente en la correcta y eficiente realiza-
cion de procesos electorales limpios y transparentes por parte de
organos electorales autobnomos e independientes. Y un segundo
componente que implica la participacion de estas organizaciones
como parte del grupo de las principales instituciones garantes o
de custodio de una democracia sustentada en lo procedimental,
sosteniendo y soportando esos minimos obtenidos, y contribuyen-
do por tanto a que el proceso de construcciéon democratica tenga
donde asentarse.

Asi mismo, sustenta esta conclusion la informacion proce-
sada como resultado del trabajo de campo realizado.'” En efec-
to, la mayoria de las autoridades y expertos encuestados con-
cuerdan en el impacto positivo de los organismos electorales en
las democracias latinoamericanas, puesto que durante los ulti-
mos 30 anos este tipo de instituciones se han consolidado como
garantes de la voluntad de los ciudadanos expresada en la urnas
y como gestores eficientes de los distintos mecanismos que for-
man parte de los procesos democraticos en casi la totalidad de
paises de la region, habiendo logrado una notable evolucién en
el desarrollo de sus actividades.

196 El detalle de las encuestas aparece en las tltimas paginas de este documento.
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Cuarta conclusion: el procedimiento es muy importante
en la democracia

El procedimiento importa y mucho. La técnica democratica
precede a otras dimensiones de la democracia mas profundas y
complejas, y esta sustentada fundamentalmente en la labor de la
administracion electoral de un pais, especialmente en América
Latina, la cual es representada por organismos electorales inde-
pendientes y autonomos, que introducen reglas de juego claras
y estables, las que a su vez generan seguridad y certidumbre en
la ciudadania.

La importancia radica también en la contribucién que im-
plica la eficiente tarea de los organismos electorales en cuanto
a darle credibilidad a los procesos electorales, a legitimar no so-
lamente a las autoridades electas sino también al propio sistema
democratico, fortaleciéndolo y permitiendo alejar los fantasmas
de fraude y manipulacion que caracterizaron la historia latinoa-
mericana durante muchos anos, generando confianza publica y
repercutiendo, por tanto, positivamente sobre la cultura politica
de los diversos paises de la region.

Los organos electorales son también muy importantes
como canalizadores, generadores y promotores de la participa-
cion ciudadana y de actores muchas veces minoritarios cuya pre-
sencia e inclusion en la vida democratica de los paises la forta-
lece, como son los jovenes, las mujeres y los pueblos indigenas,
a través de las respectivas cuotas de participacion politica. Asi
mismo, estos organismos son los encargados de implementar
diversos mecanismos de la denominada democracia directa,
por ejemplo, las revocatorias de autoridades elegidas y los
referéndums, asi como de contribuir a garantizar el respeto
a las normas de democracia interna de los partidos politicos.
Ademas, garantizan a los partidos politicos un proceso electoral
en condiciones de libertad e igualdad de oportunidades, asi
como la certeza de la ciudadania referida a que los resultados
electorales seran respetados, legitimando los mismos.
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Los organismos electorales ejercen también una funcién ga-
rantista del sistema democratico, ya que no solamente controlan
y fiscalizan el acceso al poder, sino que también construyen los
puentes entre la sociedad civil y el gobierno a través de procesos
electorales justos, y trabajan para que la mayor cantidad de electo-
res habiles para emitir su voto ejerzan efectivamente ese derecho.

La importancia del procedimiento se demuestra ademas
por la evolucion de los organismos electorales latinoamericanos,
lo que incluso queda reflejado en un nuevo enfoque tedrico,
como el de la integridad electoral. Asi, al haber mejorado notable-
mente el funcionamiento de este tipo de instituciones y haberse
ganado la confianza ciudadana y de la comunidad internacional
en la mayoria de casos (si antes eran evidentes el fraude y las irre-
gularidades, en la actualidad los procesos electorales en la region
cumplen razonablemente con los criterios de limpieza, competiti-
vidad, libertad y justicia), se estd comenzando a considerar ya no
unicamente a las elecciones (el dia mismo de la votacion) sino a
todo el proceso electoral en su conjunto (desde la convocatoria
hasta la proclamacion de resultados) como factor de evaluacion
del aspecto procedimental de una democracia.

Asi mismo, las personas que fueron encuestadas de mane-
ra especial para la version final de este trabajo han contribuido
a enriquecer esta conclusion, puesto que la mayoria estuvo de
acuerdo con que los organismos electorales han realizado un im-
portante esfuerzo para contribuir a la reconstruccion de sus de-
mocracias, que dejaron de ser simples organizadores de eleccio-
nes al generar registros y padrones de electores confiables, reglas
del juego claras, participacion activa de la ciudadania; al procesar
transparentemente la informacion, modernizando e innovando
sus procedimientos; al educar a los ciudadanos en democracia y
fortalecer los valores democraticos de la poblacion. Hoy, estas or-
ganizaciones participan en la discusion politica con argumentos
solidos y dinamizan e impulsan procesos democraticos.

La importancia del procedimiento en la democracia repre-
sentada principalmente por el funcionamiento de los organismos
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de la administracion electoral puede resumirse entonces en los
efectos favorables que tienen estas entidades en la construccion
de confianza (tanto ciudadana, como en las propias institucio-
nes), en el sistema de partidos, en la participacion politica, en el
ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos, en la legiti-
macion del sistema democratico y en la comunidad internacional
que participa de los procesos electorales que se realizan en Amé-
rica Latina en calidad de observadores internacionales.

Quinta conclusion: no existe un vinico e igual diserio de
administracion electoral que sea vdlido para todos los paises,
en especial en América Latina

No existen modelos de administracion electoral ideales en el mun-
do, y mucho menos en América Latina. No hay recetas validas ni
una unica manera de organizar el sistema de administracion elec-
toral de un pais. No existe un diseno institucional que sea cien
por ciento aplicable para todos los paises en América Latina, que
son muy distintos entre si, es decir, que lo que resulta para unos
no necesariamente resultara para otros.

Esto no significa que no se deban reconocer las buenas me-
didas que implementan diversos organos electorales en determi-
nado pais o region, pero no se debe generalizar. Lo bueno que
ocurrio en determinado lugar podra quiza ser considerado como
una buena practica, valida para ciertas circunstancias en una reali-
dad especifica, pero habra que tener sumo cuidado con replicarla
en un lugar diferente; sera necesario realizar un analisis previo.

El contexto historico, social, econémico y cultural es crucial,
y cada afirmacion presentada en esta investigacion debe ser en-
tendida en el marco de esta premisa. Los paises latinoamericanos
presentan historias en algunos casos muy similares pero en otros
también muy diferentes. Cada lugar, cada region de estos paises
tiene sus propias caracteristicas, peculiaridades y costumbres, mads
aun si se tiene en cuenta la diversidad existente en cuanto a reali-
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dades de costa, sierra y selva. En consecuencia, serd muy distinto
encarar un proceso electoral contemplando a un ciudadano del
Caribe centroamericano, colombiano o venezolano, que a uno
selvatico de la amazonia peruana o brasilena, o que a otro de ca-
racteristicas urbanas de Santiago, Montevideo o Buenos Aires. Las
personas que habitan cada uno de estos lugares, independiente-
mente de la nacionalidad que tengan, tienen una visiéon propia
del mundo, una manera de entender las cosas y una idea de c6mo
éstas deberian ser.

La administracion electoral influye en la manera en la que
una sociedad se organiza por cuanto tiene efectos sobre la desig-
nacion de sus autoridades y son estas ultimas quienes finalmente
guian y llevan adelante el funcionamiento en sociedad y el dia a
dia de las personas. Por ello, los organismos electorales deben ser
capaces de implementar los procedimientos adecuados para ga-
rantizar la inclusion de estos grupos de ciudadanos, sea cual fuere
su procedencia, en procesos democraticos integradores, que co-
mienzan por supuesto con su participacion en la realizaciéon de
elecciones. Cada caso sera, pues, particular y debera analizarse
en su propio contexto. Por ello, no hay recetas validas de aplica-
cion universal, lo cual constituye uno de los principales retos de
la administracion electoral latinoamericana: analizar el contexto
e implementar el modelo que mejor se adapte a cada realidad.
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Anexos

Cuadro 1

Paises y modelos de administracién electoral

Pais

Modelo de administracion electoral

Argelia
Anguila

Aruba

Austria

Baréin

Bélgica
Bermuda

Islas Virgenes
Islas Caiman
Islas Cook
Chipre (griego)
Chipre (turco)
Republica Checa
Dinamarca
Egipto

Islas Malvinas
Finlandia
Alemania
Gibraltar
Grecia
Granada

Iran

Irlanda

Italia

Jordania
Reptblica Popular de Corea
Kuwait

Libano
Luxemburgo

Isla de Man

Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental

Gubernamental
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Pais

Modelo de administracion electoral

Islas Marshall
Micronesia
Monserrat
Marruecos
Nauru

Antillas Holandesas
Nueva Zelanda
Niue

Noruega
Oman

Islas Pitcairn
Santa Elena

San Marino

Santo Tomé y Principe

Singapur

Sri Lanka

Suecia

Suiza

Siria

Tonga

Tunicia

Islas Turcos y Caicos
Tuvalu

Reino Unido
EE.UU.

