O%E

revista

BLECCIONES

Vol. 22, n° 25, enero-junio 2023 ISSN 1994-5272

PROCESOS ELECTORALES




CoMmiITE CIENTIFICO

DEeL1A FERREIRA RUBIO
Transparencia Internacional
Argentina

ALEJANDRO TULLIO
Universidad Nacional de San Martin

Argentina

SoFfA VICENZI

Instituto Interamericano de Derechos Humanos

Costa Rica

Huco Picapo LEON
Tribunal Supremo de Elecciones
Costa Rica

CYNTHIA MCCLINTOCK
Universidad George Washington
Estados Unidos

CHARLES D. KENNEY
Universidad de Oklahoma
Estados Unidos

LorENZO CORDOVA VIANELLO
Universidad Nacional Auténoma de México
México

FLAVIA FREIDENBERG
Universidad Nacional Auténoma de México
México

MiLaGgros CAMPOS RamMos
Pontificia Universidad Catélica del Pert
Perti

CESAR LANDA
Pontificia Universidad Catdlica del Pertt
Pera

FERNANDO TUESTA SOLDEVILLA
Pontificia Universidad Catélica del Pert
Perti

OI\?&E

Oficina Nacional de Procesos Electorales

revista

ELECCIONES

Vol. 22, n.° 25, enero-junio 2023

ISSN version impresa 1994-5272
ISSN version electrénica 1995-6290

P1ERO ALESSANDRO CORVETTO SALINAS
DiIRECTOR

RENZO ANTONIO MAZZEI MANCESIDOR
COORDINADOR

NARDA CARRANZA PINEDO
EpiTorA

TEMA CENTRAL:
INTEGRIDAD ELECTORAL



La Revista Elecciones puede ser descargada a texto completo a través de:

<https://revistas.onpe.gob.pe/index.php/elecciones>

Los contenidos de la Revista Elecciones se encuentran registrados/indizados en:

Citas Latinoamericanas en Ciencias Sociales y Humanidades ¢ Crossref ® Dialnet

¢ Directory of Open Access Journals ® Hispanic American Periodical Index ¢ International

Institute of Organized Research ¢ La Asociacidn de Revistas Académicas de Humanidades
y Ciencias Sociales ¢ LatinREV ¢ ProQuest LLC ¢ Red Iberoamericana de Innovacién y

Conocimiento Cientifico ¢ ROAD, Directory of Open Access Scholarly Resources ¢ The EuroPub
Publishing Company LTD ¢ ULRICHSWEB Global Serials Directory

ADMINISTRACION

© Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)
Jr. Washington 1894 - Lima 1, Pert
Central telefénica: (511) 417-0630
Correo-e: <publicaciones@onpe.gob.pe>

URL: <www.onpe.gob.pe>
Correccién de estilo:
Valeria Lozada Gallo
Correctium S.R.L.

Disefio y diagramacion:

Doris Isabel Garcia Nufiez
Periodicidad: semestral

Hecho el depésito en la

Biblioteca Nacional del Perti: 2002-5121

SUSCRIPCION

Bibliotecas especializadas en temas electorales pueden
solicitar la suscripcidn sin costo, previa evaluacion.
Las solicitudes se realizan a través de

<publicaciones@onpe.gob.pe>

REVISTA ELECCIONES

Fundada en 2002.

Publicacién semestral (junio y diciembre) de la

Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)
especializada en temas electorales. Estd dirigida a un
publico académico, dirigencias partidarias, funcionarios
electorales, organismos publicos y organizaciones

sociales vinculadas al tema electoral.

Los articulos presentados en la REVISTA ELECCIONES
son de responsabilidad exclusiva de las y los autores

y no tienen por qué reflejar la opinién de la ONPE.

La referencia de la autora o el autor y del Comité
Editorial a un centro laboral solo se proporciona como
informacién complementaria y no implica una posicién

oficial de esa institucion.

Todos los manuscritos remitidos a ELECCIONES

atraviesan por un proceso de evaluacion por pares

(doble ciego).



revista

BELECCIONES

ISSN 1994-5272 ¢ ¢-1SSN 1995-6290

https://doi.org/10.53557/clecciones
ICDS (2021): 3.80 ¢ SJIF (2021): 5.841 # CIRC (2022): D

Vol. 22 n° 25, enero-junio 2023

EDITORIAL
EDITORIAL
Narda Carranza

ARTICULOS

Integridad electoral como igualdad politica
Electoral integrity as political equality

Sarabh Birch

Integridad electoral: desarrollos conceptuales
y desafios metodoldgicos

Electoral integrity: Conceptual developments
and methodological challenges

Gabriela da Silva Tarouco

Confianza ciudadana y diseno de organismos electorales
en América Latina (2017-2020)

Citizen trust and electoral management bodies design
in Latin America (2017-2020)

Facundo Gabriel Galvin

7-16

19-46

47-86

87-110



4 REVISTA ELECCIONES

Un anélisis forense de los referendos presidenciales

en Bolivia de 2008 y 2016

A forensic analysis of Bolivia’s 2008 and 2016

Presidential Referenda

Francisco Cantu 111-150

Populismo, desinformacién e integridad electoral en México
Populism, disinformation, and electoral integrity in Mexico

Alejandro Monsivdis-Carrillo 151-182

VARIA

El voto electrénico en México durante la pandemia
Electronic voting in Mexico during the pandemic

Ninfa Elizabeth Herndndez Trejo 185-212

El contagio electoral durante la pandemia de Covip-19.

Elecciones subnacionales de 2020 en Uruguay

Electoral contagion under the Covin-2019 pandemic.

The 2020 subnational elections in Uruguay

José Rail Rodriguez y Salvador Antonio Cardarello Iglesias 213-252

NOTAS DE INVESTIGACION

Fuerza Loretana: un examen del auge y caida
de un partido politico regional

Fuerza Loretana: Study of the rise and fall
of a regional political party

Maria Alejandra Chinchay Cdceres 255-280

Retratos de la exclusion: la baja representatividad de personas

con discapacidad en las arenas politicas brasilenas

Portraits of exclusion: Political underrepresentation

of people with disabilities in Brazil

Gustavo Martins Piccolo 281-312

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



REevisTA ELECCIONES b)

ANALISIS SOBRE ELECCIONES

Tamaulipas 2023: entre la polarizacién y el abstencionismo
Tamaulipas 2023: Between polarization and abstentionism

Marcela Avila-Eggleton 315-330

Una aproximacién a la politica subnacional a partir

de la Segunda Eleccién Regional 2022 en el Peru

An approach to subnational politics based

on the regional runoft 2022 in Peru

Pimela Cantuarias Ayo y Juan Manuel Ponte Torrel 331-352

Elecciones locales en Cuba: la abstencién como protagonista

en la jornada electoral del 27 de noviembre de 2022

Local elections in Cuba: Abstention as the main

character on Election Day on November 27, 2022

Johanna Cilano Pelaez y Eloy Viera Casiive 353-368

CICLO DE ELECCIONES

Ciclo de elecciones de América Latina (enero-junio 2023)
Latin American election cycle (january-june 2023)
Narda Carranza 371-374

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023






Editorial

INTEGRIDAD ELECTORAL EN AMERICA LATINA

1. INTEGRIDAD ELECTORAL Y AMERICA LATINA

El concepto de integridad electoral se fundamenta en convenciones interna-
cionales y normas globales que aplican a todos los paises a lo largo del ciclo
clectoral. Sin embargo, existen conceptualizaciones alternativas que abordan
el fraude electoral, la mala administracién electoral o los valores y principios
democriticos.! En términos generales, la integridad electoral busca propor-
cionar una comprensién unificada de diversos problemas relacionados con las
elecciones.? En particular en los ltimos diez afios, la publicacion de revistas y
libros compilatorios sobre este tema ha permitido ordenar un campo de estu-
dio amplio y rico, asi como plantear agendas de investigacion para abordar las
distintas dimensiones de este concepto.

En “Challenges in Electoral Integrity” (2022), Pippa Norris —destacada
académica en el campo de la integridad electoral y una de las responsables de
la expansion y consolidacién de su estudio a través de la iniciativa Electoral
Integrity Project— enfatiza la importancia de monitorear la integridad elec-
toral y desarrollar estrategias efectivas para fortalecer las elecciones democra-
ticas. Estas preocupaciones son aiin més relevantes en un contexto de erosion
democraticay creciente poder de los Estados autoritarios.? En este escenario, los
desafios a la integridad electoral son diversos y dependen del régimen politico

1 PippaNorris, “The New Rescarch Agenda Studying Electoral Integrity”, Electoral Studies 32, n.° 4 (1 de diciembre
de 2013): 563-75, https://doi.org/fSmwrb

2 Norris 2013.

3 PippaNorris, “Challenges in Electoral Integrity”, en Routledge Handbook of Election Law, e¢d. David Schultz y Jurij
Toplak (Abingdon: Routledge, 2022), https://doi.org/kfxq

[7]



8 PRESENTACION

del pais, asi como de la capacidad estatal.* En este escenario, la necesidad de
abordar estas preocupaciones y fortalecer la integridad electoral en América
Latina se hace evidente. Ademas, este fortalecimiento requiere que los debates
conceptuales, tedricos y metodoldgicos dentro de este campo de estudio ten-
gan un enfoque que se adapte a las realidades y desafios especificos de la region.

A pesar de la crucial importancia de la integridad electoral para la region,
la literatura académica en castellano sobre este tema sigue siendo limitada.
No obstante, existen estudios con valiosos aportes metodolégicos y anélisis
comprensivos a partir de este concepto, como los de Martinez i Coma ez al’ y
Nohlen.¢ En cuanto a los estudios de caso, México ha sido objeto frecuente de
investigaciones en este 4mbito, como Méndez et 4/.,” Méndez de Hoyos ez al.?
y Monsivéis-Carrillo.

En este sentido, el objetivo de este numero de la Revista Elecciones es abor-
dar estas cuestiones mediante la ampliacién de los estudios sobre integridad
electoral en la regién. Esta edicion contiene las primeras publicaciones en cas-
tellano —sobre este tema— de reconocidos/as académicos/as internacionales.
Esto tiene la intencién de fomentar una discusion a nivel conceptual y meto-
dolégico acerca de la integridad electoral y su estudio en América Latina, asi
como presentar estudios de caso elaborados por destacadas personas especia-
listas en la materia en la regién.

A continuacidn, se expondran los contenidos de este nimero, haciendo
especial énfasis en los cinco articulos dedicados a la integridad electoral. Por
tltimo, se propondrd una agenda de investigacién basada en estos aportes,
especificamente disefiada para América Latina.

4 Holly Ann Garnett y Margarita Zavadskaya, eds., Electoral Integrity and Political Regimes : Actors, Strategies and
Consequences (Abingdon; Nueva York: Routledge, 2017).

