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de su historia en las ultimas dos décadas,
yendo a la par con los procesos globales de
modernizacion, asi como con el retorno de la
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region. A partir de la década del ochenta, la
mayoria de paises latinoamericanos estab-
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su propio disefio de administracion electoral,
caracterizada, en su generalidad, por estar
conformada por instituciones permanentes,
especializadas, independientes y auténomas
de los respectivos poderes ejecutivos. En
efecto, es indudable que los organismos
electorales latinoamericanos adquirieron una
gran relevancia durante las ultimas décadas

del siglo pasado, no solamente como

organizadores y calificadores de elecciones,

sino también como garantes de la voluntad
popular, e impulsores y defensores de los
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PROLOGO

En América Latina, los organismos electorales y las elecciones han tenido la
mayor evolucién de su historia en las ultimas dos décadas, yendo a la par
con los procesos globales de modernizacién, asi como con el retorno de la
democracia en la mayoria de paises de la region.

A partir de la década del ochenta, la mayoria de paises latinoamericanos
establecieron o, en algunos casos, restablecieron su propio disefio de
administracion electoral, caracterizada, en su generalidad, por estar
conformada por instituciones permanentes, especializadas, independientes y
auténomas de los respectivos poderes ejecutivos.

Efectivamente, es indudable que los organismos electorales latinoamericanos
adquirieron una gran relevancia durante las ultimas décadas del siglo
pasado, no solamente como organizadores y calificadores de elecciones, sino
también como garantes de la voluntad popular, e impulsores y defensores de
los sistemas democraticos de gobierno.

En ese sentido, podria decirse que, salvo Argentina, que no tiene propiamente
instituciones electorales, sino organos dentro del poder ejecutivo y del
poder judicial, América Latina exhibe un modelo singular y caracteristico de
organizacion electoral, cuyo disefio puede estar conformado en la mayoria de
casos por una o dos entidades. Hablamos de una sola institucion cuando esta
concentra todas las funciones relacionadas con el tema, y nos referimos a dos
organizaciones cuando tales funciones se encuentran claramente separadas,
sobre todo en cuanto a las tareas de calificacion y organizacion de elecciones.
Solo existe la excepeion del caso peruano, que es el tinico pais de la region
que tiene tres instituciones diferentes: una encargada de la calificacion y
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fiscalizacion de las elecciones, asi como de la educacién para la democracia y
actividades académicas vinculadas a la materia electoral (Jurado Nacional de
Elecciones - JNE), otra que organiza los procesos electorales (Oficina Nacional
de Procesos Electorales - ONPE) y, finalmente, aquella que tiene a su cargo
el registro o padron de electores y el otorgamiento del documento nacional
de identificacion (Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil - Reniec).

Asimismo, el Jurado Nacional de Elecciones tiene por mandato constitucional
proponer iniciativas en la formacién de leyes, y dentro de este marco de
accion, ha preparado importantes propuestas normativas orientadas a
mejorar nuestro sistema politico electoral, con énfasis en una mayor cautela
de los derechos fundamentales de participacién politica de la ciudadania.
De esta forma, el Jurado Nacional de Elecciones se ha comprometido con
el objetivo de reforma electoral desde el afio 2011, elaborando, proponiendo
e impulsando los proyectos de Cadigo Electoral y Codigo Procesal Electoral,
los que buscan ordenar, compilar y sistematizar alrededor de una decena de
normas que regulan la materia electoral en el Pert, asi como una Nueva Ley
de Partidos Politicos y Nueva Ley de los Derechos de Participacion y Control
Ciudadanos. Entre los temas que se buscan aprobar figuran el financiamiento
publico directo de los partidos politicos debidamente inscritos, la obligatoria
participacion de los organismos de la administracién electoral peruana en
la democracia interna de los partidos politicos, garantizando el respeto a la
premisa un militante un voto, la obligatoria declaracién de bienes y rentas de
los candidatos a cargos de eleccion popular, entre otros.

Como ya se sefald, las instituciones electorales latinoamericanas ya no
solamente organizan elecciones libres y transparentes, sino que, ademas, son
pr.ota-gonistas principales de la politica en la region, puesto que establecen los
criterios y normas principales para la realizacion de los procesos electorales,
generan seguridad y certidumbre entre los ciudadanos, son independientes
en su accionar, fortalecen la cultura democratica e incentivan la participacion
de diversos actores en el proceso de construccién democratica.

Los érganos electorales constituyen también un factor clave que incide en
la calidad de las democracias latinoamericanas, y son fundamentales como
canalizadores de una serie de iniciativas que tienen por objetivo mejorar los
procesos que contribuyen a fortalecer los regimenes democraticos, como
son los de generar, promover y hacer respetar la participacién ciudadana,
de jovenes, mujeres e indigenas en el tema de las cuotas de participaciéon
politica; convocar y organizar revocatorias a fin de consultar a los ciudadanos
si estan de acuerdo o no con la gestién de tal o cual autoridad elegida por
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medio del voto popular; convocar y organizar referendos para preguntarle a la
ciudadania si esta o no de acuerdo con decisiones de gran importancia para
el sistema democratico de un pais; velar por que se respeten las normas de
democracia interna de los partidos politicos, entre otras muchas cuestiones.
Las autoridades electorales gozan, asimismo, de un enorme prestigio en un
buen nuimero de paises latinoamericanos.

Todo esto ha creado un ambiente en el que cada vez es mas dificil no solo
hablar de fraude electoral, sino que se ha contribuido notablemente a generar
confianza ciudadana con relacién a los procesos electorales y a quienes los
tienen a su cargo, puesto que cada vez se tiene una mayor certeza de que
estas organizaciones independientes son capaces de garantizar a los partidos
politicos un proceso electoral en condiciones de libertad e igualdad de
oportunidades, y que los resultados electorales constituyen el reflejo exacto
de la voluntad popular, la cual sera respetada por todos los ciudadanos.

Finalmente, las instituciones electorales producen también, luego de concluido
cada proceso electoral, una gran cantidad de datos e informacion valiosa que
es de mucha utilidad para la comunidad académica nacional e internacional.
En ese sentido, el Jurado Nacional de Elecciones, a través de su Escuela
Electoral y de Gobernabilidad, organizo en octubre del afio 2012 el I CoNGRESO
Peruano pE Estubios ELEcTORALES, denominado Promoviendo el fortalecimiento
del sistema democratico en el Pert del siglo XXI, una iniciativa que congrego
a una serie de personalidades y expertos electorales de gran prestigio, quienes
compartieron con el mundo académico peruano su experiencia y conocimiento,
y cuyo trabajo quedé expuesto en el volumen Memoria del I Congreso Peruano
de Estudios Electorales.

En este volumen, Organismos electorales y calidad de la democracia en
América Latina, compilado por los profesores Mikel Barreda Diez y Leticia M.
Ruiz Rodriguez, y que el Jurado Nacional de Elecciones publica, con enorme
beneplacito, a través de su Fondo Editorial, presentamos, con formato de
articulo, algunas de las més importantes ponencias sobre la calidad de la
democracia en América Latina leidas en el XXII CoNGRESO INTERNACIONAL DEL
Ipsa: REORDERING POWER, SHIFTING Bounparies, celebrado en Madrid, en julio de
2012, por reconocidos especialistas de la talla de Jos¢ Thompson Jiménez,
Fernando Barrientos del Monte, José Enrique Molina, Janeth Hernandez,
Hugo Picado, Consuelo Laiz, Francisco Sanchez, Joaquin Martin Cubas,
Margarita Soler Sanchez, ademas de los propios compiladores Mikel Barreda y
Leticia Ruiz Rodriguez. En efecto, teniendo como punto de partida y discusion
algunos de los temas del XXII ConcrEso INTERNACIONAL DEL [PSA, los autores nos
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proponen un analisis comparado y casuistico de enorme interés para todos
los estudiosos de la ciencia politica contemporanea.

Con mucho agrado, el Fondo Editorial del Jurado Nacional de Elecciones
pone a disposicién de la comunidad académica nacional e internacional,
casi en paralelo, dos volimenes que sin duda tendran singular relevancia
en el campo de la ciencia politica moderna, continuando de este modo con la
politica impulsada por el érgano rector en materia electoral, cual es promover
publicaciones e investigaciones de calidad, lo que esperamos sea del agrado
no solo de un avido publico lector, sino de los mas rigurosos académicos y
cientificos politicos y sociales del mundo entero.

Lima, octubre de 2014

Francisco A. Tavara Cordova
Presidente del Jurado Nacional de Elecciones
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PRESENTACION

La finalizacion de la tercera ola democratizadora ha renovado la agenda de
investigacion de los sistemas politicos de América Latina. Los procesos de
cambio de régimen ya no despiertan el interés académico de hace unas décadas;
en su lugar, las caracteristicas de la democracia y sus diferentes componentes
se hallan en el centro de atencién. Uno de los temas actualmente en boga es la
calidad de la democracia. Numerosos estudios se ocupan de analizar el estado
de una o de varias democracias y evaluar, a partir de ciertos parametros,
su nivel de calidad. A pesar de la popularidad que ha alcanzado, la calidad
democratica es un concepto complejo y que ha generado una amplia variedad
de interpretaciones. Hay, empero, un punto elemental en el que convergen las
diferentes concepciones: sin la existencia de elecciones libres y competitivas
que permitan a los ciudadanos seleccionar a sus gobernantes e influir en sus
decisiones, asi como exigirles responsabilidad, no puede hablarse propiamente
de democracia y, en consecuencia, no puede discutirse su nivel de calidad.
En otras palabras, la calidad de los procesos electorales constituye el umbral
minimo que debe satisfacer un régimen politico que aspira a ser una “buena”
democracia.

Para garantizar la calidad de los procesos electorales, las democracias
latinoamericanas se han dotado de instituciones que se ocupan de
administrar las elecciones y resolver los principales conflictos entre los actores
participantes. Se trata de los organismos electorales, cuya denominacion varia
de unos paises a otros (Corte Electoral, Tribunal Supremo Electoral, Consejo
Nacional Electoral, etcétera). Su desempeno resulta, pues, clave para el buen
funcionamiento de las elecciones y, en general, de las democracias. En este
sentido, no es extrafia la atencion desde la academia hacia los organismos
electorales de la region. De todas formas, la investigacion realizada en esta
materia es aun limitada y quedan muchas cuestiones pendientes de analizar
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y nuevos enfoques por desarrollar. La aproximacion tradicional de estudio
ha sido la de examinar, en estudios de caso o en analisis comparados, las
caracteristicas del disefio institucional de los OE (por ejemplo, en relacion con
su nivel de autonomia politica). Sin embargo, en los tiltimos afios se han abierto
nuevas e interesantes lineas de investigaciéon, que se han preocupado, entre
otros aspectos, por evaluar el rendimiento de estos organismos; examinar qué
factores (organizativos, socioeconémicos, etcétera) inciden en su desempeno,
v qué efectos (politicos, institucionales, etcétera) se derivan de ello.

El presente libro es una expresion de la variedad de temas y enfoques desde
los que se estudian hoy los organismos electorales de América Latina y que
son el resultado de la diferente trayectoria académica y profesional de los
expertos que aqui se dan cita. En unos casos los autores han orientado
el trabajo desde aproximaciones juridicas, mientras que, en otros, desde
enfoques politologicos, unos centran la atencion en aspectos institucionales
y organizativos, y otros en el funcionamiento de los organismos o en su
percepcion ciudadana; algunos optan por estudios de caso, mientras que
otros por analisis comparados. Asi pues, una parte de los trabajos que aqui
se presentan comenzaron a ser discutidos en el 22° CONGRESO INTERNACIONAL
pe IPSA (Madrid, julio de 2012), donde los editores del libro coordinamos un
panel sobre Organismos electorales y calidad de la democracia en América

Latina. Junto a estos trabajos se invit6 a otros expertos para conformar la
obra que ahora presentamos.

En to?al, t?l libro consta de ocho capitulos, elaborados por autores con amplia
experiencia en la investigacién sobre organismos electorales. Cinco de los
capitu‘los corresponden a analisis comparativos sobre aspectos relativos a los
organismos electorales latinoamericanos. Asi, el estudio de Mikel Barreda y
Leticia M. Ruiz centra la atencién en la percepcion que tienen los ciudadanos
de estos organismos; el trabajo de José Thompson se fija en su estructura
f)rganizativa; Fernando Barrientos compara el nivel de independencia e
:mpa;:cialidad de los diferentes organismos; José E. Molina y Janeth Hernandez
examinan algunos efectos politicos de la confianza en los organismos
electorales; finalmente, Francisco Sanchez, Joaquin Martin y Margarita Soler
se ocupan de la gestion del proceso de votacion para ciudadanos residentes

en el extranjero. Los dos capitulos restantes ofrecen analisis detallados sobre
el desarrollo, papel y desempefio de la administracion electoral en dos paises:

Costa Rica (a cargo de Hugo Picado) y Espana (a cargo de Consuelo Laiz).

Aunque esta iniciativa surge con una pretensiéon fundamentalmente
académica, de ampliar el conocimiento sobre los organismos electorales de la
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region, se ha utilizado un lenguaje claro y didactico que facilite su comprension
por un publico amplio, no necesariamente limitado al mundo académico ni
vinculado profesionalmente con la administracién y justicia electoral.

Agradecemos al Jurado Nacional de Elecciones (JNE) de Perti y a la Escuela
Electoral y de Gobernabilidad (ESEG) su apoyo en esta publicacion; sin su
estimulo e impulso no habria sido finalmente posible. También agradecemos
a nuestros autores por su compromiso en este proyecto que ahora concluye.

Mikel Barreda Diez
Universidad Oberta de Catalunya

Leticia M. Ruiz Rodriguez
Universidad Complutense de Madrid






PERCEPCIONES CIUDADANAS
DE LOS ORGANISMOS
ELECTORALES LATINOAMERICANOS!

Mikel Barreda Diez
Leticia M. Ruiz Rodriguez

1. Introduccion. El estudio politolégico de los Organismos
Electorales (OE)

Los organismos electorales (OE) detentan el papel de garantes de la calidad de
las elecciones. La existencia de OE que cumplan con sus funciones de manera
eficaz permite la aceptacion de los resultados de los procesos electorales y la
consecuente legitimidad de los cargos elegidos. En ese contexto, no resulta
extrafno el namero creciente de estudios, centrados en la dinamica politica
latinoamericana, que los eligen como objeto de estudio. Asi, de modo paralelo
a la relevancia que los OE han adquirido en las democracias contemporaneas
de la region, han empezado también a proliferar los trabajos sobre sus
funciones, papel y resultados.

Sin embargo, a pesar de ser ampliamente reconocido el rol decisivo que
cumplen los OE para la legitimidad y calidad de las elecciones en América
Latina, la investigacion especializada todavia es insuficiente. Hasta hace poco,
el conocimiento que se tenia sobre los OE procedia basicamente de los trabajos
de observacion electoral y asistencia democratica, y la atencion por parte de la
comunidad académica era bastante limitada (Mozaffar y Schedler, 2002). En
el ambito de la ciencia politica la investigacion sobre los OE latinoamericanos

i Unuivélr'rsridﬁiprieliilﬁiinnr dc u:lv. laﬁaaoiﬁil;prcscnmdﬂ al XXII Congreso de la International Political Science
Association (IPSA), Madrid, 8-12 de julio de 2012.
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se ha canalizado fundamentalmente en dos direcciones. Por un lado, una
parte de los estudios ha abordado los OE como una variable dependiente: se
examina como la creacion y el desemperio de los OE viene determinado por
un conjunto diverso de factores. En especial, se han remarcado tres tipos
de factores explicativos: los disefios institucionales de los OE, el contexto
politico-electoral y la cultura politica.

En relacién con lo primero, se ha destacado una variada gama de disefios
institucionales que inciden en el desempeno de las funciones administrativas
y judiciales de los OE: desde OE formados por dos instituciones, donde
cada una se ocupa de una de las tareas, contenciosa y administrativa (este
seria el caso de Republica Dominicana, por ejemplo), a OE donde son los
propios érganos los encargados de desempeniar ambas funciones (Costa Rica
o Uruguay, por ejemplo); o paises en los cuales la justicia electoral es ejercida
por tribunales especificos del Poder Judicial, distintos a los propios OE (como
sucede en Brasil). Brenes (2009), asi como Thompson y Valverde (2007), son
algunos exponentes de trabajos que realizan comparaciones en torno a estas
cuestiones. Dentro de estos estudios sobre disefios institucionales de los
OE, un aspecto que ha recibido gran atencién es el grado de independencia
de los OE con respecto a los gobiernos y a los partidos politicos (Barrientos
2010; Wall et al. 2006; Picado 2006, entre otros). Ademas de las explicaciones
referentes al disenio institucional de los OE, se ha remarcado la influencia
tanto de los contextos politicos poselectoral y preelectoral (Brenes, 2009),
como de la cultura politica imperante (Barreda ¥y Ruiz, 2013).

El segundo gran enfoque de estudio de los OE los aborda desde la perspectiva
de variable independiente y mide sus efectos sobre otras variables; en especial
sobre los procesos electorales ¥ sobre los procesos de democratizacion. En
el primer caso, diversos estudios han constatado el impacto positivo de la
presencia de OE independientes sobre la confianza y credibilidad de las
elecciones por parte de los ciudadanos (Molina y Hernandez, 1998), de
los parlamentarios (Barrientos, 2010) y de los observadores nacionales e
internacionales (Hartlyn, McCoy y Mustillo, 2009). Asimismo, estudios como el
de Lehoucq y Molina (2002) muestran que la existencia de OE independientes
potencia los procesos de democratizacion (Costa Rica, en este caso), mientras
que otros han destacado que cuando el desempefio de los OE es débil se
obstaculiza el proceso de democratizacion (Hartlyn, 1998).

Asi las cosas, la investigacion sustentada en analisis empiricos tiene ann
muchas cuestiones pendientes de analizar. Nuestro capitulo pretende
avanzar en esta direccion, al centrar la atencion en la confianza que reciben

20



Percepciones ciudadanas de los organismos electorales latinoamericanos

los OE latinoamericanos. El descrédito que experimenta una gran parte
de instituciones en las democracias latinoamericanas, como se vera mas
adelante, unido al papel mas visible de los OE en las democracias emergentes,
en comparacion con democracias consolidadas (Hartlyn, McCoy y Mustillo,
2009), convierte esta cuestion en un tema de gran interés. ¢Escapan los OE
a esta tendencia al descrédito de las instituciones? ¢De qué dependen los
niveles de confianza en los OE? Estas son las dos preguntas fundamentales
que se abordaran en las siguientes paginas.

Para llevar a cabo este estudio, se realizara una comparacion de las dieciocho
democracias de América Latina. Los datos utilizados proceden de encuestas
a ciudadanos, obtenidas del proyecto LAPOP (Universidad de Vanderbilt), de
elecciones celebradas en la region, asi como de calculos relacionados con

el sistema de partidos obtenidos del observatorio de OPAL (Universidad de
Salamanca).

En el siguiente apartado se presenta una radiografia de la confianza en los OE
latinoamericanos, a partir de datos de encuestas. A continuacion, se reflexiona
sobre la relacion entre los factores vinculados con el contexto politico-electoral
en que operan y la cultura politica del pais con los niveles de confianza en los
OE. Finalmente, habra un apartado que recoja las principales conclusiones.

2. Una radiografia de la confianza en los OE latinoamericanos

Como se ha mencionado, los OE desempefian un papel clave para asegurar
la calidad de los procesos electorales y, por extension, para la calidad de una
democracia. En este sentido, la informacion sobre el nivel de desempefio de los
OE resulta fundamental para analizar y evaluar la calidad de una democracia.
Sin embargo, es complejo disponer de informaciéon precisa y comparable
sobre el desempeno de los OE latinoamericanos. La literatura sobre confianza
institucional ofrece una alternativa para poder captar el nivel de desempeno de
estos organismos, la cual consiste en considerar el grado de confianza ciudadana
del que disfrutan. Diversos estudios han comprobado que los ciudadanos
tienden a expresar mayores o menores grados de confianza en las instituciones
(gobierno, parlamento, etcétera) en funcion de como perciban la eficacia de
estas instituciones en el ejercicio de sus funciones (Weil, 1989; Putnam, Pharr
y Dalton, 2000). De tal manera, podemos considerar la confianza ciudadana en
los OE como un indicador del desemperio de estos organismos.

En América Latina se han llevado a cabo diversas iniciativas de medicion de
la confianza ciudadana en los OE; una de las mas destacadas es el proyecto
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LAPOP (Universidad de Vanderbilt). Desde 2004, LAPOP publica cada dos
anos los barometros de las Ameéricas, en los que se pregunta, entre otras
cuestiones, por el nivel de confianza en el Tribunal Supremo de Elecciones de
cada pais. En el Baréometro de 2010, el promedio de las dieciocho democracias
latinoamericanas es 4,2, en relacién con una escala de 1 (“nada de confianza”)
a 7 (“mucha”). Se trata, pues, de un nivel de confianza ciudadano bastante
aceptable, sobre todo si se tiene presente que, en general, las instituciones
politicas y sociales de la region reciben valoraciones modestas. Como puede
observarse en el Grafico 1, de un total de catorce instituciones sobre las que
se preguntaba, los OE ocupan la cuarta posicién de mayor nivel de confianza
(posicién compartida con la Defensoria del Pueblo). Por delante de los OE se
sittian la Iglesia, las Fuerzas Armadas y los medios de comunicacién, si bien
la diferencia en los niveles de confianza hacia estas instituciones es pequena.

Grafico 1

Confianza ciudadana en catorce instituciones
en América Latina (2010) *

Partidos 3,1
Contralorin gencral 3.6
Congreso ] 3.7
Policia 3.8
Corte Suprema 3.9
Municipalidad | 4
Procaduria general a
Gobierno ] 4,1
Presidente 4.1
Defensoria pucblo
OE
Medios comunicacion |
Ejército |
1glesia | 1,8

0 1 2 3 4 5 6

() Promedio del nivel de confianza en una escala de 1 (nada) a 7 (mucha).

Fuente: Elaboracion propia a partir de LAPOP.

Debe decir: Contraloria General, Procuraduria General, Defensoria del Pueblo, Medios de
comunicacion,

El nivel de confianza en los OE varia significativamente de unos paises a
otros (ver Grafico 2). En particular, se pueden identificar cuatro grupos de
paises. El primero esta constituido por Uruguay, Costa Rica, Panama y Chile
vy es el que presenta los niveles mas elevados de confianza, especialmente
Uruguay. En la posicion contraria se encuentran Nicaragua, Paraguay
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y Argentina: en los tres casos la confianza se ubica por debajo de 3,5. Los
demas paises se sitlan en una posicién intermedia respecto de estos dos
grupos opuestos, si bien se observan diferencias entre ellos. Por un lado, El
Salvador, Honduras, México, Bolivia y Republica Dominicana cuentan con un
nivel de confianza algo superior a la media regional. Por otro lado, Ecuador,
Peru, Venezuela, Colombia, Brasil y Guatemala se hallan por debajo de la
media latinoamericana.

Grafico 2
Confianza ciudadana en los OE en América Latina (2010)*

5,0

4.0

3.0

2,0

0.0
URU CRI PAN CHI DOM BOL MEX HON SAL Amlat GUA BRA COL VEN PER ECU NIC PAR ARG

(*) Promedio del nivel de confianza en una escala de 1 (nada) a 7 (mucha).
Fuente: Elaboracién propia, a partir de LAPOP,

Tras este analisis comparativo, la pregunta que se plantea es si la confianza
ciudadana en los OE ha variado o no a lo largo del tiempo. Si se toma
como referencia la media regional, la respuesta es negativa: la confianza
ciudadana en los OE practicamente no ha cambiado desde el afno 2004 (valor
de 4,1) al 2010 (4,2). En cambio, si se centra la atencion en las variaciones
experimentadas en cada pais si se aprecia una mayor fluctuacion. En especial,
hay que destacar cinco paises en los que oscila la confianza en mayor medida:
Republica Dominicana, Honduras, Panama, Paraguay y, en menor grado,
Meéxico (ver Tabla 1). En los cuatro primeros paises se observa una tendencia
a aumentar el nivel de confianza en los ultimos anos de la serie, justo lo
contrario de lo que sucede en México. Las razones que pueden explicar estas
variaciones son, como luego veremos, diversas, entre otras, cambios en el
diseno institucional de los OE y circunstancias concretas de cada pais.
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Tabla 1.
Confianza ciudadana en los OE de América Latina (2004-2010)*

(*) Promedio del nivel de confianza en una escala de 1 (nada) a 7 (mucha).
Fuente: Elaboracién propia, a partir de LAPOP.

3. Una exploracién en las fuentes de la confianza en los organismos
electorales

En el apartado anterior se apreciaba la notable variacion que existe respecto
del nivel de confianza en los diferentes OE latinoamericanos. Como se ha
comentado, los factores que pueden explicar estas variaciones son muy
dispares’. La mayor parte de las explicaciones se han centrado en el disefio

2 Una referencia detallada y amplia de los principales factores explicativos destacados en la literatura académica
puede encontrarse en Barreda y Ruiz (2013).
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institucional de los OE (Mozzafar y Shedler, 2002; Shugart, Moreno, Crisp,
2003; Hartlyn, McCoy y Mustillo, 2009). Frente a estas aproximaciones, que
estan presentes en otros capitulos de este libro, aqui se analiza la incidencia
de otros dos grupos de factores: el contexto politico-electoral en que operan los
OE y la cultura politica del pais. En la linea del estudio de Barrientos (2010)
sobre la confianza de las élites parlamentarias en los OE, a continuacién se
analizan ambos grupos de factores de forma explicativa.

3.1 Las variables no institucionales: el contexto politico-electoral
Y la cultura politica

La Tabla 2 recoge los valores de cinco indicadores relativos al contexto politico
y electoral y a la cultura politica que pueden condicionar las percepciones
de los ciudadanos respecto a las instituciones, en general, y a los OE, en
particular. Con estas variables se realizara un analisis de correlaciones que
permitira valorar la relacion entre estas variables y la confianza en los OE.
Se opta por este tipo de analisis porque se carece de un namero suficiente de
casos para realizar andlisis estadisticos confirmatorios como el de regresion.

La hipotesis general del apartado es que, aunque la arquitectura institucional
de los OE haya recibido hasta la fecha una atencién prioritaria, el contexto
y el tipo de cultura politica del entorno tienen efectos sobre los niveles de
confianza en los OE, de modo que cuando el contexto politico-electoral es
conflictivo y existe una cultura politica de desconfianza aumentan las
probabilidades de que los OE no sean percibidos con gran confianza por parte
de los ciudadanos.

Entre los factores relativos al contexto se ha incluido la competitividad
electoral, la polarizacion y la volatilidad. Asi, por una parte, se mide la relacién
entre competitividad electoral y confianza en los OE. Sobre esta relacion, los
trabajos argumentan que los resultados electorales estrechos generan mas
litigiosidad (Araujo et al., 2008, y Brenes, 2011) y que, ademas, suelen devenir
en valoraciones opuestas de la actuacion de los organismos electorales en
la resolucion del conflicto (Barrientos, 2008; Sonnleitner, 2007). Todo ello
contribuye a debilitar la confianza en los OE. La Tabla 2 mide la competitividad
electoral como la diferencia de votos entre el primer y el segundo partido
mas votados en las Ultimas elecciones parlamentarias, excepto para el caso
argentino, en que se han tomado las de 2009, y en el caso nicaragiiense, las
de 2006. Con esta acotacion temporal, se hace coincidir, lo mas posible, la
fecha de los datos de la opinion publica con la de la competitividad electoral,
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La prediccion es cuanto los niveles altos de competitividad electoral afectan
negativamente la confianza en los organismos electorales.

Por otra parte, se analiza la relacion entre polarizacion ponderada parlamen-
taria y confianza en los OE. La distancia ideologica o programatica entre
los partidos politicos es un indicador del grade de conflictividad que hay en
la sociedad respecto de los diferentes temas o issues que se discuten. Esta
distancia, ademas de tener efectos sobre la gobernabilidad de los sistemas,
puede condicionar las valoraciones con relacién a las instituciones que lo
componen (Sartori, 1980). En contextos muy polarizados se suele instalar un
juego de desconfianzas mutuas entre las élites que redunda en las percepciones
de los ciudadanos sobre los OE (Brenes, 2011). La Tabla 2 mide polarizacién
entre los partidos politicos con representacion en el Parlamento. Los datos de
polarizacién parlamentaria han sido tomados de OPAL, relativos al periodo
electoral mas cercano a 2010, fecha en que se realizo la encuesta de LAPOP
(sobre la que se mide la variable dependiente). La relacion esperable es que
una alta polarizacién modifique negativamente la confianza en los organismos
electorales.

El tercero de los factores de contexto politico-electoral que se estudia es la
volatilidad. La existencia de partidos politicos con apoyos electorales similares
al lo largo del tiempo es uno de los indicadores de la institucionalizacién de los
s1st¢::mas de partidos que contribuye a generar estabilidad en el sistema politico
(Mainwaring y Zoco, 2007). Dicha estabilidad partidista-electoral tiene un
efecto positivo sobre la confianza en los OE, ya que los electores y los partidos
politicos conocen sus margenes de victoria con algo mas de certidumbre que
en contextos de alta volatilidad. Desde este punto de vista, la baja volatilidad
perturba la confianza en los OE. Otra de las lecturas sobre las efectos de
la volatilidad es que una baja volatilidad indica fortaleza de la organizacion
partidista y ello puede ayudar a impedir el fraude electoral, al facilitar la
actuacién de los OE (Hartlyn, McCoy y Mustillo, 2009). En ambos casos, la
direccion esperada de variacion es que a menores niveles de volatilidad, mas
confianza en los OE. En la Tabla 2, los datos de volatilidad han sido tomados
de la encuesta de PELA sobre el periodo electoral mas cercano a 2010. Es
previsible que una baja volatilidad en el sistema de partidos afecte de forma
positiva los niveles de confianza en los OE.

Junto a estas variables, el segundo bloque de factores que se incluye esta
relacionado con la cultura politica. Segun Corral (2008), la cultura politica

influye en la valoracion que los ciudadanos latinoamericanos realizan de sus
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instituciones, y la valoracion especifica de los OE por parte de los ciudadanos
entraria dentro de esta relacion de causalidad, en virtud de la cual la cultura
politica de los ciudadanos incide en la valoracion de los OE. Aqui se utilizan
dos variables para medir la cultura politica y ver su efecto sobre los niveles de
confianza en los OE.

Por una parte, se observa la relacion entre experiencia democratica y
confianza en los OE. Los anos de funcionamiento democratico condicionan la
valoracion de las instituciones que conforman dicho régimen. Cuanto mayor
es la edad de la democracia mas probabilidad hay de que se genere algun
tipo de consenso favorable respecto del funcionamiento de sus instituciones,
incluidas las encargadas de la gestion de los procesos electorales. Esto
es asi por el aprendizaje del ciudadano respecto al valor y aportaciones de
estas instituciones a la estabilidad democratica. Aqui se mide la experiencia
democratica a partir del recuento de afos de democracia realizado por Smith
(2004), con su consecuente actualizacion. La prediccion es que una mayor expe-
riencia democratica modifica positivamente los niveles de confianza en los OE.

Por otra parte, se estudia la relacion entre confianza en las instituciones
y confianza especificamente en los OE. Seguin Layton (2010), la confianza
de los ciudadanos en el sistema politico tiene efectos sobre la confianza
en las elecciones y, por extension, podria tener efectos sobre los OE. Asi,
seria esperable que la confianza de los ciudadanos en otras instituciones
relevantes del sistema politico perturbe la valoracion especifica de los OE.
De tal modo, contextos de desconfianza generalizada seran poco proclives a
generar valoraciones positivas de los OE electorales y viceversa. Con datos
de LAPOP 2010 se ha calculado una medicion de la confianza institucional,
que es un promedio de la confianza en el Parlamento, confianza en el sistema
judicial y apoyo a la democracia. El efecto que se prevé encontrar es que

la confianza en otras instituciones modifica positivamente la existencia de
confianza en los OE.

%]
~



Organismos electorales y calidad de la democracia en América Latina

Tabla 2.
Variables politico-electorales y de cultura politica

Anos de
democracia
(en 2010)

Confianza

* Datos no disponibles.

Fuente: Elaboracion propia. Los datos electorales para cdlculo de competitividad, polarizacién y
volatilidad proceden de OPAL, asi como de Alcdntara y Tagina (2011); asimismo, de los datos sobre
edad de la democracia de Smith (2000) y de los datos de confianza de LAPOP 2010.

3.2. La cultura politica como principal variable explicativa

El analisis de correlaciones muestra que la cultura politica del pais es una
de las variables que presenta relacion significativa con la confianza en los
OE (Tabla 3). En concreto, la confianza institucional, que es un agregado
de la confianza en el Parlamento, la confianza en la justicia y el apoyo a la
democracia por parte de los ciudadanos, esta relacionada positivamente con
los niveles de confianza en los OE. De este modo, cuanto mayor sea el nivel
de confianza en las instituciones del sistema politico al que pertenece el OE,

28



Percepciones ciudadanas de los organismos electorales latinoamericanos

mayores seran los niveles de confianza en los OE en su conjunto. Por su parte,
la experiencia democratica no tiene una relacion significativa con la confianza
en los OE, aunque el signo de la que aparece en la tabla es el esperado: a mas
anos de democracia, mas confianza en los OE. Pese a exceder los objetivos de
este trabajo, merece destacarse que otra correlacion significativa que se ha
hallado es la relacion entre experiencia democratica y confianza institucional.

Por el contrario, ninguna de las variables relacionadas con el contexto politico
tiene una relacion estadisticamente significativa con los niveles de confianza
en los OE. El signo de la relacion es el esperado en todos los casos: a menos
competitividad mas confianza, a mas polarizacion menos confianza y a mas
volatilidad menos confianza. Sin embargo, con el niimero de casos disponible
no se puede afirmar que alguna de estas variables tenga algin tipo de efecto
sobre los niveles de confianza en los OE. La evidencia aqui utilizada sugiere
que si bien es probable que los niveles de competitividad afecten la litigiosidad
de los procesos electorales, ello no perturba, sin embargo, la valoracion
que hacen los ciudadanos de los OE. Los datos senalan también que una
gran distancia ideologica entre los partidos politicos no modifica negativa ni
positivamente la confianza en los OE, como tampoco lo hace la existencia de
un contexto de alta volatilidad electoral.

Este analisis exploratorio constata el potencial de la explicacion centrada en
la cultura politica sobre la comprension de los diferentes niveles de confianza
en los OE que se registran segun paises. Un entorno donde los ciudadanos
tienen confianza en las instituciones que componen el sistema politico genera
una mayor proclividad a juicios positivos sobre el desempeno de los OE. Asi,
los OE no parecen inmunes a los procesos de desafeccion institucional, de tal
modo que se contagiarian de valoraciones negativas de otras instituciones,
como pueden ser el Parlamento o el sistema de justicia. Por el contrario, los
OE no estarian afectados por una alta conflictividad en el entorno partidista y
politico, de manera que sus actuaciones en contextos polarizados, competitivos

y/o volatiles pueden recibir valoraciones tan positivas como las de entornos
con menores dosis de tension politico-electoral.

El aumento en el numero de casos, mediante la ampliacion de la secuencia
temporal a la confianza en los OE en un periodo mas largo, permitira, en
el futuro, ahondar en esta relacién entre cultura politica, contexto politico-
electoral y confianza en los OE. Se podria pasar de un analisis exploratorio
como el aqui planteado a uno de tipo confirmatorio, mediante analisis de
regresién, donde la confianza en los OE fuese la variable dependiente y
las otras serian variables independientes. Asimismo, nuevos indicadores
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para la medicion de estos aspectos pueden ser incluidos para obtener una
comprension aun mas profunda de los elementos de contexto que afectan los
niveles de confianza en los OE.

Tabla 3
Correlaciones entre variables

** La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral)
* La correlacion es significativa al nivel 0,05 (bilateral)
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4. Conclusiones

Estas paginas se han ocupado de los OE de América Latina. Se trata de una
institucion que recibe atencion creciente en los estudios politologicos, pero de
la que todavia hay una carencia notable de analisis empiricos.

De las diferentes avenidas para la investigacion de los OE aqui se ha centrado
el analisis en la confianza en los OE. Dos han sido los objetivos principales del
trabajo. En primer lugar, se ha trazado un mapa de la variacién en los niveles
de confianza por parte de los ciudadanos, Esto se ha hecho a partir de datos
de encuestas de opinion, analizando una secuencia de tiempo a través de un
analisis descriptivo. El panorama de confianza en los OE ofrece conclusiones
alentadoras. Con los datos existentes, los OE se perfilan como instituciones con
una valoracién positiva por parte de la ciudadania. No obstante, la variacion
entre paises hace oportuna la exploracién de los factores que conducen a
mayores o menores niveles de confianza en los OE.

En segundo lugar, se han explorado dos grupos de factores que contribuyen
a la confianza en los OE, considerando ésta como variable dependiente. Para
ello, se ha llevado a cabo un analisis de correlaciones. En este sentido, en
nuestra aproximacion se constata que los OE son instituciones que no estan
a salvo de la influencia del entorno de la cultura politica, que puede reforzar
o dinamitar la confianza en los OE. Por su parte, el contexto politico-electoral
ha mostrado ser menos relevante en la explicacion de los niveles de confianza
en los OE. Por lo tanto, aun reconociendo la relevancia de los elementos
institucionales —sobre lo que se centraran otros capitulos del libro—, no puede
hablarse de un determinismo del disefio institucional; la confianza en los OE
esta influenciada por otros factores, especialmente la cultura politica.
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Anexo 1
Relacion de indicadores utilizados
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TENDENCIAS EN TORNO A LA ESTRUCTURA
Y COMPETENCIAS DE LOS ORGANISMOS
ELECTORALES EN AMERICA LATINA

José Thompson Jiménez

1. Introduccion

El presente capitulo analiza la figura del organismo electoral en América
Latina, después de haberlo conceptualizado como un requisito necesario para
el cumplimiento de las obligaciones adquiridas en materia de derechos politicos
v luego de haber comparado el respectivo modelo con su similar europeo.
Posteriormente, analiza con mayor profundidad algunas de las caracteristicas
esenciales del modelo latinoamericano y repasa variantes en Ameérica Latina,
en cuanto a su naturaleza concentrada o no, al posible caracter supremo de
sus resoluciones definitivas y su integracién. Por tltimo, repasa el cuadro de
competencias tradicionales —“primigenias’- de los organismos electorales en
América Latina, para luego observar como, al tornarse mas compleja la agenda
de temas electorales, se han ido asignando nuevas y diversas atribuciones a
estas instituciones, sopesando los pros y contras de esta tendencia.

2. La organizacién electoral como formula para el cumplimiento de
las exigencias de los derechos politicos. Elmodelo latinoamericano

La pertenencia de los derechos politicos a los derechos humanos (Picado,
2007), postulado que en la actualidad no puede ser puesto en duda a la
luz de la doctrina y jurisprudencia internacional (Dalla Via, 2012), entrana
importantes consecuencias, ya que no solo se aplican los principios y normas
interpretativas relacionadas, sino que trae aparejadas las obligaciones de
respeto y garantia' por parte de los Estados, que son consustanciales a los

1 Verarticulo 1 Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
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derechos humanos y, mientras conlleva obligaciones de omision, es decir, que
no se interfiera con el goce y ejercicio de derechos tales como el de elegir y
de ser elegido, también implica obligaciones positivas, puesto que el derecho
al sufragio requiere la creacién de un cuadro normativo, institucional y
procedimental que construya las condiciones para que las elecciones puedan
tener lugar y el voto pueda, entonces, ejercerse.

Dentro de este cuadro, o aun si se llega a debatir acerca de las implicaciones de
los derechos politicos como derechos humanos, es indudable que debe existir
una o varias entidades publicas que manejen las diferentes etapas del proceso
electoral, que, en su vision mas amplia, se extiende desde la creacion de un
registro (o mecanismo similar) que incluya a todos los habilitados para sufragar
¥y hasta la proclamacion de las autoridades electas en los respectivos comicios.

Lo anterior significa, entonces, que todo Estado (respetuoso de sus obligaciones
nacionales e internacionales en materia de derechos humanos) debe crear y
mantener las instituciones que planifiquen, ejecuten y garanticen la integridad
de cada etapa del proceso electoral.

En ese sentido, el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos dispone que las elecciones deben ser “periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la
libre €xpresion de la voluntad de los electores”.

Como se comprende, garantizar cada una de las condiciones previas requiere
la existencia de un cuadro organizacional. Por ejemplo, es necesario, para
CUmplir con la “universalidad”, la existencia de un Registro Electoral integral,
eficaz, incluyente, con bajo margen de error. La garantia del “secreto del voto”
EJ.CPlica buena parte de las elaboraciones en la logistica electoral, desde el
diserio de |a papeleta (o instrumento similar, como es el sobre en Argentina y
Uruguay) hasta la ubicacion y disposicion del recinto para sufragar.

Como ha dicho la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso
Castafiedg versus México:

‘en el ambito de los derechos politicos la obligacion de garantizar
resulta especialmente relevante y se concreta, entre otros, en el
establecimiento de los aspectos organizativos o institucionales de los
Procesos electorales, a través de la expedicion de normas y laadopcion
de medidas de diverso cardcter para implementar los derechos y
oportunidades reconocidos en el articulo 23 de la Convencion. Sin esa
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accion del Estado los derechos a votar y a ser votado, simplemente,
no podrian ser ejercidos. Los derechos politicos y también otros
previstos en la Convencién como el derecho a la proteccién judicial,
son derechos que ‘no pueden tener eficacia simplemente en virtud de
las normas que los consagran, porque son por su misma naturaleza
inoperantes sin toda una detallada regulacién normativa ¢, incluso,
sin un complejo aparato institucional, econémico y humano que les
dé la eficacia que reclaman, como derechos de la propia Convencion
[..], si no hay codigos o leyes electorales, registros de electores,
partidos politicos, medios de propaganda y movilizacion, centros
de votacion, juntas electorales, fechas y plazos para el ejercicio
del sufragio, este sencillamente no se puede ejercer, por su misma
naturaleza; de igual manera que no puede ejercerse el derecho a la
proteccién judicial sin que existan los tribunales que la otorguen y
las normas procesales que la disciplinen y hagan posible’.”

Ahora bien, la forma que adopten estas instituciones y las funciones que a
ellas se encomienden variara, significativamente, de acuerdo con los “modelos”
organizativos que se elijan para dar cumplimiento a esta obligacion estatal.

La experiencia internacional comparada muestra varias soluciones en materia
de modelos de organizacion electoral. Para efectos de este estudio, y sin que
suponga una lista exhaustiva, conviene mencionar dos de los mas difundidos:
el modelo “europeo” y el “latinoamericano”.

El modelo europeo encarga a secciones del poder ejecutivo, frecuentemente
dependencias del Ministerio del Interior, la organizacion y logistica electoral,
mientras deja la resolucién de eventuales conflictos que surjan en la materia a
tribunales (u 6rganos similares) administrativos o constitucionales (Martinez
Ruano, 2011). Alguna variacién crea una instancia ad hoc para la época
electoral, a modo de una “Comisiéon Provisional”, que depende del poder
ejecutivo y que funciona desde un tiempo breve antes de las elecciones y se
disuelve poco después de ocurridas estas.