Vietnam
Afganistan
Albania

Angola

Antigua y Barbuda
Armenia

Australia
Azerbaiyan
Bahamas

Bangladesh

Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Gubernamental
Independiente

Independiente

Independiente

Independiente

Independiente

Independiente

Independiente

Independiente

Independiente




Pais Modelo de administraciéon electoral

Barbados

Belarus

Benin

Butan

Bolivia

Bosnia y Herzegovina
Botsuana

Brasil

Bulgaria

Burkina Faso
Camboya

Canada

Chile

Colombia
Comoras
Repiiblica Democratica del Congo
Costa Rica
Croacia

Dominica
Republica Dominicana
Ecuador

El Salvador
Eritrea

Estonia

Etiopia

Fiyi

Gambia

Georgia

Ghana
Guatemala
Guernsey

Guinea (Conakry)
Guinea-Bissau
Guyana

Haiti

Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente

Independiente
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Pais

Modelo de administracion electoral

Honduras
India
Indonesia
Iraq
Israel
Jamaica
Jersey
Kazajistan
Kenia

Kiribati

Reptblica de Corea

Kirguistan
Letonia
Lesoto
Liberia
Liechtenstein
Lituania
Macedonia
Malawi
Malaysia
Malta
Mauritania
Mauricio
México
Moldavia
Mongolia
Montenegro
Mozambique
Namibia
Nepal
Nicaragua
Niger
Nigeria
Paquistan

Palaos

Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente

Independiente




Pais

Modelo de administracion electoral

Palestina

Panama

Papua Nueva Guinea
Paraguay

Peru

Filipinas

Polonia

Rumania
Federacion Rusa
Ruanda

San Cristébal y Nieves
Santa Lucia

San Vicente y las Granadinas
Samoa

Serbia

Seychelles

Sierra Leona
Eslovenia

Islas Salomon
Somalia

Sudafrica

Sudan

Surinam
Suazilandia
Taiwan

Tayikistan
Tanzania
Tailandia
Trinidad y Tobago
Turquia
Turkmenistan
Uganda

Ucrania

Uruguay
Uzbekistan

Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente

Independiente
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Pais Modelo de administracion electoral
Vanuatu Independiente
Venezuela Independiente
Yemen Independiente
Zambia Independiente
Zimbabue Independiente
Andorra Mixto
Argentina Mixto
Belice Mixto
Burundi Mixto
Camerun Mixto
Cabo Verde Mixto
Republica Centroafricana Mixto
Chad Mixto
Congo (Brazzaville) Mixto
Costa de Marfil Mixto
Cuba Mixto
Yibuti Mixto
Guinea Ecuatorial Mixto
Francia Mixto
Gabon Mixto
Hungria Mixto
Islandia Mixto
Japon Mixto
Laos Mixto
Madagascar Mixto
Maldivas Mixto
Mali Mixto
Mobnaco Mixto
Paises Bajos Mixto
Portugal Mixto
Senegal Mixto
Eslovaquia Mixto
Espana Mixto
Timor Oriental Mixto
Togo Mixto




Pais Modelo de administracion electoral

Tokelau Mixto

Brunei No existe
Birmania No existe
China No existe
Vaticano No existe
Libia No existe
Qatar No existe
Arabia Saudi No existe
Emiratos Arabes Unidos No existe

Fuente: IDEA Internacional (2006) y Proyecto ACE, sede Pert.
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Cuadro 3

Elecciones realizadas durante el periodo de 1980 a 1989

Pais 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989

Cono Sur

Argentina [ °

Brasil [ )

Chile )

Paraguay L]

Uruguay [ ) )

Region Andina

Bolivia ® [ J ®

Colombia ° )

Ecuador ® °

Peru o o

Venezuela ® °

Centroamérica,
Norteamérica
y el Caribe

México ) ®

Costa Rica ° °

El Salvador Y

Guatemala °

Honduras ° ° °

Nicaragua

Panama )

Republica
Dominicana

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Latinobarémetro de 1995 a 2010,
asi como con informacién proporcionada por cada organismo electoral de los paises
de la region.
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L00g

9003

<008
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$008

3008

1008

0003

6661

8661

L661

9661

9661

661

6661

3661

1661

0661
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Cuadro 5

Misiones de observacion electoral organizadas por Capel®

Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Argentina 1985 3 de noviembre Legislativas
1989 14 de mayo Generales
1991 27 de octubre Legislativas
1993 3 de octubre Municipales
1995 14 de mayo Generales
1997 26 de octubre Legislativas y municipales
1999 24 de octubre Presidenciales
2003 27 de abril Presidenciales
2007 28 de octubre Presidenciales
2009 28 de junio Legislativas
2011 14 de agosto Primarias
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Bolivia 1985 14 de julio Generales
1989 7 de mayo Generales
1989 3 de diciembre Municipales
1991 1 de diciembre Municipales
1993 6 de junio Generales
1995 3 de diciembre Municipales
1997 1 de junio Generales
2002 30 de junio Generales
2004 8 de diciembre Municipales
2005 18 de diciembre Generales
2006 2 de julio Asamblea Constituyente y
referéndum autonémico
2008 10 de agosto Referéndum revocatorio
2009 6 de diciembre Generales y referéndums
autonémicos
2010 4 de abril Regionales y municipales

2

Capel continta organizando misiones de observacién electoral en el marco de

los diversos tipos de elecciones que se realizan en la mayoria de los paises de la region.

345



Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Brasil 1989 15 de noviembre Presidenciales
1989 17 de diciembre Generales
1994 3 de octubre Generales
1998 4 de octubre Generales
2002 6 de octubre Generales
2002 27 de octubre Segunda vuelta
de elecciones generales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Colombia 1986 25 de mayo Generales
1990 27 de mayo Generales y referéndum
1990 9 de diciembre Asamblea Constituyente
1991 27 de octubre Legislativas
1991 27 de octubre Locales
1994 13 de marzo Congreso y consulta popular
1994 29 de mayo Presidenciales
1994 19 de junio Presidenciales
1994 30 de octubre Corporaciones publicas
1997 26 de octubre Legislativas y municipales
1998 31 de mayo Presidenciales
2000 20 de octubre Municipales
2002 26 de mayo Presidenciales
2002 10 de marzo Legislativas
2003 26 de octubre Referéndum
2006 12 de mayo Legislativas
2007 28 de octubre Municipales
2010 14 de marzo Legislativas
2010 30 de mayo Presidenciales
2010 20 de junio Segunda vuelta

de elecciones presidenciales
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Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Costa Rica 1986 2 de febrero Generales
1990 4 de febrero Generales
1994 6 de febrero Generales
1998 1 de febrero Generales
1999 7 de noviembre Plebiscito local
2002 7 de abril Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
2002 1 de diciembre Alcaldes
2006 5 de febrero Generales
2006 3 de diciembre Municipales
2007 7 de octubre Referéndum
2010 7 de febrero Presidenciales y legislativas
2010 5 de diciembre Municipales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Chile 1988 5 de octubre Plebiscito
1989 14 de diciembre Presidenciales
1993 11 de diciembre Presidenciales y legislativas
1996 Municipales
1997 Legislativas
1999 Presidenciales
2000 Presidenciales
2001 Legislativas
2004 Municipales
2005 Generales
2006 Presidenciales
2008 Municipales
2009 Presidenciales y parlamentarias
2010 Segunda vuelta