5  Ferran Martinez i Coma, Pippa Norris, y Richard W. Frank, “Integridad en las elecciones de América 2012-2014”,
América Latina Hoy 70 (30 de agosto de 2015): 37-54, https://doi.org/kfsj

6 Dicter Nohlen, Principio mayoritario, jurisdiccion constitucional e integridad electoral (Ciudad de México: Univer-
sidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2016), hteps://bit.ly/3qO78FP

7 Irma Méndez, Ferrdn Martinez, y Nicolds Loza, eds., Integridad Electoral: México En Perspectiva Global, 1ra ed.
(Ciudad de México: FLACSO-México, 2019), https://doi.org/kfx4

8 Irma Méndez de Hoyos er al., “Intcgridad electoral y 6rganos electorales subnacionales en México: el papel de la

imparcialidad”, Regidn y sociedad 33 (23 de septiembre de 2021): ¢1485-¢1485, hetps://doi.org/kcb4

9 Alejandro Monsiviis-Carrillo, “Integridad electoral, interés en la politica y satisfaccion con la democracia en Mé-
xico”, Foro Internacional LXI, n.° 4 (29 de scptiembre de 2021): 881-924, https://doi.org/kftr

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



PRESENTACION 9

2. UNA MIRADA GENERAL A ESTE NUMERO

Este numero de la Revista Elecciones consta de cuatro secciones y presenta doce
articulos. Estas secciones y articulos ofrecen una variedad de perspectivas y
contribuciones en el campo de los estudios electorales.

La primera seccién, Articulos, aborda el concepto de integridad electoral
y propone estudios prioritarios para su analisis en América Latina, conside-
rando los desafios actuales para la legitimidad de las elecciones y la autonomia
de los organismos electorales. En el siguiente apartado se detallard el contenido
de estos articulos.

En la seccién Varia se incluyen dos articulos que exploran los efectos de la
pandemia de CovID-19 en las elecciones de México y Uruguay. En “El voto
electrénico en México durante la pandemia”, Ninfa Herndndez analiza la
expansion del uso del voto electrénico presencial y no presencial a partir de
2020. Por su parte, en “El contagio electoral durante la pandemia de Covip-19.
Elecciones subnacionales de 2020 en Uruguay” José Raul Rodriguez y Salvador
Antonio Cardarello examinan los efectos de la postergacién de las elecciones en
la competencia electoral. Estos estudios contribuyen a comprender el impacto
de la pandemia en la gestién electoral y en las dindmicas politico-electorales.

La seccién Notas de investigacion presenta el articulo “Fuerza Loretana: un
examen del auge y caida de un partido politico regional” de Maria Alejandra
Chinchay Céceres, quien investiga los factores asociados al éxito de una orga-
nizacién politica subnacional a través de entrevistas a actores clave. Por otro
lado, en “Retratos de la exclusion: la baja representatividad de personas con
discapacidad en las arenas politicas brasilenas”, Gustavo Piccolo analiza la par-
ticipacion electoral de personas con discapacidad, asi como los cargos de elec-
cién popular que ocupan.

Enlaseccién Analisis sobre Elecciones, se presentan tres articulos. El primero,
titulado “Tamaulipas 2023: entre la polarizacion y el abstencionismo” y escrito
por Marcela Avila-Eggleton, examina el Proceso Electoral Federal Extraordi-
nario Tamaulipas 2023 (PEFET 2023), convocado tras la vacante dejada por el
fallecimiento del senador Faustino Lépez el 8 de octubre de 2022. Por otro lado,
en “Una aproximacion a la politica subnacional a partir de la Segunda Eleccién
Regional 2022 en el Pert”, Pdmela Cantuarias y Manuel Ponte se centran en

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



10 PRESENTACION

las elecciones de gubernaturas y vicegobernaturas en las regiones donde nin-
guna organizacion politica pasé la valla del 30 % de votos vélidos en la primera
eleccién. Por ultimo, en el articulo “Elecciones locales en Cuba: la absten-
cién como protagonista en la jornada electoral del 27 de noviembre de 20227,
redactado por Johanna Cilano y Eloy Viera, se analiza un proceso electoral no
competitivo y poco transparente en Cuba, explorando sus caracteristicas clave
como el papel del partido tinico, las comisiones de candidatura y la ausencia de
campaiias electorales.

3. ARTICULOS SOBRE INTEGRIDAD ELECTORAL DE ESTA EDICION

En esta edici6n se incluyen cinco articulos centrados en el tema de la integri-
dad electoral. Dos de ellos abordan discusiones sobre el concepto de integridad
electoral, uno examina su estudio en América Latinay los dos ultimos se basan
en estudios de caso aplicados en México y Bolivia. Esta diversidad de enfoques
proporciona una base sélida para la discusion tedrica y prictica acerca de este
concepto. Aunque todos los articulos se basan en una literatura similar, sus
reflexiones, enfoques empiricos y conclusiones son diversas, contribuyendo a la
construccion de una agenda futura para el estudio de la integridad electoral en
la regién latinoamericana.

A continuacién, se presenta un resumen de las cinco investigaciones que
conforman la seccién Articulos, ordenados primero en funcién de su temé-
tica y luego en orden alfabético segun el apellido del investigador o investi-

gadora principal.

En el primer estudio de esta edicidn, titulado “Integridad electoral como
igualdad politica”, Sarah Birch busca reconceptualizar la nocién de integridad
clectoral en términos de igualdad politica, asi como examinar el desempefio de
diversas instituciones electorales en relacién con la igualdad en el dmbito elec-
toral. Desde esta perspectiva, identifica dreas extensas de reforma que podrian
contribuir a lograr una mayor igualdad en comparacién con las pricticas
electorales actuales. Estas dreas incluyen aspectos como el financiamiento de
campaifias, la delimitacién electoral, el acceso a las cédulas de votacidn, la par-
ticipacion electoral, la logistica electoral, la justicia electoral y la reforma elec-
toral. La evidencia comparativa presentada en el articulo sugiere que, incluso
en democracias consolidadas y de larga trayectoria, existe un margen consi-
derable para mejorar la igualdad en el dmbito electoral. Ademds, se destaca a

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



PRESENTACION 11

América Latina como un espacio propicio para la innovacién en el disefio de
instituciones electorales que promuevan la igualdad.

Por su parte, el articulo “Integridad electoral: desarrollos conceptuales y
desafios metodoldgicos” de Gabriela Tarouco ofrece una vision detallada del
desarrollo del concepto de integridad electoral y explora los desatios metodolé-
gicos asociados con su medicién. La autora resalta la estrecha relacién entre la
integridad electoral y el debate sobre las instituciones de gobernabilidad elec-
toral, asi como la importancia de involucrar a los actores politicos en los anali-
sis. El articulo se centra en casos de América Latina para ilustrar las limitacio-
nes de las medidas de integridad electoral basadas en datos de percepcion. Se
examinan tanto las encuestas aplicadas a personas expertas como a votantes,
revelando percepciones divergentes cuyas implicancias deben ser consideradas
tanto por investigadores/as como por las y los participantes de las encuestas.

Elarticulo de Facundo Galvén, titulado “Confianza ciudadana y disefo de
organismos electorales en América Latina (2017-2020)”, examina la relacién
entre el diseno institucional de los organismos electorales en América Latinay
los niveles de confianza ciudadana en los procesos electorales. Utilizando datos
del Latinobarémetro de 2017, 2018 y 2020, Galvén profundiza en el estudio
de estos factores en los paises de la regién. El trabajo compara el diseno de los
organismos electorales en los tres paises con mayor nivel de confianza ciuda-
dana (Costa Rica, Uruguay y Colombia) con los tres paises de menor nivel
de confianza (El Salvador, Paraguay y Honduras). A través de este andlisis, se
pone a prueba la idea de una relacién lineal entre el disenio institucional y la
confianza ciudadana.

En el articulo “Un anilisis forense de los referendos presidenciales de
Bolivia de 2008 y 20167, Francisco Cantt se enfoca en evaluar las anomalias
en los resultados de la votacién en los referendos de Bolivia antes y después
de la implementacion del sistema de registro biométrico de votantes. El ani-
lisis se centra en dos preocupaciones planteadas por observadores internacio-
nales y partidos de oposicion: los incrementos artificiales en el niumero de
votos a favor del partido oficial y el aumento irregular en el padrén electoral.
Este analisis forense contribuye a comprender cémo la implementacién de
tecnologia puede influir en la integridad de los procesos electorales; ademis,
brinda alcances sobre los desatios y oportunidades asociados con la mejora de
la transparencia y confiabilidad en las democracias en desarrollo.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



12 PRESENTACION

Finalmente, en el articulo de Alejandro Monsivais Carrillo, “Populismo,
desinformacién e integridad electoral en México”, se investiga la relacién entre
el populismo, la desinformacién y la integridad electoral en el contexto mexi-
cano. El gobierno del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO)
ha cuestionado los avances logrados en materia electoral a lo largo de mds de
dos décadas, acusando a las autoridades electorales de complicidad en fraudes
clectorales y argumentando que el costo de las elecciones es excesivo. En este
sentido, el articulo sostiene que estos sefialamientos forman parte de una estra-
tegia populista por parte del Ejecutivo para transformar el sistema de gober-
nanza electoral. Este estudio contribuye a la comprension de las estrategias
utilizadas por lideres populistas que, bajo la premisa de defender la integridad
electoral, impulsan reformas que en realidad socavan los principios democrati-
cos. Asimismo, pone de relieve la trascendencia de abordar la desinformacién
y la polarizacién en el contexto electoral y destaca el caso de México como un
ejemplo relevante para investigar estas dinimicas.

4. AGENDA DE INVESTIGACION

Con el fin de generar un cuerpo de conocimiento que permita avanzar los estu-
dios sobre integridad electoral en la regién, este niimero ofrece temas relevan-
tes para el andlisis de la integridad electoral en América Latina, a la par que
propone una agenda de investigacién. A continuacién, se presentan posibles
temas de investigacién futura derivados de este numero.

4.1. ESTUDIOS SOBRE LA MEDICION Y EXPLICACION
DE LA INTEGRIDAD ELECTORAL EN AMERICA LATINA

* Variaciones entre los paises de América Latina respecto a diferentes
medidas de integridad electoral. Esto implica analizar los diversos nive-
les de integridad electoral en estos paises después de implementar medi-
das similares o diferentes. Se pueden investigar factores politicos, eco-
némicos, culturales y sociales que puedan influir en la efectividad de las
medidas de integridad en cada pais.

+ Ademds, se propone vincular estas investigaciones a propuestas de poli-
ticas que fomenten un mayor compromiso con la mejora de las précticas
electorales.

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales
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4.2. ESTUDIOS SOBRE LOS EFECTOS DE REFORMAS E
INNOVACIONES EN DIFERENTES VARIABLES ASOCIADAS AL
CONCEPTO DE INTEGRIDAD ELECTORAL

Se propone de manera no exhaustiva:

o Explorar diferentes propuestas y mecanismos para lograr un finan-
ciamiento mds equitativo de las campanas politicas, como el financia-
miento publico directo condicionado.

« Analizar el impacto de cambios en la delimitacion de distritos electora-
les en la representatividad y explorar enfoques més inclusivos e imparcia-
les para este proceso.

o Investigar los obsticulos y desigualdades en el acceso a la cédula de
sufragio, y analizar medidas para garantizar un trato igualitario y elimi-
nar précticas de clientelismo.

o Analizar los efectos de las reformas politicas en la integridad electoral.
Se puede examinar como las reformas politicas pueden afectar la capa-
cidad de las autoridades electorales para garantizar elecciones libres y
limpias en diferentes paises.

o Evaluar los efectos de la implementacién de tecnologias de registro de
votantes en la integridad electoral. Por ejemplo, se pueden explorar los
cambios en la confianza electoral, la reduccién de irregularidades y el
impacto de la integridad electoral en la percepcion publica.