En cambio, el modelo latinoamericano se distingue por confiar el grueso o
la totalidad de las acciones involucradas en materia electoral a organismos
auténomos, permanentes y especializados.

Estas entidades (en adelante, organismos electorales) reciben en América
Latina diversas denominaciones, siendo la mas frecuente la de tribunal,
aunque es amplio el uso de consejo y mas disperso, el de corte, instituto, junta
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o camara. En el Caribe, es frecuente el de comisién. Todos, con el adjetivo
electoral. Como bien se comprende, no se trata de modelos “puros”, ya que se
presentan variaciones, y hay espacios para una suerte de “modelo mixto” que
tome caracteristicas del europeo y del latinoamericano.

En todo caso, la eleccion de uno u otro modelo dependera de razones histéricas,
culturales y politicas y se vincula fuertemente con las condiciones que generen
credibilidad en los comicios, de la cual suele depender la legitimidad de las
autoridades y dignidades en ellos electas.

La historia de América Latina ofrece un pasado en que las irregularidades,
las manipulaciones y los fraudes en las elecciones proliferaron y llegaron a
producir graves conflictos nacionales y aun levantamientos armados. Es esta
larazon de mas peso para explicar la concepcién de un modelo de organizacion
electoral tan particular y sofisticado. La desconfianza y el fantasma del
fraude requirieron del desarrollo de formulas y sistemas que garantizaran
plenamente el respeto a la voluntad popular. Y de ahi el nacimiento del modelo
latinoamericano, que busca separar el manejo electoral de las capacidades del
poder ejecutivo y la resolucién de conflictos de las de los tribunales ordinarios.

3. Las caracteristicas del modelo latinoamericano de organizacion
electoral. Consecuencias

Conviene detenernos en las caracteristicas del modelo latinoamericano, que
eéntrafian importantes implicaciones que explican, en buena medida, los
desarrollos que se han dado, electoralmente hablando, en la region.

Como quedé arriba expresado, el modelo se caracteriza por encomendar la
atencion de la materia electoral a una o varias entidades puiblicas, que gozan de
autonomia y permanencia y que se encuentran especializadas en estos temas.

La autonomia puede ser absoluta o relativa, dependiendo de la estructura
estatal y el rango que se otorgue a la funcién electoral. En algunos regimenes,
el organismo electoral es considerado un “poder” del Estado?, mientras
que en otros se le dota de importantes grados de independencia que la
asimilan a los poderes tradicionales’. Cuando la autonomia es relativa, se
relaciona, al menos, con la que corresponde a las secciones del poder al que

2 Asi, el caso de Venezueln, aun con las precisiones que se hardn mas adelante,

3 Es el caso de Costa Rica, cuya Constitucidn Politica dispone, en su articulo 9, “Un Tribunal Supremo de
Elecciones, con el rango e independencia de los poderes del Estado, tiene a su cargo en forma exclusiva e
independiente la organizacion, direccién y vigilancia de los actos relativos al sufragio, asi como las demads
funciones que le atribuyen esta Constitucion y las leyes.”
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se le incorpora, pero suele ser mayor en razén de su naturaleza particular®.
Existen aristas importantes en materia de autonomia de los organismos
electorales, que se manifiestan sin lugar a dudas en el ambito funcional, pero
que pueden extenderse a lo presupuestario y administrativo. Dependera de
cada caso el determinar hasta dénde la autonomia del organismo electoral
incluye la potestad reglamentaria o, en su caso, la iniciativa legislativa o la
participacién en los proyectos legislativos que se relacionan con la materia a
ellos encomendada.

La autonomia es clave para entender el fenomeno del “dialogo” directo entre
las instituciones electorales en la region. En otras palabras, la comunicacion
entre los organismos comiciales en América Latina no tiene necesariamente
que pasar por las agendas gubernamentales ni por los canales de los
respectivos Servicios Exteriores. No en vano es en esta zona donde se crean las
primeras asociaciones de organismos y en donde este fenémeno ha florecido
especialmente, aun si en sus primeros afios de vida la democracia en realidad
era una excepcion y los gobiernos autoritarios se mantenian en el poder®.

Por otro lado, la permanencia es clave para la comprension del modelo
latinoamericano y significa que no se trata de instancias “efimeras” que, una
vez pasados los comicios, se desintegran, sino que tienen una agenda de
trabajo que trasciende la coyuntura estrictamente electoral. Esta nota abre
el espacio para que la organizacion entienda su mandato de una forma mas
amplia que como la mera organizacién de elecciones y la resolucion de los
conflictos con ellas relacionados, permitiendo que desde adentro y desde afuera
se le perciba como verdaderas instituciones publicas. La permanencia implica
también que los organismos electorales deben contar con una estructura que
les asegure su funcionamiento y, por tanto, tener el respaldo de las partidas
presupuestarias correspondientes.

Una derivacion interesante de la permanencia es que, salvo las contrataciones
especiales que hagan para una obra o un periodo especifico, los trabajadores
de los organismos electorales resultan comprendidos dentro de los regimenes
establecidos para los empleados publicos y puedan, eventualmente, estar
sujetos a las restricciones y favorecidos por los beneficios acordados para
los funcionarios publicos, sobre todo en aquellos sistemas en que hay un
estatuto del Servicio Civil o semejante.

4 Los casos de Brasil, con el Tribunal Superior de Justicia Electoral, de Argentina, con la Cémara Nacional
Electoral, de Chile, con el Tribunal Calificador de Elecciones, y de México, con el Tribunal Electoral Federal,
son todos ejemplos de secciones del poder judicial, pero gozan de una autonomia superior a otras instancias en
el mismo seno.

5 Ver la entrada “Asociaciones de Organismos Electorales”, en [IDH/CAPEL (2000),

41



Organismos electorales y calidad de la democracia en América Latina

La especializacion, por su parte, significa que la organizacion electoral en
América Latina esta dedicada por completo a los temas comiciales, de donde
es frecuente que se entienda, en esta parte del mundo, que existe un derecho
electoral, con principios e institutos propios, y no se le considere parte del
derecho administrativo o constitucional, como suele ser el caso en Europa.

Cuando observamos la especializacion en conjunto con la permanencia,
comprendemos la importancia que adquieren las oficinas técnicas en los
organismos electorales latinoamericanos, no solo por el aporte que dan a
cada etapa del proceso, sino por la sofisticacion que adquieren a raiz de la
trayectoria que acumulan cuando se da una verdadera “profesionalizacién”
de los funcionarios involucrados. La generacion de destrezas suele ser
la consecuencia de una combinacion de factores de este tipo y explica
la abundancia y variedad de los flujos de “cooperacién horizontal” que se
multiplican por la region, alimentados —claro esta— por decisiones de jerarcas
que entienden la pertinencia de colaborar directamente con otras instituciones
similares; cabe resaltar que la no coincidencia de los respectivos calendarios
electorales entre los paises facilita esta cooperacion.

Algunas notas adicionales suelen derivarse del “modelo latinoamericano”,
aunque admiten variaciones. La primera de ellas es la “constitucionalidad” de
los organismos electorales y sus competencias, es decir, que las disposiciones
t.que a ellos se refieren encuentran sustento en las normas de maxima
Jerarquia en los respectivos regimenes, lo que, como bien se comprende, eleva
Y estabiliza la consagracion y mandato que se les otorga.

Lo anterior significa también que los recursos previstos para la defensa de
la Constitucion ¥ sus principios (recurso de constitucionalidad, tutela, entre
Otros) pueden ser utilizados para resguardar la institucionalidad electoral, lo
que abre una via importante para defender su integridad, pero también puede
ébn'r la puerta para posibles “intrusiones” de tribunales constitucionales en
areas electora.les, €omo se vera posteriormente.

i Qrganisrnos concentrados y organismos multiples en la region:
varnantes y tendencias

Una de las variaciones que presenta el modelo latinoamericano es la que puede
éncargar a una sola institucion el grueso o la totalidad de las funciones que
se consideran electorales o puede distribuirlas entre dos o mas organismos.
Denominaremos “concentrados” a los primeros y “desconcentrados” a los
segundos, aunque el grado de concentracion o desconcentracién también varia.

42



Tendencias en torno a la estructura y competencias de los organismos electorales en América Latina

El argumento a favor de la concentracién mira mas bien a la experiencia
histérica que a otra cosa: se dice que, siendo los organismos electorales
especializados, es logico adjudicarles todas o la gran mayoria de las funciones
en juego, lo que garantiza la congruencia entre ellas y la conformacion de “una
doctrina electoral solida”. Se asegura que algunas de las institucionalidades
electorales mas respetadas se hallan en lalista de los organismos concentrados.

En cambio, a favor de la “desconcentracion” se esgrime el argumento de evitar
la excesiva acumulacién en una misma instancia de decisiones que pueden
terminar no siendo recurribles.

¢Como medir el “grado de concentracion’? Para efectos de este trabajo
utilizaremos como elemento de referencia, para determinarla con mas
precisioén, la funcién registral, con variantes en cuanto a la emision del
documento nacional de identidad, la administracion y logistica electoral, asi
como la imparticion de justicia electoral.

Hallamos, pues, que los tribunales electorales de Costa Rica y Panama son
concentrados en grado maximo, al igual que el Consejo Supremo Electoral de
Nicaragua. Todos ellos comprenden la funcion registral, la administraciéon de
elecciones y la justicia electoral y, ademas, emiten el documento de identidad
nacional. Repuiblica Dominicana también se encontraba en este grupo, pero
desde el afio 2011 afiadio a la existente Junta Central Electoral un Tribunal
Superior Electoral, por lo que se convirtié en un ejemplo de desconcentracion.
Los demas organismos electorales centroamericanos, vale decir, los Tribunales
Supremos Electorales de Guatemala, Honduras y El Salvador, son organismos
que concentran la funcién administrativa y la judicial, pero ya no la registral,
ni la emision del documento de identidad, que se encuentran encomendados
a una entidad auténoma, aunque buscan garantizar alguna conexion entre el
registro civil y el registro electoral, conexion que es necesaria para garantizar
la integridad del segundo. Es similar el caso de la Corte Nacional Electoral del
Uruguay, aunque ella emite la credencial de elector, diferente del documento
de identidad nacional.

En Sudameérica destaca el caso venezolano, en donde el Consejo Nacional
Electoral ha tenido en sus manos la administracion electoral y, gradualmente,
la funcién registral. Sin embargo, aunque tiene el rango de “poder”, buena parte
de sus resoluciones pueden ser llevadas a conocimiento de la Sala Electoral
de la Corte Suprema de Justicia. En los casos brasilefios y paraguayos los
respectivos tribunales superiores concentran la funcion administrativa y
judicial, mas no asi la registral civil.
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En cuanto a Bolivia, el Tribunal Supremo Electoral es un érgano electoral
altamente concentrado, pues organiza las elecciones, imparte la justicia
electoral y tiene como dependencia el Registro Civil.

Argentina y Chile presentan esquemas mas especificos. En el caso argentino
hay desconcentracion en tanto es la Direccion Nacional Electoral del Ministerio
del Interior quien asume buena parte de la organizacién de los comicios, pero
la Camara Nacional Electoral, afiliada al poder judicial, no solo resuelve los
conflictos poselectorales, sino que tiene significativas competencias en las
etapas previas.

Chile, por su parte, es un sistema desconcentrado, con un Servicio Electoral
a cargo de la mayor parte de la organizacion de las elecciones y un Tribunal
Calificador de Elecciones que tiene en sus manos no solo la resolucién de
conflictos, sino facultades importantes en la etapa de escrutinio, entre otras. Lo
peculiar del sistema chileno es que hay participacion del Ministerio del Interior
¥ ha sido este quien se encarga de la transmision de resultados preliminares.

Los regimenes desconcentrados han aumentado en niimero en anos recientes.
Mexico, con el Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral del Poder
Ju_dicia.l de la Federacion; Ecuador con el Consejo Nacional Electoral y el
Tribunal Contencioso Electoral y, como se indicé, Repuiblica Dominicana, con
la Junta Central Electoral y €l Tribunal Superior Electoral; todos ellos son
¢asos relativamente tipicos.

Dos paises mas anaden complejidades propias a su esquema desconcentrado.
Colombia cuenta con una Registraduria del Estado Civil, que ademas de
manejar la identificacion ciudadana y el “Censo” (Registro) nacional, asume
en la practica Ia organizacion de las elecciones, pero cuenta también con
un Consejo Nacional Electoral, que tiene funciones propias en la relacion
con los partidos, en la interpretacion y reglamentacion de ciertas normas
¥ en el escrutinio final para la instauracion de las autoridades electas. Sin

embargo, el grueso de los conflictos poselectorales termina en manos del
Consejo de Estado.

Por su parte, desde la Constitucién de 1993, Peru tiene tres organismos
electorales: una Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), que actua
como la administradora de las elecciones; un Jurado Nacional de Elecciones,
que ademas de resolver conflictos, tiene competencias de fiscalizacion y el
Registro Nacional de Identidad y Estado Civil (Reniec), que emite el padron
electoral, ademas de llevar el registro civil y sus modificaciones.
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Los argumentos en pro de la desconcentracién descansan, sobre todo, en
la necesidad de asegurar control sobre las decisiones que una “primera
instancia” administrativa toma y evitar lo que sus defensores consideran
una “inadecuada” acumulacion de poder que se deriva de la alta concen-
tracion de funciones.

Como bien se entiende, las peculiaridades de cada sistema se explican en
funcién de la respectiva circunstancia histérica, politica y juridica. Lo que
en un régimen resulta natural y funcional puede no serlo para otro. Lo mas
determinante serd que el esquema que se elija genere credibilidad y aporte
legitimidad a los procesos electorales.

5. La composicién de los organismos electorales

Hay significativas diferencias entre los organismos electorales en cuanto a los
procedimientos y entidades involucradas en la designacion de sus maximas
autoridades. Conviene tener en cuenta, en primer lugar, que el numero de
estas autoridades conoce variaciones considerables. Hay organismos cuya
jerarquia es unipersonal (la ONPE en Pert, la Registraduria del Estado Civil en
Colombia, el Servicio Electoral en Chile) o multiple (desde un niimero de tres
integrantes en Costa Rica, en Honduras y en la Camara Nacional Electoral de
Argentina, hasta un maximo de nueve en el CNE de Colombia y en el Instituto
Federal Electoral de México).

En cuanto a la fuente responsable de la designacién, algunos sistemas
encomiendan al poder legislativo tal determinacion (asi, México, Guatemala,
Nicaragua, Republica Dominicana, el CNE de Venezuela y de Colombia),
aunque es frecuente que se exija una mayoria calificada para este efecto. En
otros casos (Costa Rica, el jerarca de la Registraduria en Colombia, la jefatura
de la ONPE en Peru), la designacion corresponde al poder judicial, aunque hay
variaciones respecto de la instancia especifica que asume el procedimiento
respectivo. Uno de los casos mas particulares es el del Jurado Nacional de
Elecciones, en el Perti, puesto que su presidente es designado por la Corte
Suprema de Justicia, pero para determinar quiénes fungiran como los cuatro
magistrados adicionales, intervienen, incluso, el Colegio de Abogados de
Lima, el Ministerio Piblico y los decanos de las facultades de Derecho de las
universidades publicas y privadas®. Existe también un método particular en el
caso del Tribunal Calificador de Elecciones de Chile, ya que sus miembros son

6 Puede consultarse el articulo 179 de la Constitucion Politica del Pert, para ver los detalles de eswn peculiar
disposicion.
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escogidos por sorteo, entre los magistrados de la Corte Suprema de Justicia’,
para servir en la condicion electoral por un periodo determinado.

En algunos casos, la propia Constitucion establece determinaciones especificas
para la composicién del organismo electoral y no solo su procedimiento.
Asi, en El Salvador, tres de los miembros del Tribunal Supremo Electoral
corresponden a profesionales designados por los tres partidos con la mayor
votacion en la eleccion anterior.

En la gran mayoria de los organismos existe la figura de los suplentes, pero
hay variaciones muy dispares en cuanto a numero, facultades y proce-
dimiento de designacion.

Cabe resaltar que, en pocos casos (parcialmente el TSE en El Salvador, en su
totalidad el CNE en Colombia), los miembros de la jerarquia de los organismos
electorales corresponden a figuras designadas directamente por los partidos
politicos. En el pasado esta solucién estaba mas extendida (Honduras, por
ejemplo), pero se ha ido tornando minoritaria.

En cuanto a otras condiciones personales exigidas para formar parte de los
organismos clectorales, hay de nuevo grandes diferencias. Aunque suele
rt?querir se la profesion de abogado, ello dista de ser unanime (por ejemplo, a
fnguno de los jerarcas de los organismos del Peru se le pide este requisito).

Un derivado de Ia constitucionalidad de la figura de los organismos electorales es
que los. temas relativos a la integracion de su maxima dirigencia suelen estar en
¢l propio texto constitucional, sin perjuicio de un eventual desarrollo legislativo.

6. El cardcter Supremo de las resoluciones de los organismos
electorales. Variaciones

El modelo latinoamericano suele combinar la especialidad, permanencia y
autonomia de los organismos electorales con el caracter supremo o inapelable
delas resoluciones que sedictan en la materia. En otras palabras, las decisiones
adop_tadas €n el campo en que estan especializadas no son recurribles ante
otra instancia o procedimiento. No en vano es frecuente el adjetivo supremoen
la denominacién de las entidades electorales en esta parte del mundo.

Es clara esta particularidad en organismos altamente concentrados como el
'I_‘nl_a_unal Supremo de Elecciones de Costa Rica, pero también se presenta

7 Es pa_rtc:do_lo que sucede en Brasil, aunque en este analisis nos concentramos fundamentalmente en la
América Latina de habla hispana.

46



Tendencias en torno a la estructura y competencias de los organismos electorales en América Latina

en las resoluciones emitidas por la instancia jurisdiccional en los sistemas
desconcentrados, como es el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racién de México®.

Una comprensién extensiva del caracter “auténomo” de los organismos
electorales también conduciria a la necesidad de que sus resoluciones
definitivas sean supremas, esto es, que no sean revisables por una instancia
(judicial o de otra naturaleza), sobre todo si se le quiere dotar del rango de un
poder del Estado.

Sin embargo, no es este siempre el caso. El Consejo Nacional Electoral de
Venezuela es definido constitucionalmente como un poder, pero algunas de
sus resoluciones son recurribles ante la Sala Electoral de la Corte Suprema de
Justicia. El Tribunal de Guatemala tiene la denominacién de “supremo”, pero
la mayoria de sus resoluciones pueden ser objeto de recursos no solo ante la
Corte Suprema de Justicia, sino ante la Corte de Constitucionalidad.

Es precisamente el control de constitucionalidad la raiz de algunos roces entre
el poder judicial y el organismo electoral, tal como ha sucedido en Panama con
el Tribunal Electoral y en el Perii con el Jurado Nacional de Elecciones, frente
a las respectivas instancias encargadas de los temas constitucionales a nivel
judicial. Es esta una consecuencia “no prevista” y, posiblemente, “no deseable”
de la constitucionalidad de los temas electorales, pero no es inevitable, como
lo demuestra la coordinacion que se ha logrado en regimenes tales como el
costarricense, que ha establecido criterios para determinar cuando un asunto
que involucra derechos politicos y criterios adicionales de derechos humanos
debe ser resuelto solamente por el organismo electoral y cuando debe ser
conocido por la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia®.

En el caso de los organismos desconcentrados, una de las razones que con
frecuencia se citan para la creacion de una segunda institucion tiene que
ver, precisamente, con la necesidad de asegurar el caracter supremo de las
resoluciones en materia electoral, separando de ellas los asuntos de logistica
o administracién electoral, que deben ser resueltos a otro nivel y que deben
ser recurribles.

Rebasa los limites del presente trabajo hacer un examen exhaustivo del
cumplimiento de la condicion de “supremas” de las resoluciones definitivas
8  En esta linea de i:ehsn.miemo nos sepnrarmns del criterio de Jaramillo (2007), quien suele elegir un tinico

*drgano electoral supremo™ por pais y dar preferencia al que maneja el grueso de la organizacion electoral,
9 En este fascinante tema, se recomienda el esclarecedor articulo de Jurado Ferndndez (2011),
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de los organismos electorales en América Latina, pero dejamos planteado que
esta linea guarda una mayor congruencia con la especialidad y autonomia que
los caracterizan y les dan sentido. Parece conveniente y necesario establecer
parametros para evitar que la aplicacion de la justicia constitucional pueda
incidir negativamente en la ejecucion del calendario electoral, que se rige
por plazos sumamente estrictos, generalmente sentados por las mismas
constituciones nacionales.

7. Las competencias primigenias de los organismos electorales

Se trate de 6rganos concentrados o desconcentrados, lo cierto es que la nocién
original en Ameérica Latina era encargar a los organismos electorales los
distintos actos que componen el ciclo electoral en su concepto amplio, es decir,
desde la revision de la universalidad y la integralidad del Registro Electoral
hasta la proclamacion de las autoridades designadas por un acto electoral
especifico, incluyendo cada paso intermedio, lo que supone una responsabilidad
sig‘mﬁcativa, pero enteramente congruente con la “permanencia” que se les
asigna,

En efecto, en la vida del ciclo electoral deben darse, entre otras, las actividades
de inscripcion y modificacion de partidos politicos, apertura de camparia,
inscripeion de candidaturas (incluyendo eventuales analisis de elegibilidad
0 régimen de incompatibilidades), regulacion de propaganda electoral,
Planiﬁcacién ¥y logistica de los comicios, capacitacién para los funcionarios
involucrados, sobre todo paralos miembros de mesa, disefio y produccion directa
o indirecta de los materiales electorales, conduccion de la jornada electoral,
escrutinio provisional y definitivo y sus respectivas transmisiones o difusiones,
asi como la publicacion de resultados oficiales, ademas de la resolucion de
todas las reclamaciones o impugnaciones que a lo largo del proceso se puedan
presentar,

Lo anterior debe, ademas, comprenderse en la multiplicidad de las facetas que
cada una de estas actividades implica. Por ejemplo, la logistica electoral involucra
dimensiones tan distintas como la geografia o cartografia derivadas de la
ubicacion e instalacion de los centros de votacion, el dispositivo para el traslado
de los materiales electorales hasta los recintos de votacion o la determinacion de
los miembros de mesa, cualquiera que sea el sistema que le sirva de base'®. Hoy
en dia, la atencion de los asuntos tecnologicos puede ser tan determinante para
el éxito de un proceso electoral como cualquier otro segmento (Thompson, 2009).

10 En algunos cusm_(-;annmt. Costa Rica) los miembros de mesa son designados por los partidos politicos;
en otros sistemas (Meéxico) son determinados pos un sorteo a partir de listas de ciudadanos con ciertas
condiciones,

48



Tendencias en torno a la estructura y competencias de los organismos electorales en América Latina

Por lo anterior, el componente esencial en esta area es la planificacion, que a
menudo se traduce en la existencia de una Direccion General Electoral o una
instancia similar, que vela por la adecuada compatibilidad de los cronogramas
de cada una de las oficinas técnicas. Piénsese, por ejemplo, en la necesaria
armonizacion que debe existir entre la designacion de miembros de mesa, la
publicacién en formato definitivo de los materiales electorales y la capacitacion.
Las particularidades de cada legislacion electoral se pueden agregar a este cuadro.

Como bien se comprende, la registral y la de identificacién ciudadana son
facetas que en si mismas constituyen especialidades, en las cuales la celeridad,
la integridad y la seguridad ocupan lugares prominentes. Sin embargo, su
adhesién a las competencias tradicionales de los organismos electorales
latinoamericanos varia considerablemente, como ya se apunto.

La justicia electoral tendra mayor cantidad o diversidad de tareas segun
sean las competencias que le hayan sido atribuidas. Generalmente, se trata
de resolver recursos (de queja, de nulidad, entre otros) o impugnaciones y
de proclamar las autoridades electas, dos labores que estan esencialmente
conexas, puesto que la proclamaciéon debiera depender de la resolucion
oportuna de las reclamaciones producidas'’.

En general, las funciones primigenias de los organismos electorales privilegian
la relacién con los actores mas tradicionales de la politica, los partidos, aun
si a fin de cuentas sirven al interés supremo de asegurar la conduccion de
procesos electorales legitimos, de la manera que la normativa nacional (e
internacional) determine.

En todos los casos, en la actualidad, es claro que debe existir una estrategia
eficaz de comunicacién, para trasladar con prontitud informacion a los
partidos, a los funcionarios involucrados en el proceso y a la opinion publica
en general. Ello supone la relevancia de una labor que en el pasado era menor,
como menor era el ritmo de los flujos de informacion y su incidencia en la
opinion publica.

8. La ampliacion de las competencias encomendadas a los
organismos electorales en funcion de la complejizacion de la
agenda electoral en América Latina

Sobre todo en las dos ultimas décadas (fines del siglo pasado y lo que va
transcurrido de este), la agenda de trabajo de los organismos electorales

11 Aungque esto es lo deseable, esquemas tan complejos como el de Colombia han llevado a la remocion de
autoridades previamente instaladas y en actuacion por varios afios, a raiz de resoluciones relacionadas con
rregularidades constatadas en la eleccion.
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en América Latina se ha tornado cada vez mas compleja, sin perjuicio de las
diferencias nacionales. En efecto, prevalece, por supuesto, en el marco de sus
funciones, la organizacion de los comicios y la resolucion de los conflictos que
surjan al respecto, pero, en primer lugar, los propios ejercicios electorales se
han diversificado, ahora con la celebracion de actos de democracia directa,
con mayor abundancia en la ultima década, de modo que no se trata ya solo
de una labor especialmente intensa cada cierto numero de anos.

Por otra parte, gracias, en buena medida, a una trayectoria considerada
positiva en lo que estos organismos han hecho desde la reinstauracion de la
democracia, se ha establecido una tendencia en el sentido de encomendarles
cada vez mayores y mas diversas responsabilidades.

Asimismo, incide el hecho de que, conforme las democracias latinoameri-
canas se consolidan, surgen inquietudes respecto del “contenido” o la “salud”
de la democracia y no solo con su faceta procedimental, lo cual se refleja, por
cjemplo, en lo que tiene que ver con la equidad de la contienda, temas que no
estaban en la agenda electoral hace relativamente poco tiempo (IIDH, 2012).

El compartir una estructura basica con caracteristicas funcionales similares,
la facilidad que proporciona un idioma y una tradicién cultural relativamente
comunes, el potencial ofrecido por el caracter auténomo, se han combinado
para generar las condiciones para que aflore con fuerza en esta parte del
mundo una “dimension internacional de la democracia y las elecciones”, en
cuyo marco se dan, por ejemplo, los componentes de la observacion electoral
y la asistencia técnica -sobre todo la fundamentada en la cooperacién
horizontal- con riqueza, tanto en las instituciones participantes, como en
las experticias técnicas involucradas. Alimentadas, en América Latina, por
€l marco que brindan las asociaciones de organismos electorales, fenémeno
que nace en esta parte del mundo'?, estas facetas se multiplican.

12 Ver VINCENZI GUILA, Sofia, “Asociaciones de Organismos Electorales” (2000), en la pgina electronica
de CAPEL, <htip:/www.iidh.ed cr/comunidades/redelectoral/docs/red_diccionario/asociaciones%20de%20
organismos%20elec.htm>, que afirma: “las Asociaciones de Organismos Electorales son formas de organiza-
¢ion de las instituciones electorales responsables de planear, organizar, ejecutar y en muchos casos juzgar los
procesos electorales y todos los aspectos que estos conllevan. Esta forma de organizacion de los organismo:
electorales ha sido pensada como un requisito importante para lograr cambios en los procesos democriticos
¥ para promover ¢ institucionalizar las elecciones abiertas y transparentes. Asimismo, y de igual importan-
cia, buscar que las autoridades electorales sean independientes e imparciales, mediante su profesionalizacion,
a través de la conformacion de redes de intercambio de informacion, trabajo, capacitacion investigacion y
andlisis de temas electorales y cualquier otro relacionado con estos. Todo ello en el marco la cooperacién
horizontal entre sus miembros, Como principio fundamental las instituciones miembros de estas Asociaciones
deben compartir un objetivo comiin, cual es declararse convencidas [de] que las elecciones libres y justas, [asi
como] el sufragio universal y secrelo, son los medios mas adecuados para establecer y consolidar los sistemas
democréticos. Se debe seiialar que entre las principales asociaciones de esta naturaleza, la primera que se
constituyd fue la Asociacion de Organismos Electorales de Centroamérica y del Caribe (Protocolo de Tikal),
en Guatemala, en el mes de setiembre de 1985.”
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Y, por otra parte, al encomendarse a las instituciones electorales un cuadro
de nuevas atribuciones, en mayor o menor medida, se las obliga a desarrollar
nuevas destrezas, nuevos mecanismos, nuevos enfoques.

La lista se vuelve cada dia mas extensa. Asi, por ejemplo, es frecuente que
se encargue la realizacién de una labor de fiscalizacion relativa al manejo de
las finanzas en una competencia electoral, especialmente cuando se trata de
fondos de origen publico y aun en el terreno de las contribuciones privadas, en
cuanto al control respecto del origen, dado que existen limitaciones en vigor en
un buen numero de paises. También suele encargarseles responsabilidades
de vigilar que no se excedan los maximos permitidos en determinados gastos
de camparia y aun en sancionar al partido o personeros, en caso de infraccion
a las normas prohibitivas (Thompson, 2008). Dado el interés que estos temas
tienen en la opinién publica, esta 4rea de trabajo, relativamente novedosa, a
veces ve sobredimensionado su peso relativo en la evaluacion de la labor que
cumplen los organismos electorales.

De la misma manera, son varios los casos en que los organismos electorales
deben supervisar la vigencia de mecanismos especiales para la representacion
(en el caso de las mujeres, de determinadas poblaciones o regiones), en la
forma de cuotas o pasos previos para la inscripcion de candidaturas, o para
asegurar, en su caso, formas de democratizacién de partidos y movimientos
politicos, lo que, por lo demas, se extiende bastante mas alla de la eépoca
electoral. Es interesante que, a menudo, esta nueva faceta de trabajo electoral
privilegia la relacién directa del organismo con el individuo y la defensa de sus
derechos y en alguna oportunidad ha requerido la creacion de recursos que
faciliten este acceso'®.

Del caracter permanente de los organismos se derivan también algunas
inquietudes acerca de como contribuir a la consolidacion de valores
congruentes con la vida en democracia, por via de la participacion y
el ejercicio de ciudadania. Es en esta linea, y en ocasiones con apoyo en
textos legislativos que abren este mandato, que se comprenden los esfuerzos
que suelen emprender estas instituciones en campos que van mas alla
de la capacitacion para abarcar el terreno educativo, asi como el fomento
a la investigacion académica, que permita detectar tendencias politicas o
valorativas e identificar posibles acciones futuras. De hecho, una serie de

13 Es el caso fascinante del “amparo electoral”, en Costa Rica, generado a partir de resoluciones del Tribunal
Supremo Electoral de ese pais. Al respecto, ver BRENES VILLALOBOS, Luis Diego, y Juan Luis Rivera
Sanchez (2006) “Recurso de amparo electoral”, en Revista de Derecho Electoral (San José, Costa Rica), n®.
1, Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, pp. 29-48. Disponible en version digital: <http:/www.ise.
go.cr/ifed/pdfirevistal.pdf=.
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organismos electorales cuenta ya con institutos, centros, escuelas, instancias
especializadas en esta orientacion, que ofrecen programas especializados y
aun de posgrado en materias afines a lo electoral y el amplio campo de la
politica (Thompson, 2012). Una interesante tendencia que parece consolidarse
es también a desarrollar materiales y metodologias e incluso planes de estudio
en coordinacion con las autoridades educativas nacionales, todo ello en apoyo
de la educacion civica, en valores democraticos o para la vida en democracia,
denominaciones que varian de pais en pais, pero que, en general, tienden al
fomento de los valores democraticos en las elecciones y mas alla,

Y no son pocos los casos en que las instituciones electorales se involucran en
procesos de reforma electoral, en buena medida debido al cambio acelerado en
el contenido de la agenda de trabajo. Suele ser necesario, también, establecer
un marco de referencia para las relaciones con entidades de la sociedad civil
¥y otras instancias interesadas en la materia. Hay algunos casos, finalmente,
eén que la opinién de los organismos electorales es imprescindible cuando
se trata de proyectos legislativos de esta naturaleza, para que puedan ser

tramitados del todo o para que deba hacerse en periodos particulares (IIDH/
CAPEL, 2008).

Crecientemente, los organismos electorales reciben el mandato de vigilar los
mensajes que se transmiten en una campana electoral, ya sea en cuanto a los
tiempos, puesto que hay una apertura de periodo electoral, ya sea en algunos
de los contenidos -si son injuriosos, por ejemplo, en algunos paises— o bien
respecto de su namero, en los casos en que se establece una “franja electoral”,
coma tiempo compartido entre todas las opciones partidarias en liza, lo que
busca contribuir a un minimo de equidad en la contienda. Ecuador, Chile
o México son ejemplo de aplicacion de “franja electoral”, y de encomendarle
funciones respecto de alguno de los organos electorales.

De igual manera, cabe mencionar que la incidencia cada vez mayor de los
medios de comunicacion en el terreno politico y en la contienda ha generado
profusas iniciativas que buscan de alguna manera regular su actuacion,
especialmente en la campafia electoral. Las atribuciones que se dan a los
organismos electorales en este campo van desde la relativa a limites para la
difusion de resultados de encuestas en determinados periodos —relativamente
extendida-, pasando por la de intervenir en los debates que se organizan
para visibilizar las opciones en juego en la campana, hasta llegar a las mas
recientes, materializadas en las potestades que se confieren al IFE en México
para evaluar la cobertura periodistica en el marco de una contienda electoral,
procurando que se guarde equilibrio en la atencion dada a las diferentes
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fuerzas politicas, sin por ello caer en una “censura previa” que a todas luces
resultaria violatoria de las disposiciones nacionales e internacionales que
protegen la libertad de expresion. Como se comprende, cada una de estas
labores requiere el desarrollo de instrumentos practicamente inéditos.

También, conforme se amplia la accién de las entidades de la sociedad civil
especializadas en la promocion de la democracia, suele haber espacio para
los organismos electorales en la regulacién y facilitacion de la funcién de
“observacion nacional electoral”.

De este esbozo, se entiende que hoy en dia, en el marco de las atribuciones
asignadas a los organismos electorales, hay variedad de facetas de una agenda
electoral rica y compleja, que requiere del desarrollo de nuevas capacidades
técnicas, de la inversion de recursos adicionales', pero que también va
generando doctrina especializada en campos antes no considerados cuando
se crearon los organismos electorales en la region. Y gracias a la coincidencia
de muchos de los temas en la agenda electoral y al hecho de compartir la
estructura basica del modelo latinoamericano, existe un amplio espacio para
consolidar un “lenguaje comuin” que permita intercambiar experiencias,
aciertos y fracasos en la atencion de estas nuevas y diversas competencias.

Lo anterior explica en parte que esta sea la parte del mundo que mas haya
desarrollado la figura de las asociaciones de organismos electorales y que en su
seno se haya practicado de modo mas intenso y exitoso la cooperacion horizontal,
sobre todo en las areas técnicas que se van consolidando o van surgiendo.

Pero no dejan de existir riesgos asociados con la creciente expansion de
las funciones y responsabilidades asignadas a los organismos electorales.
Primero, no siempre existe la voluntad y decision politica de otorgar los
presupuestos y tiempos que los organismos requieren para implementar
las nuevas potestades. Segundo, es peligrosa la tentacién de “trasladar”
al organismo electoral la entera responsabilidad en temas que lo rebasan
sobradamente, por ser de agenda nacional; este puede ser el caso del control
del dinero de procedencia ilicita en la politica. Tercero, la atribucion constante
de nuevas competencias puede terminar llevando al organismo electoral a
la ineficiencia y danar la buena credibilidad acumulada en el cumplimiento
de sus funciones tradicionales. Cuarta, caer en la arrogancia de asignar
estas responsabilidades sin escuchar detalladamente y de manera previa la
posicién y los requerimientos del organismo que debera ejecutar, lo que puede

14 Una preocupacion recurrente entre los organismos electorales es que no siempre las nuevas atribuciones van
acompafiadas de la provision de los recursos presupuestales necesarios para hacerles frente.
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terminar creando una danina “ilusién” de que los temas se atenderan bien
cuando en realidad no hay la capacidad para asumirlos debidamente.

A modo de conclusion: los desafios de cara al futuro

En las paginas precedentes hemos repasado como el modelo latinoamericano,
debido al peso de factores historicos, evolucioné hasta adquirir un perfil
propio, en esencia diverso al predominante en Europa.

La autonomia, permanencia y especialidad, que son las notas mas distintivas
del modelo latinoamericano, se han ramificado y producido instituciones que
ha‘n encontrado espacios para el encuentro y el intercambio con sus colegas,
mas' que en cualquier otra region del mundo. El modelo se ha consolidado
¥, sin duda, tuvo un papel destacado en la exitosa reinstauracion de la
democracia a partir de los anos ochenta del siglo pasado, lo que a su vez ha
redundado en un nivel alto de credibilidad en la mayor parte de los paises en
estos organismos y su labor.,

Las instituciones electorales latinoamericanas a veces concentran todos
los ambitos de la funcién electoral y, en ocasiones, hay una division de
responsabilidades, especialmente entre aquellos encargados de la logistica
y !(?s €ricomendados con la resolucién de conflictos. Sin embargo, en afios
recientes, como producto de cambios constitucionales, hay una tendencia
hacia Ia desconcentracion: Republica Dominicana y Ecuador, que en el
pasado tenian organos electorales concentrados, ahora ofrecen un cuadro
de -clos Organismos en cada pais. Cada cambio de este tipo implica, claro
esta,_ l.'lna definicion de las funciones que debe ser precisa si se quiere evitar
duplicidades o lagunas en el extenso cuadro de competencias que hoy en dia
s¢ atribuyen a los organismos electorales en esta parte del mundo.

‘Pode'mos detectar, también, una tendencia hacia la discusién de las
implicaciones del caracter supremo de las resoluciones de los organismos
electorales, en parte debido a la expansion de la justicia constitucional, dado
que el disefio y funciones de estas instituciones se hallan en el texto de la
Carta Magna de cada pais.

Porltimo, cabe senalarquearaizdelacredibilidad adquirida porlos organismos
electorales en América Latina y al ereciente consenso en cuanto a la relevancia
de las diferentes facetas de la democracia, se ha establecido una tendencia a
Encargar a estos 6rganos con nuevas funciones y responsabilidades, que van
desde los temas de control del financiamiento de la actividad politica hasta el
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papel de los medios de comunicacién en el marco de una campana electoral.
Esta tendencia ofrece oportunidades, ya que su relativa homogeneidad en la
region abre el espacio para el intercambio de técnicas, mecanismos y para
la pertinencia de sistematizar lecciones aprendidas, pero también genera
amenazas, puesto que no siempre se acompanan las atribuciones con los
recursos necesarios para hacer frente a los retos correspondientes y pueden
terminar comprometiendo la capacidad técnica y, con ello, la credibilidad tan
arduamente ganada. Por ello, es necesario que los organismos electorales
tengan una voz y que esta sea escuchada en el proceso de debatir y acordar
nuevas competencias en el marco de su ya compleja agenda.
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INDEPENDENCIA E IMPARCIALIDAD
DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES
EN AMERICA LATINA

Fernando Barrientos del Monte

1. Introduccion

En las “nuevas” democracias quienes cuentan los votos resultan tan
importantes como quienes los depositan en las urnas. A diferencia de las
democracias de larga data, en sistemas politicos en proceso de transicion
o consolidacién democratica (sobre todo aquellos posautoritarios y
poscomunistas) la gestion de las elecciones adquirié especial relevancia por
la necesidad de asegurar la legitimidad del régimen democratico codificada en
la eleccion de los miembros de los poderes ejecutivo y legislativo. Ello explica
en parte la existencia en América Latina de diversos modelos de gestion de
los procesos electorales conformados por organismos electorales con una
burocracia permanente y altamente profesionalizada, conducidos, en su
mayoria, por consejos independientes de los poderes ejecutivo y legislativo.

La experiencia histérica-politica de la segunda mitad del siglo XX y,
particularmente, la forma de transicion a la democracia fue uno de los factores
que influyeron en la adopcion del modelo de gestion electoral. El impacto de
la democratizacion en la regién no fue homogéneo. En algunos paises las
preocupaciones de la transicion se centraban en crear leyes que alejaran
a los militares del poder, mientras que en otros se buscé que las reformas
electorales ampliaran el pluralismo politico y adecuaran las condiciones de
competencia electoral.

Como en todo proceso electoral, se espera que los organismos que los ges-
tionan, sancionan y califican sus resultados, se desempefien de manera
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independiente de los actores en competencia y que sus decisiones sean im-
parciales. Si bien la independencia puede adquirir diferentes intensidades,
dependiendo el pais, bajo cualquier circunstancia implica —al menos teéri-
camente- que los organismos electorales no puedan ser influenciados por

el gobierno de turno. Empero, la independencia no significa necesariamente
imparcialidad en las decisiones.

En este capitulo se elabora un balance de los criterios de independencia en la
conformacion de los organismos electorales, dependiendo del modelo de gestion
electoral, que pueden ser al menos de dos tipos: unificado, donde un solo orga-
nismo administra y se encarga igualmente de la justicia electoral; o compartido,
donde dos 0 mas organismos se dividen, por un lado, las funciones de admi-
nislfracién ¥, por otro, aquellas de justicia electoral; asi también, los criterios
de imparcialidad en la toma de decisiones en dichos organismos. El analisis
se centra en las condiciones formales actualmente existentes en trece paises

de la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,

Meéxico, Paraguay, Peru, Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

2. Organismos de administracién y justicia electoral

Gestion electoral es quizas un concepto mas til que administracién electoral.
Este tltimo utilizado regularmente solo para referirse a los organismos
electorales que administran las elecciones, obviando aquellos encargados
del cfontencioso electoral u otros organismos secundarios pero relevantes. La
gestionelectoralabarca todos aquellos elementosinstitucionales que involucran
las ﬁmcio.ncs de administracién, control y justicia de procesos electorales y
de mecanismos de democracia directa si se contemplan legalmente, pues en
algunos paises existen tales mecanismos de democracia directa, gestionados
generalmente por los organismos electorales. Se compone de tres elementos:
a) la§ leyes y normas en los cuales se fundamenta; b) los procedimientos en
SL misSmos; y c) los organismos electorales, sean de administracion y/o de

Ju-shaa electoral, que, de acuerdo con sus caracteristicas, condensan en si
mismos un determinado modelo de gestion electoral.

Exist'en tantos modelos de gestion electoral como regimenes politicos con
elecciones en el mundo. No solo en las democracias se llevan a cabo elecciones,
también en los regimenes autoritarios, donde su significado y funcién no
es traducir la representacion o la voluntad de los electores, sino medir el
CONSEnso en torno al régimen (Hermet, 1982). Los regimenes no democraticos
regularmente manipulan las elecciones precisamente para perpetuarse
en el poder (Case, 2006:112). En estos existen organismos electorales, las
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elecciones se llevan a cabo de manera periodica, los ciudadanos votan y de
hecho se “eligen” autoridades. Pero no son elecciones democraticas.