de elecciones presidenciales
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Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Ecuador 1986 1 de junio Legislativas
1988 31 de enero Generales
1988 8 de mayo Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1990 17 de junio Legislativas parciales
1992 17 de mayo Generales
1992 5 de julio Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1994 1 de mayo Legislativas y municipales
1995 14 de mayo Plebiscito
1996 19 de mayo Generales
1996 7 de julio Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1997 30 de noviembre Asamblea Nacional
1998 31 de mayo Generales
1998 12 de julio Presidenciales
2002 24 de noviembre Generales
2002 20 de octubre Presidenciales
2004 17 de octubre Seccionales
2006 15 de octubre Presidenciales
2006 26 de noviembre Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
2007 15 de abril Consulta popular
2007 30 de septiembre Asamblea Constituyente
2008 16 de marzo Elecciones provinciales
2008 28 de septiembre Referéndum
2009 26 de abril Generales
2009 14 de junio Representantes ante el
Parlamento Andino y
miembros de Juntas
Parroquiales Rurales
2011 7 de mayo Referéndum
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Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
El Salvador 1985 31 de marzo Municipales y legislativas
1988 20 de marzo Municipales y legislativas
1989 19 de marzo Presidenciales
1991 10 de marzo Legislativas, municipales
y Parlamento Centroamericano.
1994 20 de marzo Generales
1994 24 de abril Generales
1997 16 de mayo Municipales y legislativas
1999 7 de marzo Generales
2000 12 de marzo Legislativas y municipales
2003 16 de marzo Legislativas
2004 21 de marzo Presidenciales
2006 12 de marzo Municipales
2009 18 de enero Legislativas y municipales
2009 15 de marzo Presidenciales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Guatemala 1985 3 de noviembre Generales
1985 12 de diciembre Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1988 24 de abril Municipales
1990 11 de noviembre Generales
1991 6 de enero Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1993 9 de mayo Municipales
1994 30 de enero Plebiscito
1994 14 de agosto Legislativas
1995 12 de noviembre Generales
1996 7 de enero Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1998 26 de octubre Consulta popular
1999 7 de enero Generales
1999 26 de diciembre Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
2003 9 de noviembre Generales
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2003 28 de diciembre Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
2007 9 de septiembre Generales
2007 4 de noviembre Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Haitl 1987 20 de marzo Referéndum
1987 29 de noviembre Generales
1990 16 de noviembre Generales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Honduras 1985 29 de noviembre Generales
1988 4 de diciembre Elecciones internas de los
partidos Liberal y Nacional
1989 26 de noviembre Generales
1993 28 de noviembre Generales
1997 30 de noviembre Generales
2001 25 de noviembre Generales
2005 27 de noviembre Generales
2008 30 de noviembre Primarias
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Jamaica 2007 3 de septiembre Generales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
México 1994 21 de agosto Generales
1997 6 de julio Legislativas y municipales
2000 2 de julio Generales
2003 6 de julio Municipales
2006 2 de julio Generales
2009 2-6 de julio Federales y locales
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Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Nicaragua 1989 5 de noviembre Municipales
1990 25 de febrero Generales
1994 27 de febrero Locales
1996 20 de octubre Generales
1998 1 de marzo Locales
2001 4 de noviembre Generales
2004 7 de noviembre Municipales
2006 5 de noviembre Generales
2008 9 de noviembre Alcaldes, vicealcaldes
y concejales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Panamd 1991 27 de enero Legislativas
1992 15 de noviembre Referéndum
1994 8 de mayo Generales
1998 30 de agosto Referéndum
1999 2 de mayo Generales
2004 2 de mayo Generales
2006 22 de octubre Referéndum
2009 3 de mayo Generales
2010 24 de octubre Elecciones del Congreso
General Comarca
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Paraguay 1988 14 de febrero Generales
1989 1 de mayo Generales
1991 26 de mayo Municipales
1993 9 de mayo Generales
1998 10 de mayo Generales
2000 13 de agosto Vicepresidente
2001 18 de noviembre Alcaldes e intendentes
2003 27 de abril Generales
2008 20 de abril Generales
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2010 7 de noviembre Municipales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Peru 1985 14 de abril Generales
1989 12 de noviembre Municipales
1990 8 de abril Presidenciales
1990 10 de junio Presidenciales
1995 9 de abril Generales
2001 8 de abril Generales
2001 3 de junio Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
2006 19 de noviembre Municipales
2007 1 de julio Municipales complementarias
2011 10 de abril Elecciones presidenciales
2011 5 de junio Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Puerto Rico 1998 13 de diciembre Plebiscito
2000 7 de noviembre Generales
2004 2 de noviembre Generales
2008 4 de noviembre Generales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones
Republica 1986 16 de mayo Generales
Dominicana 1990 16 de mayo Generales
1994 16 de mayo Generales
1996 16 de mayo Presidenciales
1996 30 de junio Segunda vuelta
de elecciones presidenciales
1998 30 de junio Legislativas
2000 16 de mayo Presidenciales
2002 30 de junio Legislativas
2004 16 de mayo Presidenciales
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2006 16 de mayo Legislativas y municipales

2008 16 de mayo Presidenciales

2010 16 de mayo Generales y municipales

Pais Ano Fecha Tipo de elecciones

Uruguay 1989 26 de noviembre Generales

1994 27 de noviembre Generales

1999 25 de abril Primarias

1999 31 de octubre Generales

1999 28 de noviembre Segunda vuelta

de elecciones presidenciales

2004 31 de octubre Generales

2009 28 de junio Primarias

2009 25 de octubre Presidenciales y legislativas

2009 29 de noviembre Segunda vuelta

de elecciones presidenciales
2010 9 de mayo Municipales y departamentales
Pais Ano Fecha Tipo de elecciones

Venezuela 1989 3 de diciembre Municipales

1993 5 de diciembre Generales

1998 6 de diciembre Presidencial

1999 25 de abril Referéndum

1999 15 de julio Asamblea Constituyente

1999 15 de diciembre Referéndum

2000 28 de mayo Generales

2004 15 de agosto Referéndum

2005 4 de diciembre Legislativas

2006 3 de diciembre Presidencial

Fuente: IIDH/Capel. Recuperado de http://iidh-webserver.iidh.ed.cr/multic/User-
Files/Biblioteca/CAPEL/8_2011/3823.pdf
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Encuestas referidas a la importancia de la
administracion electoral en América Latina

Como parte del trabajo de campo desarrollado especialmente
para el presente documento, se realizaron encuestas a autorida-
des electorales, lideres de opinion, expertos y académicos de dife-
rentes paises latinoamericanos, cuyos resultados son compartidos
a continuacion.*

La pregunta formulada fue la siguiente: ;considera que la
administracion electoral latinoamericana ha tenido impacto y ha
sido importante para el desarrollo y la consolidacion de las demo-
cracias en la region?

Las respuestas que ofrecieron los distintos profesionales en-
trevistados se pormenorizan en las siguientes paginas.

Nombre: Francisco Tavara Cordova
Institucion: Jurado Nacional de Elecciones
Cargo: presidente

Pais de donde proviene el entrevistado: Peri

Es innegable el impacto que han tenido y tienen los organismos
electorales en el mejoramiento y la consolidacion de los sistemas
democraticos de gobierno en América Latina. Esta importancia
va en proporcion directa a como se concibe constitucional y legal-
mente la autonomia e independencia de este tipo de instituciones
y de los magistrados o funcionarios que las integran.

La autonomia constituye una precondicion de la indepen-
dencia y la imparcialidad con las que deben actuar los organismos
electorales. Cabe senalar que todo esto, para ser materializado, im-
plica dotar ala administracion electoral de un presupuesto suficien-
te para la realizacion de actividades y el cumplimiento de metas.

*  Las entrevistas se realizaron en el periodo 2011-2013, por lo que quizd algunos

de los cargos que han sido consignados no contintien vigentes en la actualidad.
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Los organismos electorales son una pieza fundamental para
el sostenimiento de los sistemas democraticos de gobierno por-
que planifican, organizan y califican los procesos electorales, que
son parte sustancial de una democracia. Sin embargo, resulta ne-
cesario enfatizar que, si bien los procesos electorales constituyen
una parte fundamental del sistema democratico, pues una buena
realizacion de los mismos garantiza el absoluto respeto y el fiel
reflejo de la voluntad popular manifestada en las urnas, una de-
mocracia no se agota en €stos.

Finalmente, para lograr un impacto positivo en la demo-
cratizacion latinoamericana, los organismos de la administracion
electoral deben actuar y resolver con autonomia e independencia.
Ejemplo de esto es el caso peruano luego de la recuperacion de la
institucionalidad democratica a partir del periodo 2000-2001, mo-
mento a partir del cual el prestigio y la credibilidad de los organis-
mos electorales han venido en aumento debido, justamente, a la
constancia en su accionar auténomo e independiente, habiendo
garantizado la realizacion de elecciones libres y transparentes a
partir de ese momento hasta la actualidad, por lo que ya nadie
pone en tela de juicio los resultados de los procesos electorales en
el pais. Mas alla de esto, existe, obviamente a nivel de la region,
una preocupacion por parte de los organismos electorales por
mejorar sus procedimientos internos y acercarse mucho mas al
ciudadano de a pie, como, por ejemplo, a través de actividades
educativas, la implementacion del voto electrénico, asi como la
reduccion de los plazos para proclamar los resultados finales de
una eleccion.
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Nombre: Wilfredo Penco

Institucion: Corte Electoral

Cargo: vicepresidente

Pais de donde proviene el entrevistado: Uruguay

Si ha impactado, aunque el tema no se deberia agotar con esa pre-
gunta, porque en realidad lo que ha existido es un doble impacto,
una retroalimentacion entre organismos electorales y democracia.
Efectivamente, los organismos electorales funcionaron en épocas
de dictaduras con todas las limitaciones, casos en los cuales muchas
veces la administracion electoral estuvo sometida. Pero el adve-
nimiento de la democracia hizo que la administracion electoral se
desarrolle, se potencie y evolucione en estos tltimos anos.