4.3. ESTUDIOS PARA PROFUNDIZAR EN LA RELACION ENTRE
ACTORES POLITICOS Y ORGANISMOS ELECTORALES

Desde el reconocimiento de que las instituciones no son la tnica explicacién
de la integridad electoral, sino que esta depende también de los actores politi-
cos, se propone de manera no exhaustiva:

« Explorar la relacién entre la legitimidad electoral y la integridad electo-
ral, asi como las medidas que pueden implementarse para contrarrestar
las amenazas contra ellas y fortalecerlas.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



14 PRESENTACION

« Investigar las amenazas a la integridad electoral en contextos politicos
populistas.

+ Estudiar el papel de la desinformacion politica en la debilitacién de la
integridad electoral.

4.4, ANALISIS DE FORENSIA ELECTORAL Y EVALUACION
DE IRREGULARIDADES ELECTORALES

Examinar métodos y técnicas para detectar y evaluar irregularidades electora-
les, incluyendo el anélisis forense de datos electorales y el uso de nuevas tecno-
logias para monitorear y verificar la integridad de los procesos electorales. Se
propone de manera no exhaustiva:

. Investigar las condiciones politicas, sociales, econdmicas y culturales
que pueden crear un entorno propicio para la aparicién de irregularida-
des electorales en diversos contextos.

 Comparar las condiciones que podrian generar irregularidades electora-
les en diferentes paises.

Investigar estos temas contribuird a un mayor entendimiento de los desa-
tios y oportunidades para fortalecer la integridad electoral en América Latina.
Ademis, un estudio mas profundo sobre los aspectos relacionados con la inte-
gridad electoral ayudara a plantear recomendaciones de politica y fomentar
iniciativas concretas para afrontar los diversos desafios que compartimos en un
horizonte comun. Tanto la comunidad académica como los organismos electo-
rales tienen la responsabilidad de promover la investigacién y la implementa-
cién de précticas electorales que fomenten elecciones de calidad.

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales
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Elsiglo XX fue una época de grandes avances en cuanto a la integridad electoral
ylainclusién. Durante este periodo, casi todos los Estados del mundo adoptaron
elecciones bajo sufragio universal para sus legislaturas nacionales, y en la mayo-
ria de los Estados las elecciones comenzaron a ser administradas por entidades
clectorales nominalmente independientes. Sin embargo, los recientes eventos
clectorales en Turquia, Hungria, Brasil y Estados Unidos han ampliado el
debate sobre el concepto de integridad electoral. Cuando se comienza a cues-
tionar la calidad de la conducta electoral en Estados que se consideraba cum-
plian con los estindares bésicos de la democracia, se pone la atencién sobre el
aparato conceptual de las elecciones. Una caracteristica destacada del concepto
de integridad electoral es que generalmente se piensa en ella en términos de
los procedimientos de la mayoria de los organismos involucrados en la realiza-
ci6n, supervision y estudio de las elecciones. Este articulo propone un enfoque
complementario de la integridad electoral, entendida en términos de la norma
democritica de igualdad politica. En ese sentido, este estudio busca demostrar
que al conceptualizar la integridad electoral en términos de igualdad politica
se amplia el marco para evaluar las instituciones electorales y las propuestas de
reforma electoral.

1. INTRODUCCION: CONCEPTO DE INTEGRIDAD ELECTORAL

La integridad electoral es un concepto que en gran medida se ha desarro-
llado a partir del derecho internacional y la préctica electoral. El concepto de
“elecciones libres, justas y creibles” es una norma procedimental que ha evo-
lucionado a partir de principios establecidos en instrumentos legales interna-
cionales ampliamente reconocidos, como la Declaraciéon Universal de Dere-
chos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que
comprometen a los Estados firmantes a celebrar elecciones mediante sufragio
universal e igual, a través del voto secreto y con libre expresion. Estos concep-
tos han sido posteriormente interpretados y desarrollados por tedricos lega-
les internacionales y organizaciones intergubernamentales involucradas en el
desarrollo y supervisién de estindares democraticos internos, incluyendo las
Naciones Unidas, la Unién Interparlamentaria, la Organizacién de los Esta-
dos Americanos, la Organizacién parala Seguridad y Cooperacién en Europa,
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la Uni6n Africana, el Consejo de Europa, el Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral, entre otros.'

La base fundamental de estos estindares estd compuesta por un pequeiio
nimero de compromisos vinculantes. Segtin la Declaracién Universal de

Derechos Humanos (1948):

Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pafs, directamente o
por medio de representantes libremente escogidos]....] La voluntad del pueblo es la
base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresard mediante eleccio-
nes auténticas que habrén de celebrarse periédicamente, por sufragio universal e
igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalente.”

De manera similar, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

(1976) establece que:

Todos los ciudadanos gozardn, sin ninguna de las distinciones mencionadas en el
articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:
(a) participar en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos; (b) votar y ser elegidos en elecciones periédicas,
auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice
la libre expresién de la voluntad de los clectores.”

Las normas y conceptualizaciones de integridad electoral que se han super-
puesto a este conjunto relativamente escueto de principios se interpretan gene-
ralmente como “buenas pricticas” ademads, las y los académicos del derecho
reconocen que los Estados tienen un margen considerable para determinar
cémo lograr su cumplimiento, lo que Goodwin-Gill entiende como una “obli-
gacion de resultado” (GOODWIN-GILL 1994; ver también BEIGBEDER 1994;
BJORNLUND 2004; BoDA 2005). Més recientemente, las y los politdlogos que
estudian la integridad electoral y el comportamiento electoral han elaborado
estindares para las elecciones, ampliamente utilizados por las y los acadé-
micos que trabajan en este campo (por ejemplo, BIRCH 2011; GARNETT Y
ZAVADSKAYA 2018; NORRIS 2014).

1 Losdocumentos clave incluyen la “Declaracién sobre los criterios para elecciones libres y justas” de la Unién Inter-
parlamentaria; las “Normas clectorales internacionales: directrices para revisar el marco legal de las elecciones” del
Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral; el “Documento de Copenhague” de la Confe-
rencia sobre Seguridad y Cooperacién en Europa y la “Carta Democrética Interamericana” de la Organizacién de
los Estados Americanos.

2 Declaracién Universal de Derechos Humanos, articulo 21.1, 10 de diciembre de 1948. https://bit.ly/3UMRS]Jf

3 PactolInternacional de Derechos Civilesy Politicos, articulo 25, 16 de diciembre de 1966. https://bit.ly/30pe ONU
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Una caracteristica destacada de estos estdndares es que establecen “procedi-
mientos” que se consideran buenas précticas electorales. Las y los politlogos
empiricos vinculan los procedimientos caracteristicos de las elecciones inte-
gras con aspectos de la teoria democratica, pero con niveles relativamente altos
de generalizacién. Por ejemplo, Birch elabora una conceptualizacién de inte-
gridad electoral que se basa en procedimientos que reflejan el acceso inclusivo
alas elecciones, el voto orientado a politicas y la suma efectiva de votos (BIRCH
2011). Por su parte, Norris (2014) fundamenta su comprensién de la integri-
dad electoral en normas internacionales que rigen los procedimientos electora-
les, incluyendo las citadas anteriormente. Garnett y Zavadskaya (2018) sefialan
que esta comprension de la integridad electoral abarca no solo lo que sucede el
dia de las elecciones, sino también una serie de procesos electorales que pre-
ceden a las votaciones (2018, 3). Sin embargo, los principios normativos de la
democracia rara vez son evaluados de manera sistematica por las y los autores
mencionados en relacion con précticas electorales especificas.

Las y los tedricos de la democracia, por su parte, reconocen desde hace
tiempo que las elecciones democraticas buscan encarnar la igualdad politica
(por ejemplo, BErTZ 1989; CHRISTIANO 1996, 2012; DAHL 1989; PETTIT
2012; THOMPSON 2002; WILSON 2019). Sin embargo, al igual que las y los
cientificos politicos empiricos operan a un nivel elevado de generalizacién nor-
mativa, las y los tedricos de la democracia también tienden a operar a un nivel
clevado de generalizaciéon procedimental. Las implicaciones institucionales
especificas de las normas supuestamente encarnadas en las elecciones rara vez
se detallan en profundidad por parte de las y los tedricos de la democracia.
Por supuesto, hay excepciones en ciertas dreas de la practica electoral, como las
férmulas de conversién de votos en escanos y el voto obligatorio, que han sido
objeto de investigaciones extensas en teorfa democrética (por ejemplo, BIRCH
2018; DuMMETT 1997; ELL1OTT 2017; ENGELEN 2007; GUINIER 1995;
Hirr 2006; LEVER 2010; REHFELD 2005; SAUNDERS 2020; THOMPSON
2002; YOUNG 2002). No obstante, se ha llevado a cabo un trabajo teérico més
limitado sobre la mayoria de los demds procedimientos que forman parte de
la infraestructura electoral. Esto incluye el registro de votantes y candidaturas,
las campanas electorales y el financiamiento de campanas, los procesos electo-
rales, la tabulacién y el conteo de votos, y la resolucion de disputas a través de
instituciones de justicia electoral.
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La literatura actual sobre elecciones se divide en dos cuerpos de trabajo que
rara vez se relacionan entre si: por un lado, los estindares procedimentales de
buena practica electoral reconocidos en la literatura prictica y cientifica empi-
rica; y por otro lado, las evaluaciones de la teorfa democrética sobre la amplia
funcién democritica de las elecciones.

El objetivo de este articulo es unir estos dos cuerpos de trabajo al analizar
una serie de procedimientos electorales especificos en términos de la norma
democritica de igualdad politica y, en particular, igualdad electoral, con base
en que lograr la igualdad en el dmbito electoral es esencial para la plena rea-
lizacién de la integridad electoral. Al buscar reconceptualizar la integridad
clectoral en términos de igualdad electoral, mi principal argumento es que la
igualdad politica debe aplicarse a todos los procedimientos electorales en la
medida de lo posible. Y si se logra la igualdad electoral, esto satisfard simulta-
neamente la mayoria de los criterios procedimentales asociados con las normas
legales internacionales de integridad electoral, al mismo tiempo que vincula la
integridad electoral de manera mas estrecha con los fundamentos teéricos de
la democracia. Esto podria parecer, a primera vista, un punto demasiado obvio,
pero al examinarlo més de cerca, es claro que muchas democracias en todo el
mundo practican elecciones que no otorgan a la ciudadania igualdad de dere-
chos en todas las dreas de la practica electoral.

El proyecto delineado en este articulo se basa en reconocer la necesidad de
enfrentar el desafio representado por las recientes amenazasala democraciayen
profundizar el cardcter democratico de las practicas electorales. En este sentido,
mi analisis responde a los llamados de tedricas y teéricos de la democracia para
ir més alla de las elecciones y emplear otros medios para aplicar la norma de
igualdad politica (por ¢jemplo, ABIZADEH 2021; LANDEMORE 2020). Si
bien no cuestiono el valor de las instituciones democraticas no electorales
encargadas de la toma de decisiones, buscaré demostrar que también se puede
hacer mucho para lograr que las propias elecciones sean mas democraticas, en
el sentido de que reflejen mejor la norma de igualdad politica.