Como se sabe, en las democracias las elecciones son el elemento central —no
necesariamente el tinico-, y la diversidad de los modelos de gestion electoral
existentes se observa en los todavia pocos pero sélidos estudios existentes para
tratar de condensar su complejidad, desde su preparacion y desarrollo, hasta
el contencioso electoral. El criterio central parte por responder a la pregunta:
¢En manos de quién o de quiénes queda la organizacién de las elecciones?

A pesar de su importancia, estudios amplios y comparados sobre los modelos
de organizacion de las elecciones son aun pocos (Mackenzie, 1958; Pastor,
1999). En el Handbook on Electoral Management Design (HEMD) de IDEA
(Wall et al, 2006) se analizan practicamente todos los modelos de gestion
electoral en el mundo, partiendo principalmente de criterios de independencia
y desarrollo de las funciones esenciales de los organismos electorales, entre
las que se encuentran: a) vigilar que se respeten los requisitos del electorado
pasivo y activo; b) recibir y aprobar las candidaturas de los partidos a las
elecciones; c) gestionar las operaciones para el ejercicio del voto; d) gestionar
el escrutinio, y e) el conteo total de los votos y atribucion de los cargos de cada
eleccién. Existen otros elementos que pueden administrar los organismos
electorales, dependiendo de su estructura y el marco legal; asimismo, se
pueden distinguir funciones secundarias, tales como: e) registro de electores;
f) delimitacién de las circunscripciones electorales (es decir, la geografia
electoral y todas las tareas que ello conlleva); g) elaboracion de los materiales
necesarios para las elecciones; h) generar y sistematizar la informacion
electoral, asi como proporcionar elementos de formacion civica a los electores;
i) supervisién del funcionamiento de las campanas electorales; j) monitoreo de

los medios de comunicacion; y k) resolucién de las disputas electorales y/o
contencioso electoral.

De esta diferenciacion se desprenden tres parsimoniosos modelos ideal-tipo
de organismos electorales:

» Modelo independiente: el cual existe en aquellos paises en donde las elecciones
son organizadas y gestionadas por un OE, el cual es institucionaimente
independiente y auténomo de los poderes ejecutivo, legislativo y judiciall, y
tiene un cuerpo de funcionarios especializados para tal fin.

| La independencia se basa en ciertos criterios, sobre todo en la designacion de los miembros, por lo que quizi

el término correcto seria “autonomia de gestion”, Sin embargo, se acepta también que la independencia es una
condicion que asegura a aquella.
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* Modelo gubernamental: que existe en aquellos paises en donde las elecciones
son organizadas y gestionadas generalmente por la rama del poder ejecutivo2
a través de un ministerio o secretaria (generalmente del Interior) y/o a traves
de autoridades locales.

e Modelo mixto: se compone por lo general de dos cuerpos, es decir, una
estructura dual formada por un OE independiente, generalmente con
funciones de supervisién y vigilancia de los procesos, y un OE gubernamental,
con tareas de gestion y organizacion electoral.

No obstante, las clasificaciones anteriores son todavia poco atentas a criterios
adyacentes que van mas alla de la independencia de los organismos electorales.
Existen otros elementos (Cuadro 1) que muestran que la gestién electoral es
mas compleja que los ejemplos de clasificacion antes sefialados3. El origen
de los miembros (es decir, la composicién) que dirigen el o los organismos
electorales es una cuestién diferente al hecho de que si estos pertenecen o no
a la administracién ordinaria. Asi, los miembros de los organismos electorales
pueden ser representantes de los partidos politicos en el Parlamento,
magistrados de carrera o expertos en el area, o una combinacién de ambos
criterios. De ello dependera no tanto la independencia, sino también la
imparcialidad de la gestion electoral.

2 Aqui también cabe mencionar que dentro del modelo gubernamental se pueden (y se debieran) considerar
aquellas cortes electorales dependientes del poder judicial. Es decir, que no son auténomas, sino que son una
rama especializada del drgano supremo de justicia.

3 Otroandlisis clasificatorio, que contempla més eriterios pero centrado solo en la region andina es el desarrollado
por San Martin Arzabe (2006). Empero, mientras algunos textos se centran en los aspectos administrativos,
este se centra en las cuestiones de la justicia electoral.
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Cuadro 1
Criterios de andalisis y clasificacion de los Organismos Electorales

Criterio Clasificacion

Fuente: Elaboracién propia
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Otro criterio que muestra la preocupacion en un pais por la gestion electoral
es si esta queda en manos de un solo organismo (unificada), como sucede
en Brasil o Repuiblica Dominicana, o se divide en dos o mas (compartida),
como sucede en Pert, México y Colombia. Otros elementos que se combinan y
que dan mayor o menor poder a los organismos electorales son las funciones
que legalmente se les asignan: administrar los procesos electorales, dejando
en otras instancias (como la justicia ordinaria) el contencioso electoral, o
creando tribunales ad hoc. En algunos casos estas tareas se condensan en
un solo organismo, encargandose de toda la gestion electoral. Finalmente,
debe observarse también si los organismos electorales funcionan de manera
permanente, llevando a cabo otras funciones, como el andlisis de la geografia
electoral, y tareas de educacion civica y democratica; o solo durante el tiempo
que duran los procesos electorales (temporales), y si se encargan de todos
estos, incluyendo los locales, o se dividen las tareas de la gestion electoral con
organismos similares precisamente de nivel local.

¢Qué criterios son los mas relevantes? El grado de independencia y la
composicién resaltan porque son los que inicialmente ayudan a clasificar los
organismos encargados de la gestion electoral. Pero los otros criterios senalan
diferencias centrales respecto del modelo de gestion adoptado en determinado
pais. En este sentido, mucho nos dice si en un pais se selecciona un modelo
de gestion unificada, permanente, con funciones de administracién y justicia
electoral, y ademas con una cobertura amplia. Tal es el caso, por ejemplo,
del Tribunal Superior Electoral (TSE) de Brasil, donde la gestion electoral
ha sufrido pocos cambios vy mas bien se ha profesionalizado en manos de
un- solo érgano, Caso contrario son los casos de Pera y de México. En el
PTIMETo existen la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el
Jurado Nacional de Elecciones (JNE) mientras que en el segundo existen
el Instituto Federal Electoral (IFE), el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (TRIFE), la Fiscalia Especializada en Delitos Electorales
(FEPADE), asi como 32 organismos electorales y sus 32 respectivos tribunales
en cada uno de los estados que conforman al pais. En ambos paises la gestion

electoral (IFE y ONPE) es independiente y en manos de expertos como en

Brasil, pero es una gestion compartida con diversos organismos permanentes

(TRIFE y JNE), cada uno con funciones delimitadas y de alcance restringido.

Entonces, aunque, en términos globales, México, Peru y Brasil se encuentren

clasificados en otros estudios dentro de los modelos de gestion independiente

y permanente, sus diferencias internas son tan grandes gue necesariamente

deben compararse partiendo de otros criterios como los mencionados.
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3. La gestion electoral en América Latina

Es posible entonces acercarse comparativamente y con mayor detalle a los
modelos de gestion electoral en América Latina una vez que se han delimitado
los criterios de clasificacién. Como se puede observar (Cuadro 2), no existen
“Organos Electorales Supremos”, como en alguna literatura académica
regularmente se senala4, o un solo tipo de érgano electoral en cada pais;
se presentan mejor dicho, dos modelos de gestion electoral: unificado o
compartido. El modelo unificado es aquel donde la gestion electoral, tanto la
administracion de las elecciones como la justicia electoral, estan confiadas a
una sola institucion (en siete paises), generalmente bajo la figura de Tribunal
Electoral, como sucede en Bolivia, Brasil, Costa Rica, Republica Dominicana y
Uruguay, donde el tribunal es independiente; y en Paraguay, donde el tribunal
es parte del Poder Judicial.

En el modelo compartido, donde las funciones de la gestion electoral estan
divididas en dos o incluso tres organismos, si se incluyen aquellas instancias
que, aunque dependen de un organismo electoral, se encargan exclusivamente
del registro electoral. Este modelo se basa precisamente en la division de
funciones electorales: a una instancia puede confiarsele las funciones de
administracion y control, mientras que a otralas funciones de justicia electoral.
Este modelo de gestion electoral se presenta en Argentina, Chile, Colombia,
Ecuador, México (con las caracteristicas ya senaladas) y Peru. Ecuador
transito a este modelo a partir de su ultima reforma, y en Venezuela, si bien la
Constitucion de 1999 crea el poder electoral, las funciones se dividen en tres
instancias encargadas de la gestion electoral: la Junta Nacional Electoral, la
Comisioén de Registro Civil y Electoral, y la Comisién de Participacion Politica
y Financiamiento.

La ubicacién de los organismos electorales dentro del Estado varia de
pais a pais, pero en la mayoria de los casos son érganos autonomos (doce
casos, incluyendo aquellos que comparten funciones), pocos son parte del
poder judicial (cuatro casos) o del poder ejecutivo a traves del Ministerio
del Interior (solo dos). Estos tltimos, los casos de Argentina y Chile, son de
administracion electoral, pero la instancia que define los principales aspectos
del proceso electoral es de caracter judicial. Asi también practicamente todos
los érganos electorales son independientes. En algunos casos —se sefiala- son
semiindependientes, dado que pertenecen (o pertenecian, segun el caso) a la

4 Por ¢jemplo, Jaramillo (2007) coincide en que “6rgano electoral” es I denominacion genérica, pero dicho
autor centra la atencién en uno solo de los drganos electorales, lo cual es erréneo, ya que, por ejemplo, solo
por mencionar algunos casos, en Argentina, México y Perti dos o mas organismos se encargan de la gestion de
Ins elecciones. La logica de centrarse en un solo drzano se reproduce en otros andlisis similares.
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estructura del poder judicial y, por tanto, no son totalmente independientes.
Venezuela, como ya se senald, es un caso especial, donde, a partir de la
Constitucion de 1999, el poder electoral, encabezado por el CNE, se convierte
en un poder ubicado, teéricamente, a la misma altura del ejecutivo, legislativo,
judicial, asi como el poder moral republicano, conformado por la Defensoria
del Pueblo, el Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica.

¢Por qué en América Latina se crearon estos modelos de gestion electoral?
La arquitectura institucional de mayoria de los organismos electorales en la
region se delinearon en las ultimas dos décadas del siglo XX. Si bien tienen
sus origenes en procesos politicos de décadas atras —desde inicio del siglo
AX- son practicamente nuevas instituciones, con amplias facultades sobre
las elecciones. A diferencia de las democracias de larga data, como en Estados
Unidos, donde la gestion electoral esta bajo la guia de los gobiernos, ampliamente
descentralizada, y con el apoyo de diversas comisiones para supervisar las
elecciones, o el Reino Unido, donde las elecciones las gestionan las autoridades
locales con el apoyo de las autoridades judiciales, y si bien se ha creado una
Comisién Electoral (proyectada en 1994 e instaurada hasta el 2000), esta le
responde directamente al Parlamento y el modelo es gubernamental®.

En Ameérica Latina, hasta antes de los afios ochenta del siglo XX, las elecciones
no tenian la funcion esencial de “elegir” autoridades; en efecto, se llevaban a
cabo procesos electorales, pero no eran democraticos en un sentido amplio.
Las elecciones eran mas bien un instrumento del régimen de turno para
sondear la fuerza o debilidad del apoyo social. Las elecciones en los sistemas
autoritarios latinoamericanos eran no competitivas —como senalaron Linz
(1982: 91 y ss) y Rouquié (1982: passim)-, tendian a “controlar”, a promover
el “clientelismo” y “aislar” la competencia por el poder; existia un pluralismo
limitado, en el cual la oposicion podia ser “leal”, por su baja institucionalizacion
(como sucedid en México, cfr. Loaeza, 1999: 79), y testificar el proceso, mas no
influirlo (Linz, 1973:222). Aunque no fue el caso en la region, Linz y Rouquié
advierten que las elecciones no competitivas se pueden desarrollar también
en los regimenes totalitarios con caracteristicas diferentes. En sintesis, en
ambos sistemas pueden existir organismos electorales, pero no gestionan
elecciones democraticas.

Pero las transiciones a la democracia de finales del siglo XX pusieron en el
centro de las reformas politicas a las elecciones como el elemento diferenciador
entre la democracia y el autoritarismo, padecido en la mayoria de los paises
en la region, con excepcion de Venezuela y Costa Rica, que mantuvieron

5 Para un andlisis siniético comparado de los casos Europeos véase Stroppiana (2008: 363-387).
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consistentes caracteristicas democraticas sobre todo durante la segunda
mitad del siglo XX. Pero, incluso alli donde se llevaban a cabo elecciones no
competitivas, a principios de los ochenta, estas se sometieron a las presiones
del neoliberalismo de la época y se empezaron a transformar en competitivas,
al presentarse verdaderas opciones a los electores. La democratizacion en la
region fue producto de diversos factores, resaltando, entre ellos, el descarte
de otras “opciones”. Es decir, la democracia por default (Alberti, 1991), pues
no era factible la permanencia de regimenes que acotaban o limitaban el
pluralismo, pero también la “opcion socialista” -muy discutida sobre todo en
las décadas de los sesenta y setenta— se desvanecio.

Para asegurar estandares minimos de confiabilidad, en algunos paises
la creacién de érganos constitucionales autonomos se presentd como una
solucion a los dilemas de la desconfianza en la administracion ordinaria
para encargarse de areas sensibles en las sociedades posautoritarias. No
solo respecto de los procesos electorales, también en la lucha contra la
corrupcién y poco mas adelante, en la defensa de los derechos humanos.
Esta tendencia se enmarcd en una serie de reformas que implicaron “el
redisefio del Estado” (Kliksberg, 1994): la administracién publica, altamente
burocratizada, se percibia como un lastre para enfrentar los procesos de
liberalizacion econémica del momento, por lo que se implementaron politicas
de descentralizaciéon y “adelgazamiento” del Estado, asi como politicas que
promovieran y encauzaran el potencial organizador de la sociedad civil.

La gestion de las elecciones en este contexto implicaba definir en cual o cuales
instituciones debia residir esta funcion esencial. La respuesta no fue similar
en todos los paises de la region. Alli donde el sector militar tenia una fuerte
presencia, como en Argentina, Bolivia, Paraguay, Pert, Chile y Uruguay,
practicamente no se llevaron a cabo reformas profundas en el ambito electoral
sino hasta avanzado el proceso de consolidacion. El interés de la sociedad
estaba que se crearan mecanismos que impidieran el regreso del autoritarismo,
que se alejara a las Fuerzas Armadas de las decisiones esenciales del Estado,
y promover el pluralismo politico. Por tanto, en cuestiones electorales se
retomaron las instituciones preexistentes y se adaptaron a las necesidades de
la democratizacion®. Por ello, la gestion electoral no sufrio grandes cambios
y las instituciones judiciales y de gobierno tendieron a coadyuvar en la
organizacion de las elecciones.

Pero en el resto de los paises se opto por profesionalizar progresivamente
la gestién electoral. En los casos bajo analisis, Bolivia, Brasil, Chile, Costa

6 En el caso uruguayo, por ejemplo, “durante la dictadura que transcurrié entre 1973 y 1985, los militares no
hicieron cambios sustanciales en la estructura estatal’ (Moreira, 2003: 35)
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Rica, Ecuador, México, Perti y Uruguay, optaron por dejar en manos de
tribunales especializados y auténomos la administracion electoral, fuera de
la administracion ordinaria y de la orbita del poder judicial. Mientras que
en Argentina y Paraguay la gestion electoral si qued6 en manos del poder
judicial. Asi también, se observa, con la sola excepcion de Costa Rica, que
todos los modelos de gestion electoral considerados en este analisis fueron
establecidos o son producto de una reforma, en su mayoria a principios de la
década de los noventa del siglo XX.

Cuadro 2.
Los organismos electorales de América Latina bajo andlisis

Ubicacion
ro del

Ley 0 codigo vigente
(mas relevante)
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Fuente: Elaboracién propia, con informacién de las constituciones y leyes vigentes en la materia, al
2013, en cada pais.

a  Nombrado por el CNE y, en cierta forma, dependiente de este.

b Sibien la legislacién lo sefiala como parte del Poder Judicial, en realidad debe considerarse auténomo,
en tanto que es (ltima instancia en cuestiones electorales.

¢ Con la nueva Constitucién de 1999, los OE en Venezuela no pertenecen a ninguna de las ramas de
Ia tradicional division de poderes, ya que se crean dos nuevos poderes, ¢l ciudadano y el electoral,
representado precisamente por el Consejo Nacional Electoral.

69



Organismos electorules y calidad de la democracia en América Latina

El interés por la gestion electoral no ha sido homogéneo en la region: en
Bolivia, Ecuador, Perii y Colombia se modificaron sustancialmente las reglas
de competencia electoral y se dotd de amplias facultades a las instancias
encargadas de gestionar las elecciones. No obstante, hay paises en los cuales
se han presentado riesgos de involucién democratica. A pesar de las crisis,
sobre todo de tipo presidencial (véase Valenzuela, 2008), estas no han tenido
un origen en el proceso electoral; ni siquiera las cerradas elecciones en México,
en 2006, que fueron cuestionadas por un amplio sector opositor. La excepcion
es la eleccién de Nicolas Maduro en Venezuela, en 2013, donde el Consejo
Electoral actué abiertamente a su favor, Es decir, a inicios de la segunda
década del siglo XXI, el interés por la gestion electoral sigue vigente, pero con
menor intensidad que aquella efervescencia que se vivio a principios de los
anos noventa, pues sus labores se han rutinizado.

¢En qué medida los organismos que conforman la gestion electoral han
satisfecho las expectativas de los ciudadanos? La evaluacién cuenta con dos
dimensiones fundamentales. La primera es cuantitativa y consiste en analizar
cuantas elecciones han organizado, el nivel de los procesos (nacionales,
locales o la aplicacién de otros instrumentos de participacién ciudadana); a
ello habria que sumarle el numero de impugnaciones o reclamaciones que
hayan presentado tanto partidos politicos como ciudadanos, en relacién con
la actuacion de las autoridades electorales involucradas. Esta dimension
requeria de un analisis detallado que por ahora no se puede concretar. En
segundo lugar, esta la dimension cualitativa, que implica el estudio de las
Ppercepeiones, principalmente de los ciudadanos respecto de la limpieza de las
elecciones. A mayor percepcion de limpieza, una evaluacion satisfactoria de
la gestién electoral,

El Latinobarémetro ha incorporado algunas preguntas al respecto que
permiten vislumbrar diversos aspectos de la altima dimension. Empero, se
presentan dos problemas. Por un lado, desde que se iniciaron las encuestas
en 1995, no siempre se han integrado las mismas preguntas, o simplemente
no aparecen en ciertos anos. Por otro lado, con relacion a la gestién electoral,
las encuestas han considerado solo preguntar por la confianza hacia el
Tribunal Electoral’, lo que no refleja la complejidad que implica la gestion
electoral en ciertos paises como Perti, Colombia, México, Chile y Argentina,
donde las tareas se comparten entre dos o mas instituciones. No obstante,

7 Para el grafico 1, en relacion con la pregunta aplicada en 2010, “; Diria que tiene mucha, algo, poca o ninguna
confianza en el Tribunal Electoral?”, se sumaron los porcentajes de mucha y algo, por un lado, y de poca o nada,
por otro. Lo mismo para el grifico 2, donde la pregunta, en 2009, tiltimo afio en que se aplicd, segin los datos
abiertos y en linea, fue: *yUsted cree, en términos generales, que las elecciones en este pais son limpias o son
fraudulentns?”, Cfr. Latinobarémetro <http://www.latinobarometro.org> [consultado: 29 de abril de 2013].
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los resultados dejan observar que, a pesar de la profesionalizacion en materia
electoral y la separacion de los organismos electorales de la administracion
publica ordinaria, en varios paises la desconfianza hacia los organismos que
gestionan las elecciones es alta.

En Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay, los porcentajes de entrevistados
que expresan mas confianza hacia el Tribunal Electoral son mas altos que
aquellos que desconfian de esta institucion. En estos paises, en efecto, es
facil identificar a la instancia organizadora, con excepcién de Chile, donde
esta también el SE, mientras que en los otros tres casos existe un solo 6rgano
electoral. Pero en el resto de los paises, donde existen modelos de gestion
electoral compartida, u organismos que se instituyeron constitucionalmente
como un cuarto poder formal (como en Bolivia y Venezuela), son aquellos
donde la desconfianza presenta porcentajes mucho mas altos. Sobresale el
caso de Argentina, donde existe un modelo de gestion electoral compartida,
que en la primera década del siglo XX experimento episodios de inestabilidad
politica, producto de la crisis econémica y del desprestigio de la clase politica,
pero que no habia presentado altos indices de desconfianza hacia la gestion
electoral hasta la época de la presidenta Cristina Fernandez.

Grafico 1

Confianza en el Tribunal Electoral
Latinobarémetro 2010
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos de Latinobarémetro.

La desconfianza hacia el Tribunal Electoral, que en dicha encuesta es
identificada como la principal autoridad electoral, se refleja igualmente en la
percepcion sobre el fraude electoral. La pregunta al respecto es en si misma
indeterminada, pues no existe certeza de la precision sobre qué entiende
el ciudadano sobre limpieza o fraude. La segunda opcién contendria una

=
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amplia gama de factores que pueden generar una percepcion de “elecciones
fraudulentas™ los eventos negativos que se presenten en las campanas
electorales, la injerencia ilegitima de las autoridades, medios de comunicacion
u otros poderes ajenos al proceso electoral, las vicisitudes, errores y los
intentos de hacer fraude propiamente dichos durante la jornada de votacion,
asi como los errores de escrutinio, difusion de resultados hasta la calificacién

electoral. Incluso, la percepcion puede estar sesgada en funcion de si gané o
perdio el candidato de su preferencia.

Sin embargo, los porcentajes permiten notar algunas tendencias. En Chile,
Costa Rica y Uruguay existe una correlacién positiva entre confiar en el
Tribunal Electoral y considerar las elecciones limpias. Mientras que en el res-
to de los casos -con excepcién de Brasil- la correlacién es similar, pero en
sentido contrario: alli donde se desconfia de una de las principales autori-
dades electorales, también se considera que las elecciones son fraudulentas.
Como ha senalado Kerevel (2009), la confianza hacia los organismos electo-
rales no solo es relevante porque se refleja en la confianza en los resultados
electorales, también influye la participacion electoral. Aunque, en efecto, no
es el Unico componente que influye y dificilmente se puede afirmar que sea el
mas importante, lo que si es relevante es que los ciudadanos tienden a acudir
avotar en mayor medida si existe confianza en los organismos electorales. Las
Percepeiones negativas igualmente tienen efectos tales como menores porcen-
tajes de participacion electoral, e incluso menor aprobacion de las politicas de
10s gobiernos de turno, aunque alli donde existe voto obligatorio la percepcién
de la confianza hacia el organo electoral es débil (Carreras y Irepoglu, 2012).

Grafico 2
Consideracion sobre la limpieza de las elecciones
Latinobarémetro 2009
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Latinobarémetro.
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En si mismos, la adopcién de ciertos modelos de gestion electoral, sean estos
unificados o compartidos, sean 6rganos auténomos o insertos en uno de
los poderes (ejecutivo o legislativo), no asegura un mejor desempeno de un
modelo sobre otro. Como se senaldé mas arriba, en las democracias con mas
estabilidad y duracién la organizacién de las elecciones esta en manos de
autoridades gubernamentales y la justicia electoral en los circuitos judiciales
ordinarios. ¢Qué hace entonces la diferencia? Los criterios de independencia
en el ejercicio de las funciones y de imparcialidad en la toma de decisiones.
Dichos criterios son los que, en sentido estricto, han impulsado que en la
region latinoamericana se haya optado por un determinado modelo. Como
se ha visto, en la mayoria de los paises es el rgano autéonomo y, en algunos
casos, el de gestion electoral compartida.

4. sQué tan independiente es la gestion electoral en la region?

Dos variables resultan relevantes para analizar el desempefio de la gestion
electoral en cualquiera de sus modalidades: la independencia de los
érganos que la conforman y la imparcialidad de sus decisiones. Si bien la
individualizacion de la gestion electoral dentro de los modelos independientes,
mixtos o gubernamentales indica en si misma dénde ubicarlos en el contexto
institucional, todavia el concepto de independencia no es claro ni mucho
menos operativo. ¢A qué nos referimos cuando decimos que un o6rgano
electoral es independiente? ¢Qué implica la independencia? ¢Cuales son
sus limites y sus alcances? Como ya se indico, esta caracteristica senala,
normalmente, la independencia del 6rgano electoral respecto del gobierno de
turno, de la administracién ordinaria y/o de los partidos politicos. Empero, la
independencia adquiere (o puede adquirir) diversos significados, como sucede
con otras instituciones®,

a) Independencia como imparcialidad.

b) Independencia como autonomia.

c) Independencia interna y externa.

d) Insularidad y neutralidad.

€) Independencia formal y material.

f) Independencia sustancial e independencia estructural.

g) Independencia como funcién e independencia como garantia.

h) Dimensiones positivas y negativas de la independencia.

8 Se sigue aqui la argumentacion al respecto de la “independencia judicial” que elabora Sebastidn Linares
(2004), y gue es muy similar a la discusion sobre la “independencia de los organismos electorales”, asi también
las perspectivas sobre la “imparcialidad” discutidas por Schedler (2000: 391-399).
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Esta lista muestra las posibilidades de ‘estiramiento conceptual’ (en
términos de Sartori, 1970) al que puede estar sometida la independencia
en todos los niveles. Y siguiendo a Linares (2004) podriamos estar frente
a conceptos nominalmente iguales, pero semanticamente diferentes. Si
bien algunos consideran la imparcialidad como parte de la independencia,
se debe puntualizar que en estricto sentido son dos conceptos diferentes.
La imparcialidad es factible en mayor medida con la presencia de la
independencia, pero no es garantia de ello (Escobar-Martinez, 2009). No sera
aqui el lugar donde discutir todas las dimensiones de la independencia, pero
si es necesario partir de una vision normativa para comprender el contenido
empirico de la misma.

La independencia de los organos que conforman la gestién electoral se
entiende como el “conjunto de garantias que impiden, en mayor o menor
medida, injerencias indebidas en su actuacion” (Linares, 2004:77). Se
pretende la ausencia de vinculos del gobierno de turno, de los partidos
politicos de los sujetos que componen el organo; por ello, es importante
analizar la composicion. Implica el poder que el organismo tiene sobre los
hechos y, por Io tanto, poder de imponer sus decisiones. Y ello deriva no solo
de las facultades, sino de su independencia en si.

Ah?ra bien, no todas las injerencias —de otros poderes formales y los partidos
politicos- son ilicitas, pues todos los actores politicos pueden acceder a
est(?slorganismos por las vias legitimas y legales para tratar de influir en sus
decisiones si es que estas les afectan.

Esuprecisamente enlatomade decisiones donde reside laimparcialidad. Significa
la ausencia de vinculos en las decisiones”, esto es, la neutralidad del juez, al
aplicar leyes generales en la resolucion de disputas (Schedler, 2000: 392). Esta
ausencia es de caracter formal y supone que una vez analizados los hechos
Y escuchadas las partes, si es el caso-, las autoridades legal y legitimamente
designadas para tales efectos, ponderen y emitan una respuesta consistente.
En las elecciones los miembros que encabezan los organos electorales
fundamentan sus (principales) decisiones en funcién de los resultados en las
L?rnas. No es extrafio por ello, que en los paises donde la gestion electoral es del
F‘PD gubernamental, lo que se busca no es la independencia estructural, sino la
imparcialidad en el actuar v en las decisiones, mientras que en los paises donde
la gestion electoral se encuentra en manos de organismos independientes, se
trata precisamente de aislar las posibles indebidas influencias externas, bajo
la idea de, “a mayor independencia, mayor imparcialidad”, lo cual no implica
que empiricamente asi sea.
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Ahora bien, para que la independencia sea efectiva en los 6rganos electorales,
se dota de autonomia estructural: recursos materiales propios, un presupuesto
no condicionado, y un cuerpo administrativo especializado. Pero sobre todo la
independencia se observa en los miembros que componen el principal 6rgano
decisorio dentro de la institucion (Cuabro 3).

Cuadro 3
Caracteristicas de la independencia en los Organos Electorales

Grado de independencia

Nombramiento de los miembros Por el gobiemno de tumo.
de los OE (excluyente)

‘Remacion de
los OE

Fuente: Elaboracién propia.

El nombramiento, la composicién y la posibilidad de remocion de los miembros
que componen el principal érgano decisorio dentro de un organismo electoral
son las principales dimensiones en las cuales se observa la independencia.
Puede variar de pais a pais, cuando el nombramiento de los miembros es
mas inclusivo, cuando se privilegia a expertos en la materia o magistrados
de carrera, y si las posibilidades de remover a los miembros estan sujetas
a criterios estrictos, no politicos, es entonces que estamos ante un organo
electoral con mayor independencia.

Respecto de la composicién, es decir, el origen y la calidad de los miembros
que integran los organismos, existe una tendencia a que estos queden en
manos de expertos en materia electoral, siendo, por lo regular, ciudadanos®
con cierta experiencia, y/o en personas con carrera dentro de los circuitos
judiciales, sobre todo en aquellos organismos que imparten justicia electoral.
Los organismos integrados por miembros de los partidos politicos o miembros
que representen la correlacion de fuerzas en el Parlamento no han desaparecido
del todo: en Colombia, México y Venezuela los partidos influyen de manera
decisiva, aunque los miembros de los 6rganos electorales no los representen.
Si bien en casi todos los casos el poder legislativo es parte en la designacion
de los miembros, las negociaciones que a su interior surgen, evidentemente

9 La figura de “ciudadano” se refiere sobre todo a los funcionarios apartidistas y/o que no provienen de los
circuitos del poder judicial.
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pueden sesgar inicialmente la independencia de los organismos. A mayor
incidencia de otros poderes e instituciones en la designacion de los miembros
se trata de asegurar mayor independencia, como sucede en Brasil (TSE),
Ecuador (CNE y TCE), Peru (JNE) y Venezuela (CNE).

Ahora bien, respecto al numero de integrantes se encuentran algunas
singularidades. En aquellos organismos estrictamente de administracion
electoral, sin injerencia en la definicién o calificacion de las elecciones, solo
existe un director que lo encabeza y es responsable ante el poder ejecutivo,
como en Argentina (DNE) y Chile (SE), o responsable ante los miembros de
una comision electoral, como en Peri (ONPE) y en Colombia (RNEC). De los
casos analizados, el numero de integrantes promedio esta entre cinco (en siete
organismos) y siete (en cuatro organismos). Los casos con un alto numero
de integrantes van desde siete hasta nueve miembros. Los trece casos aqui
mencionados muestran que la clasificacién parsimoniosa, si bien nos ayuda
a abarcar universos mas amplios en el estudio de la gestion electoral, deja
fuera todavia muchos aspectos detras de los modelos adoptados en cada
pais. El numero de integrantes en si mismo no es una variable relevante,
pero si muestra el interés politico y social en las elecciones: alli donde
hay menos integrantes el poder judicial tiene mayor competencia en los
procesos electorales, mientras que en donde hay mas integrantes, tanto la
administracion como el contencioso electoral se han separado y especializado.

Cuadro 4.
Caracteristicas de la independencia de los Organismos Electorales

Remocion

Solo por delitos graves.

Ministro del Interior. No se especifica.
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Electorales
Nimero de
miembros
Composicion
Nominacion

o
=]
=

2D
=
[}
(=)

o

Venezuela CNE 5

Fuente: Elaboracién propia, con informacién de las constituciones y leyes vigentes en la materia, al
2013, en cada pais.

La permanencia de quienes encabezan los organos electorales varia en cada
pais, con un lapso de entre cuatro a nueve afos, en algunos casos con
posibilidad de reeleccién. Por ello, quién o quiénes pueden removerlos es un
indicador de independencia. Es factible suponer que alli donde los mecanismos
de remocién estdn mas alejados de los vaivenes de la politica electoral
puede existir mas independencia de los miembros, pues su permanencia no
dependera del grupo o partido en el gobierno de turno. Con excepcion de
Venezuela, en los doce casos restantes la permanencia en el cargo solo esta en
riesgo por faltas graves o en caso de cometer delitos del fuero comun.

Ahora bien, ¢cen dénde reside la imparcialidad en las decisiones? Si bien
pueden presentarse casos especificos de los cuales pueden desprenderse
inferencias de imparcialidad, tales como procesos electorales con margenes
de resultados entre los ganadores y perdedores muy reducidos, procesos
electorales con alta polarizacion, e incluse contextos conflictivos en los cuales
se requiere una interpretacién precisa y “justa” de las leyes electorales, cada
proceso electoral sera muy diferente a otro. Por ello, los tres criterios analiticos
de imparcialidad minimos a considerar bajo cualquier contexto y que estan
estrechamente relacionados, son:
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a) La formula decisoria al interior de los organismos electorales: implica que
las decisiones estén aisladas de las influencias negativas, una vez que se
trata de fijar una postura institucional frente a los hechos evidentemente se
espera que sea colegiada alli donde las decisiones son trascendentes, y en qué
medida, si son por mayoria simple o calificada o, incluso, por unanimidad.
¢Cual es la formula decisoria deseable? Contrariamente a lo que pudiera
pensarse, la unanimidad no necesariamente refleja una mejor decision, pues
lograrla implica rigidizar la discusién y no refleja la pluralidad.

Por ende, en varios de los casos se solicita la mayoria simple para la toma
de decisiones (Argentina, Ecuador, México, Paraguay, Peru y Republica
Dominicana) o calificada (como en Venezuela) y solo bajo ciertas circunstancias
se solicita la unanimidad. Bolivia, Chile y Costa Rica sobresalen como aquellos
donde se solicita la mayoria absoluta de los miembros.

En este sentido, resulta importante la naturaleza maxima de las decisiones,
como la calificacion electoral, y si estas pueden ser impug-nadas o inatacables.

b) La calificacién de las elecciones implica reglas precisas e imparciales para
asegurar certeza en la gestion electoral. La autocalificacion o contencioso
politico es una manera en la cual los miembros de los cuerpos legislativos
electos deciden si las elecciones cumplieron con los requisitos de justicia y
libertad y, por lo tanto, si su propia eleccién es legal y legitima. Esta fue
sustituida en practicamente toda la region por el denominado “contencioso
jurisdiccional”, en manos de organismos y/o tribunales electorales. Con
excepeion de Argentina y Venezuela, paises en donde todavia subsiste, y de
Bolivia, en donde hasta antes de 2009 se presentaba la misma situacion (hoy
se senala la “entrega de credenciales”).

Cuadro 5.
Criterios de imparcialidad en los Organos Electorales

£ Sus decisiones pueden ser
revisadas o revocadas por
ofras instancias?

Principal

Formulaide
decision

¢Califica las
elecciones?

No ~ Soloen casos ‘especificos: la
% Camara de Diputados.

& st ’. ey
Si No, salvo que contravengan
la Constitucion.
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Principal
Organismo
Electoral

Formulaide
decision

Fuente: Elaboracién propia, con informacién de las constituciones y leyes vigentes en la materia al
2013 en cada pais.

a

a

La Constitucién Boliviana de 2009, en su articulo 67, seflala: “Calificar las credenciales otorgadas por las
Cortes Electorales. Las demandas de inhabilidad de los elegidos y de nulidad de las elecciones sélo podrin
ser interpuestas ante la Corte Nacional Electoral, cuyo fallo serd irrevisable por las Camaras, Si al calificar
credenciales no demandadas ante la Corte Nacional Electoral la Cdmara encontrare motivo de nulidad, remitird
el caso, por resolucién de dos tercios de los votos, a conocimiento y decision de dicho tribunal. Los fallos se
dictardn en el plazo de quince dias.”

“Cuando afecte derechos legitimamente adquiridos por un ciudadano”.

Para decidir, se requiere de un minimo de tres integrantes por cada Grgano.
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c) La inacatabilidad de las decisiones que se tomen dentro del organismo
electoral: si las decisiones del organismo electoral mas importantes pueden
ser revisadas por el Parlamento, por ejemplo, no obstante su independencia,
entonces se compromete su desempeno. Si la ultima palabra de las decisiones
queda en manos del organismo en cuestion, entonces se esperaria mayor
grado de imparcialidad. En casi todos los casos los tribunales electorales
son la altima instancia en materia electoral y no cabe recurso alguno en sus
decisiones. El circuito de las impugnaciones varia, los casos se sustancian
en salas locales o regionales, pero la ultima palabra en los casos mas
emblematicos -las elecciones presidenciales, por ejemplo- queda en manos
de las salas superiores de los tribunales electorales. Solo Bolivia, Paraguay y
Venezuela contemplan la posibilidad de que sea en instancias superiores la
posibilidad de revisar la accién de los érganos electorales.

5. Amanera de conclusién: mas independencia, cmayor imparcialidad?

La busqueda de la independencia de los organismos electorales —cualquiera
que sea la dimensién que los legisladores hayan definido- ha sido el aspecto
MAs recurrente en todas las reformas electorales en la region latinoamericana.
Empero, es necesario sefialar que esa condicion no asegura necesariamente
que estos actien con imparcialidad, aunque se ha argumentado que, a
mayor grado de independencia, mayor imparcialidad (Rosas, 2010:78).
Esta- légica no se aplica siempre, y de manera lineal, con los modelos de
gestion electoral existentes, Organismos electorales dotados formalmente de
autono_mia no funcionan como se espera, como sucede en Venezuela, desde
QUE practicamente se instaurs la nueva Constitucion de 1999 (Alvarez, 2009)
¥ €omo lo consignaron los medios de comunicacion en las elecciones de 2012
y 2913. O més aan, en algunos casos, como México, se ha llevado al extremo
!ﬂ JUd.iCializacién de los procesos electorales en que se pone en riesgo la
integridad de los organismos (Martin, 2012).

Algu?ias veces la independencia y la imparcialidad parecen no compaginar con
la bustf[l.!eda de pluralidad o, al menos, eso sefala la historia de la region.
En Bolivia, por ejemplo, la logica de la “vigilancia partidista reciproca” de las
n:eformas de 1966 suponia que si los partidos tenian representacién en el
organo electoral la democracia se fortaleceria (Chavez, et al., 2007). Pero la
partidizacion abrig e] paso a la corrupcién y la manipulacion de las elecciones,
como sucedia en México hasta 1996, o como —ya se sefialé- ocurre en Venezuela
en las dos primeras décadas del siglo XXI.

Si como ya se mostro, el modelo de gestion mas comun en las democracias
consolidadas es aquel menos independiente, entonces, ¢en dénde radica la
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clave de la buena gestion electoral? ¢La via que han seguido muchos paises
latinoamericanos es la tnica y la mas efectiva? No hay una respuesta tinica,
pero una buena combinacién entre independencia y eficientes e imparciales
criterios de decision de los organismos involucrados en la gestion electoral
parecen apuntar a que en la medida en que se consoliden estos aspectos, la

discusion en torno a las elecciones ya no estara en quienes son los arbitros,
sino en el juego mismo.

En la ultima década del siglo XX y la primera del siglo XXI, América Latina
se convirtio en un excelente laboratorio en el disefio de modelos de gestion
electoral con el objetivo de asegurar la libertad y la limpieza en las elecciones,
permitiendo que las autoridades electas asuman el poder politico con una
suficiente legitimidad de origen y, por lo tanto, manteniendo la gobernabilidad.
Las reformas electorales que fortalecieron el sistema de gestion electoral
estuvieron en consonancia con las dinamicas que fortalecieron el pluralismo
partidista, y muchas fueron resultado de procesos superpuestos y no siempre
producto de acuerdos en torno a valores compartidos (Whitehead, 2011: 330-
332). No obstante, el germen de los procesos involutivos de la democracia ya
no esta en la manipulacién de las reglas electorales o, al menos hasta ahora,
eso se vislumbra. Las democracias en la region se ponen en riesgo con la
perpetuacion de figuras o movimientos en el poder como en Venezuela bajo
el chavismo, e incluso en Argentina bajo los Kirchner, con las tentaciones de
golpes de Estado, como sucedio en Venezuela, en 2002, en Pert y en Ecuador
en 2005, en Honduras en 2009, y en Ecuador, nuevamente en 2010, pero
también con la baja confianza en los valores de la democracia, como muestran
los datos del Latinobarémetro de la primera década del siglo XXI. Por ello, los
organismos encargados de la gestian electoral en la region deben, ademas de
fortalecerse internamente, procurar la difusion de los valores democraticos

entre los ciudadanos, pues, cabe decirlo, no solo de elecciones viven las
democracias.
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LA CREDIBILIDAD DE LAS ELECCIONES
LATINOAMERICANAS Y SUS FACTORES.
EL EFECTO DE LOS ORGANISMOS
ELECTORALES, EL SISTEMA DE PARTIDOS

Y LAS ACTITUDES POLITICAS!

José Molina
Janeth Hernandez

1. Introduccion

La importancia de que las elecciones sean honestas y creibles para la
legitimidad democratica es evidente. Un pais no puede ser considerado
democratico si sus elecciones no son limpias, y aunque lo fueran en forma
objetivamente razonable, el sistema politico no podria perdurar, ni habria
gobernabilidad si la poblacion las considera fraudulentas.

Por ello es importante explorar los factores que aparecen vinculados, por
una parte, al caracter limpio o fraudulento de las elecciones en paises con
una institucionalidad razonablemente aceptable desde el punto de vista
democrético, e igualmente los factores asociados a la confianza o desconfianza
de la poblacién en la honestidad de esas elecciones.

1 Este articulo fue publicado originalmente en Cuadernos del CENDES, n°, 41, mayo-agosto 1999, pp- .I =26.
Agradecemos al comité editor de Cuademnos del CENDES que haya dado autorizacién para su inclusion en
este libro. Por otro lado, cabe resaltar que la investigacion que da origen a este trabajo fue financiada por el
Consejo de Desarrollo Cientifico y Humanistico de la Universidad del Zulia. Se reproduce este trabajo por
considerar que su analisis, ubicado a mediados de la dltima década del siglo XX, es il para contribuir a la
investigacion sobre el tema referido a los factores que afectan la credibilidad del electorado ante la limpieza de
las elecciones. En la medida en que podemos confiar en que dicha credibilidad tiende a tener bases reales en
los hechos, ello también nos permite sugerir caminos para identificar los factores que afectan la imparcialidad
de los procesos electorales, y por ello la calidad de la democracia, de modo que América Latina pueda seguir
avanzando en el mejoramiento de la misma. Este es un tema que ha cobrado auge entre los académicos y
analistas en los Gltimos aflos, y este trabajo puede contribuir a la discusion que se desarrolla al respecto.