El desarrollo del derecho constitucional y la propia demo-
cratizacion de los paises latinoamericanos marcaron una clara
tendencia en el siglo XX, que es la de crear organismos electorales
independientes, y, por ende, la democracia ha terminado influyen-
do en la administracion electoral. Asi pues, puedo senalar que la
democracia impacta sobre la administracion electoral en cuanto a
su desarrollo y competencias. Podria mencionar incluso que, a ma-
yor democracia, mayor fuerza de los organismos electorales.

Asi mismo, América Latina posee rasgos democraticos pecu-
liares y caracteristicos, como, por ejemplo, que la Corte Electoral
de Uruguay es la mas antigua de América y que el Tribunal Cali-
ficador de Chile es el mas antiguo previsto en una constitucion
latinoamericana. Si bien ambas instituciones en comparaciéon con
otros organismos electorales en la region no se han desarrollado
en cuanto a infraestructura y recursos, tienen mucha influencia y
prestigio en la vida politica y democratica de sus respectivos pai-
ses, y el sistema electoral en sentido amplio funciona muy bien en
cada uno de éstos. Esto demuestra ese doble impacto al cual he
hecho referencia.
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Nombre: Joseph Thompson

Cargo: director ejecutivo

Institucion: Instituto Interamericano de Derechos Humanos
Pais de donde proviene el entrevistado: Costa Rica

Estoy convencido de que la labor de los organismos electorales ha
sido determinante para la recuperacion y la consolidacion de la
democracia en América Latina. Esto por varias razones. En primer
lugar, por su naturaleza misma, ya que el tratarse de entidades au-
tonomas, especializadas y permanentes hace que tengan la mision
de reflexionar sobre como perfeccionar la democracia mas alla
de las elecciones. Esto es particularmente evidente no solo en la
forma en que se relacionan con otros organismos en numMerosos
proyectos de cooperacion horizontal, sino en la creacion de ins-
tancias especializadas, por ejemplo, en la educacion para la vida
en democracia, que claramente rebasa lo electoral; en la reflexion
acerca de la equidad en las contiendas (financiamiento de la poli-
tica, acceso a medios de comunicacion, etc.), en la generacion de
propuestas para mejorar las condiciones en que se enmarcan los
procesos electorales o en la doctrina especializada que han pro-
ducido los organismos en temas que se extienden mucho mas alla
del campo electoral (hay incluso revistas especializadas, lo que
pone de manifiesto un esfuerzo por comparar y compartir).

El modelo latinoamericano de administracion electoral ha
hecho que la consolidacion de la democracia tome mucho en con-
sideracion estos temas, contribucion a la doctrina y a la educacion
para la democracia si uno se circunscribe al dia de las elecciones.

Los organismos electorales han realizado, ademas, un es-
fuerzo notable y descomunal para reconstruir sus democracias,
lo cual no se restringe a hacer bien las elecciones, sino que se
tienen que generar las condiciones de cardcter preelectoral,
como, por ejemplo, registros confiables, reglas del juego claras,
reforma electoral, participacion activa de la ciudadania. El tema
postelectoral ha sido también muy importante en lo que tiene
que ver con el manejo y el procesamiento de la informacion, y
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los organismos electorales vienen obteniendo un enorme ren-
dimiento de todos estos datos, contribuyendo con los académi-
cos que trabajan estos temas.

Nombre: Rebeca Arias

Cargo: coordinadora residente y representante residente en Perii
Institucion: Sistema de las Naciones Unidas y Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo en el Perii, respectivamente
Pais de donde proviene la entrevistada: El Salvador

Los organismos electorales en la region de América Latina si han
contribuido al fortalecimiento de la democracia en las ultimas
décadas. Hoy en dia, los regimenes democraticos son la regla y
no la excepcion en nuestra region, y esto no seria posible sin la
existencia de instituciones electorales independientes que garan-
ticen elecciones libres, justas y transparentes. Esto ha contribuido
a afianzar la democracia electoral. En este contexto, vale destacar
el esfuerzo que los organismos electorales en la mayoria de los
paises han venido realizando para su fortalecimiento institucional
a fin de efectuar con mayor eficiencia y transparencia sus funcio-
nes y ganarse la credibilidad y la confianza de la poblacién, lo que
también contribuye al fortalecimiento de la democracia.

Cabe senalar que el PNUD (2004), en su texto La democra-
cia en América Latina, presento el indice de democracia electoral
(IDE), que mide los regimenes democraticos en la region con base
en cuatro variables: derecho al voto (¢tienen todos los adultos de-
recho al voto?), elecciones limpias (¢se desenvuelve el proceso elec-
toral sin irregularidades que constrinan la expresion auténoma
de las preferencias de los votantes y alteren el conteo fidedigno
de los votos?), elecciones libres (¢es ofrecido al electorado un
rango de alternativas que no son constrenidas por restricciones
legales o de hecho?) y cargos publicos electos (¢son las eleccio-
nes el medio de acceso a los principales cargos publicos de un
pais?, ¢los electos asumen sus cargos publicos y permanecen en
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éstos los plazos estipulados?). El IDE arrojé un valor para 2002
de 0.93 (maximo 1), subiendo de 0.28 en 1977, 0.69 en 1985y
0.86 en 1990. En 2008 alcanz6 un maximo de 0.96 (PNUD-OEA,
2010, p. 65).

Sin embargo, vale destacar que, a partir de esos muy impor-
tantes logros, persisten desafios que las autoridades electorales y
otros actores publicos enfrentan. Si bien los niveles de participa-
cion electoral son elevados en la mayoria de los paises de América
Latina, se han detectado caidas o bajos niveles relativos en el ejer-
cicio del voto, en particular en importantes grupos poblacionales:
jovenes, pueblos indigenas, afrodescendientes. También persisten
significativos niveles de subrepresentacion de mujeres en cargos elec-
tivos —aunque ha mejorado paulatinamente en los ultimos anos—,
asi como de esos grupos poblacionales (jévenes, pueblos indigenas,
afrodescendientes). Finalmente, cabe subrayar la importancia
de los esfuerzos por asegurar condiciones equitativas de acceso
a los medios de comunicacion en las campanas politicas, como
la transparencia en el financiamiento. E1 PNUD, como otras or-
ganizaciones internacionales, ha apoyado y continuara prestando
su asistencia para fortalecer a las autoridades electorales en sus
funciones, como en contribuir en las respuestas a los desafios.

Nombre: Fernando Tuesta Soldeuvilla

Institucion: Centro de Asesoria y Promocion Electoral, Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, entre otras

Cargo: consultor internacional y experto en temas electorales

Pais de donde proviene el entrevistado: Peri

Si ha impactado. El primer factor que sustenta mi respuesta es el
rendimiento institucional. En efecto, la legitimidad de las elec-
ciones se funda en determinados criterios que cada vez mas se
han estandarizado, como la transparencia, la eficiencia, etcéte-
ra. Y eso en general se ha cumplido, justamente por el desempeno
de los organismos electorales. Las elecciones son un componen-
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te importante en Latinoamérica y el desempeno de la adminis-
tracion electoral ha sido fundamental para encaminar procesos
democraticos. En América Latina, los casos en los que el des-
empeno de los organismos electorales es un componente mas
de los problemas de nuestras democracias han sido frecuentes.
En el Peru, por ejemplo, en 2000 se realizaron elecciones que
carecieron de legitimidad, que terminaron afectando la demo-
cracia peruana. Este hecho fue corregido a partir de 2001, con
la realizacion de diversos procesos electorales que han sido ca-
talogados por la comunidad internacional como limpios, justos
y transparentes.

Hay un segundo factor que quisiera explicar: en casi toda
Ameérica Latina se le han entregado nuevas atribuciones y funcio-
nes a los organismos electorales, desde la supervision del dinero
en las campanas hasta las elecciones internas de los partidos poli-
ticos, ademas de las elecciones que se producen en casi todos los
ambitos donde hay comicios en la sociedad civil. La mayor o me-
nor autonomia que tienen los organismos electorales segiin cada
pais tiene que ver con su desempeno institucional.