Ciertamente, existe margen para mejorar la igualdad y la inclusién en los
procesos posteriores al dia de las elecciones, como la resolucién de disputas.
Sin embargo, la mayoria de las reformas que se considerardn a continuacién se
relacionan con aspectos del proceso electoral que tienen lugar antes del dia de
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las elecciones. Como sefiala Héléne Landemore (2020) en un destacado volu-
men reciente: “El gobierno popular requiere que las personas participen no
solo en el momento de votar, sino también ‘en el proceso que conduce a ello’,
especial y crucialmente en las deliberaciones a través de las cuales se establece
una agenda y se debaten opciones y argumentos” (2020, 6; énfasis del original
[traduccién de la editora]).

Iré més alld y argumentaré que las y los ciudadanos también podrian parti-
cipar de manera mds activa e igualitaria en las candidaturas y la votacién para
realizar lo que Emilee Chapman (2022) llama la ‘igualdad creativa’ del electo-
rado como cocreador de la democracia.

Antes de continuar, es necesario establecer las suposiciones de trabajo detras
de este proyecto. En primer lugar, asumo que la ciudadania es el sujeto prin-
cipal de las elecciones. Mi afirmacién es que toda la ciudadania deberia tener
igualdad de derechos en relacidn con las elecciones (incluidos los derechos de
candidatura), pero que este derecho a un trato igualitario no necesariamente
deberia aplicarse a entidades colectivas —como partidos u otras agrupaciones
politicas— en las que tiene mds sentido asignar derechos electorales en propor-
cién a la participacion de la ciudadania representada.

En segundo lugar, reconozco que las y los ciudadanos tienen igualdad tanto
en derechos como en deberes en el Ambito electoral. Los deberes son una con-
secuencia de los derechos, y es razonable esperar que la ciudadania tenga la
responsabilidad de participar activamente en los procesos electorales, dado
que las elecciones son un elemento central de las instituciones politicas que
otorgan y mantienen la igualdad democritica para todas y todos, ademas de
representar la agencia colectiva (CHAPMAN 2022).

En tercer lugar, entiendo que la igualdad politica implica tanto la igual con-
sideracién —o capacidad de respuesta — a los intereses de las y los ciudadanos
(DAHL 1989; CHRISTIANO 1996; WiLLIAMS 1998), como la igual oportuni-
dad de la ciudadanfa para influir en los resultados politicos (BRIGHOUSE 1996;
CoHEN, 2001; RawLs 1971; PETTIT 2012). Las demandas que esto plantea
sobre los marcos institucionales existentes en la realidad dependen de los desa-
fios de igualdad relevantes en cualquier momento y jurisdiccién particular
(teniendo en cuenta que las igualdades politicas se extienden mucho més alld
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del 4mbito electoral). En relacién con las elecciones, los factores demogréfi-
cos como el género, la edad y el estatus socioeconémico estardn vinculados a
desigualdades en algunos contextos; mientras que en otros, las desigualdades
pueden referirse a entidades politicas mas especificas, como regiones o grupos
étnicos con relevancia politica. Las y los politicos profesionales deberdn tra-
bajar con la ciudadania a través del proceso politico para formular soluciones
adecuadas a las condiciones de cada Estado.

Finalmente, la discusién desarrollada aqui se centra en la conceptualiza-
ci6n en lugar del disefio institucional prictico. El anélisis no busca establecer
un conjunto especifico de procedimientos que encarnen de manera perfecta y
exclusiva la norma de igualdad politica. Mds bien, intenta esbozar un marco
dentro del cual se pueda considerar la igualdad cuando los entes encargados de
la reforma electoral trabajen en contextos histéricos y geograficos especificos
para mejorar sus instituciones electorales. Cada pais tiene sus propias tradi-
ciones institucionales y comprensiones de las elecciones, que dan forma a la
gama de cambios procedimentales considerados viables. En algunas culturas
politicas, abordar desigualdades electorales particularmente relevantes podria
implicar formas de discriminacién positiva, mientras que en otros contextos
culturales, la amenaza que esto representa para la igualdad de derechos libera-
les podria parecer demasiado grande. En este sentido, serfa futil e inapropiado
prescribir un corsé procedimental que se considere adecuado para todos los
contextos. Las soluciones institucionales especificas y los juicios sobre los com-
promisos deben ser trabajados a través de los procesos politicos de cada entidad
politica. En cambio, propongo enfoques amplios junto con una serie de opcio-
nes y consideraciones potenciales que podrian ser utiles para reflexionar sobre
el diseno institucional electoral.

En la siguiente seccién examino siete 4mbitos institucionales en los que las
reformas podrian potencialmente ser desarrolladas con el objetivo de mejorar
la igualdad electoral. Estos ambitos abarcan el ciclo electoral y, en cada caso,
la discusion busca senalar los desafios de igualdad en ese dominio especifico
antes de esbozar posibles dreas en las que se podrian disenar propuestas de
reforma que mejoren la igualdad segtin las condiciones y normas locales.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



26 SARAH BIRCH

2. AMBITOS DE REFORMA POTENCIAL

Las elecciones son ejercicios logisticos complejos que involucran una amplia
gama de procedimientos semidiscretos. Ademds de las funciones especificas de
las elecciones, las actividades electorales a menudo dependen de otras ramas del
Estado, como los tribunales, los servicios de seguridad y las autoridades locales.
Laigualdad politica es mds vulnerable en algunos de estos 4mbitos que en otros;
por eso, esta discusion se centrard en aspectos de los procesos democréticos en
los que la igualdad politica es insuficiente o precaria en muchos sistemas politi-
cos. Estos aspectos incluyen el financiamiento de campanas, la delimitacién elec-
toral, el acceso a cédulas de votacion, la participacion electoral, la logistica de la
votacion, la justicia electoral y el proceso de aprobacién o revisién de legislacion
relacionada con las elecciones. El objetivo de esta seccién es describir las formas
en las que a menudo surgen desigualdades y las caracteristicas que adquieren,
antes de esbozar posibles medios para abordar estas desigualdades. No pretendo
abordar todas las desigualdades que puedan surgir en las elecciones (lo cual serfa
una tarea insuperable), sino més bien vincular el principio de igualdad electoral
a discusiones que con mayor frecuencia se han enmarcado en términos de com-
prensiones procedimentales de integridad electoral y buenas practicas electora-
les. El referente institucional de esta discusion es, en algunos casos, el organismo
encargado de la gestion electoral de un pais (que puede o no estar constitucio-
nalizado), mientras que en otros casos también se extiende a otras estructuras
institucionales relevantes para las elecciones, como el sistema legal, el proceso
legislativo, el marco legal que rige a los partidos politicos, entrre otros.

2.1 FINANCIAMIENTO DE CAMPANAS

En todo el mundo democrético, el papel nefasto del dinero en la politica es
un fenémeno ampliamente lamentado pero rara vez abordado con firmeza. La
mayoria de las democracias contemporaneas tienen sistemas capitalistas que
permiten la desigualdad econémica que —en teoria— se atenta mediante la
igualdad en el 4mbito politico. Sin embargo, las desigualdades econémicas se
infiltran en la politica a través de donaciones a campanas electorales, a las que
algunas partes de la ciudadania pueden contribuir mucho més que otras. Las
desigualdades politicas generadas por la capacidad diferencial para contribuir
al financiamiento de campanas se han reconocido desde hace tiempo como
problematicas. Las y los tedricos democréticos han propuesto una serie de
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remedios, que incluyen la dependencia exclusiva del financiamiento publico de
los partidos politicos entendidos como servicios publicos (BIRCH 2022; VAN
BIEZEN 2004), o sistemas en los que la capacidad de cada ciudadana o ciuda-
dano para financiar campafias electorales se iguala mediante vales financia-
dos con dinero publico del mismo valor de lo que cada ciudadano o ciudadana
pueda donar al partido o candidatura de su eleccion (ACKERMAN 1993; CAGE
2018; CHRISTIANO 1996; LEsSIG 2015; SUNSTEIN 1997). Estos mecanis-
mos asegurarfan que los partidos y candidaturas continten recibiendo los fon-
dos suficientes para difundir sus propuestas politicas y plataformas, aunque
quizds no tantos fondos como se utilizan actualmente en muchos contextos,
como para publicidad negativa y compra de votos.* En la medida en que la
compra de votos y el clientelismo son problemas importantes en muchos con-
textos (por ¢jemplo, AUYERO 2000; CALVO Y MURILLO 2019; GONZALEZ
OCANTOS ET 4L.2014; MARES Y YOUNG 2019; MELENDEZ 2014; MUROZ
2019; STOKES ET 4L. 2013), un mayor control sobre el financiamiento de los
partidos politicos podria tener la ventaja adicional de alterar la base sobre la
cual las y los votantes eligen opciones en la cédula, al alentarlos a participar en
una votacién orientada a las politicas en lugar de votar por el partido que les
ofrece mas dinero.

Al mismo tiempo, las reformas de este tipo también reflejarian el princi-
pio de igualdad politica, ya que cada ciudadano/a tendria una contribucién
financiera igual en las campanas electorales, lo que ayudaria a garantizar la
igualdad de las y los votantes como cocreadores de la democracia. Igualar la
capacidad de contribuir al financiamiento de campanas reduciria las desigual-
dades que surgen en al menos siete aspectos de la politica democratica: (a) eli-
minaria el incentivo de los partidos para adoptar posiciones politicas con el fin
de atracr donaciones de personas ricas; (b) eliminarfa los incentivos para que
las y los representantes electos planteen cuestiones en las legislaturas y voten de
cierta manera en proyectos de ley para atracr donaciones; (c) limitarfa el acceso
privilegiado de las y los donantes ricos a ministras y ministros del gobierno y
otros miembros del Poder Ejecutivo; (d) eliminaria las barreras para postularse
a elecciones para la ciudadania comun; (e) reduciria la capacidad diferencial
(basada en los ingresos) de los partidos para movilizar a las y los votantes para

4 Cualquier sistema efectivo de financiamiento publico debe ir acompanado de medios efectivos para auditar el
gasto y sancionar las infracciones a las regulaciones de financiamiento de campafias (CHANAME ET 4L. 2017;
SANTANO 2022).
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que acudan a las urnas; (f) mitigarfa la capacidad diferencial de los partidos
para persuadir a las y los votantes con sus puntos de vista; y (g) reducirfa la
capacidad de donantes ricos con opiniones extremas de legitimar posiciones
politicas marginales (BIRCH 2022; CAGE 2018; LEssIG 2015).

Algunas democracias limitan las donaciones privadas a campanas a sumas
relativamente modestas. De acuerdo con el Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), Estonia limita
las donaciones a € 1200 y Bélgica, a € 2000 (IDEA INTERNACIONAL 2018).
No obstante, incluso estas sumas crean barreras sustanciales para lograr una
verdadera igualdad en el financiamiento de campafias, ya que la ciudadania
con recursos limitados solo puede permitirse donaciones extremadamente
pequenas (si es que puede hacerlas). Hasta ahora, ninguna democracia ha
logrado un financiamiento de campafas verdaderamente equitativo y las des-
igualdades en este 4mbito son, sin duda, la mancha mds grande en la afir-
macién de la democracia de encarnar principios igualitarios. La forma mas
efectiva de lograr un financiamiento de campanas mds equitativo variard de
un pals a otro, pero este es un 4mbito donde la desigualdad politica a menudo
es mas pronunciada.