89



Organismos electorales y calidad de la democracia en América Latina

En este trabajo se analizan los factores institucionales e individuales que
aparecen vinculados al grado de confianza del electorado en que las elecciones
en ocho paises latinoamericanos son limpias o fraudulentas, de acuerdo a
datos de mediados de la década de los noventa. El objetivo de este estudio
comparado apunta hacia la determinacion de factores institucionales e
individuales (actitudinales y sociodemograficos) que, en forma general,
influyen en la credibilidad de las elecciones en América Latina.

El analisis abarca ocho paises, aquellos que fueron incluidos en la encuesta
Latinobarémetro 95, es decir, Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay,
Perq, Uruguay y Venezuela, y sobre los cuales tuvimos informacion accesible
sobre el nivel de credibilidad interna de sus elecciones, con base en una
pregunta de la encuesta que solicita a los entrevistados que indiquen si las
elecciones en su pais son limpias o fraudulentas®. No se pretende que estos
paises sean representativos del resto de las democracias latinoamericanas,
sin embargo, si creemos que la determinacion de los factores que, en forma
general, aparezcan afectando los niveles de credibilidad de las elecciones en
estos paises contribuira en buena medida a arrojar luces sobre este importante
aspecto de la vida democratica no solo para América Latina, sino para las
democracias emergentes del tercer mundo.

2. La credibilidad en las elecciones en América Latina

Un hecho que hace atin mas interesante el objeto de nuestro estudio es que los
niveles de credibilidad en las elecciones entre nuestros paises, para mediados
de los afios noventa, presentaban una gran variacion. Ello hace pertinente
preguntarse acerca de las razones que explican tales diferencias, y los factores
asociados a ellas, especialmente los institucionales. La tasLa 1 presenta los
porcentajes que en cada pais consideraban para 1995 las elecciones limpias o
fraudulentas, haciendo evidentes las distancias entre unos y otros. Mientras
en Chile y Uruguay mas del 70% de los entrevistados consideraba que las elec-
ciones eran limpias, en Venezuela, México y Paraguay no alcanzaban el 20%.

Agradecemos el acceso a la base de datos del Latinobarometro 95, a los profesores Federico Welsch y José
Vicente Carrasquero, de la Universidad Simon Bolivar, Caracas, Venezuela.
3 La pregunta 23 del Latinobarometro 95 es la siguiente: jUsted cree, en términos generales, que las elecciones
en este pais son limpias o fraudulentas?

(%]
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Tabla 1
Opinién acerca de las elecciones

Pais Elecciones limpias Elecciones fraudulentas

Fuente: Latinobarémetro 95. Pregunta 23: ¢Usted cree, en términos generales, que las elecciones en
este pais son limpias o que son fraudulentas?

3. Factores de la credibilidad y confiabilidad de las elecciones.

En analisis realizados con vistas a la reforma electoral ocurrida en
Venezuela entre 1997 y 1998 se realizo un estudio de la vinculacion entre
la integracién partidista o no partidista de los organismos electorales y el
grado de honestidad y credibilidad que presentaban las elecciones en America
Latina (Molina, 1997), se concluia que la integracion no partidista estaba
asociada a niveles mas altos de credibilidad. Otros autores habian planteado
apreciaciones en el mismo sentido con respecto a los problemas de honestidad
o credibilidad en las elecciones de América Latina (Jaramillo, 1993: 65;
Jaramillo, 1989; Aragon, 1988: 122; Garcia, 1996: 124; Guzman 1994: 34;
Molina y Hernandez, 1997). Sin embargo, resulto evidente que la integracion
de los organismos electorales no es la tinica variable que afecta la credibilidad
de las elecciones, y posiblemente tampoco la mas fuerte. Por ello, en este
trabajo se persigue ampliar ese analisis, estudiando como posibles factores
asociados a la honestidad y credibilidad de las elecciones otras variables
tanto institucionales como actitudinales, con el fin de tener un pancrama
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mas amplio de las diferencias en credibilidad y honestidad electoral entre los
paises latinoamericanos y sus causas.

A nivel institucional es de esperar que la integracion de los organismos
electorales en forma no partidista o partidista tenga efecto tanto sobre los
niveles de honestidad como de credibilidad de las elecciones. Podemos
distinguir en Latinoameérica dos principios orientadores de los organismos
electorales y de la supervisién de los comicios. El “principio de la vigilancia
partidista reciproca” y el de la “imparcialidad”. El primero asume que
integrando los organismos electorales con representantes de los partidos,
estos se vigilaran mutuamente, con el resultado de que el proceso sera
limpio y tendra credibilidad. Los miembros de los organismos electorales son
predominantemente representantes de los partidos. El segundo supone que
para garantizar la limpieza y credibilidad es preferible la integracion de los
organismos electorales por individuos imparciales. De modo que a los miembros
de los organismos electorales se les exige ser independientes politicamente.
La designacion del organo rector de las elecciones y sus subordinados puede
Seguir el procedimiento utilizado para los cargos judiciales, estar a cargo
de instituciones publicas o privadas de caracter no partidista, o en manos
de un 6rgano politico como el Congreso, pero con la exigencia de que los
d§8ignados sean mayoritariamente independientes. Sobre la base de este
criterio, podemos clasificar a los organismos electorales en tres categorias:
1) no partidistas de designacién no politica, 2) no partidistas de designacion
politica, 3) partidistas.

La hipétesis de] trabajo es que, a menor caracter partidista, mayor sera la
garantia de honestidad y la credibilidad, especialmente en condiciones de
multipartidismo, La vigilancia partidista reciproca presenta, en primer lugar,
e? problema de que se funda precisamente en la desconfianza, y cualquier
Situacién que altere momentanea o permanentemente el equilibrio dara
lugar si no a violaciones a la ética, al menos si a suspicacia y pérdida de
cre.dibilidad. En condiciones de bipartidismo perfecto o cuasiperfecto este
pelz_gro se reduce, ya que los dos tinicos 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 reciproca funcionara adecuadamente.
NO ocurre lo mismo cuando el pais es multipartidista, con tres o mas partidos
importantes. En estas condiciones es muy probable que se produzcan alianzas
de unos partidos contra 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 figurado. Por otra parte, es igualmente factible, como de hecho
ha ocurrido en Venezuela, que existan partidos electoralmente fuertes pero de
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organizacion débil, especialmente cuando se trata de movimientos 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 y
actos de proceso, de modo que su capacidad de vigilancia sera parcial, y su
desconfianza directamente proporcional a estas carencias.

La integracion sobre la base del criterio de imparcialidad ofrece, por su
naturaleza mismay enlamedidaen quelaimparcialidad seareal, probabilidades
razonables de honestidad y credibilidad. Esto es particularmente cierto
cuando la designacién de los miembros de los organismos esta a cargo de
entes no politizados, que gozan en si mismos de un reconocimiento general a
su imparcialidad politica. Cuando el nombramiento de los integrantes de los
organismos electorales esta en manos de un érgano politico como el Congreso
(Venezuela hasta 1999)* o del presidente, con acuerdo del Senado (Argentina),
puede esperarse un cierto menoscabo de la credibilidad del organismo, sobre
todo si el prestigio de los partidos se ha visto reducido. El nombramiento
por un érgano politico como el Congreso, aun cuando se exija una mayoria
calificada, puede derivar en negociaciones publicas, largas y polémicas
que afecten la confianza de la opinién publica en la independencia de los
integrantes de los organismos electorales. Esto ha sido claramente lo que ha
ocurrido en Venezuela en 1995 y en 1998.

En resumen, por lo antes sefalado, es razonable asumir la hipétesis de
que los niveles de credibilidad y confianza en las elecciones tenderan a ser
comparativamente mayores en los organismos electorales no partidistas de
designacion no politica, seguidos por los no partidistas de designacion politica,
y menores en los de designacion partidista en condiciones de multipartidismo
moderado o extremo. La taBla 2 presenta los modos de integracion de los
organismos electorales rectores en los ocho paises que estamos considerando
para la época analizada.

4 A partir de la Constitucion de 1999 |as designaciones las hace la Asamblea Nacional.
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Tabla 2
Integracion de los organismos electorales (hasta 1995)
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a. En la reforma de 1997, la forma de integracion del méximo organismo electoral mexicano pasé a ser la
siguiente: Se compone de un presidente y ocho consejeros electorales, los cuales serin elegidos por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Cimara de Diputados, o en sus recesos por las
comisiones permanentes, a propuesta de los grupos parlamentarios. (Art. 41 de In Constitucion Politica), La
cual es una composicion “no partidista de designacion politica™.

b. La reforma de 1998 sustituy6 al Consejo Supremo Electoral por el Consejo Nacional Electoral, integrado
ahora por siete miembros, elegidos por ¢l Congreso de la Republica, con el voto de las dos terceras partes de
sus integrantes, los cuales no deben estar vinculados a ningin partido politico (Art. 50 y 51 de la LOSPP),
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Mainwaring y Scully (1995) han planteado que el nivel de institucionalizacién
del sistema de partidos es una variable fundamental para explicar importantes
aspectos del desenvolvimiento de las democracias latinoamericanas,
como la fortaleza de las legislaturas, la legitimidad, la gobernabilidad
y las probabilidades de practicas populistas. A fin de determinar el grado
de institucionalizacién, los autores utilizan cuatro criterios: la estabilidad
del sistema de partidos, la profundidad del vinculo entre los partidos y la
sociedad, la centralidad de los partidos y las elecciones en la determinacion de
quien gobierna, asi como la solidez interna de las organizaciones partidistas
(Mainwaring y Scully, 1995). Con base en estos criterios, estos autores
clasifican los sistemas de partidos de América Latina en tres categorias:
institucionalizados (Institutionalized Party Systems), no institucionalizados
(Inchoate Party Systems) y hegemoénicos en transicion (Hegemonic Party
Systems in Transition) (Mainwaring y Scully, 1995: 17-20). Como se dijo,
st.agﬂn los autores, el grado de institucionalizacién afecta la legitimidad del
sistema politico en la medida en que la posibilidad de utilizar las elecciones
€omo un mecanismo para exigir responsabilidad a los gobernantes se facilita
eén sistemas de partidos institucionalizados y se dificulta en sistemas no
institucionalizados (Mainwaring y Scully, 1995: 24). En cuanto a la influencia
de esta variable sobre el nivel de credibilidad, parece factible asumir que
c.uando el sistema de partidos esta altamente institucionalizado, la poblacion
tiende a trasladar su confianza en los partidos al sistema politico en que
t.allos ’funcionan, ¥ que al mismo tiempo las organizaciones politicas tendran
{nteres Y €xito en proteger la confianza en dicho sistema. Por otra parte, la
mstitucionalizacion indica fortaleza de los partidos, lo que implica igualmente
capacidad para la defensa de sus votos y para evitar los fraudes en su contra.
Por ello, en igualdad de otras condiciones uno pudiera esperar mayor puleritud
y Confianza sobre la limpieza de sus resultados en las elecciones en paises
con sistemas de partidos institucionalizados que en no institucionalizados.
En los paises con un sistema de partido hegemédnico en transicion, dado el
predominio de un partido con una reputacion no democratica muy reciente,
es de esperar que el escepticismo respecto de la limpieza de las elecciones sea
mayor que en los paises enmarcados en las dos categorias anteriores.

La encuesta Latinobarémetro 1 995 nos permite analizar los factores que
aparecen asociados a la confianza o no en las elecciones, a fin de determinar
cuales caracteristicas actitudinales o sociodemograficas de los individuos
estan asociadas a una mayor confianza en el resultado de las elecciones. Por
tanto, en vista de que las elecciones representan un aspecto crucial de la
democracia, es de esperar que formen parte de una dimensién institucional
en el marco de las actitudes individuales, de modo que quienes aceptan la
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democracia como el mejor sistema de gobierno (apoyo difuso) (Easton, 1957,
1965, 1975; Weatherford, 1992; Anderson y Guillory, 1997), tienen mayor
confianza en las instituciones de gobierno y los partidos, y mayor satisfaccion
presentan con el funcionamiento de la democracia, es de esperar que tengan
una tendencia mayor a considerar limpias las elecciones que quienes estan
en una posicion opuesta.

Asi como la institucionalizacién del sistema de partidos puede vincularse al
nivel de credibilidad en las elecciones, es plausible que las actitudes hacia los
partidos estén vinculadas a la credibilidad en la limpieza de los resultados,
particularmente donde los partidos manejan los organismos electorales. Seria
de esperar que a mayor confianza en los partidos y a mayor identificacion con
alguna organizacion politica, mayor sea la confianza que se exprese sobre la
honestidad del proceso electoral.

Del mismo modo, en tanto el apoyo general a las instituciones puede consi-
derarse formando una dimensién que tiende a ser coherente, también la vision
optimista o pesimista sobre la marcha de la politica o la economia a nivel
del pais o personal pudieran asumirse como una dimensién vinculada a la
primera, de modo que quienes tienden a ver en forma optimista su situacion
personal o la del pais posiblemente también tengan una propension mayor
que los pesimistas a tener confianza en las instituciones, y en particular en
las elecciones.

Anderson y Guillory (1997) demostraron que el haber votado por quienes
ganaron la eleccién y gobiernan, o por quienes perdieron y estan en la oposicion
tiene influencia sobre la tendencia del elector a considerar que la democracia
en su pais funciona bien o no. Con base al hallazgo de estos autores, se
explora la idea segtin la cual la tendencia a creer que las elecciones son limpias
o fraudulentas esta influenciada por el hecho de que se sea partidario del
gobierno o de la oposicién. Es de esperar que quienes apoyen a los ganadores
de la eleccién, precisamente por ese hecho, tengan una tendencia mayor a
considerar que las elecciones son limpias que quienes apoyan a otras fuerzas
politicas o a ninguna.

El modelo incluye las variables sociodemograficas, vale decir, género, edad,
educacion y posicion socioeconémica, a fin de determinar su incidencia en los
ocho paises considerados respecto de la variable independiente. Igualmente,
se explord, a manera de control, el posible efecto de otras variables que han
demostrado su importancia explicativa respecto al comportamiento politico:
la ubicacion ideologica en el espectro izquierda-derecha, el interés en politica
v la confianza genérica en los demas,

97



Organismos electorales y calidad de la democracia en América Latina

Con base en lo antes senalado, podria formularse que la hipétesis central
de este trabajo es que la confiabilidad y credibilidad de las elecciones esta
asociada a la forma de integraciéon de los organismos electorales, al grado
de institucionalizacién del sistema de partidos, al nivel de confianza de
la poblacion en los poderes publicos y los partidos, asi como al apoyo y
satisfaccion con la democracia.

4. Variables del modelo

e Variable dependiente.-

Credibilidad en las elecciones: Indicada por la respuesta a la pregunta:

¢Usted cree, en términos generales, que las elecciones en este pais son limpias
o fraudulentas?

° Variables independientes.-

Institucionales: Integracién de los organismos electorales: Se clasifica a los
paises analizados en una de estas tres categorias: partidista, no partidista con
designacién politica, no partidista de designacién no politica.

Institucionalizacién del sistema de partidos: Se utiliza la clasificacion que
Mainwaring y Scully (1995:17-21) hacen de los ocho paises considerados, en
tres categorias: institucionalizado, no institucionalizado, hegeménico en transicion®,

Sistema de partidos:
Se utiliza el estadistico “Ntimero Efectivo de Partidos” (N) de Laakso y Taagepera
(1979). Se calcula sobre la votacion de los partidos para el Congreso (camara baja).

° Variables Individuales.-

Confianza en los poderes publicos: Escala que agrega las respuestas a
las preguntas sobre cuanta confianza tiene el encuestado en el Congreso, el
Poder Judicial, la administracién publica, el gobierno, las fuerzas armadas y
la policia: 0.- ninguna, 1.- poca, 2.- alguna o 3.-mucha. Se genera una escala
de confianza del 0 al 18.°

Confianza en los partidos politicos: Viene indicada por la respuesta a la
misma pregunta sobre confianza utilizada en relacion a los poderes publicos,
pero en este caso referida a los partidos. El entrevistado indica si les tiene
ninguna, poca, alguna o mucha confianza a los partidos. 7

5 Como fuente de los datos electorales que sirvieron de base para el calculo del Numero Efectivo de Partidos en
las Gltimas elecciones hasta 1995 para la Cdmara Baja, se utilizan los siguientes trabajos: (Lagos, 1998: 586;
Caballero, 1998: 620; Fleischer, 1998: 533; De Riz, 1998: 503; Molina y Pérez, 1994: 68; Molina y Pérez,
1998a: 447; Woldenberg, 1998: 182). o

6  La pregunta es: “Por favor, mire esta tarjeta y digame, por cada uno de los grupos e instituciones mencionados
en I Jista, cudnta confianza tiene usted en ellas, jtiene usted mucha, alguna, poca o ninguna confianza?

7 Ver la nota anterior.
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Confianza genérica en los demds: Es indicada por la pregunta: “Cuando
a las personas se les pide que expresen su opinién politica, ¢cree usted que
la mayoria de las personas dicen lo que piensan acerca de la politica o usted
cree que normalmente no dicen lo que piensan?”. Recodificada con un valor
de “O” para quienes no tienen confianza y “1” para quienes si tienen confianza
en los demas.

Nivel de identificacién partidista: Indicado por la pregunta: “Respecto de los
partidos politicos, ¢cémo se siente usted: muy cercano (4), bastante cercano (3),
simplemente simpatizante (2) o no esta cercano a ningun partido politico (1)?7

Apoyo general al sistema democrdtico: (Apoyo difuso) Viene indicado por
la respuesta a la siguiente pregunta: “sCon cual de las siguientes frases esta
usted mas de acuerdo?: (3) La democracia es preferible a cualquier otra forma
de gobierno. (2) En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede
ser preferible a uno democratico. (1) A la gente como uno, nos da lo mismo
un régimen democratico que uno no democratico. Es decir se clasifica a los
entrevistados en tres categorias: 1.- Da lo mismo democracia que dictadura.
2.- Algunas veces es preferible un gobierno autoritario. 3.- Siempre es
preferible la democracia.

Satisfaccién con el funcionamiento de la democracia (Anderson y Guillory,
1997: 70). Viene indicado por la respuesta a la pregunta: “¢En general,
diria usted que esta muy satisfecho, algo satisfecho, poco satisfecho o nada
satisfecho con el funcionamiento de la democracia en (pais del que se trate)?*

Gobierno u Oposicién. Divide a los entrevistados en dos categorias de una
variable dummy: 1.-Gobierno: quienes si las elecciones fueran manana votarian
por uno de los partidos de gobierno. 0.-Oposicion: el resto de la muestra.

Situacién econdémica del pais. Se incluyen en el analisis tres preguntas
que indican la actitud frente a la situacién economica del pais. En la primera
el entrevistado indica si la situacién economica actual del pais es muy mala,
mala, regular, buena o muy buena, Recodificada en tres categorias: 0.- mala;
1.- regular; 2.- buena. La segunda y la tercera se refieren respectivamente
a la visién prospectiva y retrospectiva sobre la economia. Una pregunta si
la situacién econémica actual de pais es mejor, igual o peor que hace doce
meses; y la otra si en los préximos doce meses la situacion economica del pais
sera mejor, igual o peor que ahora.

Situacién econémica personal presente, Situacion economica personal
pasada y Situacién econémica personal futura. La primera indica si el

8  Lasrespuestas se valoraron del uno al cuatro, de menos a mas satisfaceion con el funcionamiento de la democracia,
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entrevistado considera su situacién econémica personal como muy mala,
mala, regular, buena o muy buena. Recodificada en tres categorias: 0.-
Mala, 1.- Regular, 2.- Buena. La segunda si el entrevistado considera que su
situacién econémica personal hoy es peor, igual o mejor que hace doce meses.
La tercera si considera que los proximos doce meses su situacion econémica
sera peor, igual o mejor que la que tiene hoy.

Situacion politica actual del pais. Indica si segin el entrevistado la
situacion politica del pais es muy mala, mala, regular, buena o muy buena.
Recodificada en tres categorias: 0.- Mala, 1.- Regular, 2.- Buena.

Situacién politica futura. Indica si segtn el entrevistado en los proximos
doce meses la situacion politica del pais sera peor, igual o mejor.

Interés en politica: Indica si el entrevistado manifiesta estar nada interesado,
poco interesado, algo interesado o muy interesado en politica.

° Variables sociodemogrificas.-
Geénero, edad?, nivel de instruccion alcanzado'® y posicién socioeconémica'!.

5. Variables institucionales y credibilidad de las elecciones

La TaBLA 3 esquematiza la situacion de cada pais en relacion a la credibilidad
de las elecciones y los factores institucionales. Los paises estan ordenados de
mas a menos, seglin el porcentaje de los entrevistados que manifest6 creer
que las elecciones son limpias.

Como puede observarse, la TapLa 3 sugiere asociacion entre el tipo de
organismo electoral y los niveles de credibilidad en las elecciones. Los
paises con organismos no partidistas aparecen con los mayores niveles
de credibilidad. Dos excepciones pudieran sefalarse: Paraguay y Brasil.
Paraguay presenté la mas baja credibilidad (9%), a pesar de que su organismo
electoral es de integracion no partidista. Esto se debe probablemente al hecho
de que se encontraba, para 1995, en etapa de transicion hacia la democracia;
sus instituciones, aunque formalmente independientes, eran susceptibles de
ser percibidas por la poblacion como dependientes del poder hegemonico del
Partido Colorado que dirigié al pais en la dictadura y lo siguié haciendo en la
transicion democratica. En ese sentido, puede asumirse que la caracteristica del
9 Estﬁ va:inblcrindic; lc;s;ﬂo;i d;;uﬂ ;icl entrevistado.
10 La variable nivel de instruccion aleanzado clasifica a los entrevistados en siete categorias: 1) analfabeto, 2)
basica incompleta, 3) basica completa, 4) secundaria, media, técnica incompleta; 5) secundaria, media, técnica
completa, 6) superior incompleta; 7) superior completa.

11 Esta variable denota la “Apreciacion del nivel socioecondémico del entrevistado™, en cinco categorias: muy
malo, malo, regular, bueno, muy bueno.
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sistema de partidos como hegemodnico en transicién, neutraliza negativamente
la propension a generar confianza derivada de la integraciéon no partidista del
Tribunal Superior de Justicia Electoral.

Tabla 3
Credibilidad de las elecciones y factores institucionales

Entre paréntesis el afio de la eleccion para la cual se calcula el namero efectivo de partidos, con
base a la votacion para la Camara Baja.

Brasil tiene la credibilidad mas baja entre los otros paises con organismos
electorales de integracion no partidista. Es tan baja (23%) que esta mas cerca
de la situacion de paises con integracion partidista. Nuestra hipotesis nos
ofrece una explicacion para ello: la no institucionalizacion del sistema de
partidos y el mutipartidismo extremo (N = 11) para la época del analisis. Estos
datos sugieren que aunque la integracion no partidista de los organismos
electorales tiene un efecto positivo sobre la credibilidad y honestidad de
las elecciones, este efecto tiende a diluirse si el sistema de partidos no esta
institucionalizado y hay un ntimero alto de partidos relevantes.

Chile también presenté en apariencia un alto nivel de fraccionamiento, ocho
partidos efectivos, y, sin embargo, su credibilidad fue la mas alta. No obstante,
este fraccionamiento estd contrarrestado por el hecho de que estos partidos
funcionan en dos bloques estables, la Concertacién por la Democracia'® y

12 Integrada por los partidos que estin en la alianza de centro-izquierda que gobernaba para el momento del
estudio: Democracia Cristiana, Partido Socialista, Partido por la Democracia, Partido Radical, Social
Demacrata y otros.
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la Union por el Progreso'® (Lagos, 1998). Estas dos alianzas, estables a los
efectos de nuestro analisis, tienden a asemejar una situacion de bipartidismo,
dadas las obligaciones que se generan entre los miembros de las alianzas en

lo que se refiere a la proteccion del voto, y la defensa de los aliados frente a
los adversarios.

La TasLa 3 también sugiere vinculaciéon entre grado de institucionalizacion
y credibilidad, incluso de una manera mas nitida que respecto al tipo de
organismo electoral. De hecho, los paises con mayor credibilidad son también
paises con sistemas de partidos institucionalizados para el momento del
estudio (Chile, Uruguay y Argentina). A ellos les siguen los paises con sistemas
de partidos no institucionalizados (Pert y Brasil), y luego Venezuela. Venezuela
aparenta ser una excepcion, sin embargo, podria alegarse que su sistema de
partidos sufrié durante los noventa un proceso de desinstitucionalizacién,
de modo que para 1993 present6 una alta volatilidad y una clara pérdida
de centralidad de los partidos frente a los liderazgos personalizados. Rasgos
que se siguieron acentuando durante la década de los noventa del siglo XX
(Molina y Pérez, 1994, 1998a, 1998b). En efecto, Venezuela pareceria estar
€N esos momentos mas cercana a la situacion vivida por el Peru (Rospigliosi,
1998; Cotler, 1995), que a los sistemas de partidos institucionalizados del
Cono Sur. Finalmente, con la menor credibilidad, aparecen los paises con
un sistema de partido hegemonico en transicion (México y Paraguay), lo cual
concuerda con la hipétesis antes propuesta.

En cuanto al numero efectivo de partidos, su influencia en un nimero tan
pequeno de casos es dificil de desentranar de la de las otras variables. No
obstante, si consideramos a Chile un caso semejante al bipartidismo, resulta
que, salvo el caso de los paises donde atin se vive un proceso de transicion
dirigido por el partido anteriormente hegemonico, la TasLa 3 sugiere que a
menor numero efectivo de partido mayor credibilidad. Excluidos los paises
hegemdénicos en transicion y con la precision hecha sobre Chile, los dos paises
con el mayor niimero de partidos son también los que presentan la menor
confianza de la poblacién en la limpieza de las elecciones (Brasil y Venezuela).

Aunque el ntimero de casos no permite llegar a conclusiones definitivas, el
analisis realizado sugiere que la credibilidad de las elecciones es baja en los
paises caracterizados como hegemdnicos en transicion, independientemente
del tipo de organismo electoral o del niimero de partidos efectivos. Respecto a
los otros, la confiabilidad y credibilidad de las elecciones esta positivamente
asociada a organismos electorales imparciales de integracion no partidista, y

13 Union Demdcrata Independiente, Rcu-nvacii)n Nacional y Union de Centro-Centro (UCC).
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a sistemas de partidos institucionalizados y con un numero bajo de partidos
o bloques de partidos, de modo que, a mayor imparcialidad de los organismos
electorales, mayor institucionalizacion y menor ntmero de partidos efectivos,
mayor probabilidad de que la confianza en las elecciones sea alta.

6. Factores individuales y credibililidad de las elecciones.

Para el analisis de la influencia de las variables de caracter individual sobre
los niveles de credibilidad en los ocho paises, se realizaron dos pasos. El
primero consistié en determinar el nivel de asociacion entre cada una de las
variables independientes y la credibilidad de las elecciones, para lo cual se
utilizo el CoericiENTE DE CORRELACION DE SpearMAN. El objetivo de este paso es
determinar cuales de las variables independientes presentan una correlacion
significativa (al 0.05) y relevante atn cuando sea baja (0.10 o mas) con la
variable dependiente para la mayoria de los paises. El segundo paso consistio
en generar un modelo explicativo de la credibilidad de las elecciones con
base en las variables, cuya asociacion bivariada con la independiente sea
significativa y relevante, y someterlo al procedimiento de regresion logistica
para determinar, para cada pais, cuales son las variables que de acuerdo a
nuestros datos presentan mayor influencia sobre la probabilidad de que un
individuo considere que las elecciones son limpias o fraudulentas.

La TaBLa 4 presenta los resultados para cada pais de la correlacion bivariada
entre la variable dependiente (credibilidad en las elecciones) y cada una de las
dependientes. De esta tabla puede extraerse que las variables cuya asociacion
con la dependiente es relevante y significativa con base en el COEFICIENTE
pE CORRELACION DE SPEARMAN para al menos la mayoria de los paises son las
siguientes:

o Confianza en los poderes publicos: significativa en todos los casos.
COEFICIENTE DE CORRELACION DE SprarMAN (C.C.S.) de 0.18 a 0.31.

o Satisfaccion con el funcionamiento de la democracia: significativa en todos
los casos. C.C.S. de 0.15a 0.33.

«  Situacién econémica actual del pais: significativa para siete casos. C.C.S.
de 0.09 a 0.28

Resulté en general superior a la Visién prospectiva o retrospectiva de la
economia. También en general superior a la apreciacion de la situacion
econdmica personal pasada, presente o futura.

Situacién politica actual del pais: significativa para siete casos. S.C.C
de 0.12 a 0.31 para ellos. Resulté superior a la vision prospectiva de la
situacion politica.
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*  Confianza en los partidos politicos: significativa para seis casos. S.C. C. de
0.09 a .019 para ellos.

* Apoyo general al sistema democrdtico: significativa para cinco paises.
C.C.S. de 0.07 a 0.18 para ellos.

*  Gobierno u oposicién: significativa para seis paises. C.C.S. de 0.05 a 0.24
para ellos.

No fueron significativas ni relevantes en general:
Variables sociodemogrdficas.

Ubicacion ideolégica en el espectro izquierda - derecha.
Interés en politica.

Identificacion partidista.

Confianza genérica en los demads.

Con base en este resultado se generé un modelo para aplicar el procedimiento
de regresion Logit para cada pais por separado. La variable dependiente
€s siempre la que divide a los entrevistados entre quienes piensan que las
elecciones son limpias y quienes piensan que son fraudulentas. Las variables
independientes del modelo inicial fueron las que se indicé habian presentado
una correlacién bivariada significativa y relevante en forma general con la
dependiente, mas las variables sociodemograficas, de modo que el modelo
explicativo inicial incluyo las siguientes variables como independientes:
“Confianza en los poderes prblicos”, “Situacion politica actual del pais”,
Situacion econémica actual del pais”, “Satisfaccion con el funcionamiento de
la democracia”, “Apoyo general al sistema democratico”, “Confianza en los
partidos politicos”, “Gobierno u oposicion”, género, edad, educacion y posicion
socioeconomica.

Se utilizé el procedimiento de inclusion progresiva de variables con base en
Su significacion (Forward Wald en SPSS), de modo que se llega a un modelo
final para cada pais que incluye solo aquellas variables independientes que
resultan significativas en presencia de las otras.

La Tasra 5 nos muestra el resultado del procedimiento LociT para cada pais.
Para las variables significativas se presentan los coeficientes “b” (coeficientes
parciales de laregresion Locir) y el estadistico R. Este tiltimo permite determinar
el peso relativo de las variables entre si. Es decir su influencia relativa dentro
del modelo sobre la probabilidad de que un determinado elector considere
las elecciones limpias o fraudulentas. Las casillas en blanco indican que la
variable no fue significativa para ese pais. Las columnas probabilidad minima
y probabilidad maxima nos indican el poder discriminatorio del modelo. Es
decir, su capacidad de diferenciar entre las probabilidades que tienen los
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ciudadanos, de conformidad con sus caracteristicas en las variables incluidas,
de considerar limpias las elecciones.

Tabla 5

Resultados de las regresiones logisticas para ocho paises con
credibilidad en las elecciones como variable dependiente

* Significativo al 0.05  ** Significativo al 0,001

a) Para cada pais el modelo resultante es significativo al 0.0001.

b) Para cada pais, las dos variables de mayor influencia relativa se indican con
negritas en los coeficientes R.

c) Los espacios en blanco indican que la variable no es significativa para el
pais en referencia.

d) La variable condicién socioeconémica no fue significativa para ninguno de
los paises.

e) Indica el nimero de casos incluidos en la regresion logistica. Excluidos los
faltantes (Missing),

Con base en la Tasra 5 puede afirmarse que el modelo tiene un poder explicativo
significativo e¢ importante, que nos permite dilucidar para cada pais los
factores asociados a una mayor credibilidad individual en la limpieza de los
procesos electorales, Para cada pais los factores significativos son aquellos
para los cuales se indica el coeficiente de regresion logistica (b) y el estadistico
R. Para cada caso, las variables que resultaron significativas e integran el
modelo para el pais, en orden de influencia son las siguientes:
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ARrGENTINA: educacion, apoyo general al sistema democratico, confianza en los
poderes piiblicos, satisfaccion con el funcionamiento de la democracia, situacion
politica actual y género. El modelo senala que para alguien que no haya
culminado la primaria, que le de lo mismo la democracia que la dictadura,
que no tenga ninguna confianza en los poderes publicos, poco satisfecho
con el funcionamiento de la democracia, que considere mala la situacion
politica del pais y de género femenino, la probabilidad de que considere
limpia las elecciones es de 22%, mientras que para alguien que culminé la
educacién superior, que prefiera la democracia a cualquier otra forma de
gobierno, con mucha confianza en los poderes publicos, muy satisfecho con
el funcionamiento de la democracia, que considera buena la situacion politica
del pais y de género masculino, la probabilidad de que considere limpias las
elecciones es del 98%.

BrasiL: confianza en los poderes publicos, satisfaccién con el funcionamiento
de la democracia, situacién politica actual, y educacién. El modelo senala que
para alguien con ninguna confianza en los poderes pblicos, nada satisfecho
con el funcionamiento de la democracia, que considera mala la situacion
politica del pais y analfabeto la probabilidad de que considere limpias las
elecciones es de 4%, mientras que para alguien con la mas alta confianza en
los poderes publicos, muy satisfecho con el funcionamiento de la democracia,
que considere buena la situacién politica del pais, y que al menos haya
culminado la educacioén basica, esa probabilidad es de 79%.

Cune: confianza en los poderes publicos, situacion econémica actual,
satisfaccién con el funcionamiento de la democracia, género Y apoyo general al
sistema democrdtico. De acuerdo al modelo, para una persona con ninguna
confianza en los poderes publicos, que considera que la situacién economica
del pais es mala, nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia,
de género femenino y que le da igual un gobierno democratico que uno no
democratico, la probabilidad de que considere que las elecciones son limpias
es de 29%. Mientras que para alguien con una muy alta confianza en los
poderes publicos, que considera que la situacion economica del pais es buena,
muy satisfecho con el funcionamiento de la democracia, de género masculino
y que considera que la democracia es preferible a cualquier otra forma de
gobierno, la probabilidad de considerar limpias las elecciones es de 98%.

Mexico: satisfaccién con el funcionamiento de la democracia, confianza en
los poderes publicos, gobierno - oposicion, y género. De acuerdo al modelo
alguien nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia, con ninguna
confianza en los poderes publicos, no partidario del gobierno y de género
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femenino, tiene una probabilidad de 1% de considerar que las elecciones son
limpias, mientras que alguien muy satisfecho con el funcionamiento de la
democracia, con una confilanza muy alta en los poderes publicos, partidario
del gobierno y de género masculino tiene una probabilidad del 80%.

Paracuay: confianza en los poderes publicos y gobierno - oposicién. De acuerdo
al modelo, las personas con ninguna confianza en los poderes puiblicos y
no partidarios del gobierno tienen una probabilidad del 1% de pensar que
las elecciones son limpias. Por otra parte, para las personas con muy alta
confianza en los poderes publicos y partidarias del gobierno esa posibilidad
es de 78%.

PeRU: confianza en los poderes puiblicos, satisfaccion con el funcionamiento de
la democracia, situacion politica actual, situacién econémica actual, gobierno
- oposicién, confianza en los partidos (con signo negativo), y apoyo general al
sistema democrdtico. De acuerdo al modelo para las personas con muy poca
confianza en los poderes publicos, nada satisfechos con el funcionamiento de la
democracia, que consideran malas tanto la situacion politica como la econémica
del pais, no partidarios del gobierno, con mucha confianza en los partidos
politicos, la probabilidad de que consideren limpias las elecciones es de 3%."*
Para las personas que tienen una muy alta confianza en los poderes publicos,
muy satisfechos con el funcionamiento de la democracia, que consideran que
tanto la situacién politica como econdmica son buenas, son partidarios del
gobierno, no tienen confianza en los partidos politicos y piensa que la democracia
es preferible a cualquier otro sistema, la probabilidad es de 99%.

Urveuay: educacion, edad, género, situacion politica actual, satisfaccién con el
funcionamiento de la democracia, gobierno - oposicién. La probabilidad mas
baja de considerar que las elecciones son limpias (32%) corresponde segun
el modelo, a aquellos de nuestros casos que no culminaron la secundaria,
jévenes (18 afios de edad), de género femenino, que consideran que la situacion
politica es mala, nada satisfechos con el funcionamiento de la democracia y
no partidarios del gobierno. La probabilidad mas alta de considerar que las
elecciones son limpias (99%) es adjudicada por nuestro modelo a aquellos
casos que culminaron la educacién superior, de avanzada edad (62 afos
de edad), de género masculino, que consideran que la situacion politica es
buena, algo satisfechos con el funcionamiento de la democracia y partidarios
del gobierno.

14 Si la persona considerara ademds que da Jo mismo un gobierno democratico que uno no democritico la
probabilidad tedrica de que considere limpias las elecciones seria atin menor segin nuestro modelo, Ninguno
de los casos en nuestra base de datos estd en esa situacion,
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VENEZUELA: satisfaccion con el funcionamiento de la democracia, confianza en
los poderes ptiblicos, situacién politica actual y confianza en los partidos. El
modelo sefiala que para un ciudadano nada satisfecho con la democracia,
con ninguna confianza en los poderes publicos, con ninguna confianza en
los partidos politicos y que considera mala la situacion politica del pais, la
probabilidad de que considere limpias las elecciones es de 6%., mientras
que para un ciudadano muy satisfecho con la democracia, con la mas alta
confianza en los poderes puiblicos, que cree que la situacion politica es buena

y con mucha confianza en los partidos politicos, esa misma probabilidad es
del 69%.

La direccién de la relacion es siempre la propuesta en la hipotesis. A mayor
confianza en los poderes publicos, satisfaccién con el funcionamiento y apoyo
a la democracia, optimismo ante la situacién politica y economica mayor es la
credibilidad en la limpieza de las elecciones.

Igualmente, los partidarios del gobierno, donde la variable resulto significativa,
tienden a tener mayor confianza en los procesos electorales que el resto. Esto
explica que en el Peri, uno de los dos paises donde la variable confianza en
los partidos resulté significativa, para el momento del estudio a mediados de
los noventa, son los que no le tenian confianza a los partidos los que mayor
credibilidad mostraron en las elecciones. En ese pais, ¢l presidente Fujimori
llegd al poder a la cabeza de un fuerte sentimiento antipartido, que cultive
con esmero desde entonces. Sus partidarios —los partidarios del gobierno-,
desconfiaban de los partidos pero confiaban en las elecciones que gano Alberto
Fujimori y que se realizaron bajo su mandato. Por su parte, los simpatizantes

de partidos recelaban del gobierno y de las elecciones que se organizaron bajo
su direccion.

En el modelo las variables sociodemograficas, donde resultaron significativas,
indicaron que a mayor edad y mayor educacion mayor credibilidad en las
elecciones. Los hombres presentaron una tendencia mayor a la credibilidad
que las mujeres. El nivel de educacion fue particularmente relevante para
Argentina y Uruguay. Este tltimo pais fue el tinico donde el modelo resultante
aparecio dominado por las variables sociodemograficas.

Los factores que resultaron con una influencia significativa para cinco paises
o mas de los ocho considerados, son los siguientes:

Confianza en los poderes publicos: A mayor confianza mayor credibilidad. Es
significativa en siete paises, una de las dos de mayor fuerza dentro.
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*  Satisfaccién con el funcionamiento de la democracia: A mayor satisfaccion
mayor credibilidad. Es significativa en siete paises. Dentro de las dos de
mayor fuerza en cuatro. Mayor extension que el apoyo difuso.

*  Situacion politica actual. A mayor satisfaccién, mayor credibilidad. Es
significativa en cinco paises.

7. Conclusiones

La credibilidad en las elecciones en la regién para 1995 aparecia asociada a
factores institucionales, actitudinales y en menor medida sociodemograficos.

A nivel institucional nuestro analisis sugiere que la confiabilidad y
credibilidad de las elecciones esta positivamente asociada a organismos
electorales imparciales de integracion no partidista, y a sistemas de
partidos institucionalizados y con un numero bajo de partidos o bloques de
partidos. Excepto para los casos de los sistemas de partido hegeménico en
'.transicién, donde a juzgar por nuestros datos la credibilidad tiende a ser baja
independientemente del tipo de organismo electoral o del numero de partidos.

En la medida de que el sistema electoral esta asociado tanto a la integracion
fie los organismos electorales como al sistema de partidos, la ingenieria
Institucional puede contribuir a reforzar la honestidad de los procesos y la
confianza de |a poblacion en ellos.

A nive] individual, destaca el hecho de que a mayor confianza en el
fu_ncionamiento de la democracia y a mayor satisfaccion con los poderes
Publicos, mayor es la credibilidad de las elecciones. Estos son factores que
dependen del grado en que los gobernantes cumplan con su deber, y acttien
en forma satisfactoria para la poblacién, lo que indica que, del éxito razonable
de las gestiones de gobierno y del sistema politico en honrar las expectativas
que ha generado, depende en buena medida su legitimidad.
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LOS PROBLEMAS DE LA ORGANIZACION
DEL PROCESO ELECTORAL FUERA DE LAS
FRONTERAS ESTATALES EN
LOS PAISES DE AMERICA LATINA:

LA PARTICIPACION POLITICA DE
LOS EMIGRANTES EN SUS PAISES DE ORIGEN

Francisco Sanchez
Joaquin Martin Cubas
Margarita Soler Sanchez

1.- Introduccion

Este trabajo se centra en los distintos modelos de gestion y administracion
electoral utilizados en los paises de Ameérica Latina que permiten el voto a
los ciudadanos que no residen en su territorio. Nos preguntamos por los
mecanismos que se utilizan para resolver o procesar la tension entre la
inclusion de una mayor cantidad de votantes dentro en proceso electoral y la
necesidad de garantizar la pureza y transparencia del mismo. Este binomio,
que es buscado por todo sistema de administracion electoral, resulta mas
complejo cuando los votantes estan dispersos en varios paises. La relevancia
del tema planteado y el objetivo del mismo se justifican en el estudio de un
aspecto normativo y operativo fundamental para que los derechos politicos
sean efectivos. Sin una correcta administracion que permita el ejercicio de los
derechos politicos es como si tales derechos no existiesen.

La necesidad de informacion sobre los sistemas de voto en elecciones fuera del
territorio nacional ha aumentado debido a la ampliacion de derechos politicos
demandada por grupos de inmigrantes y otros actores politicos locales
involucrados dentro del constante proceso de reforma politico-institucional
que se ha dado en los paises de América Latina durante la tercera ola
democratizadora. De forma mas puntual, Nohlen (2005) senala que en la
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década de 1990 se realizaron varias reformas electorales para permitir el voto
en el extranjero, muchas de ellas debidas a las presiones de las colonias de
votantes residentes en los Estados Unidos.

Al principio, la propuesta se sostuvo en los vinculos econémicos que mantienen
los inmigrantes con los paises de origen a través de las remesas que son o
han sido una de las principales fuentes de ingresos. Pero la demanda pasé
de la reivindicacion econémica a la politica y se pidié mayor atencién de las
administraciones de los paises de origen (en parte por la desatencién de los
paises de acogida hacia los inmigrantes en situacion irregular).