Antes de los 80, las elecciones eran cuestionadas, pero en
la actualidad han adquirido cada vez una mayor autonomia. Sin
embargo, hay nubarrones en los ultimos anos en algunos paises
donde la concentracion del poder no ha sido la excepcion para
los organismos electorales, como los casos de Venezuela, Nicara-
gua, Bolivia, por senalar algunos.

Finalmente, me gustaria anadir que la administracion elec-
toral latinoamericana ha sido significativamente mas importante,
teniendo en cuenta que la globalizacion ha permitido tener crite-
rios estandarizados, experiencias que se comparten entre paises.
Hoy circulan informacioén, métodos y experiencias que son toma-
dos en cuenta, estandares que hacen de América Latina la region
de mayor asociacion de organismos electorales en el mundo. La
administracion electoral estd, pues, mas consolidada y contribuye
al desarrollo de nuestros paises.
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Nombre: Lenin Housse

Institucion: Consejo Nacional Electoral

Cargo: director de relaciones internacionales
Pais de donde proviene el entrevistado: Ecuador

Desde mi perspectiva, que se basa en un reconocimiento de los pro-
cesos democraticos en la region, considero que si ha impactado.
Definitivamente, la gestion electoral ha impactado en forma positiva.

La democracia en América Latina se construy6 a través de
sistemas electorales que se basan fundamentalmente en elecciones.
Asi mismo, los organismos electorales han evidenciado mejoras en
su gestion a través de procesos innovadores y tecnologia de punta.

Recordemos que en la década de los 80 los organismos elec-
torales eran seriamente cuestionados, como, por ejemplo, el caso
de México, que trascendi6 incluso a nivel internacional. Los mexi-
canos tuvieron, pues, que poner su mayor esfuerzo para llevar a
cabo una mejora sustancial de sus procesos con la finalidad de
revertir esa realidad. Asi mismo, siempre los procesos electora-
les generaron mucha tension en las sociedades latinoamericanas.
Esto, poco a poco, se ha ido corrigiendo.

Me gustaria anadir que el impacto ha sido positivo en la
medida en que los organismos electorales han mejorado en sus
propias practicas; existen en la actualidad diversos mecanismos de
cooperacion entre éstos, lo cual ha sido indudablemente benefi-
cioso. No solo se comparte informacion referida a la tecnologia,
sino también a nivel de procesos, y en la actualidad se cuentan con
sistemas de registro electoral confiables. Ahora bien, no obstante
que en América Latina la democratizacion se produjo muy especial-
mente a través de procesos electorales, se vienen implementando
también otro tipo de practicas que impactan sobre la democracia,
como la participacion directa de la ciudadania.

Finalmente, termino senalando que el impacto a nivel de la
gestion electoral ha sido y es diverso, no s6lo en la organizacion
del proceso (metodologias estandarizadas), pues también existe
innovacion cualitativa, asi como una concepcion de la normativa
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que garantiza los derechos politicos de la ciudadania, igualdad de
género, igualdad para las poblaciones indigenas; se trabaja la me-
todologia de la observacion electoral. Todos éstos son impactos
positivos que proceden de la gestion electoral. De igual modo, los
lineamientos politicos que derivan de la gestion han ido cambian-
do de acuerdo con los nuevos tiempos.

Nombre: Percy Medina Masias

Institucion: IDEA Internacional

Cargo: jefe de mision para el Peru

Pais de donde proviene el entrevistado: Peri

La salud de una democracia depende de innumerables factores,
como la cultura democritica, la vigencia de derechos y libertades,
la salud de las instituciones, la vigencia del Estado de derecho,
entre muchos otros. Pero la credibilidad de las elecciones es un
tema emblematico que define si estamos frente a una democracia
u otro tipo de régimen. Sabemos que no bastan las elecciones para
configurar una democracia, pero éstas son indispensables para de-
finir un régimen democratico. En América Latina hemos pasa-
do, en la mayoria de los paises, de administraciones electorales
bastante precarias a autoridades cada vez mas profesionales, in-
dependientes y creibles. Precisamente por venir de una historia
de fraudes, manipulaciones de procesos electorales e injerencia
politica del poder en turno en las elecciones, hemos ido disenan-
do mecanismos, competencias y procedimientos mas seguros que
los que existen en paises de mas larga tradiciéon democratica. Ese
transito ha tenido progresivo impacto en la credibilidad de las
eleccionesy, por ende, en la de las democracias latinoamericanas.

Ademas, saldada la deuda de las administraciones electora-
les con la integridad de los procesos electorales (atin existen pero
son excepcionales los casos en los que se alega fraude), los orga-
nismos electorales empiezan a desarrollar nuevas tareas. Es el caso
de los centros de investigacion y formacion ciudadana, de los pro-
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yectos para tener elecciones de mejor calidad, de los esfuerzos por
fortalecer los valores democraticos y un largo etcétera. Es decir,
hoy muchas administraciones electorales no solamente organizan
elecciones free and fair, sino que ayudan con la democracia en es-
tos campos que diriamos contribuyen con su calidad.

Nombre: Luis Nunes Bertoldo

Institucion: Instituto Nacional Demécrata e IDEA Internacional
Cargo: consultor experto

Pais de donde proviene el entrevistado: Venezuela

La respuesta es afirmativa. Basta con ver un par de ejemplos: 1) el
caso del Pert, donde, hasta la caida del régimen de Fujimori, su
periodo estuvo marcado por unos organismos electorales afectos
al gobierno en turno, los magistrados y los funcionarios de la alta
direccion fueron presionados y extorsionados, en contubernio
con congresistas, el Tribunal Constitucional y otros organismos,
favoreciendo con las reglas del juego a la candidatura oficial y ha-
ciéndose de la vista gorda ante las innumerables irregularidades
cometidas contra los otros candidatos. Yo pude verlo de primera
mano porque era el jefe residente de la Mision de Observacion
Electoral del Centro Carter y del National Democratic Institute
en la eleccion de 2000, asi como observé el cambio radical en
los organismos electorales cuando se organizaron las nuevas elec-
ciones de 2001, con personas idoneas para el cargo, como Fer-
nando Tuesta en la ONPE o el doctor Manuel Sanchez-Palacios
Paiva en el JNE. En unas de sus primeras declaraciones, el doctor
Sanchez-Palacios Paiva comenté como encontroé la excesiva con-
centracion de poder en manos de la Presidencia del JNE, donde
toda decision estaba centralizada en el presidente del mismo (has-
ta la compra de computadoras); b) el caso de Venezuela, donde
después de la Constitucion de 1999 se reformo la organizacion
electoral y se colocé al frente del Consejo Nacional Electoral a
rectores afines al régimen en turno, nombrados por una mayoria
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de oficialistas en la Asamblea Nacional. Ejemplos palpables son
los casos de Jorge Rodriguez, quien fue presidente del organis-
mo electoral venezolano y posteriormente fue designado vicepre-
sidente de la republica, y de ahi ha ocupado otros importantes
cargos en el Poder Ejecutivo de Venezuela y en el partido en el
gobierno, siendo también miembro del Movimiento Bolivariano
Revolucionario (MBR), semilla del actual Partido Socialista Uni-
do de Venezuela (PSUV);y el de la actual presidenta del Consejo
Nacional Electoral, Tibisay Lucena, y tres rectoras mas del mismo
organismo (cuatro de sus cinco integrantes), quienes no ocultan
su afinidad al régimen, siendo “descarada” su participacion en
los actos fanebres del expresidente Chdvez, pues ostentaron
los simbolos del organismos electoral; ademas, incumplieron la
promesa de auditar integramente el proceso electoral del 14 de
abril de 2013 en Venezuela (compromiso asumido ante el pais y
la Unasur).

Estos casos dibujan claramente c6mo los organismos pue-
den parcializarse y orientar los procesos electorales segiin conve-
niencias politicas y no a la luz de unas elecciones justas, libres y
transparentes, independientes de las presiones politicas del régi-
men en turno. Sin duda, esto impacta negativamente en el siste-
ma democratico de cada pais.

En la otra cara de la moneda: ¢acaso alguien duda, por
ejemplo, de los resultados electorales en Chile o en Brasil? Los
sistemas electorales, los organismos electorales que los componen
y los funcionarios al frente de los cargos son la garantia o no del
cabal funcionamiento de las elecciones en cada pais y, por ende,
impactan en cada sistema democratico.
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Nombre: Manuel SdanchezPalacios Paiva
Institucion: Jurado Nacional de Elecciones
Cargo: expresidente (periodo 2000-2004)
Pais de donde proviene el entrevistado: Peru

La presencia de un organismo electoral autonomo e independien-
te que garantice la pureza de los procesos electorales y decida
en forma inapelable los contenciosos electorales surgié como una
necesidad y respuesta a la anterior historia electoral del Peru v,
con ese proposito, el constituyente de 1931 le dio al Jurado Nacio-
nal de Elecciones el rango de poder del Estado. La Constitucion
de 1979 y la vigente, si bien por razones doctrinarias ya no lo ubi-
can como un poder del Estado, lo reconocen como la maxima au-
toridad electoral, cuyas decisiones en esa materia son irrevisables.