2.2 DELIMITACION ELECTORAL

La divisién de un territorio en distritos electorales (circunscripciones) es un
proceso que tiene consecuencias politicas mucho mds significativas en algunos
paises que en otros. La mayoria de las democracias en el mundo tienen sistemas
de representacién proporcional en distritos plurinominales,’” donde a menudo
se utilizan las divisiones administrativas existentes como limites electorales.
En estos contextos, la delimitacion rara vez es motivo de controversia politica
importante, siempre y cuando los distritos tengan un nimero relativamente alto
de escafios o se utilice un sistema de compensacién de escafios para garantizar
la proporcionalidad en la cdmara en su conjunto. Sin embargo, en los sistemas
clectorales basados en distritos uninominales o aquellos con una baja magni-
tud distrital, la delineacién de los limites distritales puede tener consecuencias

5  Segun el informe de la base de datos de sistemas electorales de IDEA Internacional, hasta el 2023 el 54.1 % de los
paises utilizan sistemas electorales de representacion proporcional o sistemas mixtos para elegir la cdmara baja o
unica de sus legislaturas nacionales. Para mds informacion, ver: https://bit.ly/30sZujs
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importantes para la representatividad. Dos peligros conocidos son el desequi-
librio en la asignacién de escafios y el gerrymandering (demarcacion sesgada
de distritos electorales), en las que el proceso de delimitacién puede estar —y
a menudo estd— politicamente sesgado (Cox v KaTz 2002; HANDLEY Y
GROFMAN 2008; KATZ 1997). Por esta razén, es relevante considerar si el
proceso de delimitacién podria sufrir de desigualdad y en qué sentido.

Ciertamente, no se espera que cada ciudadano o ciudadana tenga una
influencia perceptiblemente igual en el proceso de delimitacién distrital, como
se esperarifa que tuviera su voto o su rol en la asignacién de financiamiento de
campanas a través de un sistema de vales descrito anteriormente. Sin embargo,
en muchos contextos, la delimitacion estd excesivamente dominada por los par-
tidos politicos, y a la ciudadania comun se le ofrece una oportunidad limitada
para ser consultada o hacer comentarios de manera sustancialmente significa-
tiva sobre los cambios propuestos. Estados Unidos es quizas el caso mds cono-
cido de delimitacién politizada, en el que los dos principales partidos politicos
a menudo colaboran para dividir el territorio de manera que reduzca la compe-
tencia politica (Cox Y KaTz 2002; THOMPSON 2002). No obstante, existen
muchos ejemplos de procedimientos de revision de limites mds inclusivos, como
el sistema utilizado en el Reino Unido, donde las comisiones independientes
proponen revisiones de las circunscripciones electorales después de procesos
prolongados de consulta publica (ROSSITER ET 4L. 2009), y Australia, donde
la Comisién electoral australiana (Australian Electoral Commission, AEC)
supervisa un proceso similar (LOPEZ-PINTOR 2000: 148). De hecho, las comi-
siones independientes de delimitacion electoral estdn a cargo de la revisién de
limites en el 46 % de los Estados (RED DE CONOCIMIENTOS ELECTORALES
ACE s. f), incluyendo la mayorfa de las democracias (L6PEZ-PINTOR 2000,
80; IDEA INTERNACIONAL 2014, 78). Sin embargo, atin existen casos des-
tacados en los que este proceso permanece bajo control politico (por ejemplo,
Brasil, Colombia, Suecia y Estados Unidos) y, por lo tanto, es vulnerable a la
manipulacién partidista. La delimitacién es un proceso técnico que requiere
experiencia especializada para llevarlo a cabo de manera imparcial y efectiva.
Al mismo tiempo, es un dmbito del derecho electoral en el que muchos paises
se beneficiarfan de mayores disposiciones para las consultas populares.
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2.3 ACCESO A LA CEDULA ELECTORAL

Probablemente sea seguro asumir que la gran mayoria de la ciudadania nunca
ha considerado seriamente postular a un cargo publico. No obstante, si deci-
dieran hacerlo, se esperaria que se les otorgue un trato igualitario frente a las
y los postulantes “activos”, asi como se les conceden derechos iguales como
clectores/as “pasivos”. Sin embargo, en muchos contextos, las y los ciudadanos
enfrentan obstéculos diferenciados para acceder a la cédula electoral depen-
diendo de sus relaciones con los partidos politicos. Ademas de las barreras
financieras mencionadas anteriormente, muchos partidos operan sistemas de
clientelismo mediante los cuales se otorga acceso a la cédula a sus miembros
en funcién de lealtades, vinculos familiares u otros factores no relacionados
con la capacidad politica. Aunque la democracia intrapartidaria ha aumen-
tado recientemente en algunas regiones del mundo, especialmente en América
Latina (FREIDENBERG Y DOSEK 2016, 48-50), sigue siendo comun en muchos
paises que las y los lideres de los partidos ejerzan un considerable poder discre-
cional sobre el acceso a la cédula electoral. En este 4ambito, los sistemas electo-
rales de distrito uninominal podrian ser mds equitativos en general, ya que las
reglas que rigen qué opciones aparecen en la cédula tienden a centrarse en la
candidatura en lugar del partido.

En muchos sistemas de representacién proporcional (pero no en todos),
solo los partidos politicos registrados tienen el derecho legal de presentar
candidaturas para las elecciones. Ademads, las reglas que rigen las actividades
internas de los partidos a menudo estdn débilmente reguladas, lo que puede
crear obstdculos para las y los ciudadanos aspirantes a candidaturas en diver-
sos aspectos de la organizacién y la politica intrapartidaria. Por lo tanto, seria
més democrético e igualitario otorgar el derecho a toda la ciudadania de con-
tender en las elecciones. Garantizar el derecho a postularse para un cargo no
solo aumentaria la inclusién sino que, como argumentan Mrazy Lever (2022),
también mejoraria la agencia ciudadana y las opciones electorales. Para filtrar
candidaturas frivolas, las autoridades electorales pueden establecer requisitos
que exijan a las y los candidatos aspirantes demostrar seriedad de intencién, sin
impedir que participen en las elecciones debido a la falta de fondos. El meca-
nismo mds comun es un umbral no monetario, como la recopilacién de varios
cientos y varios miles de firmas para obtener acceso a la cédula, como ocurre en
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paises como Brasil, Alemania, Italia y Noruega (RED DE CONOCIMIENTOS
ELECTORALES ACE s.F).

Abrir la contienda electoral a toda la ciudadania también es un medio para
garantizar un sistema politico de partidos flexible y prevenir la fosilizacion del
sistema de partidos. Si una candidatura independiente obtiene suficiente apoyo
electoral, podria proporcionar la base para la formacién de un nuevo partido
politico que potencialmente pueda romper el sistema de partidos en elecciones
posteriores. Existe una tendencia hacia la introduccién de la votacién con listas
abiertas en los ultimos anos en muchos sistemas de representacién proporcio-
nal, incluidos Brasil, Colombia, Ecuador y Pert, ya que se considera que dar
a la ciudadania la opcién de seleccionar candidaturas en las listas aumenta
la legitimidad de las elecciones (FREIDENBERG Y DOSEK 2016, 45-46); asi,
permitir candidaturas independientes es una extension natural de esta ten-
dencia. Segun la base de datos de la Red de conocimientos electorales ACE
(s. £), el 54 % de los paises permiten candidaturas independientes en eleccio-
nes presidenciales y el 7.4 %, en elecciones parlamentarias. Sin embargo, esta
préctica no es universal, y varios Estados —incluidos Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Perti, Sudafrica, Suecia y Uruguay— aun exigen que las candidaturas sean
nominadas por partidos politicos.

2.4 PARTICIPACION ELECTORAL

La votacion en elecciones publicas es el medio institucional a través del cual el
mayor numero de ciudadanos y ciudadanas en la mayoria de las democracias
contempordneas se involucran en la politica democrética. Al mismo tiempo,
la votacién es mas inclusiva en algunos contextos que en otros. Si las eleccio-
nes se consideran un censo politico, entonces estd claro que la democracia es
mejor con una participacién universal o casi universal. Solo si todas las perso-
nas votan tendremos una imagen precisa de lo que la gente quiere, incluso si su
desco es elegir una de las candidaturas que se encuentran en la cédula.

Ordenar una participacién electoral inclusiva produce resultados mds
representativos ¢ igualitarios desde un punto de vista epistémico (BIRCH
2018; ENGELEN 2007; HiLL 2006; LiyPHART 1997). En los paises donde la
participacion electoral es voluntaria, ciertos sectores del electorado tienden
a ser menos propensos a participar que otros. Por ejemplo, en muchas de las
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democracias consolidadas del norte global, las personas jévenes son menos pro-
pensas que sus contrapartes mayores a votar. Cuando surgen estas diferencias
sistematicas en la participacion electoral, se genera un circulo vicioso en el cual
la clase politica tiene menos incentivos para atender los intereses y preferencias
de los grupos que votan con menor frecuencia, y estos grupos perciben que no
tiene mucho sentido votar porque las y los politicos tienden a no estar sinto-
nizados con los intereses de personas como ellos (BIRcH 2018; HiLL 2006).
En esos grupos, una persona promedio con conciencia civica puede creer en las
elecciones y querer ser representada, pero ve la votacién como un gesto inutil,
ya que no hay forma de asegurarse de que otras personas con ideas similares
hagan lo mismo. La consecuencia es un problema de accién colectiva que gene-
ralmente solo se puede superar eficazmente mediante la exigencia de la parti-
cipacién electoral. La asistencia obligatoria a las urnas (a menudo denominada
“Votacién obligatoria”, aunque en estos sistemas rara vez se requiere que las y los
votantes emitan votos validos) se puede entender como un mecanismo de coor-
dinacién eficiente —o de compromiso previo— a través del cual la poblacién
votante puede actuar en conjunto para superar las consecuencias negativas de la
abstencién por parte de los grupos subrepresentados (BIRCH 2018; CHAPMAN
2019; ELLioTT 2017; HILL 2006).

Aproximadamente una cuarta parte de todas las democracias exigen la par-
ticipacién electoral obligatoria (BIRCH 2009), incluyendo a la mayoria de las
politicas de América Latina. Los estudios han encontrado que los paises con
participacion obligatoria tienden a tener una mayor igualdad econémica, nive-
les mas bajos de corrupcién y mayores niveles de satistaccién con la democra-
cia en comparacion con aquellos donde la votacion es voluntaria, una vez que
se tienen en cuenta otros factores (BIRCH 2009; CHONG Y OLIVERA 2008).
Aprovechar el deber democratico al incluir a toda la ciudadania en la votacién
permite que las elecciones sean mds igualitarias y también cumple con otros
objetivos deseables.