El derecho de voto de los ciudadanos de los distintos paises que viven fuera de
sus Estados de origen es el mas claro indicador del proceso de inclusion politica
de los inmigrantes. Este fenémeno presenta una serie de retos, ya sea desde
los criterios de representacién o desde la administracién v gestion electoral,
tal y como se vera en este trabajo que explora los mecanismos usados por
los distintos paises para hacer posible el voto de sus “ciudadanos ausentes”.
Y es que, como a afirma Laiz (2010), las particularidades de los paises y sus
.sistemas democraticos, en términos de legitimidad y eficacia, son factores
importantes a tener en cuenta para valorar la eficiencia de unos procesos
de voto en el extranjero, cada vez mas extendidos. A lo anterior, se suman
los_distintos contextos politicos, sociales y econdmicos que condicionan su
aplicacién y extension, asi como los requisitos de inclusion/exclusion.

Hay que tener en cuenta que, a pesar de la tendencia a ampliar la inclusién
.democratizadora, no todos los paises hispanos de América del Sur han
implementado un sistema de voto para los nacionales residentes o ausentes
EI:J. el extranjero. Es el caso de paises como Chile, El Salvador, Guatemala,
Nlcara.igua, Paraguay o Uruguay. Las causas son diversas. Asi, por ejemplo,
en Chile las fuerzag politicas de izquierda lo han intentado pero han tropezado
con la mayoria cualificada que exige la Constitucion para la reforma de este
aspecto. En El Salvador, a finales de noviembre de 2011, el gobierno y el
Prog@a de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) firmaron un
con\{e{'uo de cooperacion para implementar el proyecto “Cerrando brechas de
participacion electoral a través del voto desde el exterior”. Hasta el momento
los‘s.alvadoreﬂos en el exterior tienen la opcion de regresar a su pais para
emitir su voto durante el periodo de elecciones, a cuyo objeto se habilita un
centro de votacion especial. En Guatemala, la Corte de Constitucionalidad ha
emitido en junio de 2011 un dictamen favorable para que los guatemaltecos
que estan en el extranjero puedan ejercer su derecho a votar. El dictamen paso
a mediados de 2011 al Congreso y a principios de 2012 estaba en segunda
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lectura. En Nicaragua, pese a cierta presién de grupos sociales y politicos, no
existe perspectiva a corto plazo de implementar este tipo de voto. En Paraguay,
pese a aprobarse en referéndum en octubre de 2011 y en posterior Decreto
n°. 7.671 de la Presidencia de la Republica, el 10 de mayo de 2012 la Justicia
Electoral suspendio la inscripcién de paraguayos residentes en el extranjero
para votar en las elecciones generales de abril de 2013, luego que el presidente
Fernando Lugo vetd una ley de ampliacion de presupuesto por cincuenta
millones de dolares aprobada por el Congreso. Hasta ese momento solo se
habian inscrito veinte mil paraguayos residentes en el exterior de un total de
setecientos mil. Finalmente, en Uruguay, pese a que el 29 de octubre de 2009
se plebiscito, junto a las elecciones presidenciales, una reforma constitucional
para permitirlo, finalmente ésta no alcanzo los votos necesarios.

Por esta razén, en nuestro analisis solo consideraremos el caso de los doce
paises que en la actualidad, de unau otra forma, han implementado un sistema
de voto para los nacionales residentes o ausentes en el extranjero: Argentina,
Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Panama, Perq,
Puerto Rico, Republica Dominicana y Venezuela.

Este trabajo se divide en dos partes. En la primera se analizan una serie de
elementos tedricos para después presentar la evidencia empirica a partir de
dos grandes ejes. Uno de ellos se ocupa de describir los sistemas de registro
electoral y padron a partir del grado de complejidad y exigencia al votante.
Como resulta evidente, los sistemas mas complejos dificultaran una mayor
participacién y viceversa. Y, el segundo eje analiza los distintos sistemas
de votacién para lo que usaremos el mismo criterio anterior: los costes de
participacién exigidos al votante. Al final del trabajo se clasificaran los paises
en funcion del binomio sefialado: garantismo y participacion.

2.- La actividad politica de los inmigrantes

Debido alavulnerabilidad propia de su situacion: vivir fuera de su paisde origen
y, probablemente, de forma irregular, los inmigrantes han tenido dificultades
para ejercer sus derechos politicos. Las reivindicaciones que comenzaron
siendo laborales, como las promovidas en Estados Unidos por César Chavez y
la Asociacion Nacional de Trabajadores del Campo, s€ transformaron en otro
tipo de demandas, tanto en los paises de acogida como en los de origen, tanto
es asi que existe incluso una resolucion de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) que, entre otras cosas, aborda este tema. Como ejemplo se puede
sefialar que el primer inciso del articulo 41 de la Convencion Internacional
sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y
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de sus Familiares (Resolucion N.” 45/158 de la Asamblea General de la ONU
del 18-12-1990) senala que “Los trabajadores migratorios y sus familiares
tendran derecho a participar en los asuntos publicos de su Estado de origen y
a votar y ser elegidos en elecciones celebradas en ese Estado, de conformidad

con su legislacion”.

Siguiendo en el plano normativo, cabe sefialar que existe un interesante
debate sobre las implicaciones del voto en el exterior, y sus aspectos juridico-
doctrinales, para el desarrollo de la democracia (Santolaya y Diaz Crego, 2008;
Baubéck, 2006 y 2007; Calderon (ed.), 2003; Nohlen y Grotz, 2000).

La migracién tiene una dimensién politica que se manifiesta de distintas
formas, ya sea como alternativa de “salida” en regimenes autoritarios, ya como
participacion electoral (Calderon Chelius, 2006). Quizas por ser la cuna del
movimiento, los estudios sobre la participacion politica de inmigrantes tienen
tradicion en América del Norte y analizan, sobre todo, en la actividad politica de
los inmigrantes mexicanos a los dos lados de la frontera (Calderén y Martinez,
2002; Ayon, 2005), asi como en la de otros grupos de centroamericanos y
caribenos con alta concentracion poblacional en Estados Unidos (Itzigsohn y

Villacrés, 2008).

En el caso de los paises europeos, los estudios son mas escasos debido a lo
reciente del fenémeno migratorio masivo desde América Latina, sobre todo
hacia Espana, primer destino migratorio de los latinoamericanos en Europa.
Sin embargo, ya se ha comenzado a estudiar fenémenos como las votaciones
de ciudadanos latinoamericanos radicados en Espana o Italia para elegir
autoridades en sus paises de origen (Boccagni, 2008 y 2009). Los anteriores
flujos migratorios desde América Latina se debieron a razones politicas.
La migracion econémica hacia ese continente es mas bien reciente y esta
asociada a las crisis de finales de la década de 1990.

Como senalan Nohlen y Grotz (2008:77), el voto en el extranjero consiste en
una serie de disposiciones y procedimientos legales y administrativos que
permiten a algunos o todos los electores de un pais, que estan temporal o
permanentemente en el extranjero, ejercer su derecho al voto para elegir
autoridades que gobiernen en su pais de origen y no en el que residen. Para
precisar aun mas la definicion, cahe sefialar que aqui no se trata de las
votaciones en las que los paises anfitriones permiten votar a los ciudadanos
que ahi residen, a pesar de no tener la nacionalidad. Tampoco se trata del
derecho que tienen los ciudadanos que residen en el extranjero de poder
votar, siempre y cuando vuelvan a pais de origen para hacerlo. El punto
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central del tipo de voto que aqui se estudia tiene que ver con el lugar donde
se encuentra el elector cuando emite su voto. Para nuestro trabajo los casos
de interés son aquellos de ciudadanos ejerciendo el derecho al voto fuera de

su pais de origen, para elegir autoridades que gobernaran en el pais del cual
son originarios.

Uno de los debates mas fructiferos sobre el voto en el extranjero y sus
consecuencias se dio en México por evidentes razones: cerca del 10% de
la poblacion esta fuera del pais (Carpizo y Valadés, 1999; Navarro, 2000 o
Hernandez y Meixueiro, 2004). En los paises de Centro América y el Caribe,
con grandes comunidades de inmigrantes concentradas en los Estados
Unidos, también es un tema de debate. Asi, por ejemplo, en El Salvador es uno
de los elementos recurrentes cuando se trata el asunto de la reforma politica,
ya que en el pais viven cerca de siete millones de salvadorenos, mientras en
los Estados Unidos viven alrededor de dos millones y medio. Artiga-Gonzalez
(2008) senala que el voto de los salvadorenos en el exterior forma parte de la
agenda de la reforma electoral, pero no se adopta porque prevalece el calculo
partidista como criterio, aunque escudado en razones técnicas y financieras.
Mientras los partidos tengan dudas sobre a quién pueda favorecer la adopcion

de tal medida, es dificil que avance la reforma, especialmente si perciben que
el favorecido pueda ser el adversario.

3.- Administracién del voto en el extranjero y democracia

Como recoge Lépez Pintor (2004) en su trabajo sobre el impacto de la
Administracién electoral en el proceso politico, la democracia no puede
reducirse a las elecciones, pero sin elecciones libres y honestas no hay genuina
democracia. Este argumento recoge de forma muy didactica lo planteado por
Dahl (1972), cuando incluyé distintos elementos del proceso electoral y su
gestion como “condiciones poliarquicas”, argumento que también se repite
en Sartori (1984), que va mas alla y define la democracia a partir de las
elecciones. En la relacion entre elecciones y democracia esta la relevancia
de las instituciones de administracion y gestion electoral. Si su labor no es
efectiva, se pone en peligro la limpieza de las elecciones y los derechos a
ellas asociados. En ese sentido, se pueden consultar los trabajos de Morgan
(et al) (2008) o Mozzaffar y Schedler (2002), el primero estudiando América
Latina y el segundo con una visién mas global, que muestran la relacion entre
democracia, calidad de las elecciones y gobernanza electoral.

Para referirse a todo aquello que hace posible que el sistema electoral
funcione y que los ciudadanos puedan ejercer su derecho al voto se ha
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recurrido a una serie de conceptos que quieren decir mas o menos lo mismo,
asi por ejemplo, esta el tradicional concepto de administracién electoral o
el mas complejo de gobernanza electoral. El primero se ha usado para
hacer referencia a la infraestructura material y administrativa requerida
para respaldar debidamente el proceso democratico de las elecciones, con
la logistica necesaria para hacer posible que se cumpla el derecho al voto
respetando todos los requisitos acordados y establecidos. Unas elecciones
exitosas no ocurren sin preparacion y planeacién. Son acontecimientos
enormes y costosos destinados a completar una amplia gama de actividades
que inveolucran a un gran numero de personas, todas las cuales deben estar
conscientes de sus responsabilidades en el proceso electoral y estar sujetas a
un régimen legal de rendicion de cuentas por sus acciones (ACER, s/f).

Los trabajos sobre la administracion de los procesos electorales en los que
participan los ciudadanos que residen fuera de sus paises de origen estan en
una fase embrionaria, sobre todo cuando de explicar lo que ocurre en América
Latina se trata. Entre los paises de la region se ha investigado mas el caso de
México con el fin de dar cuenta del “fracaso” del primer proceso electoral, que
en parte se explicé por las dificultades del proceso de gestion del registro y
votacion (Yanez Gomez, 2011). La mayor compilacion de informacion especifica
sobre aspectos administrativos v el voto en el extranjero, se encuentra en el
trabajo de Thompson (2008) que explica los mecanismos a partir de los que
se ha instrumentado el voto en el extranjero mediante ejemplos de varios
paises del mundo. También resulta muy explicativo el trabajo de Cain (et
al) (2008) que, a pesar de tratar sobre los mecanismos administrativos y
logisticos usados para el voto de los militares de los EE.UU. en mision fuera
del pais, tiene una primera parte en la que sistematizan las formas usadas
para hacer efectivo el voto en el exterior en otras situaciones.

Para definir gobernanza electoral seguimos el modelo original de Mozzafar
¥ Schedler (2002:8) y la adaptaciéon hecha por Hartlyn (et al) (2008, 2005).
Se trata de un esquema basado en la interaccion de reglas constitucionales,
legales e institucionales, y practicas organizativas que hacen posibles las
elecciones, En resumen, serian: A) las reglas basicas de los procedimientos
por utilizar en las elecciones y la contienda electoral; B) la organizaciéon de
campanas, el registro de los votantes, y el escrutinio de los votos el dia de las
elecciones; y C) la resolucion de las disputas y la certificacion de los resultados.

Ya sea visto desde la gobernanza o desde la administracién electoral, los
organismos de gestion electoral son el centro institucional de los procesos
electorales. Para definirlos lo mas adecuado es seguir con Hartlyn (et al.) (2008),
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y al igual que en ese trabajo, utilizaremos los términos comisién electoral,
agencia electoral y organismo de gestion electoral, de manera intercambiable,
para referirnos a la unidad o unidades del Estado responsables de los aspectos
centrales de la gobernanza electoral que regula las votaciones y la competencia
electoral, y que también puede tener funciones administrativas y judiciales
asociadas con el proceso electoral. Se trata de elementos que forman parte
del conjunto de instituciones y de reglas que determinan conjuntamente la
probidad de los procesos electorales.

La gestion del voto en el extranjero y el diseno de las instituciones que lo hacen
posible tienen una serie de problemas asociados. Para Nohlen y Grotz (2000)
tres son al menos los aspectos mas complejos: la representacion politica de
los que viven fuera; el problema de la revision judicial de las elecciones en
los territorios extranjeros; y el problema de la transparencia externa de los
procesos de voto. Aspectos que se complementan con los que se estudiaran
a continuacién, relativos al proceso de registro de electores y al operativo
logistico de votacion.

4.- sQuiénes pueden votar y qué tienen que hacer para participar?

Una de las bases de la democratizacion de los paises fue el proceso de
ampliacion del sufragio que entrané la eliminacion de las restricciones de
facto y/o de iure que limitaban la participacion de los ciudadanos. El gozo
pleno de un derecho esta asociado a la posibilidad de que todo ciudadano
que lo desee pueda ejercerlo. Si bien en la actualidad ya no se recurre a
mecanismos censitarios, de escolaridad o género para restringir el voto,
existen una serie de mecanismos que limitan el concurso de los ciudadanos en
forma de restricciones institucionales que funcionan como barrera de acceso
o desincentivos de participacion. Estos aspectos se hacen mas evidentes en el
caso de los ciudadanos que residen en el extranjero debido a que cuentan con
un padrén electoral propio.

Para analizar los datos partimos del supuesto de que un modelo de
administracion electoral sera mas restrictivo y, por lo tanto, limitara mas la
participacién cuando los requisitos que tiene que reunir el ciudadano para
votar le resulten mas dificiles de cumplir, es decir, tenga que dedicar a ellos
mucho mas tiempo y recursos. Y, viceversa, los sistemas mas inclusivos seran
aquellos que solo pidan el requisito de ciudadania debidamente acreditado.
Antes de presentar los datos del conjunto de paises, analizaremos tres casos
como ejemplo de los distintos modelos de gestion del registro de votantes.
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El primero sera el caso de México que tiene uno de los sistemas mas complejos
para el ciudadano ya que exige una serie de requisitos de forma. El segundo
modelo es el de Republica Dominicana, que aparentemente es mas sencillo,
pero tiene la complejidad anadida de que los ciudadanos deben registrarse
ante el delegado de las autoridades electorales. Por ultimo, esta el caso de
Ecuador, donde basta con la presentacion de la documentacion de identidad.

Las elecciones presidenciales mexicanas de 2005-2006 se desarrollaron con
altas expectativas que terminaron en decepcion por la baja participacion.
Segun algunos calculos hay cerca de 10 000 000 de personas, de todas las
edades, que viven fuera de México, en su mayoria en Estados Unidos (en 2012
la cifra se incrementé a unos seis millones con documentos en este pais; casi
tres millones en Canada y poco mas de dos millones en Espana segun Pew
Research), pero en las elecciones solo votaron poco mas de 32 632 en total
(Alcocer, comp., 2005).

Para poder votar a los electores mexicanos solo se les pedia cumplir los
requisitos legales para votar, al igual que a cualquier otro ciudadano y como en
los otros paises. Lo que resulta complicado es acreditar la identidad mediante
el documento que se exige: credencial para votar con foto actualizada. El
problema esta en que ese documento solo se expide en territorio mexicano.
Como resulta evidente, una gran cantidad de potenciales votantes se
quedaron sin poder votar al no contar con dicho documento y, lo que es peor,
sin posibilidades de obtenerlo.

Dado que la mayoria de votantes son personas en situacion irregular, son
frecuentes las dificultades (o temor) para acreditar los otros requisitos exigidos
Por las autoridades electorales. Yafiez Gomez (2011) sefiala que, de las 57 832
solicitudes de inscripcion y voto recibidas via postal por el Instituto Federal
Electoral (IFE) en aquellos comicios, 19 995 (34,5%) presentaron incidencias.
El instituto envi6 notificaciones a los ciudadanos, cuyo tramite se presento
incompleto o fuera de norma, y solo 2987 de los 19 995 potenciales votantes
solventaron los fallos. Los incidentes mas habituales en las solicitudes fueron:
sin firma en Ja copia de la credencial para votar; no valido el comprobante
de domicilio anexo; registro con movimiento posterior envio de credencial,
anterior al movimiento; sin comprobante de domicilio anexo; sin firma del
solicitante en el formato de solicitud al Listado Nominal de Electores Residentes
en el Extra.njero (LNERE); con domicilio Po. Box.; diferencia entre el domicilio
asentado en la solicitud al LNERE y el comprobante de domicilio anexo; firma
diferente en la copia de la credencial para votar con fotografia y su solicitud de
inscripcién al LNERE; ilegibilidad de la copia de la credencial para votar con
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fotografia; presentacion de la credencial naranja (anterior a 1994); envio por
correo ordinario. El alto porcentaje de rechazo de solicitudes es una prueba de
la ineficacia del sistema, o mejor dicho, de la “inadaptacién” del mecanismo a
sus usuarios y sus condiciones de irregularidad.

En las elecciones presidenciales de 2012 estos problemas no se habian
solucionado. El IFE recibié casi sesenta mil solicitudes de potenciales
votantes residentes en el extranjero (45 478 de EE. UU.), de las cuales fueron
convalidadas 59 115, pero finalmente solo votaron 39 147. Es cierto que ello
supone un incremento de aproximadamente un 20% respecto a las elecciones
de 2006, pero sigue siendo una cifra insignificante en relacion a los mas de 10
millones de mexicanos que viven fuera de sus fronteras nacionales.

A pesar de que la participacion politica de los dominicanos en el extranjero ha
sido estudiada desde otras orbitas (Itzigsohn y Villacrés, 2008), no abundan
los trabajos sobre los procesos electorales. Quizas se deba a que solo ha
habido tres elecciones —cuatro con las recientes de 2012- a las que han
podido concurrir. Los dominicanos residentes en el extranjero pueden votar
gracias a una reforma introducida en la Ley de Electoral de 1997, en el marco
de un paquete mas amplio de reformas. El derecho a voto en el extranjero
fue una demanda asociada a la reivindicacién de que se permita la doble
nacionalidad; ambas iniciativas fueron incorporadas a la agenda politica
gracias, en parte, al activismo de los dominicanos residentes en los Estados
Unidos. Cabe senalar que el dinero que los dominicanos envian a sus familias
constituye uno de los principales ingresos del pais. A esto se suma el vinculo
que siguen manteniendo los dominicanos con los partidos politicos de su pais
de origen (Hartlyn, et al, 2005).

La inclusién en el padron electoral se da por solicitud del propio interesado,
que tiene que acercarse a las instalaciones que la Junta Central Electoral
(JCE) monta en los distintos paises (habitualmente se las ubica en las
oficinas consulares). La necesidad de contar con personal administrativo
propio dificulta la logistica del proceso debido a que la JCE no cuenta con la
capacidad material ni humana para colocar instalaciones en todos los sitios
en los que hay potenciales votantes. Lo habitual es que solo se pongan centros
en sitios de gran concentracion de potenciales votantes como Madrid o Nueva
York. Vale insistir en que el censo lo realizan funcionarios de la JCE, ajenos
al personal diplomatico destinado en el pais. La razon de esta medida radica
en que se queria alejar el proceso de la influencia del poder gjecutivo: medida
consecuente con la desconfianza que generan las elecciones en el pais.
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Ademas, el voto no es obligatorio para los residentes en el extranjero, lo que
reduce los incentivos de participacién, al no haber voto obligatorio, tampoco
existen sanciones para lo que no votan. Las cosas cambian en el caso de los
residentes en el pais para quienes el voto si es obligatorio y esta asociado
a la obtencién de la cédula electoral que se utiliza para realizar diversos
tramites, aspecto que se convierte en un incentivo para participar en las
elecciones, mucho mas si se toma en cuenta los fuertes vinculos e intereses
que mantienen en su pais de origen.

La comparacion entre datos estadisticos oficiales y los del registro electoral
muestran que un porcentaje heterogéneo de residentes en el extranjero hacen
uso del derecho a voto. De los 74 964 dominicanos que registraba de forma
oficial el Instituto Nacional de Estadistica (INE) espafiol, en 2007, solo 31
354 se registraron para votar, porcentaje relativamente elevado si se toma
€n cuenta que no toda la poblacion esta en edad de votar, si se comparara
con los datos de registro de los otros paises. La diferencia puede deberse a la
concentracion geografica, como la comunidad dominicana en Espaiia, aspecto
que aumenta la movilizacién de los votantes, a la vez que facilita la tarea de
la JCE. En Italia solo se registraron 2347 dominicanos de los 18 591 que
muestran los registros oficiales de 2007.

Pero esos dos casos son pequenos si se compara con el numero de residentes
en los Estados Unidos. Segliin datos de U.S. Citizenship and Immigration
Services (USCIS) desde 1990 hasta 2007, unos 570 128 dominicanos tienen
residencia legal permanente en los Estados Unidos: cifra muy superior a las
9_6 779 personas que se registraron para votar en ese pais en 2008. Este dato
tiene que ser tomado solo en términos referenciales debido a que, pueden votar
lé.ls Personas que estan en situacion regular, irregular y los que tienen doble
cludadania. Llama mucho mas la atencién el bajo numero de dominicanos
residentes en los Estados Unidos que se registran para votar, si se toma en
cuenta que, segin Duarte (2002: 13) el 59% se concentra en Nueva York.

Para f‘lacerse una idea mas clara de la dimensién del fenémeno, cabe retomar
los caleulos de Duarte y Espinal (2008), las que con base en los datos del
censo estadounidense de 2000, senalan que se estima que ahi viven alrededor
de 1.1 millones de dominicanos. A ese valor agregan, de forma aproximada,
los que se quedan sin ser contados en el censo, y los dominicanos que llegaron
después de 2000, para senalar que es probable que alrededor 1.5 millones de
dominicanos vivan en los Estados Unidos, cantidad por demas superior a las
37 905 personas que se inscribieron o de los 30 118 que votaron en 2004.
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No obstante, los datos resefiados en las elecciones presidenciales y a diputados
de ultramar de la Repuiblica Dominicana de 2012 los dominicanos residentes en
el extranjero inscritos en el padron electoral ascendieron a 328 649 potenciales
votantes sobre un censo total de 6,5 millones de dominicanos; una cifra que
hemos de considerar considerable si se compara con los 154 789 inscritos en
el padrén de 2008. El hecho de que en cuatro afios se haya doblado la cifra
de inscritos indica una mejora en la efectividad de la inscripcion realizada
mediante este sistema aunque aun esté lejos de lograr unos resultados
6ptimos. El incremento de inscripciones se debe fundamentalmente a que
se ha articulado un sistema de empadronamiento a través de la pagina web
de la Junta Electoral Central y se han puesto en funcionamiento las Oficinas
Coordinadoras de la Logistica Electoral en el Exterior (Vargas, 2012).

El derecho de voto en el extranjero se reconocié en la Constitucion ecuatoriana
de 1998 y se ha mantenido en la de 2008, asi como en las ya convocadas de
2013. Entre los principales impulsores de la iniciativa estuvo la Federacion
de Entidades Ecuatorianas en el Exterior (FEDEE), con presencia sobre tado
en los Estados Unidos. En 2002 se generd la legislacién secundaria, a la que
delegaba la Constitucién la normativizacion del derecho, y en las elecciones
del 15 de octubre de 2006 se dio la primera votacién de ecuatorianos en el
exterior. A esta primera experiencia le sigui6 la eleccién de delegados a la
Asamblea Constituyente (2007) y el Referéndum para la aprobacion de la nueva
Constitucion (2008), las presidenciales de 2009 y la consulta electoral de 2011.

De acuerdo a la Ley para el Sufragio de Ecuatorianos en el Exterior (Registro
Oficial 672 de 27 de setiembre de 2002), la inscripcion en el padron electoral
se hace a pedido del propio interesado, quien tiene que acercarse hasta una
delegacion diplomatica ecuatoriana para realizar el tramite. A pesar de que
el Consejo Nacional Electoral (CNE) y su predecesor, el Tribunal Supremo
Electoral (TSE), han querido facilitar las cosas poniendo en marcha sistemas
de registro previo a través de Internet, la presencia del interesado en uno de
los consulados es requisito obligatorio.

Este sistema de inscripeion, que como se vera mas adelante, es similar al que
usan los paises que mas tiempo llevan con voto en el extranjero: Argentina,
Colombia, Honduras o Perti. En los casos deuso delasinstalaciones consulares,
la disposicién de la administracion electoral, que restringe la participacion,
tiene que ver con los plazos para el registro; en algunos casos, como el de
Ecuador, solo hay un corto periodo en que un ciudadano puede apuntarse,
lo que implica que €l votante tiene que estar pendiente y desplazarse hacia la
oficina de registro ex profeso para ese tramite. Lo ideal seria que el registro
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esté abierto de forma permanente y que, como resulta evidente y necesario,
se cierre un tiempo antes de las elecciones, con el fin de preparar el material
de la eleccion.

El voto para ecuatorianos en el extranjero es opcional y no implica sanciones
para los residentes en el exterior. Sin embargo, para la realizacion de diferentes
tramites en Ecuador es necesario contar con el certificado de votacién, ya
que el voto en el pais es obligatorio. Se puede argumentar que se estuvo
fuera del pais y obtener el documento, previo pago de una multa que varia
segun el nimero de elecciones en las que no se ha participado. Tomando en
cuenta que hay muchos inmigrantes que mantienen vinculos y actividades
con el pais, se podria considerar que hay un grupo de personas que tienen
incentivos para obtener el certificado de votacién aunque no sea obligatorio.

Las estadisticas oficiales espariolas registran 408 394 ecuatorianos en 2007
¥ €l maximo registro de votantes ha sido de 92 766. Aun tomando en cuenta
que no todos los ecuatorianos que viven en Espafia estian en edad de votar, el
registro no llega ni a una cuarta parte de los residentes. En el caso de Italia
las cifras mejoran: de 73 235 ecuatorianos que vivian oficialmente en ese pais
en 2007, solo cerca de una tercera parte se ha registrado para votar con un
maximo de 26,620,

En el caso de los Estados Unidos las cosas se complican por el elevado niimero
de residentes ilegales. El USCIS norteamericano calcula que hay cerca de 160
000 ecuatorianos en situacion irregular, a los que habria que sumar los 165
711 ecuatoriangs que han conseguido residencia permanente desde 1990, sin
4ue se termine de tener una cifra certera. Siendo la segunda comunidad mas
numerosa de ecuatorianos en el extranjero, solo se registraron para votar un
méaximo de 20.261 personas.

A pesar de la heterogeneidad de los datos poblacionales y de registro
Mostrados, se pueden sacar algunas conclusiones. La primera es que no existe
Una relacién causa efecto entre el sistema de registro y la mayor o menor
Participacion. Si bien es deseable que el mecanismo sea lo mas amigable con
el ciudadang ~v no caer en extremos como el de México que, en nombre del
g-arantismo, incluyé requisitos imposibles de cumplir para muchos de sus
ciudadanos-, se puede afirmar que existen otros factores explicativos de
los niveles de participacion y registro como las caracteristicas del pais de
residencia y la concentracion geografica de la comunidad de nacionales de
Uun pais en el otro, elementos estos que deberian ser tomados en cuenta al
disenar los sistemas de administracion y gestion electoral.
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Comparando el total de los paises de América Latina que permiten el voto en
el extranjero, vemos dos claras tendencias (Tabla 1). En su mayoria se sirven
de sus respectivos servicios exteriores para gestionar el registro, lo que resulta
mas facil desde el punto de vista de la gestion del proceso electoral. Sin embargo,
hay un grupo de paises cuyos “ingenieros electorales” temian la injerencia del
ejecutivo, responsable del sistema exterior, y disefiaron un sistema complejo
que requiere la presencia del Organismo Electoral en los paises en los que
estan presentes los votantes. Dentro de esa linea, cabe poner el ejemplo de
Bolivia, que habilité el registro de ciudadanos en las provincias de Buenos
Aires, Jujuy v Mendoza en Argentina; Sao Paulo en Brasil; las comunidades
de Cataluna, Madrid y Valencia en Espana; y los estados de Nueva York,
Virginia y Maryland en Estados Unidos. Los ciudadanos se inscribiran en el
padron electoral ante los notarios electorales designados por el Organismo
Electoral y que realizaran sus actividades en los puntos especificados por el
mismo. El registro de las ciudadanas y ciudadanos bolivianos residentes en
el extranjero incluira informacién biométrica, que contendra como minimo
las huellas dactilares y la fotografia. Esta medida se carga en igualdad de
oportunidades, para que los ciudadanos puedan votar. Por ultimo, existen
paises que, mas alla de lo anterior, exigen requisitos especiales haciendo mas
dificultosos el proceso de votacion desde el exterior.

Tabla 1
Mecanismo de registro electoral

-
Argentina
Colombia
Costa Rica
Ecuador
Perl

1: Credencial de voto que solo se puede sacar en México.
2: Funciones oficiales o determinadas actividades y solicitud previa,
3: Residencia legal en otro pais.

5.- ¢Como votan?

De forma similar al registro de votantes, las votaciones se organizan de dos
grandes formas: aquellas en las que las delegaciones diplomaticas tienen
una mayor capacidad de maniobra y son las que organizan las elecciones, y
aquellas en las que, con el debido apoyo de los representantes en el exterior,

los Organismos Electorales son los que tienen la iniciativa y el control de casi
todos los procesos.
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El caso de Argentina es el mas claro ejemplo de administracion electoral basada
en el servicio exterior. El personal de las mesas electorales es designado por
los funcionarios consulares, quienes estan habilitados para ser presidentes
de mesa (mesa que puede reunir hasta 500 electores). El lugar de recepcién

del voto es ademas, habitualmente, la embajada o el consulado. En 2011
hubo 185 mesas en setenta paises.

Los argentinos que viven fuera de su pais pueden votar en las presidenciales,
legislativas y primarias. Mas en concreto, por precandidaturas y candidaturas
a cargos electivos nacionales: presidente y vicepresidente de la nacién,
senadores y diputados nacionales. Variedad de cargos que complica la
administracion del proceso, ya que hay que proveer varias papeletas. Votaran
con papeleta Unica para la eleccion presidencial y, por las candidaturas
nacionales correspondientes al distrito electoral de su ultima residencia en
Argentina, mediante una boleta distinta de las utilizadas en las elecciones
en el territorio nacional. En caso de no poder acreditar el tiltimo domicilio
en la Argentina, se tomara como valido el del lugar del nacimiento y, en
nltima instancia, el del altimo domicilio de los padres. Los votos emitidos son

remitidos a las Juntas Electorales Nacionales del distrito que corresponda a
su domicilio en Argentina,

Bolivia tiene unalogistica electoral complejadebido a que el Organismo Electoral
esta mucho mas presente, al igual que en el caso del registro electoral. El dia
de las elecciones también se instalan sitios de votacion en lugares senalados y
no en todos y cada uno de ellos en los que se podria votar. El articulo 43 de la
ley correspondiente asi lo determina: “El voto de las ciudadanas y ciudadanos
bolivianos residentes en el exterior se efectuara en aquellos paises en los que
Bolivia tenga representacién diplomatica y consular y el Organo Electoral,

progresivamente, vaya creando las condiciones materiales suficientes para su
aplicacion practica”.

Loslocales pueden ser embajadas o consulados; pero, debido ala concentracion
de votantes, se puede instalar la mesa en otros sitios. Pueden votar para
presidenciales (presidente y vicepresidente) y referendos nacionales, lo que
facilita la logistica de las papeletas y el conteo de votos. En ningin caso las
representaciones diplomaticas o consulares podran atribuirse funciones o
realizar actividades que correspondan al Organo Electoral. La contravencion
de esta disposicion serd sancionada con la destitucién inmediata de los

funcionarios responsables. Estos deben estar a disposicion de la Corte
Nacional Electoral,
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Otro pais con tradicién en la organizacién de procesos electorales fuera de
su territorio es Colombia, y también tiene un sistema bastante centrado en
los funcionarios consulares que son, entre otras cosas, los encargados de
designar al personal en mesas En mayo de 2012 se probé el uso del sistema de
voto electronico en Colombia, pero atin no se adopté. En 2010 se habilitaron
mas de mil mesas de votacién en 199 puestos ubicados en 58 paises.

El lado complejo del proceso colombiano viene de la diversidad de cargos
que se eligen, con la ventaja de que hay circunscripcion especial para
inmigrantes. Votan en presidenciales, legislativas, Parlamento Andino y
consultas nacionales; no asi en las locales o regionales porque el articulo 316
de la Constitucion establece que los colombianos solo pueden votar en las
elecciones locales en el sitio de su residencia o domicilio.

Los votantes costarricenses votan en los sitios en los que el pais tiene consulado
(45 consulados con los que cuenta Costa Rica alrededor del mundo); pero
el TSE podra habilitar centros de votacién en espacios publicos cuando la
infraestructura del Consulado sea muy pequena. Sélo se puede votar por
presidente y vicepresidente; y en referéndums nacionales.

Debido a la gran cantidad de inmigrantes que el Ecuador tiene concentrados
en ciudades como Madrid o Nueva York, la organizacion de elecciones en
el extranjero exige muchos esfuerzos. El personal en mesas es designado
por funcionarios consulares. En 2009, por primera vez, tres mil electores
empadronados en el exterior se beneficiaron de la posibilidad de ejercer su
voto directamente desde su casa, a través de un sistema electronico. Las
juntas estan integradas por cuatro ciudadanos ecuatorianos registrados en el
Padron Electoral del correspondiente Consulado. En 2011 se conformaron 516
Juntas Receptoras de Voto. Aqui también tenemos el limitante de poder elegir
solo presidenciales, referendos y legislativas, estas con tres circunscripeiones
especiales para elegir a los seis asambleistas (dos por circunscripcion) en
representacion de los emigrantes: 1.- América Latina, el Caribe y Africa; 2.-
EEUU y Canada; 3.-Europa, Asia y Oceania.

Un sistema peculiar es el usado por Honduras, y se parece mucho al boliviano.
Es un sistema que solo abre mesas en los sitios con concentracion poblacional,
y la decisién esta a cargo de la autoridad electoral que selecciona las ciudades
donde se puede emitir el sufragio (En 2001, solo en Houston, Los Angeles,
Miami, Nueva Orleans, Nueva York y Washington D.C., si bien concentraban
el mayor contingente de migrados: quinientos mil de seiscientos mil). En 2005
tenian que volver a ser esas ciudades, pero finalmente no fue posible hacerlo
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en todas ellas por diferentes motivos: huracan Katrina, en Nueva Orleans;
problemas internos, en Nueva York; no certificacion de las papeletas, en
Miami y Washington; problemas en una de las dos mesas de Houston. Total,
solo Los Angeles y una mesa de Houston. Pueden votar en presidenciales y
Parlamento Centroamericano (cabe resaltar que el PARLACEN tiene veinte
representantes con sus suplentes).

Meéxico destaca una vez mas por su peculiaridad, ya que es el tunico caso
de voto enteramente postal junto con Panama. Los mexicanos en el exterior
pueden votar en las elecciones presidenciales, si bien cabe apuntar que
en enero de 2012 un Tribunal Federal aprobé por primera vez el voto por
Internet en las elecciones a alcalde de la capital. En cualquier caso, para las
elecciones presidenciales el sistema funciona asi: junto con la boleta electoral
el IFE envia al elector el sobre de correo con el porte pagado para que la
remita (conforma el Paquete Electoral Postal junto con instrucciones sobre
el procedimiento de voto e informacién sobre las plataformas de los partidos

peliticos y sus candidatos; la ley prohibe expresamente hacer campafa
electoral en el extranjero).

El sobre ha de depositarse personalmente en la Oficina Postal (si se manda a
través de un buzon, el voto no cuenta). Para ser valido el sobre debe remitirse
desde el extranjero, El IFE ha de garantizar la confidencialidad del voto
(articulo 4 del Cédigo Federal). Los sobres se remiten todos a un local Gnico
en el Distrito Electoral (se utilizan los edificios e infraestructura del Instituto
Tecnolagico y Estudios Superiores de Monterrey, cercano a la sede del IFE),
donde se instalan las mesas electorales. Las mesas estan integradas por un

presidente, un secretario y dos escrutadores, junto con la presencia de dos
suplentes por mesa.

Estos ciudadanos deben residir en el distrito federal y son elegidos mediante
un sorteo (articulo 329 del Cédigo Federal). El dia de la jornada electoral los
funcionarios de casilla abriran el sobre y, sin desdoblar la boleta electoral,
la depositaran en las urnas para posteriormente contabilizar los votos. Los
sobres que lleguen con posterioridad a las ocho horas del dia anterior al de la
Jjornada electoral seran destruidos y no contaran. Los votos seran contados
por el IFE el dia de la jornada electoral, conforme lo establece la ley. Una vez
contabilizados, el secretario ejecutivo del IFE rendira un informe preliminar
al Consejo General sobre el numero de votos emitidos por ciudadanos
residentes en el extranjero, clasificados por pais de residencia de los electores.
Posteriormente, dicho funcionario hara entrega, a los integrantes del Consejo
General, del informe que contendra los resultados por distrito electoral
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uninominal de la votacién recibida en el extranjero, ordenara su inclusién
por distrito electoral y mesa de escrutinio, y el computo en el Programa de
Resultados Electorales Preliminares (articulo 328 del Codigo Electoral).

Panama, como hemos apuntado, también ha implementado como Meéxico,
un sistema de voto postal. Conformado el Registro de Electores Residentes
en el Extranjero se procede al envio, recepcion y escrutinio de las boletas.
Para el envio se instala la mesa de “voto en el extranjero”, conformada bajo
los mismos parametros que cualquier mesa de votacion. La misma cuenta
con un presidente, secretario, vocal y un suplente comun, quienes tienen
derecho a voz y voto. También hay representantes de los partidos peliticos que
acreditaron oportunamente sus miembros en la mesa. Se cuenta, ademas,
con miembros del Cuerpo de Delegados Electorales, con funcionarios de
la Comisién de Transparencia, del Tribunal Electoral, que son auditores y
miembros de la Policia Nacional para custodia y seguridad de la mesa. En
2009 se remitieron las boletas de votacion a 1073 electores. La urna quedo
instalada en la planta baja del Registro Civil, sede de la Comision de Voto en
el Extranjero, la cual es custodiada por personal de seguridad. Para recoger
los votos, una comitiva acude diariamente a Correos y Telégrafos Nacionales
(COTEL) y esta presente mientras se abren las sacas de correo provenientes
del mundo entero, buscando entre todos los sobres, los de color azul en el que
llegan las boletas de votacion de los panamerios. Para ser validas las boletas
tienen que llegar al menos el dia antes de la votacion.

Perti es otro de los paises con una larga tradicion de elecciones en el extranjero.
El personal en mesas es designado por funcionarios consulares que se instalan
en las Oficinas Consulares de Pert o donde senale el funcionario consular; si
hay menos de doscientos electores, el funcionario preside la mesa y nombra
dos asistentes; la legislacion permite el voto exterior via postal, pero a la fecha
no se ha desplegado. La Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) ha
desarrollado una solucién para que los peruanos en el exterior puedan votar
a través de Internet. Para hacerla realidad se ha previsto empadronar a los
interesados que voluntariamente asi lo deseen, entregar a cada elector un
PIN con contrasefia o clave para poder ingresar a la pagina web de ONPE y
garantizar asi el secreto del voto. Pueden votar en elecciones presidenciales,
legislativas y consultas nacionales, pero no en las regionales 0 municipales.

Puerto Rico es el tercer pais que ha implementado un sistema de voto postal,
si bien en este caso es necesario que una autoridad competente en el exterior

certifique que las papeletas fueron efectivamente marcadas en secreto y
personalmente por el elector habilitado,
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La JCE dominicana habilité 101 colegios electorales, distribuidos en once
localidades, en 2004. Especificamente fueron consultados los que atienden
al mayor niimero de dominicanos en el extranjero, es decir, los residentes
en cuatro paises: Canada, Estados Unidos, Espana y Venezuela. El 82% de
los colegios electorales estaba en Estados Unidos, pues es el pais que con
mayor concentracion de dominicanos cuenta. En las elecciones de 2008
se habilitaron colegios electorales en diecisiete localidades, distribuidas en
ocho naciones e incluyendo ahora a Italia, Suiza, Paises Bajos y Panama.
El porcentaje de colegios ubicados en Estados Unidos descendié al 68%. En
2012 se instalaron 605 mesas de votacion en el extranjero. Pueden votar en
presidenciales, pero a partir de 2012 también en el Congreso mediante las
elecciones de los Diputados de Ultramar.

En Venezuela, el sistema de voto es el personal, en mesas instaladas en
embajadas y consultados. En 2012 tenian previsto ubicar 176 mesas de
votacion en 81 ciudades de 31 paises. Los venezolanos en el exterior pueden
votar en las elecciones presidenciales, consultas populares y formulas de
democracia semidirecta.

Tabla 2
Mecanismo de voto

Voto en mesa con Voto en mesa con
o T Voto postal
cobert xlensa coberlura limitada

México
Panama
Puerto Rico

6.- Conclusiones o cual es el mejor modelo de administracion
electoral posible.

En primer lugar, conviene poner de manifiesto la resistencia a implementar
mecanismos de voto para sus nacionales ausentes o residentes en el
extranjero en muchos paises de América Latina. Este es el caso de Chile, El
Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay o Uruguay. Sin embargo, existen
movimientos politicos y sociales que parecen aventurar su proxima aplicacién
en El Salvador, Guatemala y Paraguay. Mas dificil parece, por distintas
razones, que esto suceda en los casos de Chile, Nicaragua y Uruguay.
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En segundo lugar, se constata el relativo éxito de inclusién que han supuesto
los mecanismos y sistemas de voto de los nacionales en el exterior en aquellos
paises en que esta posibilidad se ha implementado. Es cierto que en relacion
a la participacion de los nacionales ausentes o residentes en el extranjero
resulta dificil establecer criterios homogéneos de comparacion entre paises.
No todos los paises tienen el mismo sistema de votacion, eligen a los mismos
niveles de representacion, celebran las elecciones en el mismo afno (ni mucho
menos en el mismo dia), pasan por las mismas coyunturas, ni han celebrado
el mismo numero de elecciones que podamos comparar en un determinado
espacio temporal. A esas dificultades se afnaden las derivadas de las de la
cuantificacion de una poblacién emigrada en muchos casos irregular: el
numero de emigrantes y su entidad varia de pais a pais como también lo
hace su dispersion o concentracién relativa entre los paises receptores y en el
interior de cada pais. Con todas estas salvedades y con los datos disponibles
podemos aventurarnos a clasificar en tres grandes grupos a los paises de
Ameérica Latina en virtud de la relacién entre numero estimado de nacionales
en el extranjero y numero de registrados como tales en los diferentes paises
considerados. El primer grupo de paises, con un porcentaje en torno a un
30% de registrados sobre nacionales en el extranjero, estaria conformado
por dos paises: Pert y Republica Dominicana. Un segundo grupo de paises,
con un porcentaje en torno a un 10% de registrados, estaria conformado por
paises como Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador y Venezuela. Finalmente,
un tercer grupo de paises no alcanzaria mas alla del 8% de registrados y
lo integrarian Argentina, Honduras, México y Panama. Hay que anadir, a
renglén seguido, que las cifras de participacion en relacion a los registrados
oscilan de eleccion a eleccion y van de, por ejemplo, un 1,7% del caso de
Colombia en las elecciones de 2010 a un 66,8% de la Republica Dominicana
en las elecciones de 2004.