Esto que es historia en el Perti encuentra desarrollos simi-
lares en la legislacion comparada latinoamericana. Y aun cuando
sera dificil hallar dos administraciones electorales iguales, en to-
das se distinguira por igual la presencia de una autoridad supre-
ma que tendra la ultima palabra en materia electoral. Es que los
organismos electorales institucionalizados con esas atribuciones,
en su actuar, se constituyen en garantes de la pureza de los pro-
cesos electorales, de la autenticidad de la expresion mayoritaria y
del cumplimiento de los principios constitucionales y electorales.
Desde luego, la norma constitucional sera confirmada por la au-
toridad moral que debe emanar de esos organismos, integrados
para ello por personas de ejecutoria intachable.

En su actuar, el organismo electoral se constituira en au-
ditor, supervisor y contralor de los procedimientos electorales,
considerando para ello una dependencia especializada en su or-
ganizacion. En ese sentido, por ejemplo, el Jurado Nacional de
Elecciones (2000-2004), como una de sus primeras medidas, res-
tablecié dentro de su organigrama a la entonces suprimida Ge-
rencia de Fiscalizacion Electoral. No obstante, de tanto en tanto
sucede que alguien que accedi6 al poder politico con el propoésito
de continuar en éste y de burlar la voluntad mayoritaria busca
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controlar la administracion electoral. Entonces surge el dedo acu-
sador de la prensa libre democratica y de la comunidad interna-
cional que lo pone en evidencia. La OEA, las ONG especializadas
y las mismas asociaciones de organismos electorales tienen pre-
sencia en ese sentido. Una situacion excepcional de esa naturale-
za confirma la regla y la necesidad de contar con un organismo
electoral de autoridad suprema de naturaleza constitucional.
Pero la democracia no se satisface con el acto del sufragio.
Nuestra poblacion, mayoritariamente joven, guarda poca memoria
de la historia y desconoce que la democracia todavia debe defen-
derse. Por eso, el organismo electoral ya no puede limitarse a vigilar
el cumplimiento de las garantias y la pureza del acto electoral,
pues ademas debe avanzar en el sentido de propugnar el perfec-
cionamiento y la difusién de las normas electorales, para que las pri-
maveras democraticas se conviertan en una estacion permanente.

Nombre: Gerardo Tdavara Castillo

Institucion: Asociacion Civil Transparencia del Peru
Cargo: secretario general

Pais de donde proviene el entrevistado: Peru

Si, ha tenido un impacto positivo en la democracia latinoamerica-
na por tres razones: la primera es de orden doctrinario. Uno de
los rasgos de la democracia para ser solida es la predictibilidad, la
existencia de pocas sorpresas (en todos los ambitos), y el hecho
de tener reglas. Si haces “a”, los resultados son “b”, “c” o “d”, pero
no “z”. Reduces los abusos de poder. Las democracias son diferen-
tes que las dictaduras. Factores importantes son saber lo que va a
pasar con el voto, y en la democracia la autoridad procede de la
eleccion popular; tener organismos electorales confiables y que
el ciudadano sepa lo que se va a hacer y como se va a hacer y se
van a respetar esas normas. Esa no es una verdad de Perogrullo,
puesto que anteriormente no ocurria eso, sobre todo en el Peruy

en otros paises latinoamericanos. No somos democracias de vieja
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data. Ahoralos ciudadanos saben que su voto se va a respetar y eso
se consigue con organismos electorales solidos.

La segunda razén es que en el Perd y en muchos paises de
la region los organismos electorales estan dejando de ser simples
organizadores de eleccionesy se estan convirtiendo en actores cla-
ves en el diseno electoral y politico de sus respectivos paises. Los
organismos electorales no quieren ser meros operarios de elec-
ciones, quieren ser actores que participen de la discusion politica,
hasta el momento en el que haya que ponerles limites. Empujan
e impulsan muchas reformas electorales (reemplazando muchas
veces la labor del Congreso). No constituyen un actor tradicional,
puesto que dinamizan la democracia y ponen a discutir cosas.

La tercera razén es el nivel de especializacion al que van
llegando los organismos electorales. En la actualidad, estas insti-
tuciones desarrollan herramientas electronicas, voto electronico,
automatizacion de actas; todo esto ayuda. La labor ya no recae
en manos de cualquiera. Las escuelas electorales y los congresos
internacionales generan especialistas que no salen de las univer-
sidades. Es decir, contribuyen también a la academia; esto es una
riqueza, una novedad.

Nombre: Leonor Sudrez Ognio

Institucion: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Cargo: oficial de programa

Pais de donde proviene la entrevistada: Peri

Si, por varias razones relacionadas a los elementos basicos de la
democracia. Este régimen requiere de instituciones y recursos que
permitan que los procesos electorales se lleven a cabo. Si conside-
ramos que la democracia en América Latina tiene tres décadas de
gobiernos elegidos por este sistema, debemos concluir que esto ha
sido posible gracias a la actuacion de los organismos que han per-
mitido que los ciudadanos ejerzan su derecho a elegir y ser elegi-
dos. Ciertamente, durante los tres tltimos lustros de este periodo
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también hemos asistido a diversas modificaciones constitucionales
y legales que han tenido por objeto transformar las reglas del juego
electoral y permitir que funcionarios en ejercicio puedan ser ree-
legidos (lo que a criterio de muchos limita la capacidad de elegiry
ser elegidos). Aun en esos escenarios, ante la posibilidad de que la
ciudadania exprese su deseo o no de reelegir a ciertos funcionarios,
se han demandado y se han tenido organismos electorales que han
permitido que la democracia se exprese en su elemento mas senci-
llo: 1a votacion popular. Las denuncias por fraude o mala actuacion
de los organismos electorales no son suficientes para desmerecer el
trabajo del sistema electoral en la region.

Por otro lado, la insatisfaccion ciudadana por la calidad de la
democracia ha estado mayoritariamente dirigida a una critica a la
aptitud de los gobernantes y representantes, que se traduce en un
rechazo a los partidos politicos, que se perciben como corruptos
y lejanos a los intereses de la poblacion. En estos casos, han sido
también los organismos electorales los que han permitido, cada vez
mas, la implementaciéon de procesos participativos que han hecho
que la democracia en América Latina, mayormente representativa,
mute hacia sistemas participativos de democracia directa. Institu-
ciones como la consulta, el referendo, la revocatoria, etc., que no
tenian mayor significado hace un par de décadas, han sido posibles
gracias a la existencia de organismos que han permitido que diver-
sos tipos de demandas populares y proyectos de ley hayan transi-
tado de la iniciativa popular al gobierno o al Parlamento. Esto ha
contribuido, en gran medida, a que la poblacién reconozca que
existen canales de expresion y participacion (autogobierno).

Cuando vemos todo lo que les falta a nuestras democracias
para consolidarse o mejorar, la tarea abrumadora en ciernes no
nos deja apreciar positivamente lo ganado. Ciertamente, mientras
los organismos electorales permitan que la voluntad popular sea
expresada, seguiran constituyéndose como pilares del régimen.
La pluralidad de opciones y la fortaleza del sistema de partidos
politicos son asuntos en los que falta mucho, pero los avances,
indudablemente, deben a los organismos de registro politico y
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electoral el hecho de que hoy América Latina ostente en el poder,
en muchos casos, a quienes tradicionalmente estuvieron exclui-
dos del gobierno.

Nombre: Luis Benavente Gianella

Institucion: Vox Populi Comunicacion y Marketing
Cargo: director y experto en temas de comunicacion
politica y opinion piiblica

Pais de donde proviene el entrevistado: Peri

Si, ha influido positiva y negativamente. Negativamente, por
ejemplo, en el Peru, por lo que ocurrié en la época de Fujimo-
ri, en donde los organismos electorales estaban captados por el
gobierno. Pero, por lo general, su influencia ha sido positiva, en
primer lugar, por el tema de la confianza. Teniendo en cuenta
este punto de vista, todos los ambitos de la sociedad (institucional,
ciudadano, medios de comunicacion, etc.) confian en los organis-
mos electorales.