25 LOGISTICA ELECTORAL

La organizacién y gestién de los centros de votacién y el conteo de votos sue-
len estar bajo la responsabilidad de los organismos de administracién electoral
(EMB, por sus siglas en inglés), ya sean entidades independientes, como ocurre
en la mayoria de las democracias, o departamentos dentro de ministerios. Se
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requiere experiencia profesional para organizar un ejercicio logistico de gran
envergadura como las operaciones del dia de votacidn; en ese sentido, es incon-
cebible y poco deseable que toda la ciudadania tenga la misma participacion
en esta actividad. Sin embargo, los centros de votacién también requieren una
gran fuerza laboral con habilidades especificas para el dia de las elecciones,
incluyendo a trabajadores/as electorales y personas encargadas del conteo de
votos. Esto hace que el dia de las elecciones sea una oportunidad para involu-
crar a la ciudadania en el proceso electoral, como medio para ejercer el deber
civico y aumentar la conciencia ciudadana sobre las instituciones electorales.

En la prictica, muchos paises destinan funcionarios/as publicos o del
gobierno local para trabajar en los centros de votacion el dia de las elecciones.
En otros sistemas, los partidos politicos proporcionan personal para llevar a
cabo algunas o todas estas funciones. Otra practica comun es contratar (o
reclutar de manera voluntaria) trabajadores/as a corto plazo para realizar tareas
bésicas. Un sistema alternativo —y posiblemente mds inclusivo— es movili-
zar la fuerza laboral requerida a través de un sorteo ciudadano.® Por e¢jemplo,
en Espafia se asigna personal a los centros de votacién entre las y los votan-
tes registrados seleccionados por sorteo y se les paga por dfa (LOPEZ-PINTOR
2000, 177-8), lo que aumenta la participacién de las y los ciudadanos que cum-
plen la funcién de trabajadores electorales (JuRADO 2021). Otros paises como
Pert, Bolivia, Ecuador y Paraguay también seleccionan trabajadores electorales
por sorteo entre el electorado. En ese sentido, reclutar trabajadores electorales
entre las y los electores a través de un sorteo exige un poco més a la poblaciéon
que otros métodos v, al igual que con todos los métodos de reclutamiento de
trabajadores clectorales, requiere de una capacitacion adecuada (ATKESON Y
SAUNDERS 2007; CLAASSEN ET 4L. 2008; HALL ET 41.2007). Este enfoque
se basa en un principio de seleccién aleatoria similar al utilizado para com-
poner jurados en juicios penales en muchos Estados, especialmente aquellos
con tradiciones judiciales de derecho consuetudinario. Ademds de involucrar
a la ciudadania en el proceso electoral de manera equitativa, el reclutamiento

6 La cleccion popular de las y los trabajadores electorales también es tedricamente posible. En Uruguay, las y los
funcionarios electorales a nivel de distrito se cligen mediante votacién popular (LOPEZ 2000, 161). Sin embargo,
elegir a todas y todos los funcionarios a nivel de mesa de votacién serfa sin duda excesivamente complicado y tam-
bién resultarfa en un proceso de retorno infinito, ya que no esté claro cdmo se seleccionarian alas y los trabajadores
electorales encargados de supervisar la eleccion de las y los trabajadores electorales.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



34 SARAH BIRCH

de trabajadores electorales entre el electorado, tiene el potencial de educar a
las y los votantes (y a aquellos en sus circulos sociales inmediatos con quienes
compartan sus experiencias) sobre cémo funcionan las elecciones, y también
de aumentar la confianza en el proceso electoral. Si la ciudadania participa en
la organizacién de las elecciones, es de esperar que se sientan parte del proceso,
lo que podria ayudar a que sean menos propensos a aplicar evaluaciones exce-
sivamente criticas sobre la integridad electoral. Ademis, la seleccién aleatoria
de trabajadores electorales dentro la poblacién local generaria un personal elec-
toral que, en promedio, serfa colectivamente similar a las y los votantes de los
centros de votacién. Esto también podria aumentar la confianza del electorado
en el proceso electoral, dado que, en jurisdicciones con trabajadores/as electo-
rales profesionales, quienes asumen este trabajo por lo general no representan a
la poblacién local (CLARK Y JAMES 2017; HALL ET 4. 2007))

2.6 JUSTICIA ELECTORAL

La justicia electoral es otro ambito que requiere experiencia para muchas fun-
ciones. Sin duda, las y los especialistas legales son las personas mdas capacitadas
para resolver la mayoria de las disputas y quejas relacionadas con los proce-
sos electorales, que a menudo involucra la aplicacién de normas complejas y la
interpretacion de textos legales. Sin embargo, los sistemas de justicia electoral
también brindan oportunidades potencialmente importantes para que la ciu-
dadania ejerza sus derechos electorales y aumente su participacion en los pro-
cesos electorales (OJESTO 2021). Muchos sistemas actuales de justicia electoral
estan lejos de cumplir con los estandares que se esperarian de un sistema legal
imparcial, ya que a menudo existen grandes obsticulos para presentar y hacer
seguimiento de quejas y reclamos por irregularidades. Hacer que los sistemas
de justicia electoral sean més inclusivos es, por lo tanto, un campo prometedor
de reforma electoral igualitaria.

No es raro en las democracias contempordneas que solo las candidatas,
los candidatos y los partidos tengan derecho a presentar quejas formales por
infracciones a la ley electoral, mientras que las y los votantes comunes no acce-
den a este derecho. Segtin IDEA Internacional, menos del 47 % de los Estados

7 Clarkey James (2017) reportaron que las y los trabajadores electorales britdnicos expresan mayor satisfaccion con el
roceso democrético que la poblacién en general. No obstante, también se observa que, en promedio, estos trabaja-
p quelap g q p )
dores/as son de mayor edad y tienen un nivel educativo més alto que la poblacién a la que sirven. Cabe sefialar que los
autores no demuestran de manera concluyente el impacto causal del trabajo electoral en la satisfaccién democrética.
¥ p )
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permiten que cualquier persona votante pueda presentar una queja, lo que plan-
tea serias dudas sobre la imparcialidad de los sistemas de resolucién de disputas
electorales en el 53 % restante de los paises (SoLijoNov 2016, 20). Ademas,
aproximadamente una cuarta parte de todos los Estados cobran una tarifa o
exigen un depdsito que deben pagar las o los demandantes, lo que representa
otro elemento de exclusién (SoLijoNov 2016). Algunos podrian argumentar
que abrir el derecho ciudadano a presentar peticiones contra irregularidades en
las elecciones resultaria en una avalancha inmanejable de quejas. Sin embargo,
hay pocas pruebas de que los Estados que admiten quejas de cualquier votante
hayan experimentado mayor volumen de casos probleméticos. Ademas, la
importancia de los procesos y resultados electorales para la democracia y la
sociedad en su conjunto pareceria ser suficiente para justificar la asignacién de
los recursos necesarios para que los sistemas de justicia electoral investiguen las
quejas de las y los votantes. Un enfoque igualitario serfa, por lo tanto, otorgar
a cualquier persona registrada para votar el derecho de presentar una peticién
para remediar las irregularidades en una eleccién.

2.7 REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL

Uno de los principios fundamentales de la vida publica es mantener una dis-
tincion entre los deberes publicos y los intereses privados, y evitar los conflictos
de interés es el corazon de la teoria politica y las cuentas prominentes de la ética
publica (por ejemplo, HAMPSHIRE 1978; PHILP 2007; THOMPSON 1987). Lo
mismo ocurre en el 4mbito de la gestion electoral, donde se ha establecido una
norma de que quienes supervisan y llevan a cabo las elecciones deben evitar
los conflictos de interés entre su funcién profesional y sus intereses persona-
les y/o partidistas (IDEA INTERNACIONAL 2014, 86). No obstante, cuando se
trata de la reforma electoral, este principio se infringe rutinariamente, ya que el
control legislativo sobre la arquitectura legal que rige las elecciones legislativas
representa un claro conflicto de interés. El disefio y la revisién de la legislacion
clectoral son aquellos en los que las personas sujetas a las reglas son precisa-
mente las mismas personas que las elaboran. Por lo tanto, no es sorprendente
que el interés propio partidista se haya encontrado como un importante deter-
minante en la eleccién del sistema electoral (DUNLEAVY Y MARGETTS 1995;
REMMER 2008; RENwICK 2010).
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Hay un amplio margen para abordar este conflicto de interés mediante
la exigencia de una mayor participacién popular en la reforma electoral.
Lépez-Pintor (2000) coincide en que “la legislacion electoral por consenso
debe considerarse una herramienta importante para la reconciliacién nacional
y la construccién de la democracia” (2000, 124). Esto se logra a veces a tra-
vés de referéndums (como en Ecuador, Uruguay y Panama), y ocasionalmente
mediante el establecimiento de asambleas ciudadanas cuya tarea es debatir
propuestas de reforma electoral, como se practicd en varias provincias cana-
dienses (aunque con pocos resultados concretos) (LEDUC 2009). También
han habido debates de mesa redonda con multiples partes interesadas sobre
la reforma electoral, como los que tuvieron lugar en varios paises poscomu-
nistas de Europa del Este en 1989 y 1990 (ELSTER 1993) y la Comisién de
reforma multipartidaria de Senegal en 1992 (LOPEZ-PINTOR 2000, 187-88).
Sin embargo, la participacién ciudadana de este tipo suele ser improvisada y
a discrecién de las y los representantes electos cuyos cargos rigen el sistema
clectoral. Panamd representa una excepcion parcial a esta regla general. Desde
la transicién a la democracia en la década de 1990, en Panamé se ha adoptado
un enfoque de consenso respecto a las instituciones electorales, supervisado
por el Tribunal Electoral y la Comisién Nacional de Reformas Electorales.
El resultado ha sido un mayor grado de legitimidad de las instituciones elec-
torales tanto entre la ciudadanfa como entre la élite politica (BROWN ARAUZ
2017). Pero incluso en Panamad, las decisiones sobre la reforma electoral recaen
en ultima instancia en las y los legisladores.

Un enfoque ain mds democrdtico e inclusivo seria exigir la participacién
ciudadana tanto en la seleccién de propuestas de disenio del sistema electoral
(a través de una asamblea ciudadana u otro sistema similar) como en la rea-
lizacién de referéndums obligatorios sobre las propuestas resultantes. Un sis-
tema asi contribuiria en gran medida a eliminar el sesgo politico inherente a los
enfoques actuales de reforma electoral, en los que quienes son elegidos/as casi
siempre desempenan el papel méds importante. Establecer medios de revision de
las leyes electorales que eviten tales conflictos de interés deberfa ser una prio-
ridad para las democracias, y esta medida podria facilitar la adopcion de otras
propuestas de reforma electoral igualitaria, como las discutidas anteriormente.
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3. CONCLUSIONES

En general, se considera que las elecciones son instituciones cuya funcién es
encarnar la igualdad entre las y los ciudadanos. No obstante, la desigualdad
politica es generalizada en los marcos institucionales electorales democraticos
existentes, ya que dichos sistemas suelen centrarse en garantizar derechos de
voto iguales y prestan mucha menos atencién a la igualdad en otros aspectos de
los procedimientos electorales. Esto es cierto incluso en las llamadas “democra-
cias consolidadas”, que por esta razén no logran alcanzar una auténtica integri-
dad electoral. Durante varias décadas después del advenimiento de la “tercera
ola” de democratizacién (HUNTINGTON 1991), existié cierta complacencia en
muchos dmbitos respecto a las instituciones electorales. A menudo se asumia
que si las nuevas democracias podian elevar sus estandares electorales a los de
las democracias consolidadas, se habria logrado la tarea de la democratizacion.
El reciente desafio del retroceso democratico en muchas partes del mundo ha
llevado a muchas personas a replantearse la adecuacién de las instituciones
electorales, incluso en las democracias més consolidadas. Por lo tanto, en la
actualidad existe la oportunidad de examinar con seriedad cémo se llevan a
cabo las elecciones en los paises de todo el mundo, ¢ intentar encontrar formas
de hacerlas mas democraticas. Un logro de este tipo servird para mejorar la
integridad de las elecciones al garantizar que cumplan con la promesa demo-
cratica de permitir una gobernanza con participacién popular equitativa. En
este articulo he argumentado que podemos dar un paso en esta direccién al
replantear el concepto de integridad electoral en términos del valor democrs-
tico fundamental de la igualdad politica.