Tabla 3

Votos registrados respecto al porcentaje de personas
registradas en el extranjero

30% aprox. 10% aprox.

Repblica Dominicana frico (REAVP)
(ROE+MCE) Mo i
Panamé (OE+VP)

RC=Registro en Consulados; ROE=Registro por Organismo Electoral; RE=Requisitos especiales;
MCE=Voto en mesa con cobertura extensa; MCL=Voto en mesa con cobertura limitada; VP=Voto postal,
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A la vista de estas cifras que no son concluyentes solo se pueden senalar
ciertas tendencias. Los paises con mayor numero de nacionales registrados en
el extranjero tienen distintos mecanismos de registro: Peru, registro consular
y Republica Dominicana, registro por organismo electoral, si bien ninguno de
los dos paises exige requisitos especiales. Desde esta otra perspectiva, solo
Mexico, de los que presentan requisitos especiales, esta entre los paises con
menor namero de registrados, si bien Venezuela no se encuentra lejos del
limite del 8%, utilizado en la clasificacién. Por lo tanto, parece vislumbrase
una cierta tendencia a una mayor inclusiéon de aquellos paises que no han
exigido requisitos especiales frente a los que si lo han hecho y de éstos mejor
correlacion de los paises de registro consular que los de organizaciéon electoral.

Tampoco es concluyente la relacién entre participacion y mecanismo de voto
aunqgue, como en el caso anterior, parecen vislumbrarse ciertas tendencias.
Tanto Pert como Repuiblica Dominicana tienen voto en mesa con cobertura
extensa, alli donde se encuentra la emigracién de estos paises y presentan
los porcentajes mas altos de participacién. Sin embargo, no ocurre lo mismo
en el caso de Argentina que, con voto en mesa, con una amplia cobertura,
presenta, sin embargo, un bajo indice de participacion. Los otros tres paises
con una escasa participacién se sitiian entre los paises con voto en mesa
con cobertura limitada —es el caso de Honduras-, lo cual entra dentro de lo
razonable, y los paises con voto postal -México y Panama-, lo que en este caso
exige buscar otro tipo de explicaciones a la escasa participacién. En general,
podemos decir que es mas alto el porcentaje de registrados sobre ausentes 0

residentes en el extranjero en los paises con mecanismo de votacion en mesa
con cobertura extensa,

Retomando la idea original de este trabajo se puede sefialar que en los procesos
de voto en el extranjero organizados por paises latinoamericanos hay una
mala relacion entre las garantias en la elaboracion del padron y la busqueda
de mayor inclusion. Los sistemas que ponen énfasis en las garantias y una
mayor participacion de los drganos de control electoral son aquellos que
provienen de paises con poca confianza en las elecciones y la organizacion
de las mismas como México, Bolivia, Honduras o Reptblica Dominicana. La
busqueda de garantias se convierte en un limitante de participacion debido
que no es posible que los ciudadanos cumplan con los requisitos exigidos o que
se desplacen ex profeso hasta las zonas en las que se pueden registrar o votar.
Las personas que disefan este tipo de requisitos deberian hacer nuevamente
un balance y plantearse qué es mejor, prevenir la remota posibilidad de que
ocurra fraude masivo en el voto en el exterior, o limitar tanto la participacién,
poniendo en peligro incluso las elecciones mismas, como ocurrié en Meéxico
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después de 2005, cuando muchos sectores de opinion cuestionaron la
efectividad del proceso electoral, y sobre todo, pusieron en duda el interés de
los mexicanos residentes en el extranjero por la politica nacional, todo ello a
la luz de la mas minima participacion.

Los mejores sistemas para asegurar una mayor participacion y a la vez ofrecer
garantias son aquellos que usan los servicios consulares de los paises. La
garantia de una mayor participacion en las elecciones pasa por permitir el
registro de mas ciudadanos. Por ello, los sistemas de administracion electoral
deben centrarse en facilitar el registro a través de mecanismos electranicos
—de ser posible- o con la apertura de registros de forma permanente. El caso
de México prueba que el voto postal no es por si solo una solucion para la
organizacion de elecciones con alta participacion. El mejor sistema es una
combinacién entre oficinas electorales en los consulados para atender a
pequefios grupos y grandes centros electorales en las zonas en las que hay
concentracién de votantes y, claro esta, con sistemas de voto a la distancia.
Pero mas alla de los modelos de organizacion electoral, la pregunta de fondo
sigue siendo: ¢coémo fomentar el interés por la politica del pais de origen? Sin
dicho interés, no habra sistema eficaz.
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LA FORMACION DEMOCRATICA DESDE
LOS ORGANISMOS ELECTORALES:
EL CASO DE COSTA RICA

Hugo Picado Leon

1. Introduccion

El estudio de relacién entre los organismos electorales y la calidad de la
democracia en Ameérica Latina es susceptible de incorporar el analisis de una
tendencia cada vez mas generalizada a asignar a los tribunales y consejos
electorales la tarea de promover la convivencia democratica mediante proyectos
educativos. En los tltimos anos los organismos electorales han asumido, por
mandato constitucional, legal o por iniciativa propia, labores tradicionalmente
asignadas a los poderes ejecutivos a través de sus ministerios de educacion
publica, en adicién a ellos y sin excluirlos.

Esta tendencia supone anadir una tarea a las tres funciones tradicionalmente
asumidas por los organismos electorales. A partir de la tercera ola de la
democratizacion (en el caso costarricense, desde 1949), la mayoria de los
paises latinoamericanos se dieron a la tarea de disefiar organismos electorales
eficientes que garantizasen la imparcialidad de la registracion electoral, la
gestion de elecciones y la justicia electoral. Por eso, una de las aproximaciones
iniciales al estudio comparado de los tribunales y consejos electorales
latinoamericanos consiste en clasificarlos segin el organismo al cual se le
asignen esas tareas. Se pueden encontrar desde soluciones que asignan la
administracion electoral al poder judicial ~como Argentina- a las que optan
por la concentraciéon de esas funciones, mas la registral, en organismos
electorales concentrados y especializados —Costa Rica o Panama- (Jaramillo,
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2007). Constituye una novedad que los organismos electorales asuman una
cuarta funcion, de caracter mas bien pedagogico que, con diferentes matices,
se dirige a la educacion para la vida en democracia. Este capitulo propone
una aproximacion al analisis de esa tendencia latinoamericana a la vez que
profundiza en el caso costarricense.

2. La formacion democrdtica desde los organismos electorales
latinoamericanos

Democracia y educacion

La relacion entre democracia y educacién constituye un axioma desde los
proyectos liberales decimonénicos. Todo sistema politico democratico
funcionara mejor en la medida en que cuente con una ciudadania participativa
e informada, por lo cual los gobiernos deben promover la cultura y la educacion
dirigida a fomentar destrezas para la convivencia en sociedad. En la Carta
Democratica Interamericana, suscrita en 2001, los gobiernos del continente
reconocieron la importancia de la educacién para fortalecer las instituciones
democraticas, promover el desarrollo y luchar contra la pobreza'.

En el contexto latinoamericano lacerado por la desigualdad, las asimetrias, la
discriminacion y el caudillismo, entre otros males, se considera a la educacion
como un factor indispensable para potenciar el rol de la ciudadania en la
vida politica. Frente a la exclusién socioeconémica y politica, heredada de la
historia precolombina y colonial, la educacién se ha visto como un mecanismo
idoneo para propiciar la movilidad social y para que los grandes sectores
relegados adquieran destrezas que les permitan incidir efectivamente en el
espacio publico?.

De la capacitacion electoral a la formacion de la ciudadania

Es valido preguntarse por qué los organismos electorales han ido asumiendo
un rol pedagdgico, mas alla de la capacitacion técnica vinculada al sufragio,
y sugerir algunas posibles explicaciones. Por una parte, la democratizacion

instituciones democrdticas, promover el desarrollo del potencial humano y el alivio de la pobreza 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 nifias y las mujeres, los habitantes de zonas rurales y las personas que
pertenecen a las minorias™. En similar sentido cabe referir al articulo X11 de la Declaracion Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre.

2 “Es prioritario promover los mecanismos de educacion como un medio para revalorizar la politica. La
democracia requiere ciudadanos informados y participativos. Pero también que tengan plena conciencia de
cudies son los roles que se pueden esperar de cada uno —de las personas y de los partidos—, en la politica,
y no juzgarlos por lo que no pueden hacer y tal vez si por lo que no deben hacer”. (Thompson y Corvetto,
2007:276).
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de la tercera ola se caracterizd por el paso de regimenes autoritarios a
sistemas democraticos utilizando como mecanismo la celebracion de comicios
(Lépez Pintor, 1999). En muchos casos, los paises abandonaron décadas
de autoritarismos que habian socavado la cultura civica de modo que para
celebrar elecciones competitivas era necesario educar con urgencia a la
poblacién sobre el modo de organizarse politicamente y como emitir el sufragio
bajo un régimen minimo de garantias. Por ese motivo, los recién creados
organismos electorales tuvieron que asumir un rol especialmente proactivo
en la capacitacion electoral, a menudo con el acompanamiento de generosos
aportes de la cooperacion internacional. Si bien la capacitacion electoral es
una labor técnica vinculada al ejercicio del sufragio, el éxito de esos primeros
comicios generd cierta confianza en la solvencia de los organismos electorales
como agentes pedagogicos®.

Un segundo elemento es la credibilidad inicialmente ganada por los organismos
electorales que, en algunos casos, han logrado mantener a pesar del paulatino
descrédito de las instituciones politicas. Algunos organismos electorales han
perdido en pocos lustros la buena imagen que en algin momento tuvieron. Sin
embargo, en términos generales, éstos suelen aparecer entre las instituciones
mejor valoradas. Eso puede propiciar que partidos y ciudadania vuelvan su
mirada a los organismos electorales como alternativa para adquirir destrezas
democraticas mas alla de la capacitacion electoral propiamente dicha *.

En tercer lugar, debido al rol jugado en los procesos de transicion ala democracia,
los organismos electorales se posicionaron como actores fundamentales en sus
respectivos sistemas politicos. Eso indujo a cierta confusion entre democracia
electoral y democracia sustantiva que sigue atn latente en el imaginario social
latinoamericano. Si bien las elecciones se convirtieron en un requisito esencial
para la vida en democracia, el ejercicio comicial —por si solo- es insuficiente
para que un sistema se considere democratico, al punto que resulte posible
hablar de “autoritarismos electorales” (Schedler, 2006). Sin embargo, a
diferencia de las democracias europeas donde la administracion electoral es
asumida con discreta naturalidad como una funcion mas del poder ejecutivo, en
Latinoamérica los organismos electorales rapidamente tomaron una inusitada
relevancia como actores politicos vinculandose, en el plano de los imaginarios,

3 Cabe recalcar que el interés internacional facilitd, en esa coyuntura, crear el Centro de Asesoria y Promocion
Electoral (CAPEL) del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, y poner en marcha mecanismos

eficientes de cooperacion horizontal entre organismos electorales como el Protocolo de Tikal, el Protocolo de

Quito y la Unién Interamericana de Organismos Electorales (UNIORE)

“Los organismos electorales tienen en el campo de la cultura politica y electoral de su pais una gran

responsabilidad, pues la imagen de imparcialidad. honestidad y eficiencia que proyectan como resultado de sus

propias acciones, es uno de los factores que influyen mas fuertemente en la cultura politica nacional” (Fiallos
1999:30).
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con el concepto mismo de democracia. Por ende, no extrana que ya en la década
de 1990 se generaran expectativas y se canalizaran demandas a los organismos
electorales referentes a la formacion para la vida en democracia®.

Nota conceptual sobre educacion y formacion en democracia

En términos generales, los organismos electorales no han realizado una
distinciéon clara entre los conceptos de educacién civica y formacion en
democracia, por lo que suelen utilizarse cual sinénimos aunque consideran
distinta la capacitacion electoral, la cual se entiende como una especie de
aquellos, es decir, como una tarea pedagogica restringida al ejercicio del
sufragio. La formacion o educacion democratica es esencialmente civica pues
su publico meta es la ciudadania y propende a potenciarla y alude no solamente
al voto sino al efectivo ejercicio de un amplio espectro de derechos y deberes
que involucran la mas amplia gama de formas de participacién politica®.

Precisamente por esa laxitud, resulta dificil delimitar la labor de formacién
en democracia, pues implica construir modelos de vida y convivencia
social, promover valores como la tolerancia, la solidaridad, el dialogo, la
transparencia, la libre participacion y el respeto al Estado de Derecho, entre
otros. Todo ello constituye una tarea gigantesca que es responsabilidad de
la sociedad como un todo, y no solo de las instituciones educativas ni de los
organismos electorales’.

5 “Dado ello, resulta de vital importancia introducir un punto de giro central en la nocién de las relaciones
entre organismos electorales y sociedad civil o ciudadania. Pasar de la idea de los ciudadanos como actores
convocados a un acto electoral ~participantes por invitacién— y beneficiarios de la capacidad politica, técnica y
juridica de los organismos electorales, a una nocién de los ciudadanos y ciudadanas como actores permanentes
y activos de los procesos electorales, con capacidad efectiva no s6lo para votar, sino también para movilizar,
controlar, interpelar, demandar informacidn, educar y cualquier otra funcion que se considere util para el
fortalecimiento de la institucionalidad democrtica. (...) Para ello es central que los organismos electorales se
definan a si mismos como instituciones educativas, no solo para capacitar a los agentes que participan dc_un
proceso electoral o para disefiar y ejecutar una campaia de educacion ciudadana para ensefiar como votar, sino
para actuar como facilitadores de procesos de creacion de cultura politica, de valores y pricticas democriticas
que trasciendan lo especificamente electoral” (Nifiez, 1999:172).

6 “La educacion para la vida en democracia es un proceso integrado que busca dotar al ciudadano —individual
¥ colectivamente entendido— de informacién, conocimientos, valores y practicas que le faculten para ejercer
plenamente su oficio de ciudadania” (Naiez, 1999:177).

7 “Lacombinacién de elecciones libres, Estado de derecho y respeto a los derechos humanos, en una auténtica
democracin, se traslada necesariamente a la vida cotidiana. Las relaciones sociales, empezando por la

familia y la escuela, deben constituirse sobre principios de convivencia inspirados en los
derechos humanos y la democracia: la igualdad, la tolerancia, el respeto a las diferencias, la solidaridad, la
participacion y la libertad. Si bien los procesos de transicion a la democracia que vivieron la mayoria de los
paises de la region supusieron acciones juridicas y politicas para refundar el régimen, su mantenimiento y
perspectivas futuras requieren que las relaciones sociales del dia a dia se inspiren en esos principios y que, &
su vez, se transformen en el motor que impulsa desde abajo el fortalecimiento del sistema y en fiscalizador de
las acciones de quienes gobiernan. (...) Por supuesto, esto implica un compromiso de los individuos y grupos
para conseguir ese ohjetivo, para transformar en democratico todo rasgo autoritario que persista en nuestro
imaginario cultural y para introducir nuevas maneras de resolver conflictos y asignar roles en nuestra sociedad.
Desde luego, esto no se puede encargar ni se produce por generacion espontanea. Es mucho mds que buenos
deseos. Implica participar, interesarse e involucrarse en los asuntos piiblicos, comunitarios o nacionales. Se
trata de convertirnos en agentes multiplicadores de la democracia” (Cuéllar, 2003:7).
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Origen y diseno de la formacién democratica desde los organismos
electorales

A partir de 2009 se observa una tendencia a la formalizacién de las funciones
de formacion en democracia en los organismos electorales de la region a
través de la constitucion de escuelas o institutos especializados en la materia.
Desde ese ano y hasta 2013, al menos doce paises de América Latina se
han establecido este tipo de instancias de capacitacion, si bien con formas
institucionales y legales diferentes.

México constituye el caso pionero. Tan temprano como en 1995 el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion creé su Centro de Capacitacion
Judicial Electoral mientras que el Instituto Federal Electoral de ese mismo
pais creé su Centro para el Desarrollo Democratico en 1998. El Jurado
Nacional de Elecciones de Peru, con su Escuela Electoral y de Gobernabilidad
en 2005, y la Junta Central Electoral de Republica Dominicana, con su
Escuela Nacional de Formacién Electoral y del Estado Civil de 2006 inician
la oleada de creacién de escuelas o institutos de formacién en democracia
dentro de los organismos electorales.

En febrero de 2009, la Constitucion Politica de Bolivia cred el Servicio
Intercultural de Fortalecimiento Democratico, adscrito al Tribunal Supremo
Electoral; en agosto se promulgé un nuevo Cadigo Electoral en Costa Rica,
que crea al Instituto de Formacién y Estudios en Democracia del Tribunal
Supremo de Elecciones, mientras que en noviembre la Camara Nacional
Electoral de Argentina cre6 su Escuela de Capacitacion y Educacion Electoral.

En febrero de 2010 el Tribunal Supremo Electoral de Guatemala cred su
Instituto de Formacién y Promocion Politico Electoral, mientras que en julio
el Tribunal Supremo Electoral de Honduras creé su Instituto de Formacion
y Capacitacién Ciudadana. En diciembre de ese mismo afio, el Consejo
Nacional Electoral de Venezuela creo su Instituto de Altos Estudios del Poder
Electoral. Por su parte, en setiembre de 2011, el Consejo Nacional Electoral
de la Republica del Ecuador cred su Instituto de Investigacion, Formacion y
Promocién Politico Electoral, luego denominado Escuela de la Democracia,
con base en el mandato de la Constitucion Politica de 2008.

La oleada de creacion de institutos y escuelas democraticas en los organismos
electorales latinoamericanos a partir de 2005 parece indicar un “efecto
imitacion” que no es del todo extrafo dado que desde hace mas de dos
décadas las autoridades electorales de la region han interactuado en espacios
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que facilitan el intercambio de experiencias y la articulacion de esfuerzos
conjuntos. Todo ello ha propiciado el avance sincronizado en varios temas.

Como se puede observar el origen normativo de estas instancias puede ser de
tres tipos. La mayoria de ellas surgen de acuerdos o resoluciones de los propios
organismos electorales, como en el caso de México, Perti, Argentina, Republica
Dominicana, Guatemala, Honduras y Venezuela. Por su parte, los institutos de
Bolivia y Ecuador se sustentan en normas constitucionales. Costa Rica consti-
tuye el unico caso, hasta el momento, en que su instituto fue creado por medio
de una ley. La Tabla 1 detalla el nombre y fecha de creacion de los institutos y
escuelas de capacitacion de los organismos electorales de la region.

Lo caracteristico de estos institutos o escuelas es que incluyen entre sus
publicos meta la ciudadania en general y su objeto de capacitacion no se limita
exclusivamente ala materia electoral. Los paises de la region que todavia carecen
de institutos o escuelas de capacitacion establecidas como tales, normalmente
tienen sus unidades de capacitacion electoral que, excepcionalmente, asumen
algunas funciones relativas a la formacion y la promocién de la ciudadania,
pero sin los niveles de especializacion de los casos indicados. Ademas, la
tarea de las unidades de capacitacion electoral se visibiliza principalmente en
periodos electorales mientras que los proyectos de formacién en democracia
tienden a la permanencia mas alla de los ciclos comiciales.

Mencion aparte merece la Unidad de Capacitacién del Tribunal Electoral de
Panama, creada en 1991 mediante acuerdo del propio Tribunal. Esta realiza
labores de educacién civica y capacitacion electoral dirigida a publicos
variados, entre ellos docentes, estudiantes, asociaciones y gremios, partidos
politicos, pero también hacia la ciudadania en general. Este Tribunal brinda
asi asesorias a organizaciones, instituciones, sindicatos, para democratizar
Sus procesos electorales internos, desarrolla programas de educacion y
motivacion a través de los medios de comunicacion social, y realiza jornadas
de sensibilizacién en comunidades, instituciones gubernamentales, empresa
privada y asociaciones, entre otros. De igual forma, produce campanas
masivas para la promocién de los valores democraticos y para motivar la
emision del voto (Chacén de Carcamo, 2012)8.

Otro caso a destacar es el de Paraguay, en donde existe el Centro de
Informacién, Documentacion e Informacion Electoral, creado en 1997 por
Resolucion N.° 442/97 del Tribunal Superior de Justicia Electoral, que tiene

8 L'ub;:v ngrcgur th.la Unidad t-!c (?n}mcilm.:ién Electoral del Tribunal Electoral de Panama ha sido motor de
significativas reformas educativas en el pais. Ver en Thompson, 2012:21.
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entre sus funciones el disefio y la elaboracion de documentos para la formacion,
capacitacién y actualizacién de funcionarios de la justicia electoral. Este
Centro no funciona propiamente como una escuela o instituto de formacion
en democracia, pero dentro de sus funciones ha asumido algunas tareas que
trascienden la capacitacion electoral.

Tabla 1
Creacion de los institutos de formacion en democracia

Instituto

Fuente: Picado y Aguilar (2012)
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Funciones y rasgos comunes de los institutos de formacion en
democracia

Segun un estudio comparado entre estos institutos y escuelas se ha senalado
una gran similitud en el tipo de labores asignadas a ellos, aunque cada uno
tenga sus propios énfasis (Picado y Aguilar, 2012). En general, las principales
funciones son:

1. Fortalecimiento y promocion de valores democraticos.
Formacion y capacitacion a la ciudadania en materia civica y electoral.

3. Disenio de implementacién de programas de formacién y capacitaciéon
dirigido a diferentes actores politicos y sociales (a nivel de estudiantes,
partidos politicos, funcionarios electorales, grupos ciudadanos).

4. Coordinacién y ejecucién de programas y proyectos de investigacion
relacionados con temas de relevancia para la democracia.

5. Divulgacién e informacién.

Esas funciones normalmente son definidas en términos muy amplios,
de forma tal que se permitan el abordaje, desde diferentes perspectivas y

metodologias, de los temas sustanciales que inciden en el fortalecimiento del
sistema democratico,

Entre las caracteristicas comunes a estas nuevas escuelas e institutos, Picado
¥ Aguilar (2012) destacan:

1. Objetivos. EI objetivo fundamental de su creacion es el fortalecimiento de los
valores del sistema democratico, por medio de la educacién y la capacitacion.

Poblacién meta. La poblacién meta es, en general, toda la ciudadania,
aunque segmentada en diversos puiblicos, a fin de dirigir adecuada y
asertivamente los mensajes y la capacitacion.

Inclusién. Existe una voluntad expresa en llevar los procesos de formacion a
Sectores de la ciudadania con mayores desventajas en el acceso a la capaci-
tacién. Se enfatiza en algunos paises la necesidad de desarrollar programas
con criterios pluriculturales, asi como de favorecer su acceso a poblaciones
indigenas, afrodescendientes, poblaciones rurales, y a las mujeres.

Organizacion. Las areas de trabajo identificadas en la mayoria de estos
institutos v escuelas de formacion, asi como sus disefios organizacionales,
responden principalmente a las acciones de capacitacion, investigacion y
divulgacién, Las metodologias utilizadas son variadas, incluyendo el disefio
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de cursos, talleres, seminarios; incursiones en medios de comunicacion
(campanas, debates, programas informativos), y produccion académica
especializada, entre las principales. En algunos casos, hay programas
académicos especializados.

5. Financiamiento. En relacién con su financiamiento la mayoria de estas
instancias funcionan con cargo al presupuesto de los organismos
electorales. Hay una tendencia a realizar proyectos mediante alianzas
estratégicas, asi como con agencias de cooperacion internacional.

3. La educaciéon democrdtica desde el organismo electoral
costarricense

El Instituto de Formacion y Estudios en Democracia (IFED) nacio mediante
disposicion legal dentro del tramite del Cédigo Electoral promulgado en 2009.
Por tal razon, el origen del IFED se inserta en el largo tramite que supuso
la nueva legislacion electoral costarricense. El anterior Cédigo Electoral
costarricense databa de inicios de la década de 1950, justo después de la
conflagracién bélica de 1948. Su reforma mas significativa habia ocurrido en
1996, aunque fue insuficiente para dotar al pais de una legislacion moderna.

Apenas dos anos después, en 1998, el Tribunal Supremo de Elecciones realizo
esfuerzos por impulsar un redisefio integral de la ley electoral, canalizados
en tres lineas de accion: 1) la elaboracion de un Codigo Electoral tipo para
América Latina, en conjunto con el Centro de Asesoria y Promocion Electoral
del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH/CAPEL); 2) el
nombramiento de un Comité de Notables -integrado por académicos y politicos
de amplia trayectoria— que revisé y recomendo cambios al régimen electoral
costarricense; y 3) la consulta a funcionarios electorales de amplia experiencia
técnica, respecto a las transformaciones legales necesarias. Con base en esos
insumos, el Tribunal Supremo de Elecciones formulé un proyecto de nuevo
Cédigo Electoral, que fue presentado a la Asamblea Legislativa en enero de
2001, Dentro del largo tramite de las reformas, a inicios de la legislatura
2006-2010, el TSE propuso a los legisladores la creacion del IFED”.

La iniciativa del TSE se vincula a un proceso de autoevaluacion que habia
mostrado la carencia de herramientas institucionales suficientes para dar

9 Dentro del buen dnimo del TSE para crear el [FED, tuvo especial influencia conocer el funcionamiento de
las centrales de capacitacién alemanas, que se facilitd por la colaboracién de Ia Fundacion Konrad Adenauer
(KAS) en su sede costarricense, Asimismo, en la gestion de la idea de crear un Instituto de este tipo hubo
aporte de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Costa Rica). Véase Sobrado Gonzilez
(2008) y Sojo (2008).
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respuesta a las demandas del entorno en lo referente al rol de los organismos
electorales sobre formacion en democracia. En esa linea, Luis Antonio
Sobrado Gonzalez, presidente del Tribunal Supremo de Elecciones, planted la
necesidad de un nuevo abordaje de la educacién civico-democratica, el cual
debia comprender las siguientes caracteristicas (Sobrado Gonzalez 2008):

1. Brindar a los eventos y procesos correspondientes un sentido de
coherencia, continuidad y sostenibilidad.

2. No restringirse a actividades de complemento curricular en el seno de
escuelas y colegios ni a la técnica electoral.

3. La poblacion meta debe ampliarse, para abarcar a otros sectores tales
como: la militancia de los partidos politicos, los jovenes ciudadanos,
poblaciones indigenas y otros sectores tradicionalmente excluidos de la
participacion politica.

4. Fortalecer los vinculos establecidos con las instituciones universitarias y

extenderlos a otras instituciones publicas y a organizaciones no guberna-
mentales, en orden a romper esquemas de asilamiento social.

5. Complementar el suministro de informacion teérica, con metodologias
que acerquen el concepto de democracia a los problemas propios de la
vivencia cotidiana de los costarricenses y sirvan para interiorizar los
valores democraticos en su dimension concreta y operativa.

Que se trate de esfuerzos educativos orientados al ejercicio de la libertad,
la conciencia critica, la solidaridad y la ciudadania activa, es decir, que
estimulen Ja participacion activa y comprometida de todos con los asuntos
que conciernen al interés comun y las necesidades comunales. Sobre
este particular, es de esperar que ello se traduzca en actitudes menos
individualistas y mas favorables respecto del involucramiento ciudadano
€n las organizaciones y actividades partidarias, cuyo fortalecimiento,
modernizacign y democratizaciéon interna ha de ser un eje filosofico
Constante en este Ambito.

Ha de procurarse una adecuada perspectiva de género y un enfoque
ncluyente,

En conseécuencia, la iniciativa del TSE para la creacion del IFED se explica,
€n buena medida, por la necesidad de herramientas para atender las nuevas
eXpectativas ciudadanas respecto al rol que el organismo electoral debia
asumir en térmings de promocion de valores democraticos. Estas expectativas
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se pueden vincular a la necesidad de llenar el vacio en capacitacién ciudadana
que los partidos politicos fueron abandonando desde la década de 1980.

Al inicio de su discusién legislativa, la creacion del IFED gozo de buena
acogida entre las diputadas y diputados integrantes de la Comision Especial
de Reformas Electoral y Partidos Politicos. Sin embargo, al final del tramite
la norma estuvo a punto de ser suprimida, lo cual se evité mediante algunos
cambios en la redaccién de la norma que enfatizaran su vocacién a la
democracia inclusiva, a la vez que, por las reservas de algunos legisladores
a crear mas burocracia, se removié del proyecto la propuesta de dotar al
instituto de personeria juridica instrumental. El Cédigo Electoral entro en
vigencia en octubre de 2009, incluyendo un articulo, el 309, referente a la
creacién y funciones del IFED. Finalmente, el IFED entr6 en funcionamiento
el 1° de junio de 2010, segun acuerdo del Tribunal Supremo de Elecciones, de
la Sesién Ordinaria N.° 045-2010, celebrada el 25 de mayo de 2010%,

Segun el encabezado del articulo 309 del Codigo Electoral, el Instituto de
Formacién y Estudios en Democracia es una dependencia del Tribunal
Supremo de Elecciones que esta dedicada a formular programas de
capacitacion dirigidos a la ciudadania y a los partidos politicos, tendientes a
promover los valores democraticos y la participacion civica. De tal manera, s¢
indican, de la manera mas general, los dos publicos meta del IFED, que luego
seran desarrollados en los incisos de la norma, a saber, la ciudadania y los
partidos politicos. El concepto de ciudadania debe entenderse no en sentido
normativo restringido, es decir, como los costarricenses mayores de 18 anos
de edad y portadoras de la cédula de identidad, sino en el sentido amplio,

10 Por este motivo, resulta de crucial importancia lo decidido por éste en sesion del 22 de febrero de 20_0? a
proposito de la definicion del nuevo marco filosofico institucional y el Escenario para el Plan Esmlcgtco
Institucional 2008-2012, en cuanto fijo como vision institucional la siguiente: “Ser un organismo clccmm.l !sd?‘r
de Latinoamérica, tanto por su solvencia técnica como por su capacidad de promover cultura democratica™.
En armonia con esa nueva vision también determiné como uno de los escenarios de ese Plan Eslmlég_ic_n. el
siguiente componente dentro el eje tematico “comunicacion™: **(...) con el objeto de fortalecer y reposicionar
la imagen institucional v la educacion civico-democritica, es necesario impulsar, a través de una accion
estratégica en coordinacion con la Comision de Asuntos Académicos, la promocion de la cultura democratica™
(Sobrado Gonzilez, 2008:8).

11 El apoyo legislativo a la creacion del IFED reconoce la necesidad de fortalecer la capacitacion partidista y la
formacion en democracia, mis alld del papel que en ese sentido juegan los partidos politicos. “En Costa Rica,
la capacitacion politica ha sido la gran victima de la intermitencia institucional de los partidos nacionales.
Efectivamente, estos partidos son bidsicamente organizaciones en estado latente entre procesos electorales.
El Partido Liberacion Nacional (PLN) acostumbra “despertar” cuando organiza sus procesos internos y
oficialmente da inicio a la campafia para los comicios nacionales ~liderada por los miembros de la faceion
ganadora. Una vez concluida la eleccidn nacional, el ciclo comienza nuevamente. En ¢l caso de los otros
partidos importantes del pais, el Partido Accion Ciudadana (PAC) ni siquicra ha tenido primarias en su breve
historia, mientras que el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) ha seguido una dindmica bastante similar
al PLN. En cuanto al Movimiento Libertario (ML), su estructura interna ha sido habitualmente muy cerrada.
Todo ello perjudica inevitablemente la consolidacion institucional de estas agrupaciones, lo que a su vez
redunda en un alarmante déficit de capacitacion y formacidn politica. Todo esto, valga decir, es percibido como
una de las causas del desencanto hacia los partidos politicos™ (Sanchez Campos, 2007:6).
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referido a los habitantes del territorio nacional e, inclusive, a las personas
de nacionalidad costarricense que viven fuera del pais. Asi se deduce, por
ejemplo, del encargo expreso al IFED para colaborar con el sistema educativo,
incluyendo estudiantes de primaria y secundaria, sin distingos de edad o
nacionalidad. En cuanto a los partidos politicos, en su condicion de actores
protagonicos de la contienda electoral, la competencia del IFED abarca a los
partidos de escala nacional, provincial y cantonal.

La labor del IFED es esencialmente pedagdgica, pues, segun la ley, le
corresponde formular programas de capacitacion tendientes a promover,
por una parte, los valores democréaticos y, por otro, la participacion civica.
Esta disposicion normativa es importante porque autoriza el desarrollo de un
discurso a partir de valores democraticos, a la vez que asume una posicion
normativa favorable a la participacion ciudadana. La norma no indica cuales
valores han de ser enfatizados, dejando al IFED la potestad de definir la carga
axiologica del concepto democratico y de decidir los énfasis que mejor se
adapten a determinada coyuntura.

Formacion en democracia desde el organismo electoral

La formacion en democracia es una funcién totalmente novedosa para el
Tribunal Supremo de Elecciones. No fue sino con el Codigo Electoral de 2009
que se atribuye al méaximo organismo electoral costarricense la tarea de
promover la convivencia democratica. Esto constituye un giro en la retorica
del TSE, pues de un discurso vinculado especificamente al sufragio y, por
ende, a la democracia procedimental, ahora debe trabajarse el concepto de
democracia mas alla de lo electoral.

4. Funciones del Instituto de Formacion y Estudios en
Democracia (IFED)

ELIFED tiene siete tareas asignadas por ley, a saber:

1. Realizar programas de formacion de ciudadania activa.

2. Capacitare informar a la poblacién en el ejercicio de los derechos electorales,
el sistema democratico y el rol de los funcionarios de eleccion popular.

3. erecer capacitacién a los partidos politicos en administracién electoral,
Justicia electoral, democracia y organizacion interna.

4. Colaborar con los partidos en formacion ciudadana.

S.

Fomentar la investigacién sobre democracia y elecciones.

Administrar un centro de documentacion especializado.
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7. Colaborar con el Ministerio de Educacién Puablica en programas de
educacion civica.

Estas siete funciones se traducen, a nivel operativo, en cuatro areas de
trabajo: promocién de valores democraticos, capacitacion a partidos politicos,
gestion del conocimiento y apoyo al sistema educativo.

Promocion de valores democraticos

Las dos primeras funciones, realizar programas de formacién de ciudadania
activa y capacitar a la poblacion sobre el ejercicio de los derechos electorales, el
sistema democratico y el rol de los funcionarios de eleccion popular, se dirigen
al publico meta mas extenso: la ciudadania, en sentido amplio, y la poblacion
en general. El encargo de realizar programas de formacion de ciudadania
activa resulta acorde con la aspiracion de una democracia participativa. Los
programas han de componerse de diferentes proyectos que, a su vez, engloben
diversas actividades. La otra funcién dirigida a la ciudadania se concreta en
capacitar e informar sobre el ejercicio de los derechos electorales, el sistema
democratico y el rol de los funcionarios de eleccion popularl2.

Capacitacion a partidos politicos

Las siguientes dos funciones se refieren a los partidos politicos como publico
meta. Por una parte, el IFED debe ofrecer capacitacion a los partidos politicos
en administracién electoral, justicia electoral, democracia y organizacion
interna. En este caso, se trata de una oferta, es decir, se pone a disposicion de
los partidos una alternativa de capacitacion sobre temas técnicamente ligados
al régimen electoral, en los cuales se atribuye al TSE particular experticia.
Ademas, el IFED debe colaborar con los partidos en formacién ciudadana. En
este caso, se trata de una funcién auxiliar, consistente en brindar ayuda a los
partidos para el desarrollo de sus propios programas de formacion. EIIFED no
puede sustituir a las agrupaciones politicas en sus tareas de adoctrinamiento,
ni realizar capacitaciones con contenido ideolégico partidista. Sin embargo,
si debe brindar colaboracién a los partidos en temas técnicos electorales, asi
como ayudarles a formular sus propios proyectos de capacitacion'.

12 “Esta es una de las reformas de mas importancia que se han introducido en el proyecto de nuevo Codigo
Electoral, y una de las mejores razones para aprobar la iniciativa. Se trata de enviar a la cx*l_dndamn n
sefial clara de que debe tomarse en serio el tema, y asumirse un ComMpromiso real con la educacion y con la
formacion de los valores civicos y democraticos. Si los partidos politicos responden adecuadamente a csta
demanda, y retoman la bandera de la formacion y capacitacion de nuevos lideres, indudablcmufn(r: s‘.uptumn
¢on una herramienta de primer nivel en el Instituto de Formacion y Estudios en Democracia™ (Sanchez
Campos 2007:9).

13 *“La creacion del IFED, vista con buenos ojos en el seno de la Comision de Reformas Electorales y Partidos
Politicos que me honra presidir, no pretende reemplazar la formacion y capacitacion ideologica y programética
brindada por los partidos politicos. Esto corresponde exclusivamente & las agrupaciones paliticas, ya que In
definicion del pensamiento, de las metas y objetivos politicos, y de la manera de conseguirlos es responsabilidad
de cada una de ellas y no de un ente piblico™ (Sanchez Campos 2009:8).
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Gestion del conocimiento

Las siguientes dos funciones se enmarcan en la gestion de conocimiento. Se
atribuyen al IFED las tareas de fomentar la investigacion sobre democracia y
elecciones, asi como administrar un centro de documentacién especializado
en esos temas. El Instituto, en su disefo legal, no se define como un centro
de educacion superior, pero debe fomentar la investigacion sobre esos temas
acudiendo, entre otros medios, a convenios de cooperacién con universidades,
nacionales o extranjeras, y con instituciones dedicadas a la investigacion y
la docencia. Tomando en cuenta la atribucién de administrar un centro de
documentacion especializado, el TSE dispuso adscribir al IFED la anterior
biblioteca institucional, con su acervo de mas de diez mil documentos. Segun
la propia ley, el Centro de Documentacion debe hacer uso de las nuevas
tecnologias de la informacion'®,

Apoyo al sistema educativo

Otra funcién del IFED consiste en apoyar al sistema educativo, es decir,
colaborar con el Ministerio de Educacion Publica (MEP) en programas
de educacién civica. La educacion publica en Costa Rica comprende
aproximadamente 3500 escuelas primarias y novecientos colegios de educacion
secundaria, cifras que varian levemente ano con ano. El [FED colabora con
el MEP tanto en la revisién de contenidos de los cursos de educacion civica,
labor coordinada por medio del Consejo Nacional para el Mejoramiento de
la Administracion de Justicia (CONAMAJ), como en la realizacion de talleres
dirigidos a tribunales electorales estudiantiles y a gobiernos estudiantiles de
todas las escuelas y colegios publicos del pais.

En sintesis, la creacién del IFED amplia las funciones sustanciales del
Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, pues, aparte de sus tareas
como administracion electoral, jurisdiceion electoral y registro civil, se asume
el nuevo rol de promocion de valores democraticos. Esto implica un importante

14 “En segundo lugar, se pretende que el IFED genere y promucva sistemas de formacion sobre temas politicos
nacionales e internacionales. De este modo, podrd servir como un foro de discusion de gran importancia, donde
persanas de todos los partidos podrdn informarse y dinlogar sobre las materias esenciales de la politica actual,
(...) Como tercer aspecto, el IFED tendria una amplia participacion en el impulso y difusion de investigaciones
y publicaciones relacionadas con la politica y las instituciones democriticas. De esta manera. contribuird
profundamente con el conocimiento y capacidad de adaptacion de los partidos politicos a las circunstancias
historicas y sociales que se vayan presentando. (...) En cuarto lugar, y en estrecho vinculo con el anterior
enunciado, el IFED servird como vehiculo de gestion para intercambiar informacion, estudios y proyectos
de cooperacion téenica y académica con otras entidades, dentro y fuera del pais. Su contribucion al acervo
cultural y académico en la materia politica y electoral serd muy enriquecedora. (....) Por dltimo, todo este flujo
de informacidn le permitira al IFED establecer un centro de documentacion especializado en temas politicos.
Indudablemente, ¢l uso de téenicas informaticas le permitird no solo a los partidos, sino también a estudiantes,
académicos, investigadores y a los ciudadanos apasionados de este tema, el acceso a un innumerable bagaje de
investigaciones, estudios y comentarios, Estos, sin duda, ayudarin a comprender mejor la cambiante realidnd
politica de nuestro pais” (Sanchez Campos, 2007:9).
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desafio como organismo electoral, ya que necesariamente debera propiciar
nuevas formas de interaccién con sus diferentes publicos.

5. Desafios de la formacién democrdtica desde los orga-
nismos electorales

Seguramente sea demasiado pronto para valorar el impacto de los institutos
y escuelas de formacién en democracia de los organismos electorales. En los
casos de los institutos de mayor trayectoria, como los de México, Panama
o Peru, se ha destacado su capacidad para formular programas educativos
de largo alcance e, inclusive, promover reformas educativas con propuestas
curriculares innovadoras y materiales innovadores (Thompson 2012:2 1).

Las oportunidades son muchas, tanto en términos de consolidar la
institucionalizacién de los organismos electorales, mejorar el funcionamiento
de los partidos politicos, promover un debate permanente y amplio sobre
los desafios que enfrentan las democracias en América Latina, generar
espacios de inclusion para sectores tradicionalmente relegados, o potenciar la
participacion ciudadana en la politica.

Siguiendo el punto de vista de Nunez (1999:176), los institutos y escuelas
de los organismos electorales deben evitar tres reduccionismos a la hora de
enfrentar el tema de la formacién para la vida en democracia: 1) concebir la
educacion civica como un asunto curricular restringido a los ambitos de las
instituciones educativas formales, 2) entender la educacion civica como und
accion de forma parte de actividades especificas, por ejemplo, un proceslo
electoral, pero que una vez pasado ese evento deja de ser prioridad, 3) asumir
la educacién civica como un asunto teérico e intangible en detrimento de la
promocion de practicas concretas de participacion.