Segun el grado de confianza, las instituciones publicas en
el Peru podrian dividirse de la siguiente manera: primero, las
vinculadas a lo politico, las cuales se encuentran muy despres-
tigiadas, fundamentalmente por la corrupcion; es el caso de las
municipalidades, los gobiernos regionales, el Poder Ejecutivo, el
Poder Judicial, el Congreso de la Republica. Segundo, institucio-
nes publicas manejadas por tecnocratas, que son basicamente los
organismos reguladores, con cierto prestigio en el pais, que gozan
de confianza y reputacion; es el caso del Instituto Nacional de
Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad
Intelectual (Indecopi), la Superintendencia Nacional de Aduanas
y de Administracion Tributaria (Sunat), el Banco Central de Re-
serva (BCR), el Organismo Supervisor de Inversiéon Privada en
Telecomunicaciones (Osiptel), el Organismo Supervisor de la
Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico (Osi-
tran), la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
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(Sunass), etcétera. No son instituciones gerenciadas por politicos
y constituyen organizaciones que se han ido consolidando en el
tiempo y tienen una labor de soporte del crecimiento econémico
y de las politicas publicas. Tercero, los organismos electorales, los
cuales tienen prestigio, reputacion, etc., y, si bien tienen mucho
por mejorar, sobre todo en el ambito administrativo, gozan de la
confianza ciudadana. Cabe senalar que en el Peru, desde 2001 en
adelante, los organismos electorales han sido protagonistas de la
historia democratica y politica del pais, impulsando o dando tra-
mite a iniciativas politicas importantes, como, por ejemplo, la no
reeleccion presidencial.

Este concepto de generacion de confianza ciudadana que
ha ocurrido en el Perti puede también compartirse con la mayoria
de los paises latinoamericanos.

Nombre: Carlos Hakansson Nieto

Institucion: Universidad de Piura

Cargo: decano de la Facultad de Derecho, experto en temas electorales
Pais de donde proviene el entrevistado: Perii

La labor de los organismos electorales si ha influido en los paises
de la region, especialmente en aquellos que poseen mayor conti-
nuidad democratica. No es lo mismo el desarrollo de Colombiay
Chile (que cuentan con voto facultativo) que el de Venezuela o
Ecuador (el primero con dudas sobre la credibilidad de sus resul-
tados electorales y el segundo con un marcado autoritarismo del
presidente de la republica que impide el saludable ejercicio de la
separacion de poderes). Por eso, el grado de impacto e influencia
de los organismos electorales guarda una relaciéon directa con el
grado de desarrollo institucional en una comunidad politica.

En Iberoamérica se pueden apreciar tres conjuntos. El
primero esta compuesto por paises como Chile y Colombia,
que poseen un sistema de partidos sin una marcada polarizacion
ideologica; el segundo, por los casos de Argentina, Peru y Uru-
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guay, en los que si existen dificultades para lograr una concerta-
cion de centro ideologico, y, el tercero, por Bolivia, Ecuador, Ni-
caragua y Venezuela, con gobiernos personalistas y autoritarios.
La influencia de los organismos electorales y su impacto positivo
en las instituciones democraticas se perciben con mayor fuerza
en el primer conjunto, con menos desarrollo en el segundo y
muy limitados en el tercero.

En el caso concreto de Peru, pese a su todavia corta con-
tinuidad democrdtica, pues en su historia republicana no ha te-
nido tres gobiernos democraticos consecutivos, el JNE, la ONPE
y el Reniec han permitido una progresiva profesionalizacion de
los procesos electorales, los cuales no sélo abarcan las elecciones
generales, sino también los referéndums, las revocatorias, las ini-
ciativas legislativas ciudadanas y las propuestas de iniciativa de re-
forma constitucional, los que han contribuido en su asentamiento
formal; no obstante, es el asentamiento material lo que determi-
nara la consolidacion y el verdadero impacto de los organismos
electorales en el pais. En otras palabras, a través de los procesos
electorales se debe lograr informar y sensibilizar a los ciudada-
nos sobre que la democracia, si bien no es perfecta, es el tinico
sistema politico que garantiza la libertad y, por tanto, el pleno
desarrollo humano individual y en sociedad. Para lograr este ob-
jetivo, es necesario resolver el problema de aceptacion del actual
orden constitucional; si la Carta de 1993 sigue generando division
ideologica en cuanto a su legitimidad de origen, sin reconocer su
legitimidad de ejercicio (jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, tres procesos electorales generales consecutivos, revocatorias,
referéndums, etc.), los organismos electorales no tienen la “plata-
forma” (léase el marco constitucional) adecuada para reposar en
ésta 'y promover el ejercicio de la ciudadania.
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Nombre: Delia Guadalupe del Toro Lopex

Institucion: Instituto Federal Electoral de México

Cargo: directora ejecutiva de Organizacion y Geografia Electoral
Pais de donde proviene la entrevistada: México

El principal rol que tienen los organismos electorales es el de ga-
rantizar la transiciéon periodica y pacifica del poder en los Esta-
dos democraticos. Esta condicion permite un nacimiento legal y
legitimo a los gobiernos de turno, puesto que se forman con el
reconocimiento ciudadano y la confianza de los actores politicos,
lo que les permite un piso de gobernabilidad en sus primeras ac-
ciones de gobierno. Ademas de esto, es importante el papel de los
organismos electorales en el fortalecimiento de la vida democra-
tica, asi como el régimen democratico de los partidos politicos.

En el caso mexicano, contar con organismos electorales in-
dependientes y autonomos respondio al desarrollo historico, que
transité de un gobierno autoritario a un régimen democratico. El
consenso de todas las fuerzas politicas del pais trajo como conse-
cuencia en la reforma politica de 1996 que se lograra ciudadani-
zar la toma de decisiones en el seno del 6rgano electoral federal,
para que en su maximo o6rgano de direccion no interviniera el
gobierno ni con voz ni con voto, aunque siguieron concurrien-
do los partidos politicos y los representantes parlamentarios con
derecho a voz, pero sin voto. El alcance de esta reforma permitio
llevar a cabo elecciones con un alto grado de credibilidad ciuda-
dana y confianza politica en el pais, hasta llegar en 2000, por vez
primera, a una transicion pacifica del poder, donde un partido
de oposicion (Partido Accion Nacional) gané las elecciones fe-
derales al partido que habia gobernado por 70 afios consecutivos
(Partido Revolucionario Institucional). De este modo se consoli-
dé la transicién democritica electoral, pero nada mas. Esta tiene
muchas asignaturas pendientes por resolver.

Esto significa que hemos visto que los sistemas electorales
son un elemento fundamental para la transicion a la democracia,
pero no son ni deben ser la panacea para arribar a un Estado
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democratico consolidado. Esto depende, en mi opinion, de un
eficaz desempeno del sistema electoral, asi como del sistema de
partidos y el sistema de gobierno adecuados a las realidades parti-
culares de cada pais.

Un Estado con una democracia consolidada depende de la
historia y la cultura de cada nacion. En el caso de México se dio
asi porque partimos de una cultura de la desconfianza; por cier-
to, este modelo ha sido muy caro o ha implicado una inversién
muy elevada, como se quiera ver. México se encuentra precisa-
mente en ese debate: ¢un instituto federal electoral o 32 institutos
electorales estatales? El planteamiento del problema es complejo
per se, ya que no podemos reducirlo a su costo econémico, sino
que debemos verlo en su contexto politico, social, de 6rdenes de
competencia estatal y federal, ademas de la soberania de las enti-
dades federativas y el federalismo.

Lo que observamos es que el modelo actual (dos organis-
mos electorales) ya no es eficaz por la duplicidad de funciones,
entre lo local y lo federal, ademas de costar mucho dinero. Yo me
inclino hacia un modelo electoral que mantenga a nivel federal
s6lo el registro federal de electores y a nivel de las entidades fede-
rativas la eleccion federal de los poderes Ejecutivo y Legislativo,
asi como la facultad de organizar sus elecciones locales.

Nombre: Pedro Zamudio Godinez

Institucion: Instituto Federal Electoral de México
Cargo: vocal ejecutivo distrital

Pais de donde proviene el entrevistado: México

Tomando en cuenta que en la region latinoamericana se celebran
elecciones desde hace casi 200 anos, es de destacar el avance de
la democracia procedimental a partir de la década de los 60 del
siglo pasado, avance que necesariamente pasa por la integracion
de 6rganos electorales independientes, autbnomos y eficaces para
el desarrollo de procesos electorales ciertos y creibles. Pese a re-

378



conocer condiciones particulares de cada sistema politico nacio-
nal, estoy convencido de que de la confianza que cada organismo
electoral logre imbuir a los electores depende la participacion de
los mismos en las elecciones. Por ello, creo que atn tenemos ca-
mino que recorrer para lograr afianzar en la cultura politica del
latinoamericano promedio la confianza en su sistema politico v,
por ende, en sus procedimientos electorales.