En este contexto, vale la pena sefialar que hay mas potencial para reformas
inclusivas y democratizadoras en algunas partes del mundo que en otras, por la
simple razén de que las culturas de reforma electoral varfan considerablemente
en todo el mundo. Mientras que, en muchas democracias més antiguas, las leyes
clectorales son conocidas por ser “rigidas” y rara vez se someten a grandes revi-
siones, existe una mayor disposicién a revisar la legislacién electoral en regiones
como América Latina (FREIDENBERG Y DOSEK 2016; GUADARRAMA-CRUZ
2022). Dado que las instituciones electorales latinoamericanas ya son inclusi-
vas y democraticas segtn los estandares globales, esta es una parte del mundo
donde hay un amplio margen para pensar en las implicaciones de reforma de la
reconceptualizacién de la integridad electoral que he propuesto.
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Los objetivos de este documento son conceptuales, pero al reflexionar sobre
la integridad electoral en términos de igualdad politica, también se ponen en
relieve una serie de preguntas empiricas interesantes que podrian ser objeto
de futuras investigaciones. Por ejemplo, algunas de las estrategias que podrian
emplearse para abordar las desigualdades predominantes en contextos especifi-
cos podrian al mismo tiempo estimular las demandas ciudadanas de participa-
cién politica, lo que podria revitalizar la democracia, de manera discursiva y de
otras formas. Sin embargo, estas reformas también podrian tener consecuen-
cias no deseadas si provocaran apelaciones populistas dirigidas contra las élites
politicas.® Alternativamente, unas elecciones “demasiado perfectas” podrian
reducir la vigilancia ciudadana y generar electorados mds pasivos. Estos son
temas que merecen una mayor investigacion por parte de las y los cientificos
politicos empiricos.

El esquema de posibles dmbitos de reforma aqui expuesto no proporciona
una plantilla completa, pero espero haber proporcionado material suficiente
para la reflexién con la esperanza de que otras personas contribuyan atin més a
la tarea de lograr la igualdad politica en el ambito electoral. Sin duda, hay otras
instituciones electorales que también podrian democratizarse de manera util
para garantizar una mayor igualdad politica. En esta discusion, he destacado
las dreas que parecen, a primera vista, mas necesitadas de reforma. Las nece-
sidades variardn, por supuesto, de un pais a otro, al igual que las soluciones
aceptables de manera cultural y politica. El objetivo de la discusién anterior
ha sido reflexionar sobre algunas formas en las que las instituciones electorales
podrian, en teoria, hacerse mas igualitarias y, al hacerlo, abrir el debate y gene-
rar ideas innovadoras para hacer que las elecciones sean mds inclusivas.

8  Agradezco a un revisor andnimo por plantear esta interesante posibilidad.
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1. INTRODUCCION'

En la ciencia politica, el paso de la década de los 90 a la del 2000 fue muy
fructifero para el conocimiento de las elecciones como instituciones. Posterior-
mente, a partir de la década de 2010, se multiplicaron las agendas relacionadas
con la integridad electoral. Este desarrollo académico refleja una tendencia
en la ciencia politica de alejarse del neoinstitucionalismo estricto de los anos
ochenta y avanzar hacia una perspectiva mas amplia, reincorporando a las y los
actores politicos y sus estrategias en los anélisis.

El estudio de la integridad electoral y sus interfaces con las instituciones y
los comportamientos se ha expandido hasta convertirse en un é4rea interdis-
ciplinaria en la actualidad. Especialidades tan diversas como el derecho, las
relaciones internacionales y las politicas publicas se suman a la ciencia politica
en los estudios sobre gobernanza e integridad electoral, otorgandole una natu-
raleza transversal al estudio de estos objetos.

Actualmente, un niimero creciente de investigaciones reconcilian dife-
rentes enfoques teodricos y areas de experiencia en andlisis conjuntos sobre la
gestion electoral y la integridad de las elecciones. Este articulo describe bre-
vemente estos desarrollos y discute el concepto de integridad electoral y sus
formas de operar, utilizando ejemplos empiricos de América Latina.

2. INTEGRIDAD ELECTORAL: CONCEPTO Y VARIABLES

En comparacion con otras dreas més consolidadas de la ciencia politica, la lite-
ratura sobre integridad electoral es reciente, incluso considerando sus antece-
dentes. A fines de los afios noventa, uno de los debates centrales en la ciencia
politica se centraba en los prondsticos de consolidacién de las nuevas demo-
cracias. Pronto trabajos influyentes como los de Pastor (1999) y Lépez-Pintor
(2000; 2004) comenzaron a llamar la atencién sobre la calidad de las elec-
ciones y su gestiéon. No era suficiente con simplemente adoptar elecciones: era
necesario que fueran libres y justas, para ello, necesitaban ser gestionadas por

1 Estearticulo es el resultado de una investigacion financiada por el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tec-
nolégico (CNPq-Brasil), proceso nimero 436650/2018-5. Agradezco a las y los revisores anénimos de la Revista
Elecciones por sus contribuciones a este articulo. Cualquier error que quede es de mi responsabilidad exclusiva.

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



INTEGRIDAD ELECTORAL: DESARROLLOS CONCEPTUALES 49
Y DESAFIOS METODOLOGICOS

instituciones con capacidad técnica y autonomia. Inicialmente agrupados bajo
la etiqueta de “calidad de las elecciones”, diversos requisitos comenzaron a sis-
tematizarse para orientar la evaluacién de las elecciones (ELKLIT Y REYNOLDS
2002; 2005a; 2005b; ELKLIT Y SVENSSON 1997). Desde entonces, la literatura
ha enfrentado algunos de los principales desafios conceptuales hasta el dia de
hoy. ;La calidad de una eleccién se refiere al proceso o a su resultado? ¢Es una
escala continua que permite graduaciones o es un atributo dicotémico? ;Cémo
distinguir los errores operativos de los fraudes? ;Debe la gestion de las eleccio-
nes garantizar confidencialidad o transparencia? ¢Qué es mds importante, la
regulacion o la forma en que se aplican las reglas? ;Qué tipo de institucion
tendria mejores condiciones para organizar elecciones de buena calidad?

En paises recién salidos de regimenes autoritarios, como las nuevas demo-
cracias de América Latina, la eleccién del disefio institucional para admi-
nistrar la competencia electoral era un asunto sensible y crucial. Después de
mucho tiempo sin estar familiarizados con la disputa politica pacifica, los
actores politicos necesitaban construir confianza entre ellos y en el nuevo pro-
ceso electoral. No seria razonable confiar la gestién de las elecciones a organis-
mos que no contaran con amplia aceptacién. Por lo tanto, dichos organismos
debian ser independientes. Asi, el modelo clasico de gobernanza electoral, en
el que el Poder Ejecutivo organizaba las elecciones y el Legislativo validaba los
resultados, fue reemplazado en casi todos los paises de América Latina por
instituciones independientes del Poder Ejecutivo vy, por lo tanto, auténomas
respecto a los gobiernos (LEHOUCQ 2002).” Estas decisiones institucionales
fueron estrategias de los actores politicos con poder de decision legislativa: las
y los politicos y los partidos.

La diversidad de disefos institucionales adoptados por los paises exigia
herramientas conceptuales més refinadas por parte de las y los cientificos poli-
ticos. En la misma época, Mozaffar y Schedler (2002) propusicron ampliar el
debate sobre la administracién electoral hacia el concepto de gobernanza elec-
toral, que involucra varias dimensiones y agrega las funciones de regulacién y
adjudicacion electoral.

2 La tnica excepcidn es Argcntina, donde las elecciones son organizadas por la Direccién Nacional Electoral, que
forma parte de la estructura organizativa del Ministerio del Interior.
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Después de la tercera ola de democratizacion en los afios setenta y ochenta,
en la que las elecciones fundacionales marcaban la transicién negociada
(O'DONNELL Y SCHMITTER 1986), la democratizacién de los paises africa-
nos en los afios noventa generé una nueva agenda de investigacién. En estas
transiciones, las elecciones desempenaron un papel diferente: al realizarse bajo
regimenes autoritarios con el propdsito de legitimarlos, la sucesién de eleccio-
nes termind allanando el camino hacia la democratizacién (LINDBERG 2009;
2006; EDGELL ET 4L. 2018).

En la misma época, el debate en la ciencia politica se centrd en las eleccio-
nes sin democracia (WAY Y LEVITSKY 2002; LEVITSKY Y WAY 2010; 2020;
SCHEDLER 2002; 2006; 2013) y el desafio pasé a ser identificar requisitos y
criterios para reconocer las diferentes naturalezas de los procesos electorales
que se llevaban a cabo en paises autoritarios.

Recién a principios de la década de 2010, el término “integridad electo-
ral” se popularizé a partir de las guias y materiales producidos por la Red de
conocimientos electorales ACE (2012) y por el Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional) (2012), ast como
la produccién de Norris (2013a, 2014, 2015, 2017a) en el marco del Electoral
Integrity Project.* El nuevo concepto es sencillo® y se basa en diversos docu-
mentos. La integridad electoral ahora corresponde a estandares internaciona-
les y normas globales sobre la conduccién de elecciones, aplicables a todas las
etapas del ciclo electoral y respaldados por convenios de organizaciones inter-
nacionales como la Asamblea General de las Naciones Unidas, la Organiza-
ci6én para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OscE) y la Organizacion
de los Estados Americanos (OEA) (NORRISs 2013b; GARNETT ET 4L. 2022a).

3 Enesos paises, la realizacion de elecciones —incluso sesgadas a favor del régimen— aumentaba el costo de reprimir
a la oposicion y movilizaba a las y los actores para la competencia. Sin embargo, la relacién entre las elecciones
celebradas bajo regimenes autoritarios y el proceso de democratizacién, lejos de ser universal, se ha demostrado
restringida a pocos casos, como revelaron las prucbas realizadas por Edgell ez 4l. (2018).

4 El Proyecto de Integridad Electoral es un estudio académico independiente fundado en 2012 por la profesora
Pippa Norris, en colaboracién entre la Universidad de Harvard y la Universidad de Sydney. Actualmente, el pro-
yecto estd dirigido por la Dra. Holly Ann Garnett (Royal Military College of Canada/Queen’s University) y el
profesor Toby S. James (University of East Anglia).