Entre las principales amenazas, cabe sefialar la rapida pérdida de credibilidad
e impacto de los institutos y escuelas en la medida en que los organismos
electorales de los que forman parte no puedan mantener su necesaria
autonomia y neutralidad frente a los partidos politicos y los gobernantes. Ello
por cuanto en algunos contextos se ha notado una lamentable involucion en los
. 0 et L : ; . 15
niveles de eficiencia técnica e independencia de los organismos electorales'®.
15 Desde una pcrspccli\-uiglthgll: !ﬁsrngnm:ius internacionales impulsaron disefos de ﬂd{ninistracién c.lc.cmml
sin tomar muy en cuenta los contextos de implantacion (Bjornlund 2(!04:]2! ). Luego dl_'lhoﬁ Procesos |}lt‘70"
descuidados, pensando quizas que la consolidacion demoerdtica tragria, por si sola, elecciones |l_“'-|“ﬂ?- ¥ justas.
Sin embargo, la realidad ha desmentido ese supuesto. En algunos casos se nota uil relrogeso en la md}:pc_ndcmjn.
eficiencia y credibilidad de la gestion electoral. Algunos paises presentan l'ad_mdas de dcmocr:mm_ mc_lusu-‘c
mediante elecciones multipartidistas para la eleccion del gjecutivo, solo para disfrazar y consolidar realidades
autoritarias. Por tal razén, Schedler (2006:1-3) afirma que los regimenes contempordneos de autoritarismo
clectoral estan conduciendo la afieja prictica de la manipulacion electoral a nuevas dimensiones.
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6. Conclusion

En este capitulo se ha descrito la tendencia latinoamericana a crear dentro
de los organismos electorales un instituto o escuela con funciones vinculadas
a la formacioén para la vida en democracia. México en 1995 y en 1998, Pert
en 2005, Republica Dominicana en 2006, Bolivia, Costa Rica y Argentina en
2009, Guatemala, Honduras y Venezuela en 2010, o Ecuador en 2011, son
ejemplos incluidos en este analisis. En total, una docena de paises cuentan
ya con este tipo de institutos, cada uno con sus caracteristicas propias y
sus énfasis aunque, en general, suelen encargarse de promover valores
democraticos entre la ciudadania, brindar apoyo al sistema educativo en
materia de educacién civica, ofrecer capacitacién a los partidos politicos
en materia electoral, promover estudios e investigaciones sobre democracia
electoral y administrar centros de documentacién especializados.

El Instituto de Formacion y Estudios en Democracia de Costa Rica, creado
mediante el Codigo Electoral de 2009, constituye un buen ejemplo del disefio
¥ expectativas generadas en torno a esta innovacién. De esta manera, los
organismos electorales asumen el enorme reto de realizar aportes significativos
a la vida democratica, mas alla de la gestion electoral.

La oleada de creacion de institutos y escuelas democraticas presenta
oportunidades y desafios para los organismos electorales latinoamericanos, ya
que anade una funcién pedagagica que trasciende los temas de la capacitacion
electoral tradicional, en la medida en que propende al desarrollo de valores,

actltucies ¥ destrezas ciudadanas para la convivencia social y la participacién
politica,
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GESTION Y ADMINISTRACION ELECTORAL
COMO GARANTIA DE LA DEMOCRACIA:
EL CASO ESPANOL
EN PERSPECTIVA COMPARADA

Consuelo Laiz Castro

1. Introduccién

Si las sociedades actuales se caracterizan por su diversidad, dinamismo ¥
complejidad, estos rasgos también los podemos observar en la magquinaria
electoral de un sistema democratico, con la participacion de varias
instituciones, el dinamismo de los actores intervinientes distintos y diversos,
y sobre todo, la gran complejidad que supone la puesta a punto de todos los
mecanismos y engranajes necesarios para que la jornada electoral transcurra
como un dia mas, sin incidencias que destacar.

Los 6rganos administrativos encargados de llevar a cabo un proceso electoral,
desde la publicacion del decreto de convocatoria hasta la publicacion de los
recursos contencioso-electorales y la constitucién de las nuevas camaras,
desarrollan un conjunto complejo y coordinado de actividades que tienen
como objetivo cumplir con los requisitos y garantias de la democracia y asi
contribuir a su permanencia. Los procedimientos de una accion politica
democratica no solo sirven para su materializacion, sino que tambien pueden
afectar a los contenidos y a los valores que esa misma accion alberga.

El sistema politico democratico puede ser calificado como tal, porque, ademas
de los valores que defiende (valores y principios nunca totalmente alcanzados),
cuenta con un conjunto de procedimientos, conocidos y ciertos, que garantizan
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la legalidad de las acciones politicas. Pero aun mas, el procedimiento mismo
contiene elementos cualitativos y simbélicos que afectan al contenido de la
democracia. En ocasiones transformar el procedimiento, tomado como algo
formal, puede significar transformar el contenido. En la materia electoral que
nos ocupa, la accién de votar en publico en los locales habilitados para ello
nos permite afirmar posteriormente que el pais ha vivido su jornada electoral
en tal o cual clima, pero, ¢podriamos identificar de igual modo una jornada
electoral realizada desde cada uno de los hogares de los votantes y sus
ordenadores? ¢Como describir el clima social y politico de esa jornada?

Es cierto que la accion de votar esta orientada a producir poder, a crear
gobernantes o cargos publicos y eso se conseguiria igualmente de una u otra
forma; sin embargo, en el camino se habria perdido el objetivo de la cohesién o
de la integracion social que producen las elecciones, lo cual es imprescindible
para el buen gobierno de unas élites y su obtencién de legitimidad por parte
de los gobernados.

El tiempo presente ha roto las estrictas fronteras que antes existian entre lo
publico y lo privado, pero la politica en todos sus frentes sigue ocupandose de
la actividad que gestiona el conflicto social por los bienes colectivos, de forma
que es dificil eludir el espacio publico y no parece del todo conveniente cuando
se trata de fenomenos politicos. En todo caso, se opte por unos procedimientos
0 por otros, las elecciones tienen que seguir cumpliendo con las funciones que
la democracia les atribuye: producir legitimidad, producir gobierno, producir
répresentacion, participacion y debate. En definitiva, el proceso electoral
sirve, a través de un complejo entramado de procedimientos y etapas, para
producir “opinién” (Sartori, 2009:33); la democracia es gobierno de opinién,
una accién de gobierno fundada en la opinién.

La celebraci6n de elecciones (libres, periodicas, competitivas y limpias) constituye
u'na de las vias mas potentes v extensas de generar legitimidad en el conjunto del
sistema politico, ademas de materializar la responsabilidad de los gobernantes
ante los ciudadanos, mediante la rendicién de cuentas (accountability) vertical.
Pero unas elecciones no se reducen a la jornada electoral -siendo esta ya compleja
€n si misma-, sino que forman una estructura compleja de procedimientos,
plazos y etapas, orientados a producir gobierno, y cuya limpieza, legalidad y
libertad comprometen el valor y significado de los resultados. Es por ello que
la puesta en marcha de la maquinaria electoral, encargada de preparar la
infraestructura necesaria que permita el ejercicio del derecho de sufragio con
plenas garantias de libertad, eficacia y legalidad, se convierte en un factor clave
de legitimidad y consolidacién de las instituciones democraticas.
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En la medida en que los organismos de gestién y administracion electoral
tienen la potencialidad de mejorar la limpieza, eficacia y garantias de unas
elecciones, esos procedimientos adquieren una relevancia de primer orden,
pues contribuyen a mejorar la calidad de una democracia. Por ello, es
conveniente conocer el disefo institucional de los procedimientos y organismos
electorales en cada sistema politico y los distintos modelos existentes, pues
estos varian mucho, segin los casos, y siempre estan a expensas de la
trayectoria politica de cada pais, de los anos de experiencia democratica, de
las tradiciones sociales y culturales, de los habitos politicos, de la geografia
del territorio o de los recursos disponibles, entre otros factores.

A modo de premisas se pueden sefalar tres aspectos que suelen estar
presentes en los debates sobre los organismos de gestion electoral, mas alla
del modelo especifico que se adopte: 1) sea cual sea la técnica aplicada (voto
electrénico, censo biométrico, Mesa Administrada Electronicamente -MAE-),
la gestion del proceso electoral ha de ser transparente, agil, respetuosa con el
Estado de derecho y capaz de contribuir a la consolidacién de las instituciones
demaocraticas; 2) si los objetivos que se persiguen con la celebracion de unas
elecciones estan claros, tanto la modernizacion de la gestion electoral como la
aplicacion de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TICs) al
proceso se convierten en aliados eficaces de dichos objetivos; 3) la aplicacion
de los principios que orientan la gobernanza electoral, ponen el acento en el
incremento de la participacién y la interaccion de los actores implicados, con
el objeto de alcanzar una mayor responsabilidad y eficacia.

El desarrollo de estos argumentos y la observacion de la realidad, aplicados
al caso espanol, muestran que la regulacion minuciosa de las elecciones ¥
del proceso electoral, especialmente desde la aprobacién de la Ley Organica
de Régimen Electoral General (LOREG) de 1985, junto con la transparencia
en su aplicacién y la progresiva gobernanza electoral, en términos de
coordinacién y eficacia, han sido un factor importantisimo en la aceleracion
de la consolidacion democratica. En la actualidad, tras una experiencia de
mas de treinta afos, Espafia figura entre los paises que aplican con éxito los
requisitos de rapidez, seguridad y transparencia en el escrutinio de votos y su
transformacién en cuotas de poder institucionalizado.

La democracia espanola, desde el principio, ha puesto mucho énfasis y atencion
en dar unos resultados electorales provisionales que garanticen la seguridad
de los datos, ademas de su correccion y transparencia. La propia legislacion
electoral recoge este principio y encarga al gobierno la informacion provisional
de los resultados. Pero, ademas, a lo largo del tiempo se ha ido perfeccionando
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tanto el sistema de recuento de votos, gracias a las TICs, que la ciudadania no
concibe desconocer los resultados provisionales en la misma noche electoral
e, igualmente, ha convertido la transparencia del recuento provisional en un
elemento imprescindible de la legitimidad del sistema democratico.

El capitulo aborda el disefio y funcionamiento de los organismos electorales
en Espana, la importancia que puede alcanzar la difusion de unos resultados
provisionales con rapidez, exactitud y limpieza para aumentar la confianza
ciudadana y el fortalecimiento democratico y, por tltimo, el alto rendimiento
que puede resultar de la aplicacion de las nuevas tecnologias de la informacion
y la comunicacion (desde luego bajo criterios de juicio, razon y prudencia) en
las distintas fases y etapas del proceso electoral.

2. La gobernanza electoral

Las formas de gobierno en gobernanza requieren de una accion publica atenta
a la interaccién con actores diversos, tanto publicos como privados, con el
fin de alcanzar una mayor integracion social, mediante distintas formas de
colaboracion y coordinacion entre los actores implicados.

Al dia de hoy, el concepto de gobernanza puede permitir, tanto en la teoria como
en la practica, abordar la funcién de gobierno de una sociedad de forma mas
eficaz y mas integradora; aunque también, “el concepto de gobernanza se ha
convertido en un término que se ha popularizado en numerosos ambitos de las
ciencias sociales. Aparentemente, este concepto es necesario, aungue tampoco
se puede negar que se ha puesto de moda” (Kooiman, 2005:57). Una “moda”
muy extendida y hoy consolidada, desde el momento en que tanto la academia,
como la Unién Europea' y distintos organismos internacionales de Europa y
América, se hacen eco del concepto y orientan sus recomendaciones politicas en
dicha perspectiva. Lo que no supone afirmar que no haya voces discordantes.

Mas alla de las distintas interpretaciones de la gobernanza que inciden en
aspectos especificos de su uso, bien como estado minimo, como gobernanza
corporativa, como nueva gestion publica, como “buena gobernanza®, como
sistema cibernético o como redes autoorganizadas, la gobernanza implica
un cambio en el significado de gobierno y un nuevo método con el que se

| EnLaGobernanza europea. Un Libro Blanco, se sefiala que “El concepto de *gobernanza” designa las normas,
procesos y comporiamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel europeo, cspcciulr_neme desde
el punto de vista de la apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia® (DOCE,
2001:287/5). A
El concepto en espafiol queda recogido en el Diccionario de la Lengua Espaiiola, en la edicion de 2001,
donde la gobernanza se define como: “Arte o manera de gobernar gue s¢ propone como objetivo el logro de
un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la
sociedad civil y ¢l mercado de la economia”.
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gobierna la sociedad (Rhodes, 2005:99-100). En términos evaluativos
de “buena gobernanza”, gobernar en gobernanza es abrir el proceso de
decisiéon politica para dotarlo de unos mayores niveles de integracion y
responsabilidad; los cinco principios recogidos en el Libro Blanco de la UE
—apertura, participacién, responsabilidad, eficacia y coherencia- marcan
las pautas principales que deben seguir los procesos y los comportamientos
de los actores gubernamentales y de los demas actores implicados en una
determinada politica publica. Y por muy complejos que lleguen a ser los
canales de interaccion y las redes de actores intervinientes en una politica
publica, los gobernantes-representantes han de rendir cuentas de su accion
ante los gobernados-representados.

Los mecanismos de rendicion de cuentas en materia electoral (accountability
vertical) se desarrollan e interactiian de manera diferente en un regimen
parlamentario, en uno presidencial o en uno semipresidencial. En el
presidencialismo la rendicién de cuentas de los gobernantes es mas directa,
mientras que en el parlamentarismo la mediacion (de los partidos, de diversas
instituciones y de otros actores) es mas importante. Por otra parte, en las nuevas
democracias la accountability vertical-electoral esta mas desarrollada que la
rendicion de cuentas institucional horizontal (del Campo y Laiz, 2010:60).
En cualquier caso, la responsabilidad que se les exige a los gobernantes
en materia electoral esta orientada, fundamentalmente, por los resultados
electorales: los ciudadanos premian o castigan a los cargos publicos electivos
dando o negando su voto. Esta accountability vertical-electoral indica que el
poder esta bajo control y sometido a responsabilidad, y permite diferenciar un
régimen democratico de otro que no lo es y confiere al conjunto del sistema la
legitimidad de origen, derivada de las urnas.

Por otra parte, esa legitimidad del conjunto del sistema politico conquistada
en las urnas puede quedar cuestionada por defectos de forma, de procedi-
miento, de falta de garantias o de transparencia de los organismos electora-
les que intervienen en la puesta en marcha de la maguinaria electoral. Por
ello, cada vez se presta mas atencion al estudio y analisis de los organos de
gestion electoral, mas alla de la extendida confianza sobre su eficiencia en el
entorno de las viejas democracias. Aunque la vigilancia sobre la gestion y ad-
ministracion de las elecciones sea mas necesaria en las jovenes democracias,
pues los niveles de desconfianza ciudadana y entre los actores intervinientes
es mayor, también es necesaria en los demas casos: la vigilancia y critica de
los mecanismos electorales fue lo que permitio que las viejas democracias
mejoraran, en su dia, sus procedimientos y su limpieza electoral que, por otra
parte, debera continuar si se quiere mantener y mejorar el actual grado de
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legitimidad. Igualmente, el conocimiento de los distintos modelos de gestion
electoral existentes y sus correspondientes ventajas e inconvenientes facilita
la aplicacién de innovaciones en otros paises, al igual que todo aquello refe-
rido a la incorporacién de las TICs en diferentes etapas del proceso electoral.
Teniendo siempre presente que el perfeccionamiento de los organismos elec-
torales en cada pais, esta fuertemente condicionado por tradiciones cultura-
les, sustratos sociales, habitos, tipo de instituciones y comportamiento de los
actores, ademas del grado de confianza ciudadana existente.

Tanto la responsabilidad politica de los gobernantes y los poderes publicos,
por medio de los resultados electorales —en términos de legitimidad de origen
del sistema democratico- como la calidad de las normas y procedimientos
de los 6rganos de gestion electoral —en términos de gobernanza electoral—
contribuyen a garantizar y aumentar la calidad democratica de un pais.

En lo que se refiere a la gestion y administracion de las elecciones, la
gobernanza electoral “abarca la interaccion de reglas constitucionales, legales
e institucionales y practicas organizativas que determinan: a) las reglas basicas
de los procedimientos a utilizar en las elecciones y la contienda electoral;
b) la organizacion de campanas, el registro de los votantes, y el escrutinio
de los votos el dia de las elecciones; y c) la resolucién de las disputas y la
certificacion de los resultados” (Hartlyn, McCoy y Mustillo, 2009:17). Y este
conjunto de instituciones y de reglas determinan la calidad de las elecciones.

¢Qué ha cambiado en el gobierno de las elecciones en términos de gobernanza?
En primer lugar conviene aclarar que, para responder, se toma la gobernanza
como marco analitico, entendiendo por ella que el papel del gobierno adquiere
un nuevoroly este esta fundado en la coordinacion y en la colaboracion publico-
privada (ademas de los otros principios ya expuestos). Pero también se tiene
en cuenta que “la presencia del Estado en los procesos de gobernanza puede
ir desde su contemplacién como coordinadores hasta ser uno tan solo de los
actores politicos méas relevantes del proceso de gobernanza”, tal como sefiala
José Manuel Ruano? (2002:2). Asi, respondiendo a la pregunta planteada,
podemos afirmar que la gobernanza electoral en Espafia no ha cambiado
en cuanto a sus componentes —la normativa, las reglas procedimentales, la
organizacion de las sucesivas etapas y la resolucion del contencioso-electoral-.
Sin embargo, si se pueden destacar algunos cambios en el rol del gobierno
que se han ido consolidando a medida que los principios de la gobernanza

2 Agradezco al profesor Ruano su tiempo y sus explicaciones, sugerencias y aportaciones en materia de
gobernanza que me han permitido elaborar este epigrafe con mayor precision y conocimiento. Si bien con su
ayuda he podido abordar mejor el tema, las deficiencias del mismo tan solo me corresponden a mi.
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impregnaban las administraciones publicas en los comienzos del nuevo siglo.
En este sentido, se detectan importantes interacciones entre los actores del
proceso; igualmente, adquieren importancia progresiva algunas actuaciones
mediante la coordinacién entre actores publicos y privados; también estan
presentes actores muy relevantes y diferentes al gobierno, como es el caso de
los cindadanos seleccionados por sorteo para constituir las mesas electorales
en la jornada electoral, los cuales se convierten en los principales protagonistas
del proceso. Y desde luego, los sucesivos esfuerzos de las administraciones y
organos de gestion electoral para acercar su gestion al ciudadano con objeto
de aumentar la participacion y la transparencia se enmarcan en esta nueva
forma de gobernar en gobernanza.

La nocién de gobernanza surgié como alternativa al diagnéstico de la
“incapacidad” de los gobiernos para hacer frente y responder a los problemas
sociales que se les presentaban y para adaptarlos a las nuevas formas de
organizacion social, economicay politica. Se puede definir segtin Le Galés, como
un proceso de coordinacion de actores, grupos e instituciones para alcanzar
los objetivos definidos y discutidos colectivamente. Sus cuatro rasgos mas
caracteristicos son: 1) el policentrismo institucional; 2) una frontera imprecisa
entre lo publico y lo privado; 3) el punto de mira centrado en la dimension
procedimental de la accion politica; 4) una relacion diferente con el poder y la
autoridad, concebidos estos de manera mas horizontal, cooperativa y flexible.
(Le Galés, 2010: 299-300). De acuerdo con estas caracteristicas, la gobernanza
electoral en Espana, entendida como fenémeno, se manifiesta sobre todo en
algunos procesos de interaccién y coordinacion de actores. Ademas, se han
flexibilizado las relaciones de los distintos grupos y actores intervinientes con
la autoridad responsable del proceso (entre otras razones gracias a las TICs).
Dicha autoridad sigue siendo el Ministerio del Interior, institucion que actua
como coordinadora de las demas instituciones, organizaciones y ciudadanos
implicados en la maquinaria electoral y, ademas, asume la responsabilidad
ultima de la gestion de las elecciones.

Como se verda mas adelante, la gobernanza electoral en Espana da muestras
de vitalidad, sobre todo en materia de interaccion entre actores (instituciones,
partidos politicos, actores privados), con el fin de mejorar la eficacia de los
objetivos. También avanza el campo de la modernizacion del proceso electoral
mediante las TICs, en interaccion con actores e instituciones de paises de
Ameérica Latina y, en los ultimos afios, la administracion electoral espanola ha
dado un gran paso en el acercamiento a los ciudadanos, gracias a la “ventana”
interactiva de su nueva web. Como dice Kooiman (2005:58), las cadenas de
interdependencia se amplian. Las lineas divisorias entre los sectores publico y
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privado se estan borrando y los intereses no son tan solo publicos o privados,
ya que frecuentemente son compartidos. Asi, los roles del gobierno no
disminuyen pero si que cambian.

3. Diserio institucional de los organismos electorales en Espana

La organizacion y realizacion de unas elecciones generales supone la maxima
movilizacién de recursos y personas en tiempo de paz. Ello explica que la
organizacion de unas elecciones no se inicie con la convocatoria electoral,
sino que requiere una actividad, cuidado y atenciéon permanentes. Asi esta
previsto en la legislacion: los organismos encargados de las elecciones son
permanentes y cuentan con tiempos para la reflexion, con momentos para
la aplicacion de las modificaciones (reformas de la Ley Organica del Régimen
Electoral General, LOREG) y con circunstancias favorables para avanzar
con prudencia en la modernizacion del proceso electoral (como las Mesas
Administradas Electronicamente, MAE) y en la incorporacién de las nuevas
tecnologias de la informacion a la gestion de elecciones.

La normativa electoral diferencia con claridad entre la Administracién del
Estado, gestora del proceso y que recae en el Ministerio del Interior del Gobierno
de Espana, y la Administracién electoral, quien esta encargada de garantizar
la transparencia y objetividad del proceso electoral asi como del principio
de igualdad (LOREG, articulo 8.1), pero que no tiene ninguna competencia
en la gestion del procedimiento. Dicha Administracién electoral esta formada
por las Juntas y las mesas electorales, con la Junta Electoral Central en la
cuspide de una estructura administrativa garantista e independiente de los
poderes, que vigila, controla y garantiza la transparencia.

3.1. La Administracion gestora de los procesos electorales

Las competencias del Estado en materia electoral son complejas y comprometen
a distintas administraciones publicas, pero todas esas competencias giran
en torno a dos cuestiones: 1) el derecho de sufragio, derecho fundamental
recogido en la Constitucion (CE, 23) y regulado por Ley Organica; 2) el régimen
electoral, o derecho electoral, recogido principalmente en la LOREG y donde
se regulan las distintas competencias de los organismos electorales.

Comenzando por lo que podriamos llamar el escenario, la sustancia de la
gestion de los procesos electorales reside en dos elementos centrales. De una
parte, la experiencia de movilizar a una extensa organizacion que abarca
todo el territorio nacional, desde el Centro de Recogida de Informacion -es
decir, los resultados— (CRI) y los colegios electorales, hasta los miembros de la
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ultima Mesa electoral. De otra parte, la planificacién necesaria para movilizar
a esa organizacion en el mismo dia, en todo el territorio y a la vez en todos sus
componentes. Hay que tener en cuenta que en un dia de elecciones en Espana
se movilizan alrededor de un millén de personas para que los ciudadanos que
forman el Censo electoral puedan votar y voten.

Los requisitos de funcionamiento para que esos dos elementos funcionen
son: 1) disponer de una maquinaria engrasada; 2) disponer de una red
de responsables que organicen y administren el conjunto; 3) revisar
minuciosamente las posibles modificaciones introducidas en todos los niveles;
y 4) tener presente que en este conjunto de actividades, estan implicadas
las administraciones Estatal (central y periférica), Autonémica y Local. La
movilizacion de esta estructura esta encomendada al poder ejecutivo y esta
adscrita al Ministerio del Interior, de tal modo que las medidas y mecanismos
que la Administracion pone en marcha, para cumplir con las competencias
encomendadas, son las que protegen el derecho de sufragio y logran que este
tenga plena efectividad. Asi, la intervencion del Ejecutivo es la que garantiza la
proteccién y ejercicio del derecho. En sintesis, la movilizacion de la estructura
es la que dota de garantias al sufragio.

El Ministerio del Interior, como Administracion gestora del proceso electoral,
se ocupa de las tareas de gestion y cooerdinacion, que podemos desglosar en
las siguientes competencias:

1. La organizacion del proceso electoral.
2. Las relaciones con la Administracion electoral.

3. Lacoordinacién con todos los demas organismos, instituciones y personas,
que desempenan funciones electorales.

4. La difusion del escrutinio provisional de resultados.

La organizacion del proceso electoral requiere de un conocimiento
sistematizado de la experiencia que, si no existiera, habria que elaborarlo.
Gracias a ese conocimiento existen una serie de protocolos de actuacion
sistematizados por la experiencia y que se mejoran periodicamente tras una
nueva celebracion de elecciones. Pasadas las elecciones es cuando se llevan
a cabo los periodos de reflexion y evaluacion del proceso anterior, destinados
a incorporar ajustes y mejoras, integrar modificaciones de normas o abordar
aspectos de la modernizacion del proceso. En muchos casos, la incorporacion
de modificaciones y mejoras pueden suponer la aprobacién de disposiciones
o el informe favorable de la Junta Electoral Central. Dado que se trata de una
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estructura ejecutiva, sus competencias estan estrictamente limitadas por el
marco legal vigente. De forma general se puede decir que toda innovacién o
cambio requiere la aprobacion de la Junta Electoral Central.

La logistica que el Ministerio del Interior pone en marcha con ocasion de unas
elecciones es una maquinaria bien engrasada en la que casi nadie repara y asi
debe continuar, pues ello supone que todo funciona correctamente.

La actuacién planificada comienza antes de la convocatoria electoral y se
inicia con la cuantificacion de necesidades, cuantificacién que se realiza
casi un afo antes de la convocatoria. Los plazos no son aleatorios, sino que
estan determinados por la contratacién administrativa. Por ello, es prioritario
realizar la cuantificaciéon del material electoral necesario, lo que se aborda en
colaboracién con las delegaciones y subdelegaciones del gobierno. También se
recaba la colaboracion de la Oficina del Censo Electoral para la cuantificacion
de determinados impresos.

La Direccién General de Politica Interior (DGPI) del Ministerio del Interior (Mir)
explica asi la problematica de los plazos: “las exigencias de la Ley de Contratos
del Sector Publico determinan el inicio de la gestion, y a ello responde la primera
de las actuaciones a realizar en cuanto a determinacién de necesidades de
material para el inicio de los expedientes de contratacion correspondientes”
(Mir-DGPI, 2011:8). Es decir, hay una tarea previa a las demas que consiste
en planificar las necesidades de material y servicios a contratar e, igualmente,
es necesario elaborar una base de datos donde figuren los responsables de
cada actividad o tema, en las delegaciones y subdelegaciones de gobierno.

El propio Ministerio del Interior enuncia® los distintos momentos de la gestion,
de los que cabe sefialar aqui los mas significativos, no tanto para hacer una
descripcion detallada de los mismos, sino como forma de sefialar las etapas
mas importantes de un proceso electoral:

» Expedientes de contratacion (segiin las necesidades ya establecidas)
y adecuacién de los impresos y la documentacién al proceso electoral
concreto. En el caso en que haya cambios en los modelos de impresos,
estos requieren el informe correspondiente de la Junta Electoral Central

3 Tras la celebracion de las Elecciones Generales del 20-11-2011, la DGPI, como unidad responsable _dc las
elecciones, elabord dos publicaciones que recogen la experiencia acumulada snbl'_c las tareas y'acuwdades
de la gestion electoral. Una de ellas, Eleceiones Generales 2011 La rm)dcrrrimf-mn de I({ gestion electoral,
explica los sucesivos pasos de la maquinaria electoral y la incorparacion dcl las TIC a dulcrrnm_m}us aspectos del
proceso. También el Manual de Gestion de los Procesos Electorales describe en detalle, mediante una serie ‘l‘lL‘
fichas, la sucesion de actividades a realizar: desde la elaboracién del proyecto de real ci_ecrctn de convoeatoria,
hasta la incorporacién de los resultados electorales definitivos a la web g:ln_:cmral y los |nl'om_ms de evaluacion
postelectoral. Esta segunda publicacion estd destinada a gestores y administradores de elecciones.
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(JEC). Por ejemplo, la papeleta electoral para el Senado, estrenada en las
Elecciones Generales de 2011. Para lograr dicha reforma, los pasos del
procedimiento fueron los siguientes:

« Reforma de la LOREG por LO 8/2010, en lo que se refiere a la nueva
redaccién del articulo 171.2.

= Diseno de un nuevo modelo de papeleta electoral por la DGPIL.
¢ Presentacion del nuevo modelo a la JEC.

¢« Siendo la JEC favorable al nuevo modelo de papeleta, la JEC lo
comunica a la Mesa del Senado.

* El real decreto de convocatoria4 de elecciones abre paso a nuevas tareas:

» Calendario electoral; en €l se recogen los plazos previstos en la LOREG.

« Las Juntas Electorales comienzan su actividad y la Administracion ha
de dotarlas de los medios necesarios.

« Se pone en marcha la web especifica del proceso en cuestion
(conviviendo en estos periodos con la web electoral permanente). Dicha
web permite acceder a los impresos necesarios para la presentacion de
candidaturas por parte de los partidos politicos, asi como al Manual
de Instrucciones para los miembros de Mesa y demas informacion ttil
para las elecciones.

« El Manual de Instrucciones para los miembros de Mesa es “elaborado
por el Ministerio del Interior en todas las lenguas cooficiales, ha de ser
supervisado por la Junta Electoral Central y aprobado en Consegjo de
Ministros.” (Mir-DGPI, 2011:9).

«  Se abre el plazo para la solicitud del voto por correo, lo que supone haber
fabricado y distribuido el material electoral necesario, y también el plazo
para la solicitud de los electores que se encuentran en el extranjero.

e Con la apertura del plazo de presentacion de candidaturas también da
comienzo para la DGPI, las tareas de diseno y fabricacion de las papeletas
electorales, asi como el envio de las mismas a los electores en el exterior
y a los que hayan solicitado el voto por correo. Simultdneamente, las
delegaciones y subdelegaciones del gobierno estaran recibiendo el material
electoral que habran de distribuir a los ayuntamientos para el montaje de
los locales electorales y las mesas.

° Lagestiony ejecucion del presupuesto electoral corresponde a la DGPLy es
un presupuesto elevado y complejo porque son varios los centros de gasto

4 Enel caso de unas elecciones generales, el decreto de convocatoria siempre incluye el reparto de diputados por
circunscripeion que la administracion gestora calcula.
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que intervienen. Los principales centros de gasto son: la propia DGPI,
las delegaciones y subdelegaciones de gobierno, el Instituto Nacional
de Estadistica (Oficina del Censo Electoral), el Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, la Direccion General de la Policia y la Guardia
Civil, ademas de la Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos, empresa
prestadora de servicios que interviene en tareas relacionadas con el voto
CER, CERA (personas que residen permanentemente en el extranjero) y
ERTA (electores temporalmente en el extranjero).

* El presupuesto electoral de las pasadas Elecciones Generales
de 2011, tal como informé el Ministerio del Interior y la prensa
difundié, fue de casi 125 millones de euros, de los cuales las tareas
organizativas supusieron cerca de 108 millones y la difusion de los
resultados electorales cerca de diecisiete millones de euros (un 13%
del presupuesto electoral), Con dicho presupuesto se paga a los
miembros de Mesa, a los representantes de la administracion, a los
cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado, a los miembros de las
Juntas electorales, a la empresa que hace el escrutinio provisionaly a
Correos, entre otras partidas.

* En esta suma, es llamativo el coste de los servicios que presta la
Sociedad Estatal de Correos, algo mas del 30% del presupuesto, lo
que en 2011 ha supuesto 38 millones de euros.

Por altimo, el presupuesto contempla un seguro que cubre al millon
de personas que intervienen en el proceso electoral.

También es importante senalar que los presupuestos generales del Estado
prevén que el crédito electoral sea ampliable, de modo que la actividad
electoral pueda ser presupuestada cuando “no toca”, es decir, en caso de
que se convoquen elecciones anticipadas. Si no fuera asi, seria imposible
contratar la compra de cabinas, urnas, o la fabricacién de papeletas en
los casos de adelanto electoral.

Las relaciones de la Administracién gestora con la Administracién
electoral se caracterizan por la colaboracién desde la independencia y la
diferenciacion clara de competencias. El Ministerio del Interior y la DGPI tienen
una estructura administrativa permanente, mientras que la Administracién
electoral no la tiene; el ainico érgano permanente es la Junta Electoral Central.
Todas las demas Juntas electorales y, claro esta, las mesas electorales se
constituyen una vez estan convocadas las elecciones. Es la DGPI la que dota
a las Juntas Electorales de los medios necesarios para cumplir con su funcién
e, igualmente, facilita a los miembros de Mesa las instrucciones y material
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necesarios para su actividad. Ademas de las relaciones respecto a la logistica,
la administracion gestora del proceso debe contar con la aprobacién de la JEC,
si modifica los modelos de impresos, si utiliza impresos electrénicos, si aplica
nuevos sistemas de voto accesible (para invidentes), si cambia un modelo
de papeleta, etcétera. En definitiva, la Administracién electoral supervisa la
logistica para garantizar la transparencia y la objetividad del proceso.

La coordinacion con los demas organismos que desempenan funciones en
la gestion electoral es diversa y de distinta envergadura. El primero de estos
organismos, por su importancia en el proceso, es la Oficina del Censo Electoral
(OCE), integrada en el Instituto Nacional de Estadistica del Ministerio de
Economia y Hacienda. La OCE elabora el censo electoral, funcion de primera
magnitud para realizar unas elecciones limpias. Ademas, colabora con la
administracién gestora en el funcionamiento de los distintos procedimientos
de votacion, ya que se encarga de enviar la documentacion a los electores que
soliciten el voto por correo o el voto desde el extranjero.

Igualmente, la DGPI coordina la actuacion de la Sociedad Estatal de Correos
y Telégrafos en todo lo referido a los distintos tipos de voto que llegan a traves
del correo, en la recogida de la documentacion de las mesas electorales para
ser entregada a la Administracion electoral y en la recogida de los votos
recibidos en las Oficinas consulares para su entrega a las Juntas Electorales
y que procedan al escrutinio.

La administracién periférica del Estado también ha de ser coordinada. Las
delegaciones y subdelegaciones de gobierno son las instituciones que junto
con la Administracién gestora llegan a toda la maquinaria puesta en marcha.
Por ello, la tarea previa, inicial a todas las demas, consiste en definir las
necesidades y confeccionar una base de datos, accesible a todas las unidades
implicadas, con los datos de los responsables de cada tema en las delegaciones
y subdelegaciones del gobierno.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion es otro de los organismos
implicados, pues a través de su servicio en el exterior, se encarga del voto
CERA, es decir, gestiona el voto de los espafoles residentes en el extranjero;
también se ocupa de algunos de los tramites del voto ERTA, esto es, el voto de
los espanoles que estan temporalmente en el exterior.

En el caso de convocatoria de elecciones municipales, el Real Decreto de
convocatoria es acordado en el Consejo de Ministros a propuesta de los
Ministerios de Interior y Administracion Territorial (LOREG, articulo 185),
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La DGPI como unidad coordinadora, hace un seguimiento del proceso mediante
la solicitud de informes a la OCE, a Correos, al MAEC y a las delegaciones y
subdelegaciones del gobierno, sobre la marcha de la gestién que a cada uno de
estos organismos e instituciones les corresponde desarrollar. La gobernanza
electoral, en cuanto a las practicas de interaccion y comunicacién entre
instituciones y actores implicados, ha mejorado en los Gltimos anos gracias a
la busqueda de mayor eficacia, por ejemplo, en cuanto al voto en el exterior, y

gracias también a las TICs, que permiten acceder a canales de comunicacion
y entendimiento permanentes.

La difusion del escrutinio provisional de resultados es otra de las funciones
relevantes de la Administracion gestora del proceso. El articulo 98.2 de la
LOREG encomienda al gobierno facilitar la informacion provisional sobre los
resultados de la eleccion, funcion que se desarrolla a lo largo de la jornada
electoral y que esta disefiada con toda precision de detalles. Se fijan las horas
de las comparecencias del gobierno ante los medios de comunicacion, la
forma en que se comunican los resultados, el acceso de los ciudadanos a la
informacion electoral y la hora aproximada en que el gobierno avanzara los
primeros resultados. La difusion de los resultados preliminares de una eleccion
€s un proceso que tiene que manejarse con sumo cuidado. La cuestion de los
tiempos previstos para informar de los primeros datos requiere precision y
puntualidad, pues cualquier demora en la conclusion del escrutinio y en la
difusién de los resultados preliminares puede restar confianza en el proceso
de votacion. Por ello, la DGPI planifica todas las fases de la jornada y del
escrutinio para facilitar la difusion oportuna y puntual de los resultados o, al
menos, calcular de forma realista cuando se pueden anunciar, teniendo en
cuenta las infraestructuras de la comunicacién empleadas.

El escrutinio de votos y su difusion primera, una vez concluidas las
votaciones, es un aspecto poco tratado del proceso electoral, aunque es
importante y requiere precision, rapidez y seguridad. Las organizaciones y
redes internacionales especializadas, como IDEA (Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral) y ACE (Red especializada en
Conocimientos Electorales)’, recomiendan la observacion de una serie
de principios para proteger y asegurar la limpieza del escrutinio y para
establecer y mantener la confianza publica en las elecciones. En este
sentido, dichas organizaciones recomiendan que los sistemas de escrutinio
de votos y sus gestores incorporen y cumplan con los ocho principios
siguientes: transparencia, seguridad, profesionalidad, exactitud, secreto de
voto, oportunidad y puntualidad, rendicién de cuentas y equidad.

5 Internacional IDEA: hitp://www.idea.int/; Proyecto ACE: hitp://aceproject.org/
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Para esta fase del proceso —la jornada electoral y el escrutinio de votos—1a DGPI
organiza y prepara el Centro Nacional de Difusion de Datos, donde se traslada
la maquinaria electoral y desde donde el gobierno realiza las comparecencias
para informar del desarrollo de la jornada. Ademas, estan presentes en el
centro los medios de comunicacion y los ciudadanos invitados. También se
cuenta con la presencia de la JEC, pues sera este quien deba resolver en caso
de duda, consultas, reclamaciones o posibles incidencias.

Asi, desde el Centro Nacional de Difusion de Datos se hace el seguimiento del
proceso electoral, recabando constantemente informacion sobre:

e La apertura de los colegios y mesas electorales. Los representantes de la
Administracion en cada Colegio informan de la marcha de cada uno de
ellos durante toda la jornada, con el fin de si surge alguna incidencia,
resolverla en el menor tiempo posible.

« La afluencia de los electores a las urnas. Con esta informacion, el gobierno
comparece a las catorce horas y a las dieciocho horas para informar de los
avances de participacién.

* La accesibilidad de los colegios, que permite que nadie se quede sin votar
por dificultades en el acceso a la urna.

o Las innovaciones tecnolégicas que se hayan podido aplicar, como en el
caso de las MAE en las pasadas elecciones de 2011.

Por ultimo, se recoge la informacién sobre el escrutinio provisional, para que
en la noche electoral, el gobierno informe de los resultados provisionales, los
cuales también se pueden seguir por Internet en tiempo real.

Las pasadas Elecciones Generales de 2011 fueron un punto de inflexion
relevante en la aceleracién de los tiempos del escrutinio, manteniéndose
igunalmente la exactitud y la seguridad. El sistema de transmision de la
informacion ha evolucionado muy rapidamente en los ultimos anos. Asi, se
ha pasado de un sistema manual a un sistema de datos digitalizados en un
85% del total, gracias a un procedimiento avanzado de transmision de la
informacion (PDA), lo que lleva a que los resultados se conozcan rapidamente.
La colaboracion publico/ privado y los avances tecnologicos puestos al servicio
de lo publico y de la eficacia son una muestra mas de la gobernanza electoral.
La conclusién que se alcanza sobre la gestion del proceso es que la experiencia
acumulada en los afos de democracia ha generado un fortalecimiento de las
garantias del procedimiento electoral, que ha terminado por redundar en la
legitimidad de las elecciones y por derivacion del conjunto del sistema politico.
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Igualmente, la difusion de los resultados provisionales en la noche electoral se
ha convertido en el “escaparate” de la normalidad democratica y de la buena
marcha del sistema. Es asi que nadie cuestiona la gestion; no hay conflictos y
hay pocos recursos. La organizacion electoral espaniola ha sido puesta como
ejemplo en otras partes del mundo, sobre todo en América Latina, por su
rigor, transparencia y una maquinaria bien engrasada. Ademas, las formas
de gobernanza electoral estan cada vez mas presentes en dicha maquinaria.

3.2. La Administracion electoral

Afirma la profesora Olias de Lima (2011:25) que “la Administracién Electoral
tiene una incidencia directa en la calidad de la democracia, en su solidez y su
credibilidad”, Efectivamente, compartiendo estas palabras, observamos que el
buen hacer de la Administracién electoral con su neutralidad e independencia,
¥ la gestion del proceso ya analizada, hacen del sistema electoral espanol un
caso reconocido de rigor y transparencia.

La actual Administracién electoral opera en Espana desde 1985 en que
se aprueba la LOREG. Con ella se implanta, tal como lo describe Gema
Pastor (2011:288), “un entramado de organos especializados en funciones
electorales y vertebrados de manera jerarquica que se erigen como la maxima
autoridad formal en los procesos electorales, al actuar en la direccion,
la organizacién y €l control de las elecciones de manera independiente y
neutral, esto es, sin dependencia e interferencia alguna de los poderes
publicos y de las fuerzas politicas, tanto en la adopcion de decisiones como
en el ejercicio de sus actuaciones.”

La Administracién electoral es un organismo independiente del poder ejecutivo
y del poder legislativo, que esté a caballo entre el poder judicial y el legislativo.
Su finalidad es garantizar la transparencia y objetividad del proceso electoral
y del principio de igualdad (LOREG, articulo 8. 1). Integran la Administracion
electoral las Juntas Electorales, Central, Provincial, de Zona y, €n su caso, de
Comunidad Auténoma, asi como las mesas electorales (LOREG, articulo 8.2).
El caracter independiente de la Administracion electoral, a mitad de camino
entre los poderes legislativo y judicial, se observa en la composicién de la JEC:
ocho vocales, magistrados del Tribunal Supremo, designados por el Consejo
General del Poder Judicial; 5 vocales, catedraticos de Derecho, Ciencias
Politicas y Sociologia, designados a propuesta de los partidos politicos con
representacion en el Congreso de los Diputados; y el secretario de la JEC
que es a su vez, secretario general del Congreso. El director de la OCE asiste
a las reuniones de la JEC con voz pero sin voto. Algunas de las principales
competencias de la JEC son las siguientes:
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*  Dirigir y supervisar la actuacion de la OCE.

s Cursar instrucciones de obligado cumplimiento a las Juntas Electorales
Provinciales y, en su caso, a las de Comunidad Auténoma.

*  Resolver con caracter vinculante las consultas de las Juntas Electorales.

¢  Unificar los criterios interpretativos de la Juntas Electorales Provinciales
en la aplicacion de la normativa.

= Aprobar los modelos de actas, escrutinio de sesién, proclamacién de
clectos y demas impresos, a propuesta de la Administracion gestora del
proceso, bien sea la Administracion del Estado (en elecciones generales,
locales y europeas) o de las Comunidades Auténomas (en elecciones
autonomicas).