Asi mismo, es indudable que solamente con 6rganos elec-
torales independientes y autbnomos, 6rganos que sean parte del
Estado, pero que estén perfectamente separados y diferenciados
del gobierno en turno, se puede avanzar en la consolidacion de-
mocratica en la region, pasando de la democracia procedimental
efectiva a la democracia como forma de vida.

Nombre: Arminda Balbuena Cisneros

Institucion: Instituto Federal Electoral de México

Cargo: coordinadora del Centro para el Desarrollo Democrdtico
Pais de donde proviene la entrevistada: México

Para que todo este entramado tedrico que es la democracia sea
posible en un contexto nacional tangible, se necesita de los or-
ganismos electorales. Estos fungen como un érgano burocritico
y administrativo de los procesos electorales, pero también tienen
una funcién simbdlica y representativa de los valores esenciales de
la democracia frente a la sociedad a la que atienden. Con lo pri-
mero me refiero a la operacion de procedimientos que permiten
organizar una eleccion con objetividad, transparencia e imparcia-
lidad. Con lo segundo quiero decir que los organismos electora-
les permiten a la ciudadania tener la confianza de que su voto
cuenta y a los partidos politicos confiar en que la competencia es
justa. Si bien sabemos que “una sociedad democratica comienza,
pero no se agota en el voto democratico”, es innegable la impor-
tancia de los organismos electorales para el resguardo de estos
cimientos de la vida democratica mediante la institucionalizacion
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de los procedimientos de competencia politica. Asi mismo, los
organismos electorales importan porque perpetian el respetoy el
cumplimiento de estas reglas basicas del juego, al mismo tiempo
que echan a andar los mecanismos que hacen posible modificar
dichas reglas en pro del perfeccionamiento y la consolidacion de
nuestras democracias.

Se observa entonces que en México, como en otros paises de
América Latina, el papel de los organismos electorales autbnomos
es esencial, pues éstos cumplen funciones que corresponden al
Estado sin someterse a los vaivenes de la coyuntura politica, es de-
cir, sin sujetarse a los intereses de los partidos o de los 6rganos de
gobierno; aunado a ello, son 6rganos que preservan el equilibrio
y la organizacion constitucional. La autonomia garantiza la
independencia en otros rubros ademas del politico: en el rubro
administrativo, porque al no estar subordinados a ninguna otra
instancia administrativa pueden establecer su organizacion y
estructura organica interna; en el rubro normativo o juridico, por
su capacidad para dictar las normas juridicas que sean necesarias
para el desempeno de sus funciones; y en el financiero, porque
proyectan, aprueban y ejercen su presupuesto.

Nombre: Hugo Picado Leon

Institucion: Instituto de Formacion y Estudios para la
Democracia del Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica
Cargo: director

Pais de donde proviene el entrevistado: Costa Rica

La mayoria de los organismos electorales latinoamericanos sur-
gen en el periodo de diseno democratico producto de la tercera
ola de democratizacion. En las postrimerias de la década de los 70
y durante toda la década de los 80, se consider6 que las elecciones
serian un eslabon fundamental para la transicion de regimenes
autoritarios hacia la democracia. Las elecciones —bajo condicio-
nes minimas de transparencia, free and fair— jugaron un papel
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fundamental en la democratizaciéon y contindan siendo una exi-
gencia minima para la subsistencia de las poliarquias.

Asi mismo, la historia latinoamericana, marcada por el
fraude electoral y diversas formas de manipulacion indebida del
electorado, requiere de organismos electorales independientes y
suficientemente autonomos que garanticen la transparencia de
los comicios. Hoy en dia, ademas de la transparencia, hay una exi-
gencia social de equidad en la competencia partidista.

Nombre: Herbert Rolando Molina Sandoval

Institucion: Instituto de Formacion y Capacitacion Civico-Politica
y Electoral del Tribunal Supremo Electoral de Guatemala

Cargo: director ejecutivo

Pais de donde proviene el entrevistado: Guatemala

La importancia que han tenido los organismos electorales latinoa-
mericanos para el desarrollo y la consolidacion de las democracias
en América Latina proviene de haber unificado esfuerzos y firmar
los instrumentos que en materia electoral se han realizado. Entre
éstos se encuentran: la creacion de la Asociacion de Organismos
Electorales de Centroamérica y el Caribe (Protocolo de Tikal),
el Acta Constitutiva de la Asociacion de Organismos Electorales
de América del Sur (Protocolo de Quito) y el Acta Constitutiva
de la Union Interamericana de Organismos Electorales (Uniore).
Estos tienen el objetivo primordial de intercambiar experiencias
para el perfeccionamiento de procesos electorales y lograr de esta
forma regimenes democraticamente electos con principios regu-
lados en convenios internacionales sobre derechos humanos de
primera generacion, en donde se destaque el derecho a elegir y
ser electo en igualdad de condiciones.

Asi mismo, considero que el modelo latinoamericano de or-
ganismos electorales independientes y autonomos es el mas ade-
cuado para contribuir con la consolidaciéon de la democracia en la
region, en virtud de que no hay intervencion o no esta supeditado
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a organismo alguno del Estado. En Guatemala las decisiones y las
resoluciones del Tribunal Supremo Electoral se encuentran apega-
das a la Constitucion Politica de la Republica, a la Ley Electoral y
de Partidos Politicos, a su reglamento y a otras leyes concernientes
ala materia. Al ser una institucién autébnoma, se respeta la voluntad
popular, se realizan procesos electorales transparentes e indispen-
sables para el funcionamiento de una verdadera democracia.

Nombre: Elisabeth Luque Parigi

Institucion: Tribunal Electoral de Panamad

Cargo: directora Nacional de Organizacion Electoral.
Departamento de Capacitacion

Pais de donde proviene la entrevistada: Panamd

Los organismos electorales se han encaminado hacia la celebra-
cion de elecciones reales y transparentes, que constituyen la esen-
cia de la democracia. El desarrollo y la consolidaciéon democratica
que se lograron a través de los distintos procesos electorales reali-
zados permitieron el pluralismo politico que llamaba a elecciones
libres, donde se diera un sistema de partidos fuerte, con diversos
actores y garantia de los derechos fundamentales en cuanto a la
libertad de expresion a través del voto. Estas instituciones defi-
nieron nuevos espacios, cuyos limites se han ido trazando en vir-
tud del perfeccionamiento de cada sistema electoral. Esos limites
definen hoy dia una recta financiaciéon de los partidos politicos,
una buena regulacion de la publicidad oficial y las campanas
electorales, asi como la educacion civica electoral que recibe la
ciudadania. El organismo electoral debe garantizar, entonces,
la imparcialidad y la transparencia del proceso, ademas de la
igualdad de oportunidades en la competitividad dentro del siste-
ma, destacando su funcién suprema como vigilante en el cumpli-
miento de las reglas electorales.

América Latina tiene como objetivo comun fortalecer los
regimenes democraticos. Cada realidad nacional es diferente y el
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reto mas importante de los organismos electorales es mantener
su reputacion, credibilidad y neutralidad, para asegurar la legiti-
midad de las autoridades electas permitiendo la gobernabilidad.

Nombre: José Daniel Gonzdlez

Institucion: Instituto de Altos Estudios del Poder Electoral
Cargo: director de investigacion

Pais de donde proviene el entrevistado: Venezuela

La importancia es central. Si existe democracia es porque exis-
ten elecciones. La administracion electoral no es accesoria. Si
bien histéricamente la autoridad electoral ha estado unas veces
en el Ejecutivo, otras en el Judicial, otras en el Legislativo y otras
de manera compartida, la consolidacion por la via de los hechos
de organismos electorales con autonomia, aunque con compo-
sicion pluripartidista en el siglo XX y luego con base en otros
criterios (caso Venezuela), es la confirmacion de la importancia
de su papel como arbitros en nuestras democracias. Los orga-
nismos electorales se han convertido en tribunales sometidos
a rigurosas exigencias por parte de la sociedad. Su rol ha sido
vital. E]l 6rgano electoral es el que administra la produccion de
los otros poderes: elecciones presidenciales para el Ejecutivo,
parlamentarias para el Poder Legislativo y, ahora en el caso de
Bolivia, elecciones para jueces para el Poder Judicial. Por esta
razon, en la Republica Bolivariana de Venezuela se crea el Poder
Electoral. De este poder depende la existencia de los otros. Se
comprendera la importancia que tiene el 6rgano electoral en
una democracia.
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