»  Resolver las quejas, reclamaciones y recursos que se le dirijan, de acuerdo
con la ley o disposicion de su competencia.

«  Ejercer la potestad disciplinaria sobre las personas que intervienen con
caracter oficial en las operaciones electorales.

La peculiaridad del régimen electoral espanol v una de sus cualidades es
que cuenta con una Administracion electoral que, como se ha senalado, es
independiente de los poderes que vigila, y controla y garantiza la transparencia
del proceso mediante las Juntas Electorales. Ademas, esta Administracion
esta formada por ciudadanos que, elegidos por sorteo en sus correspondientes
Ayuntamientos, se convierten en autoridad electoral como integrantes de las
mesas electorales. A estas personas se les encarga de una parte, garantizar la
transparencia, objetividad e igualdad del proceso y de la otra realizar el primer
escrutinio de resultados, dando fe publica de los hechos de la jornada. Este
rasgo incrementa la participacion, transparencia y cercania a los ojos de los
ciudadanos y se ajusta de lleno a las formas de gobierno en gobernanza.

Por eso la DGPI afirma que “la realizacion del primer recuento de resultados no
se atribuye, por lo tanto, a ningin érgano especifico, sino a los ciudadanos y
ciudadanas que, como integrantes de las mesas electorales, asumen entonces
la naturaleza de Administracion electoral” (Mir-DGPI, 2011:34).

3.3. La modernizacion del proceso y la aplicacion de las TICs

Las nuevas tecnologias se fueron incorporando a la gestion de las elecciones
progresivamente, pero ha sido en la pasada legislatura 2008-2011 cuando
el Ministerio del Interior disefio una estrategia global de modernizacion de
la gestion electoral, mediante la aplicacién de las TICs y las herramientas
informaticas como auxiliares de esa gestion. Ademas, la modernizacion se
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aborda, teniendo presente la secuencia de lo que podria llamarse el “ciclo
electoral” (elecciones europeas primero, locales después y, finalmente,
generales)y conla perspectiva de mejorarla actividad electoral en cinco ambitos:
1) el de la Administracion electoral; 2) el de la optimizacién y racionalizacion
de la gestion y la logistica electoral; 3) el de la informacion al ciudadano; 4) el
de la cooperacion institucional; 5) el de la difusion del resultado provisional
(Mir-DGPI, 2011:14). Tal como se describe en la publicacién citada sobre La
modernizacién de la gestion electoral, la mejora en esos cinco ambitos de la
gestion, se ha llevado a cabo desarrollando y racionalizando los aspectos y
campos de actuacion que se resumen seguidamente.

1) Apoyo a la administracién electoral: formada por las Juntas Electorales
Yy las mesas electorales,

La DGPI del Ministerio del Interior, responsable del Registro de Partidos
Politicos, ha puesto a disposicion de las Juntas Electorales el acceso online
al Registro de Partidos. De este modo, las Juntas Electorales, ante quienes
Se presentan las candidaturas, disponen de informacién actualizada de los
datos de inscripcion de los partidos en el Registro, en lugar de tener una
informaci6n limitada que requeria recabar informaciéon complementaria con
las modificaciones de ultima hora. Tanto en las Elecciones Locales, de mayo
de 2011, como en las Generales de noviembre de 201 1, las Juntas Electorales
han dispuesto del citado acceso al Registro de Partidos Politicos, lo que les ha
permitido consultar la informacién en tiempo real.

También en 1a gestién de las candidaturas, la administracién ha facilitado
a las Juntas una aplicacion informatica que facilita su tarea. La aplicacion
permite incorporar las candidaturas v los candidatos, a medida que se van
Presentando. De este modo, se van preparando las publicaciones en los
boletines oficiales ¥, lo que es mas importante aun, se puede verificar con
facilidad el cumplimiento de la paridad de mujeres y hombres en las listas
electorales, tal como exige el articulo 44bis de la LOREG.

La realizacion del escrutinio definitivo corresponde a la Administracion
electoraly, para facilitar esta labor, el Ministerio del Interior pone a disposicion
de las Juntas Electorales una aplicacién informatica a partir de los datos
derivados del escrutinio provisional.

Por tltimo, la incorporacién de las TICs al proceso electoral ha permitido un
mayor apoyo a las actividades de la Administracioén electoral, mediante “la

implementacion de un sistema de apoyo a las mesas electorales que se ha
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demostrado eficaz y sencillo” y que consiste, fundamentalmente, “en dotar a
las mesas electorales de una impresora y de un PC en el que una aplicacion
cuyo contenido ha sido concretado por el Ministerio del Interior para garantizar
el escrupuloso respeto a la Ley Electoral, les asiste en el desarrollo de la
jornada” (Mir-DGPI, 2011:17).

2) Optimizacion y racionalizacion de la gestion electoral: simplificacion de la
documentacion electoral y reduccion de las papeletas.

Las actuaciones de la Administracién gestora en este aspecto han estado
dirigidas a poner una parte de los impresos electorales a disposicion de los
ciudadanos en la web electoral. Gracias a esta medida se ha reducido la
fabricacién de impresos y también de papeletas de votacion. En las elecciones
europeas de 2009 ya se utilizaron impresos en formato electrénico; asi, de los
dieciocho modelos de impresos existentes, en once de ellos se utilizé el formato
electrénico, lo que supone una reduccion en la fabricacion de cinco millones
de impresos. Con ocasion de las Elecciones Locales de 2011 se dejaron de
fabricar seis millones de impresos y en las Generales de noviembre de 2011
se han dejado de fabricar quince modelos de impresos (Mir-DGPI, 2011:18).
Una medida complementaria, teniendo en cuenta las altas cifras de material
electoral sobrante, ha sido la reutilizacion de ese material, siempre que no
figurara la fecha de la eleccion.

La novedad mas relevante, en materia de racionalizacion de la gestion, ha
sido que la reduccién en la fabricacién de material ha afectado también a las
papeletas de votacién. Como informa la DGPI, las cifras de papeletas sobrantes
alcanzaba el 90%, puesto que para hacer frente a una posible demanda de
papeletas en la jornada de votacion, se fabricaban por cada candidatura mas
del 100% del censo electoral. Este condicionamiento se ha resuelto mediante
una herramienta informéatica que permite la impresion de papeletas en caso
de demanda sobrevenida durante la jornada electoral. No obstante, se siguen
fabricando papeletas en imprenta, pero en menor porcentaje (60%). En las
tltimas elecciones de 2011, esta novedad ha supuesto que se hayan dejado de
fabricar quinientos millones de papeletas y se hayan ahorrado tres millones
de euros (Mir-DGPI, 2011:21). También la reforma de la papeleta del Senado,
con un disefio de menor tamaio, ha facilitado la manipulacion de los electores
y ha reducido los votos nulos que el anterior formato parecia ocasionar.

3) Mejora de la informacion al ciudadano.

Las formas de gobernanza en materia de participacion, coherencia y
equilibrio entre sociedad y poderes publicos marcaba la necesidad de un
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portal electoral®, que la DGPI puso en marcha en la legislatura 2008-2011.
Esta medida ha supuesto un avance importante en el acercamiento de la
Administracion gestora de las elecciones a la ciudadania, en general, y a los
electores, en particular. La web, ademas, pone a disposicion de los ciudadanos
un buzén de consultas y sugerencias que en las pasadas elecciones ha
atendido miles de peticiones y comunicaciones. Esta innovacién supone un
perfeccionamiento del principio de rendicién de cuentas de los gobernantes

ante los gobernados y cumple también con el requisito de profesionalidad al
servicio de la ciudadania.

4) Cooperacion institucional.

A partir de abril del afno 2009 se creé una red de gestores responsables en
materia de gestion electoral en la que participan tanto la Administracion
General del Estado (Ministerio del Interior) como las administraciones
autonomicas. Esta red cuenta no solo con una vertiente virtual, gestionada
desde el Ministerio del Interior, para facilitar la comunicacién y el intercambio
electrénico de datos, sino que, ademas, sus integrantes se reunen de manera
periédica (DGPI, 2011:25). Igualmente, por primera vez en 2011, a iniciativa
del Ministerio del Interior se suscribié un convenio con diez de las comunidades
auténomas que celebraron elecciones en sus Asambleas Legislativas el dia 22
de mayo de 2011, para la gestion conjunta del escrutinio provisional. Las diez
comunidades auténomas que suscribieron ese convenio de colaboracién son
Aragon, Asturias, Illes Balears, Extremadura, Valencia, Castilla La Mancha,
Castilla y Leén, Canarias, Cantabria y Regién de Murcia (BOE, miércoles 13
de julio de 2011, nam. 167).

La descripcion presentada, ademas de explicar los aspectos especificos de
las mejoras introducidas, trata de mostrar que cada uno de los instrumentos
que facilitan el ejercicio del voto, contribuyen a mejorar las garantias del
derecho de sufragio. Aun mas, el acercamiento y las posibilidades de control
entre administracion y elector que ofrecen las nuevas tecnologias favorecen la
transparencia de las elecciones y la “buena” gobernanza, factores que ayudan
a una mayor rendicién de cuentas de los gobernantes.

6 http://www.infoelectoral.mir.es, portal permanente con informacién sobre elecciones, partidos politicos
y normativa electoral, y con la posibilidad de descargar los resultados de las elecciones celebradas, de
competencia estatal, en formatos aptos para su tratamiento. Por otra parte, con ocasion de cada convocatoria
lectoral, el Ministerio del Interior activa una web especifica de las elecciones convocadas. En ella se puede
encontrar informacion sobre el calendario electoral, los distintos procedimientos de votacién, los plazos,
el Manual de Instrucciones de los miembros de Mesa, las campafias institucionales que se abordan, un
apartado de ;Sabias que?, con explicaciones sobre distintas materias de las elecciones, los enlaces a los
principales organismos vinculados a Ias elecciones, como la Oficina del Censo Electoral o la Administracion
clectoral, y en general, todo aquella informacion que pueda ser Gtil para el ejercicio del voto, ademis de un
acceso de contacto.
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4. La difusién de los resultados provisionales

El quinto ambito de mejora y modernizacién de la gestion electoral, se refiere
a la difusion de los resultados electorales. Esta cuestion ha sido tratada mas
arriba, pero su importancia recomienda una atencion complementaria, ahora
referida a su evolucién y modernizacion.

Si los objetivos principales de la Administracion giran en torno a la aplicacion
de mejoras en la gestién electoral y la incorporacion de las novedades
tecnologicas necesarias, no hay duda de que las novedades introducidas
en el recuento y difusion de los resultados provisionales son de primera
importancia, pues aumentan la racionalidad y la eficacia en beneficio de las
garantias del sufragio. Ademas, al ser un momento de maxima publicidad
y conexién entre representantes y representados, la legitimidad del sistema
puede mejorar visiblemente si el funcionamiento ha sido correcto.

4.1. Una perspectiva comparada’

En el panorama internacional, Canada destaca por ser uno de los paises con
una logistica electoral y unos procedimientos de gestion muy consolidados.
Desde 1920 existe el cargo de Director General de Elecciones de Canada y
el organismo Elecciones Canada, independiente, no partidista y vinculado
directamente al Parlamento. Dicho organismo es permanente y esta preparado
en todo momento para organizar y dirigir una eleccion o un referéndum federal,
administrar el régimen de financiacién politica previsto en la Ley Electoral y
vigilar y hacer cumplir la legislacion electoral. Los criterios que orientan su
actuacion son los siguientes: 1) competencia y profesionalidad del personal; 2)
transparencia; 3) receptividad a las necesidades de los canadienses en materia
electoral; 4) atencion para generar y mantener la confianza de la ciudadania;
5) gestion recta de los recursos; y 6) la responsabilidad de los gestores.

Por otra parte, desde los anos noventa, la democracia electoral se ha establecido
en la mayor parte de los paises de América Latina y con su permanencia y
consolidacién se esta mas cerca de mejorar la calidad democratica de la zona,
pese a las dificultades de participacién u otras limitaciones, como la extrema
pobreza o las grandes desigualdades. No obstante las dificultades, la democracia
electoral en los paises de América Latina es una realidad hoy indiscutida.

Es bien conocida la mejora del Indice de Democracia Electoral (IDE) en las dos

ultimas décadas. El promedio del IDE (cuyo valor oscila entre 0 -inexistencia

7 Unaprimera version de este epigrafe forma parte de la publicacion del Ministerio de Interior, DGPI, Elecciones
Generales 2011. La modernizacion de la gestion electoral, 2011, pp: 29-34.
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de democracia electoral- y 1 —el maximo-) ha evolucionado desde el 0,28 en
1977 al 0,86 en 1990, subiendo rapidamente al 0,93 en 2002 y al 0,96 en
2008. Como los informes del PNUD® reflejan, el IDE de 2004, actualizado
en 2010, muestra el importante progreso democratico de las democracias
latinoamericanas. Mas alla de la mera celebracion de actos electorales, la
calidad de las elecciones es también positiva, aunque sea necesario mejorar
cuestiones relativas al alto namero de ciudadanos que no pueden ejercer su
derecho de voto y en general, las cuestiones relativas al padrén de electores.
Los retos principales a los que se enfrentan estos paises tienen que ver con
el control eficaz de los procedimientos electorales para evitar ocultamientos
y corruptelas; en este sentido, la aplicacion de las TICs puede introducir un
plus de transparencia y de control de dificil manipulacion.

En cuanto al escrutinio de votos provisional (concluidas las votaciones en una
o varias jornadas electorales) es un aspecto del proceso poco tratado, aunque
importante y que exige una atencion cuidadosa. Ademas, en algunos paises
los primeros escrutinios de los votos son los tinicos que se realizan. En estos
casos, los votos solo son revisados de nuevo si hay impugnaciones o cuando
un partido politico, candidato o tribunal lo solicita y dicha solicitud resulta
procedente. Pero mas alla de las modalidades del recuento, en todos los casos
y circunstancias, este es un momento clave del proceso electoral propenso a
que se produzcan tentativas de fraude.

Las organizaciones y redes internacionales de observacion y vigilancia de la
limpieza electoral, como son ACE Project o IDEA Internacional®, recomiendan
la observacion de una serie de principios para proteger y asegurar la limpieza
del escrutinio y para establecer y mantener la confianza publica en las
elecciones. Cualquier dificultad en la realizacién del recuento de votos y en
la transmisién de los resultados de forma transparente, oportuna y precisa
puede mermar la confianza publica en las elecciones y, por ello, afectar a
la legitimidad de todo el sistema politico. Por estas razones, se recomienda
que los sistemas de escrutinio de los votos incorporen los ocho principios
ya citados y que recordamos aqui: transparencia, seguridad, profesio-
nalidad, exactitud, secreto del voto, oportunidad y puntualidad, rendiciéon de
cuentas y equidad.

& El Informe del PNUD (2004), La democracia en América Latina, Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos, elabora un Indice de Democracia Electoral (IDE), construido con cuatro componentes y que
se calcula teniendo presente una idea clave: cuando un componente se encuentra por completo ausente, el
régimen debe ser considerado como no-democratico. IDE= sufragio x elecciones limpias x elecciones libres x
cargos pblicos electos. El dato tiltimo de dicho informe se reficre a 2002. En 2010, el PNUD publica un nuevo
informe, Nuestra Democracia, que actualiza el IDE hasta 2008,

9  http://aceproject.org/
http://www.idea.int/
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Por otra parte, el tipo de sistema electoral que se utilice también condiciona
mucho los tiempos de escrutinio. Asi, seglin se apliquen formulas mayoritarias
o formulas proporcionales, las medidas especificas que se requieren para
hacer un recuento de votos seguro, transparente y rapido seran diferentes.
Las medidas especificas para el recuento de los votos y la conversion en
escafios suelen ser muy distintas y a veces condicionan que el recuento y
conversion en escafios se realice en un centro de escrutinio en lugar de en
las mesas electorales, debido a la complejidad del sistema electoral (en esos
casos se prefiere encargar el recuento a personal especializado). Sin duda,
las formulas mayoritarias facilitan el recuento y siempre permitiran mayor
celeridad que las proporcionales. Pero, pese a estas diferencias, los principios
citados mas arriba se pueden aplicar a cualquier sistema electoral.

En cuanto a la responsabilidad del escrutinio, es habitual que haya un
organismo electoral independiente encargado del mismo con el fin de reducir
errores, pero también es comun que haya unos resultados electorales
preliminares, o provisionales, y que se anuncien la noche electoral. ACE
senala que cada pais tiene que evaluar el efecto potencial que puede tener
la publicacién de un resultado “no oficial” entre la poblacién y valorar si eso
puede ser el catalizador de algin conflicto, los cuales que surgen, sobre todo,
si hay grandes discrepancias entre los datos provisionales y los definitivos.

En todo caso, la comunicacion de resultados es una actuacion sometida
siempre a tensiones, pues los organismos electorales estan presionados para
transmitir los resultados lo antes posible, cuestion cada vez mas viable gracias
a las innovaciones tecnolégicas, pero la rapidez puede dafar la correccion de
los resultados. Por ello, es muy importante recordar, como lo senala ACE, que
la rapidez debe conciliarse con otras consideraciones: tan importante es actuar
con procedimientos transparentes, como evitar los riesgos del apresuramiento
y garantizar la correccion de los resultados.

Desde el punto de vista administrativo, ACE plantea algunas recomendaciones
de interés, aunque su aplicacién puede variar mucho de un pais a otro.
Pero en todo caso, se considera de vital importancia que el recuento de
votos tenga la mayor prioridad administrativa, para asegurar la confianza
en los resultados y el éxito de la eleccion. En la misma linea, se considera
deseable que exista un drgano directivo permanente de gestion electoral y
con habilidades sélidas. Un personal profesional, instruido, experimentado
y neutral contribuye al éxito de la eleccion y proporciona beneficios a todas
las areas de la gestion electoral, incluyendo el escrutinio de los votos y la
publicacién de los resultados. Ademas, la permanencia y continuidad entre
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elecciones de ese personal experimentado permite mayor profesionalidad

y también facilita la puesta en marcha de los procedimientos en cada
nueva eleccion.

De todo lo anterior se desprende que la difusion de los resultados preliminares
de una eleccion es un proceso que tiene que manejarse con sumo cuidado.
En primer lugar, es necesario cuidar los criterios para determinar cuando
y como publicar los resultados preliminares, porque son los primeros
disponibles y, generalmente, sufriran modificaciones posteriores. En todo
caso se recomienda que, si se toma la decision de publicar resultados
preliminares, es deseable hacerlo lo mas rapido posible. Entre unas horas
v hasta un dia después del cierre de la votacién es considerado un lapso
razonable para comunicar los primeros resultados, aunque esto depende de
las circunstancias politicas locales y del sistema electoral utilizado.

En segundo lugar hay que diferenciar entre los casos que hacen el primer
recuento en la misma Mesa de votacién después del cierre, formula que
aplican muchos paises, y aquellos otros casos que trasladan los votos a unos
centros de escrutinio antes de ser contados.

En tercer lugar, hay paises, los mas numerosos, en que el escrutinio de votos
se realiza mediante una combinacién de recuento en las mesas de votacion
v en los centros de escrutinio. Asi, los votos que se contaron en la Mesa de
votacién son recontados y revisados en un centro de escrutinio, dando lugar
a los resultados oficiales.

En el caso de Espana, los votos se cuentan en la Mesa de votacion. La Junta
Electoral, responsable de los resultados electorales oficiales, revisa las
papeletas dudosas, resuelve las reclamaciones y en su caso incorpora los
votos de los residentes en el extranjero. Los datos contados en la Mesa de
votacién son los que sirven para la difusion de los resultados provisionales
la noche electoral. Mas tarde, el tercer dia siguiente a la jornada electoral, se
realiza el escrutinio general por la Junta Electoral que corresponda, siendo un
acto inico y de caracter publico (LOREG, articulo 103).

En términos generales, los organismos internacionales de vigilancia electoral
recomiendan que, siempre que sea posible, se anuncien los resultados
preliminares para que de esa forma aumente la transparencia de las elecciones,
recomendacion que se aplica en la mayoria de los casos. Sin embargo, dentro
de este grupo de paises, mayoritario en las democracias occidentales, podemos
diferenciar dos grandes tipos:
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Los paises de Europa continental (Bélgica, Francia, Alemania, Austria,
Eslovaquia y Espana, entre otros) en los que la difusién de los primeros
resultados esta centralizada y se realiza desde un érgano nacional o federal.
Los paises de tradicion anglosajona (Irlanda, Reino Unido, Suecia o Canada),
donde la difusion de los resultados provisionales no se da de manera
centralizada. En estos casos, se suele informar poco a poco y a medida que
se producen los resultados, y su difusion esta a cargo de diferentes actores,
como las autoridades locales o regionales o los directores de escrutinio de las
distintas oficinas de recuento. También los partidos politicos y los medios de
comunicacion pueden cumplir funciones de difusion en estos casos.

Pese a las buenas practicas electorales de Canada, su tratamiento de los
resultados preliminares, o provisionales, se aleja mucho del caso espanol, al
permitir la difusién de los resultados poco a poco y de forma descentralizada.
No obstante, el articulo 329 de la Ley Electoral de Canada prohibe difundir el
resultado, o lo que parece ser el resultado del escrutinio en una circunseripcion
antes del cierre de todas las mesas de escrutinio de esa circunseripeion.
Aqui vemos de nuevo la descentralizacion de la difusién de los resultados
electorales provisionales, cuyo ambito, en todo caso, es la circunscripeion,
es decir donde se transforman votos en escafios. Esta descentralizacion en
el nivel de la circunscripcion se comprende mejor si recordamos que Canadd
tiene un sistema electoral mayoritario de mayoria simple. Solo noventa
dias después de las elecciones y sin retraso alguno, una vez revisados y
supervisados los resultados, se publican los resultados oficiales del escrutinio
por el Director General de Elecciones Canada, de acuerdo con el articulo 533
de la Ley Electoral.

En la misma linea de tradicién descentralizada, esta el caso de los Estados
Unidos de Norteamérica. La responsabilidad de la informacion y difusion de
los resultados de las elecciones presidenciales depende del criterio de cada
Estado; suelen ser organismos dependientes de los ejecutivos, pero también
pueden depender de los legislativos de cada Estado o ser drganos autonomos.
De lo sefialado se desprende que hay un panorama general muy desigual y
caracterizado, sobre todo, por las pautas culturales propias de cada pais. Asi
pues, se hace dificil ponderar la situacion y obtener una conclusion comin
e indicadora de la tendencia general. Aunque si se puede recordar lo que
los paises tratan siempre de aplicar y perfeccionar: lo relevante es mantener
la transparencia, la seguridad y la rapidez del escrutinio en un marco de
oportunidad para cada pais.
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4.2. El escrutinio provisional en Espana como un caso de incremento
de legitimidad

Espana figura en primera linea entre los paises que aplican con éxito los
requisitos de rapidez, exactitud, seguridad y transparencia en el escrutinio de
votos y su transformacién en cuotas de poder institucionalizado, bien sean
diputados, senadores, concejales o parlamentarios europeos.

La democracia espafiola, nacida tras una larga dictadura, ha convertido la
transparencia del recuento provisional de votos en un elemento imprescindible
de la legitimidad del sistema electoral. Desde el principio de la democracia se
ha puesto mucho énfasis y atencion en dar unos resultados provisionales
que garantizasen la seguridad de los datos, ademas de su correccion y
transparencia. La propia legislacién electoral recoge este principio, encargando
al gobierno la informacién provisional sobre los resultados. Pero, ademas, a lo
largo del tiempo se ha ido perfeccionado tanto el sistema de recuento de votos
qye la ciudadania no concibe desconocer los resultados provisionales en la
misma noche electoral,

Una vez que se han consolidado las pautas sefialadas, cualquier cambio en la
rapidez adquirida podria provocar una crisis de confianza. La informacion de
1‘05 T ?Sultados electorales provisionales por los distintos gobiernos —tanto en el
ambito nacional como en el autonémico- en la noche electoral, se ha convertido
en lo que hemos denominado, el “escaparate” de la normalidad democratica
y dt_e la Ibuena marcha del sistema. De este modo, el escrutinio provisional se
ha instituido en una pieza clave de la limpieza de las elecciones, de su rigor y
transparencia en la gestion, y todo ello ha contribuido y contribuye a mejorar
la calidad de 14 democracia esparfiola.

Muc_}_‘os factores intervienen en el grado de consolidacién alcanzado en la
gestion electoral, pero no hay duda que la aplicacion de las tecnologias de
}:f;:‘mumca?ién ¥ la informacién ha contribuido decididamente en lo que se
€ a rapidez, fiabilidad y seguridad de los resultados, lo que refuerza la
conflanza ere] sistema y redunda a su vez en la calidad de la democracia,

:!afi;]tcl; dded2009, el Ministerio del Interior ha hecho un uso intensivo y
aumentad(; le las‘ tecnologias'de la informacion y la comunicacién que ha
del ESCrutin'a E apufle‘.z y segurldad_erf la captura y transmisién de los datos
esfabiae 20 Prowsx;anal. En las ul.t}mas Elecciones Generale‘s de 2011, se
(PDA) Sobrf:?ra el 86% de _la-pobiaclon un despliegue de terminales méviles
M 0S que se rea.hzo la captura y transmisién de datos. Igualmente

» de forma experimental, la recogida y transmision de datos se hizo a
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través del sistema de Mesa Administrada Electrénicamente (MAE), aplicacion
informatica que facilita las tareas de los miembros de Mesa, incluido el
recuento de votos (Mir-DGPI, 2011:37-44). Estas experiencias y su posterior
evaluaciéon muestran que las TICs son herramientas idéneas para mejorar la
gestion electoral y que los limites estan solo del lado del cumplimento de los
principios y garantias que regulan el derecho de voto.

5. La aplicacién de las TICs a los procesos electorales como contri-
bucién al fortalecimiento institucional: Espana y América Latina

Las democracias recientes, con una experiencia aproximada de treinta anos,
como en los casos de Espafia, algunos paises del este y sur de Europa, y en los
paises de Ameérica Latina, tienen un gran apoyo en las TICs. Bien sea porque
carecian de procedimientos controlados democraticamente 0 bien sea porque
estaban sometidos a ocultamientos, fraudes, o comportamientos corruptos,
la aplicacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacion introduce
un plus de transparencia y control electoral.

De modo general, se puede decir que la aplicacion de las tecnologias a las
elecciones constituye un potencial enorme a favor de la participacion ciudadana
v la gobernanza electoral. Esas tecnologias no se limitan a modernizar el acto
del voto en el dia del sufragio, sino que contribuyen a otras muchas facetas
relevantes para lograr procesos electorales limpios, cefiidos a la norma y con
condiciones para ser controlados por los ciudadanos y por la administracion
electoral en todas sus etapas. Con esos instrumentos tecnologicos se garantiza
aiin mas, a los actores electorales, un proceso libre, justo y con las mejores
condiciones de transparencia. La utilizacion de las TICs contribuye a que las
distintas actividades del proceso electoral puedan concretarse de manera mas
eficaz, rapida y exacta, y también puedan extenderse a otras actividades de
los organismos electorales.

Pero, igualmente, hay que recordar que su aplicacion depende de las
particularidades de cada pais y no todas han de aplicarse. Las TICs son
utilizadas para realizar actuaciones diferentes, entre ellas: 1) el Registro de
ciudadanos para la elaboracidn del padron (censo) electoral; 2) la emision
de documentos de identificacion con medidas de seguridad; 3) las inscripciones
de organizaciones politicas y listas de candidatos; 4) el sorteo de miembros
de Mesa de sufragio; 5) la administracion y logistica del proceso (certificados,
papeletas, material electoral); 6) el procesamiento de actas electorales;
7) el computo de resultados; 8) la transmisién de resultados; 9) las reso-
luciones emitidas por el érgano electoral; entre otras posibles actuaciones, ¥
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dependiendo de su conveniencia en cada caso. Ademas del voto electronico y
el voto por Internet cuando asi se considere.

Las peculiaridades de cada sistema politico y la propia historia democratica
del pais, condiciona su aplicacion. Mientras las viejas democracias, que
confian en sus procedimientos electorales establecidos hace casi un siglo,
son reticentes a las modificaciones, por lo que pudiera conllevar en cuanto a
pérdida de legitimidad o desconfianza en la nueva gestién, las democracias
mas jovenes estan encontrando un gran aliado en las tecnologias electorales,
precisamente para implantar mecanismos méas agiles y transparentes, ademas
de ser un buen instrumento de lucha contra la corrupcién y manipulacién de
los procesos.

En los ultimos anos, el Ministerio del Interior, a través de su DGPI, ha creado
la red virtual y permanente, RUTICPE (Red sobre el Uso de Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion en los Procesos Electorales), integrada por
los responsables electorales espafioles y de los paises'® de América Latina
que acuden a los seminarios sobre “La aplicacion de las Tecnologias de Ia
Informacion a los procesos electorales”. Los asistentes a dichos seminarios,
celebrados en Cartagena de Indias, han reflexionado y alcanzado algunas
conclusiones, a modo de lineas maestras, que pueden orientarnos sobre el
caracter de las TICs en la gestion electoral y su contribucién a la consolidacion
de la democracia. Algunas de las reflexiones alcanzadas en los citados
seminarios giran en torno a las siguientes ideas:

1. Considerando la relevancia de las TICs en las sociedades de] siglo XXI
¥ que la nocién de democracia se asocia a los avances de la sociedad
la modernizacion de los procesos electorales mediante las tecnologias e:;
positiva, siempre que esté presidida por el valor de la trans

parencia
objetivo de la confianza publica. v

2. Seconstata que, puesto que lademocracia se ha de regir por procedj
transparentes y que sus instituciones han de ofrecer informacign
permanente sobre su funcionamiento, el uso de las tecnologias tambien
ayuda a que las actividades de las instituciones electorales sean transpa-
rentes, lo que refuerza la confianza de la ciudadania en las mismas, :

mientos

3. Derivado de los dos puntos anteriores, la recomendacion de los expertos
es que la modernizacion de los procesos electorales se aborde con la
finalidad de mejorar los valores de transparencia, celeridad, accesibilidad
comprensibilidad y simplificacion. ?

10 Los paises asistentes a los citados seminarios, en 2009y 2010, fueron: Costa Rica, Panamd, Colombia, Perg
Salvador, México, Paraguay, Guatemala, Chile, Repiiblica Dominicana, Uruguay, Ecuador, Bolivia l‘i.m:-drllll;um
= ¥ 5.
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4. Si bien los cambios tecnoldgicos parten de una situacion diferente segiin
cada pais, los asistentes a los seminarios observan que la aplicacion de
las TICs a la gestion electoral tiene un interés comun, basado en que
ofrece alternativas de solucién a los problemas y con ello contribuye a
la mejora de la gestion electoral y al consiguiente fortalecimiento de la
democracia.

5. Considerando que la introduccion de las TICs en los procesos electorales
se puede llevar a cabo para mejorar la gestion de multiples tareas
desempeniadas por los organismos gestores, se recomienda analizar no
solo la eventual introduccion de nuevos sistemas de emision del voto, a
través del denominado voto electronico, sino también analizar qué tareas
relativas a la gestion del proceso electoral se podrian mejorar utilizando
herramientas tecnologicas.

6. Laintroduccién de las TICs en la gestion electoral se debe realizar tras un
proceso de reflexién profunda, teniendo en cuenta el contextoy la cultura
democratica de cada pais, asi como la experiencia obtenida en la realizacion
de pruebas piloto y tomando las precauciones y cautelas necesarias
para garantizar que la aplicacion de las TICs, en todo caso, respete los
principios juridicos y politicos fundamentales de las democracias y que su
aplicacion contribuya a la consolidacion de esos principios. Por todo ello,
se recomienda la introduccion gradual y progresiva de las innovaciones
tecnologicas, asi como explicar a los ciudadanos el contenidoy la finalidad
de las mismas.

7. Hay que buscar el equilibrio entre las ventajas que aportan las TICs y el
reforzamiento del sistema democritico; ignalmente, hay que revisar la
normativa electoral vigente, con el fin de promover las reformas necesarias
para facilitar las mejoras tecnologicas.

8. Respecto a la emision del voto de manera electrénica, se recomienda su
introduccion, siempre y cuando se garantice la seguridad y transparencia
exigidas por las normativas electorales, para garantizar la confianza que
la sociedad y los partidos politicos requieren en las elecciones.

Un tema central en la problematica de las elecciones en América Latina ha sido
el registro de electores. No hay duda de que el registro de electores, o censo
electoral, siempre es un elemento esencial de las elecciones democraticas,
es decir, aquellas que son lo mas inclusivas posible (en el registro de
electores), limpias, competitivas, periddicas y libres. Segun el Informe del
PNUD (2010:62-64) el tema del registro sigue provocando discusion, pues se
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produce una inhabilidad de numerosos ciudadanos para ejercer el derecho al
voto, debido a que carecen de la documentacién necesaria. Asi, “la presencia
de grupos ilegales armados en Colombia sigue imponiendo restricciones al
proceso electoral, afectando la libertad de votantes y de candidatos. Lo mismo
sucede en paises como Guatemala, donde la violencia criminal, la inseguridad
y las fallas o debilidades del Estado limitan la participacién politica abierta
y plena” (ibidem: 64). El mismo informe senala que el uso indebido de
recursos publicos y de fondos ilegales en campanas electorales, asi como
las exclusiones politicas sigue afectando la calidad de las elecciones y de la
democracia. No obstante, desde las elecciones de Perti en el afio 2000, ninguna
eleccion ha provocado una crisis generalizada, aunque en algunos casos se
originé un cuestionamiento fuerte de la eleccién por parte de la oposicién,
como en Venezuela, el 15-8-2004, con motivo del referéndum “revocatorio”
presidencial, y también el 4-12-2005, en las elecciones parlamentarias, o
en México, en las elecciones federales del 2-7-2006. Sin embargo, hay otra
tendencia preocupante que consiste en la interrupcién de mandatos de los
presidentes electos: entre 1990 y 2010 dieciocho presidentes no completaron
sus mandatos. Pese a que esta cuestién aqui no pueda ser tratada, desde
luego requiere atencion y el estudio de sus causas.

Volviendo a la problematica de los registros/padrones de electores en paises
de América Latina, se identifican algunas tendencias recientes'' que estan

contribuyendo a su mejora y con ella aumenta la limpieza y transparencia de
las elecciones:

1. Adopcién constante de mejoras tecnolégicas en los registros electorales:
mejoras de las bases de datos, de los sistemas de informacion al ciudadano
y de la produccion de credenciales electorales, entre otras.

2. Registros electorales, Unicos, centralizados, permanentes y actuali-
zados periodicamente.

3. Puesta en marcha de procesos de creacién de padrones de electores a
partir de cero (como el padrén biométrico de Bolivia en 2009).

4. Ampliacién de los registros electorales para los electores residentes en
el extranjero.

5. Introduccion de datos biométricos en el registro de electores, como huellas
dactilares, fotografia o firma, o varias de ellas; igualmente, en las listas
electorales que se utilizan el dia de las elecciones. Se trata de la aplicacion
de soluciones multibiométricas que mejoran las garantias del derecho
de sufragio.

1 Dmc-m rucogit-iné enelll .S‘t'n;mm'ra sobre Aplicacion de las Tecnologias de la Informacion a los Procesos
Electorales, 27 de setiembre a 1 de octubre de 2010.
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6. Capacitacion de los servidores publicos sobre las innovaciones tecnoldgicas
introducidas en el registro de electores.

7. Participacion y fiscalizacion de los partidos politicos.

8. Realizaciéon de campanas informativas publicas para el fomento de
la actualizacion de los datos censales, con caracter previo a cada
proceso electoral.

La introduccién de tecnologias en los registros de electores contribuye
a solucionar o mejorar algunos problemas aparentemente endémicos y
asociados a los registros de electores tradicionales, como las incoherencias,
las duplicidades, el voto de difuntos, la suplantacién o la falsificacion de
documentos de identidad. Ademas, las TICs posibilitan la realizacion de
cruces con otras bases de datos de otras instituciones publicas o con mapas
digitalizados (cartografia electoral), lo que reduce la posibilidad de fraudes,
teniendo en cuenta, claro esta, la normativa en vigor de cada pais sobre
proteccion de datos de caracter personal.

Quiza la mayor diferencia entre la dinamica electoral en Espana y algunos
paises de Ameérica Latina en la actualidad estribe en el censo electoral.
Mientras que, como hemos visto, los paises americanos arrastran aun
problemas en relacion con sus registros de electores y una inhabilidad que
afecta a numerosos ciudadanos, Espafa ha logrado consolidar un censo
electoral depurado y permanentemente actualizado.

Pero esta situacién ha sido y es el resultado de un esfuerzo de modernizacion
que aun contintia, puesto que la identificacion y ubicacién de los ciudadanos/
electores es una actividad tan dinamica que no puede dejar de depurarse
y mejorarse. En este sentido, fueron momentos de cambios cualitativos la
aprobacion de la LOREG en 1985, pues la Ley consolida las actividades de
los 6rganos de gestion electoral y favorece la mecanizacion del proceso de
gestién de la elaboracion del censo. En 1986 se emplean miniordenadores en
las delegaciones provinciales de la Oficina del Censo Electoral y esos datos se
consolidan a nivel nacional en un ordenador central. Igualmente, la Reforma
de la LOREG 3/1995 también es importante, pues establece los sistemas de
cierre de actualizacion mensual del censo electoral y ademas se informatizan
los padrones municipales y los de los registros de matricula consular.

Son muchas las ventajas de la introduccion de las TICs en la gestion electoral
y en los registros de electores, y mas alla de ciertos habitos politicos, la
posibilidad de fabricaciéon de credenciales de identificacion del elector que
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podrian utilizarse como documento de identidad nacional, es un instrumento
de gran utilidad. En esta linea, la construcciéon de modelos funcionales de
referencia en materia de registro de electores, sigue siendo un reto de las
politicas publicas de Ameérica Latina.

6. Algunas conclusiones

Los procedimientos electorales adquieren unarelevancia de primer orden, pues
son los que garantizan el ejercicio del sufragio y cuanta mayor transparencia,
rapidez, seguridad y exactitud muestren, mayor calidad democratica generan,
dado que esta niltima esta en relacion con la rendicion de cuentas y la confianza
del ciudadano hacia las instituciones y organismos responsables de dichos
procedimientos. En este sentido, la Administracion del Estado como gestora
del proceso electoral ha logrado alcanzar un alto nivel de confianza de los
electores espafoles. En cuanto a la Administracion electoral, esta mantiene,
mediante distintos mecanismos, la independencia institucional prevista en la
ley respecto a los poderes publicos y ello constituye la garantia de defensa de
los principios de transparencia e igualdad que le son encomendados.

Como consecuencia de los dos puntos anteriores, la gobernanza electoral se
logra mediante la movilizacion de la estructura institucional y administrativa
responsable de la gestion electoral, que es la que dota de garantias y efectividad
al derecho de sufragio. La puesta en marcha de la maquinaria electoral y sus
instituciones, junto con la participacion efectiva de los ciudadanos ejerciendo

su derecho de voto, constituyen el punto de partida del funcionamiento de
una democracia.

El sufragio universal es el primer fundamento de una democracia, es decir,
el sistema politico basado en el gobierno de la mayoria con el debido respeto
a la minoria. En el ejercicio de este derecho y sus requisitos, se basa la
accountability vertical, y por eso hablamos de “democracias electorales”, pese
a que posean una calidad democratica deficiente, pues la conquista de la
democracia electoral es mucho mas que nada. Implica la aceptacién de unos
procedimientos y, por lo tanto, un grado de respeto al Estado de derecho.
Como observo Bobbio en una entrevista en 2006, los comprometidos con el
cambio social deben defender, por sobre todo, el Estado de derecho, dotandolo
de nuevos contenidos, pero nunca olvidando que si los nuevos contenidos no
S€ enmarcan en las estructuras del referido Estado de derecho, terminaran
transformandose en nuevos instrumentos de desigualdad y opresion.

Hablar de Estado de derecho supone la aceptacion de una accion politica
siempre sometida a las reglas del derecho conforme a la legislacion vigente, lo
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que supone el establecimiento de procedimientos previstos, tasados y ciertos.
Segun esto, podemos sintetizar las pautas principales que caracterizan la
organizacion electoral en Espana:

¢ Nada se improvisa en la organizacion de unas elecciones. Todo esta tasado
y protocolizado conforme a la ley.

* Las incidencias que surgen hay que resolverlas en el menor tiempo posible
v es la administracion gestora quien coordina la actuacion.

¢ Sila incidencia es una cuestion de seguridad se ocuparan las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado.

= Si se trata de una reclamacion, consulta o duda, responderan las Juntas
Electorales.

= Sise trata de una cuestion logistica, sera el Ministerio del Interior quien
se ocupe.

* La maquinaria electoral es un espectaculo donde interactuian numerosos
actores, que si funciona bien no se nota y si funciona mal es un fracaso
de grandes consecuencias, pues afecta a la legitimidad del conjunto del
sistema politico.

La obligacién que tiene el gobierno espaiol de ofrecer informacion provisional
de los resultados electorales ha exigido que la administracién gestora haya
ido perfeccionando el dispositivo de recogida de datos, manteniendo la
rapidez, exactitud y limpieza correspondientes. Asi, la apuesta por un uso
intensivo de las TICs ha supuesto la simplificacién de los procedimientos
y la rapida difusion de los resultados -sin perder exactitud-, aumentando
la transparencia en la gestion, lo que refuerza la confianza en el sistema
y afianza su legitimidad. Igualmente, apostar por unos profesionales o
funcionarios electorales es una garantia de imparcialidad ante las posibles
interferencias politicas. Como afirma Lopez Pintor (2010), es necesario
consolidar la profesion electoral en las nuevas democracias y en algunas
menos jovenes, porque disuade del fraude.

Por Gltimo, teniendo en cuenta el contenido de este texto sobre 1a importancia
garantista de los organismos electorales para el ejercicio efectivo del derecho
de sufragio y su repercusion en la legitimidad del sistema, se echa en
falta la realizacion de cuestionarios sobre la calidad de la democracia con
indicadores sobre las materias aqui tratadas y cuyos datos cuantitativos
mejorarian el estudio. La evaluacion en materia electoral se realiza a partir
de indicadores como, la variedad partidista, la ignaldad electoral, la claridad
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en la asignacién de responsabilidades de los elegidos, la receptividad a la
demanda de los ciudadanos, la rendicién de cuentas o la transparencia en la
toma de decisiones, entre otros. El estudio de Gomez Fortes et al. (2010:81-
86) sobre la calidad de la democracia en Espafa usa indicadores como los
aqui citados, pero ninguno sobre el grado de transparencia o eficacia de los
o6rganos de gestion electoral o sobre la rapidez y seguridad de los resultados
provisionales. La razén estriba en que los problemas de calidad democratica en
Espafia no estan ahi; si hubiera desconfianza sobre el censo de electores o si
se juzgara oscurantista la actuacion de la administracién o si los ciudadanos
desconfiaran de las nuevas tecnologias, estas cuestiones figurarian en las
encuestas de evaluacion de la calidad, ciertamente. Alin asi, una vigilancia
activa y unos objetivos de las autoridades orientados a aumentar la eficacia,
la participacion y la integracion social recomendarian hacer un seguimiento
de la evolucién de esos indicadores.
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