5  El concepto de integridad electoral es mds simple que sus predecesores mds complejos, ya que contiene menos
atributos esenciales, en ¢l sentido empleado por Sartori (1970) y Coppedge (1999).
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El ciclo electoral al que se refiere la definicién anterior (NORRIS 2013a;
GARNETT ET 4L. 2022b)° comprende once procesos divididos en tres eta-
pas: (a) la etapa previa a las elecciones, que incluye las leyes electorales, los
procedimientos electorales, la delimitacién de distritos electorales, el registro
de votantes, el registro de partidos y candidatos, la cobertura medidtica y el
financiamiento de campanas; (b) el dia de las elecciones, que abarca la vota-
cién en si; y (c) la etapa posterior a las elecciones, que involucra el recuento de
votos, el anuncio de resultados y el desempenio de las autoridades electorales
(NORRIS ET 4L. 2014).

El principal avance de esta nueva definicién para la ciencia politica fue
separar de manera conceptual y metodolégica la integridad de las elecciones
del régimen politico en el que se llevan a cabo. Actualmente, ya no se puede
concluir erréneamente que ciertas elecciones deben considerarse integras solo
porque se realizan en un pais reconocidamente democratico, por ejemplo. La
integridad electoral varia incluso entre las democracias consolidadas, como
demuestran las conocidas debilidades de los procesos electorales en los Estados
Unidos (NORR1S 2017b). Por lo tanto, variables como los diversos indicadores
usuales de democracia (como los de Freedom House, Polity IV'y The Economist,
por ¢jemplo) han perdido utilidad para evaluar elecciones.

La importancia de establecer una definicién sélida radica en sus posibles
consecuencias. Las evaluaciones aplicadas por misiones internacionales de
observacién electoral deben basarse en criterios objetivos, los cuales determi-
nan las conclusiones y recomendaciones en sus informes. Ademads, muchos
paises celebran elecciones, pero si estas no son integras, pueden enfrentar san-
ciones en sus relaciones internacionales, por ejemplo.

Después de los afnos 2000, a medida que se desarrollaban teorias que condu-
jeron a la concepcién de la integridad electoral, también surgieron nuevas inves-
tigaciones sobre fraudes (LOPEZ-PINTOR 2010; LEHOUCQ 2003; LEHOUCQ Y
MoLINA 2002; ALVAREZ ET 4L.2008; VICKERY Y SHEIN 2012; CHEESEMAN
yKrAAs2018; ADLER Y HALL 2013; DAWSON 2020),” malas practicas (BIRCH
2011) y manipulaciones (MENDEZ DE Hovos 2017); la presencia de estas con-
ductas negativas evidenciaria una falta de integridad electoral. Esta sigue siendo
una forma alternativa de abordar las mismas cuestiones en la actualidad.

6 Existen otras divisiones alternativas del ciclo clectoral, como las empleadas por el Carter Center (2023).

7 Antes de eso, Molina y Lehoucq (1999) ya debatian el tema de los fraudes electorales en América Latina.
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Abordar la integridad electoral a través de sus violaciones indica la impor-
tancia del papel de las y los actores politicos en esta agenda de investigacion.
Los estafadores y manipuladores son actores politicos que afectan tanto la
integridad electoral como las instituciones.

Los factores institucionales son un tema recurrente en la agenda de inves-
tigacién sobre integridad electoral, pero no se consideran la explicacion final.
Los limites reconocidos de la explicacién neoinstitucional apuntan a la nece-
sidad de reintroducir a los actores en los andlisis (AMES Y MAMONE 2020;
MAINWARING Y PEREZ-LINAN 2013, MUNcCK 2004). Por lo tanto, las
explicaciones de las variaciones en la integridad electoral deben buscarse no
solo en las reglas formales y los modelos institucionales, sino también en las
estrategias practicas de las y los actores politicos involucrados en las eleccio-
nes. Un ¢jemplo de esta reintroduccion de las y los actores en los andlisis es el
proyecto sobre integridad electoral a nivel subnacional en México (MENDEZ
DE Hovos E7 4L. 2019). En resumen, el gobierno, los partidos, la prensa, el
Poder Judicial y la sociedad acttian e interacttian afectando la calidad del pro-
ceso electoral sin necesidad de variaciones institucionales. Por ejemplo, las y los
candidatos podrian comprometer elecciones bien administradas, dependiendo
de c6mo reaccionen a la derrota o a la perspectiva de derrota.’

Este ajuste en la perspectiva tedrica es importante para comprender mejor
las mediciones de la integridad electoral, que actualmente incluyen elementos
mis alld de las instituciones, como se detallard en la préxima seccion.

3. RELACION ENTRE GOBERNANZA ELECTORAL E INTEGRIDAD
ELECTORAL

Una literatura reciente se ha centrado en uno de los niveles de gobernanza
clectoral (MOZAFFAR Y SCHEDLER 2002) y ha aplicado un enfoque inter-
disciplinario para retomar los debates sobre los factores condicionantes y
mecanismos de la integridad electoral. Esto corresponde a la nueva agenda
de investigacién sobre administracion electoral, que combina marcos tedri-
cos y metodoldgicos de varias disciplinas para explicar las variaciones en la

8  Brasil es un ejemplo de reduccion de la integridad electoral en 2018y 2022, debido a la accidn estratégica de acto-
res politicos sin que haya habido ningtin cambio institucional.
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integridad electoral (JAMES ET 41. 2019; NORR1IS 2019). Esta es una agenda
nueva porque, aunque aborda el mismo tema de la administracion electoral y
su relacion con la calidad de las elecciones que interesaba a otras y otros autores
en los afos noventa, ahora utiliza herramientas que antes no estaban disponi-
bles para las y los investigadores.

Recursos innovadores, como el andlisis de contenido de paginas web de los
organismos electorales de todo el mundo (GARNETT 2019), y encuestas en linea
aplicadas a las y los funcionarios de instituciones electorales en muchos paises
(JaMES 2019; 2020), permiten abordar el tema desde una perspectiva de politica
publica que dialoga con las literaturas sobre burocracia, redes de implementacion
y capacidades organizativas. El enfoque de redes también permite incorporar a
actores externos a la propia gestién electoral, incluyendo actores internacionales,
de acuerdo con las nuevas tendencias tedricas de la ciencia politica.

El anilisis de la gestion electoral como politica publica es un enfoque que
abarca desde cuestiones relacionadas con los recursos humanos (JAMES 2020)
hasta proveedores de insumos tecnoldgicos (LOEBER 2020), por ¢jemplo. La
interaccién con el derecho se produce en estudios sobre regulacién y dere-
chos (Tok AJ1 2022) y sobre adjudicacién y resolucién de disputas (OrRozco
HENRIQUEZ 2019). La disciplina de las relaciones internacionales también
estd involucrada en esta nueva perspectiva a través de estudios sobre misiones
internacionales de observacién electoral (HYDE Y MARINOV 2012; HYDE
2008; 2011a; 2011b; DoNNoO 2013; KELLEY 2012) y en la propia definicién
de integridad electoral basada en acuerdos internacionales.

También estd en el horizonte de esta nueva agenda el estudio de las tecno-
logias electorales y su impacto en la integridad electoral, ya sea real o percibida
(GARNETT Y JAMES 2020). El voto electrénico y el voto por internet, por
ejemplo, han sido objeto de un extenso debate, tanto como una oportunidad
para combatir fraudes como un riesgo para la integridad electoral (ALVAREZ
y Harr 2004; 2008; JoNES v SIMONS 2012; STEWART 2011; HAQUE v
CARROLL 2020; LOEBER 2017; KRIVONOSOVA 2021; KRIMMER Y BARRAT
1 ESTEVE 2022). Las promesas de las nuevas tecnologfas electorales se discu-
tieron especialmente en el contexto de la pandemia de la Covip-19, cuando
fue necesario adaptar los procesos de votacién a las demandas de prevencion.
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Iniciada en 2020, la pandemia de la CoviD-19 generé una agenda de
investigacion que fortalecié lainterdisciplinariedad en los estudios de gobernanza
¢ integridad electoral. Las y los administradores electorales de todo el mundo
se enfrentaron al dilema de llevar a cabo o posponer las elecciones debido a los
nuevos riesgos sanitarios asociados a cualquier evento publico. La responsabilidad
de celebrar elecciones regulares era indiscutible, al igual que la responsabilidad
de proteger a las y los ciudadanos contra el contagio. Parecia haber un #rade-
off que enfrentaba los derechos politicos y el derecho a la salud (CENTRO DE
ASESORIA Y PROMOCION ELECTORAL DEL INSTITUTO INTERAMERICANO
DE DERECHOS HUMANOS [CAPEL/IIDH] 2020; JAMES Y ALIHODZIC 2020;
ALVAREZ ET 4L.2020; ROMERO BALLIVIAN 2021).

La pandemia llevé a los paises a adoptar medidas de emergencia, aumen-
tando los poderes de los gobiernos y restringiendo la participacién popular. La
incertidumbre amenazaba la regularidad de las elecciones y, con ello, los limi-
tes de los mandatos. La competencia podria volverse mds desigual sin la posi-
bilidad de organizar campafas y movilizacién. Las medidas excepcionales de
seguridad adoptadas durante las elecciones para prevenir el contagio podrian
comprometer la confianza publica y alentar a las y los perdedores a rechazar los
resultados. Las misiones internacionales de observacién se verfan imposibilita-
das y la supervision de los procedimientos requeriria flexibilidad.

Este debate en la arena publica pronto se convirtié en objeto de investiga-
ci6n académica y una serie de trabajos en ciencia politica y otras dreas comen-
zaron a discutir los potenciales y los limites de diferentes alternativas en la
administracién de elecciones (JAMES 2020; JAMES ET 4L. 2023) y sus posibles
consecuencias para la democracia (EDGELL E7 4L. 2020; LUHRMANN ET AL.
2020). Contar con herramientas adecuadas para evaluar la calidad de las elec-
ciones que si serfa posible llevar a cabo nunca habia sido tan necesario.

4., COMO MEDIR LA INTEGRIDAD ELECTORAL

Al igual que otros conceptos en las ciencias sociales, la integridad electoral no
es directamente observable, por lo que su medicion suele depender del uso de
indicadores sustitutos (proxies). En la literatura de ciencia politica, se han uti-
lizado diversas variables con este fin, cada una con sus ventajas y limitaciones.
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Una forma tradicional de evaluar la integridad electoral es mediante el
analisis de las instituciones formales, las garantias que ofrecen y los incentivos
que generan para el comportamiento integro de las y los actores politicos en la
competencia electoral. Asi, la presencia de dispositivos legales que garanticen
los derechos y asignen responsabilidades relacionadas con la competencia elec-
toral suele utilizarse como indicador de la integridad electoral en investigacio-
nes dentro de la tradicién neoinstitucionalista.

Este enfoque se facilita por la simplicidad y objetividad de los datos (textos
legales de los paises), que generalmente estdn al alcance de las y los investiga-
dores. Ademads, no serfa razonable esperar que las reglas del juego no afecten el
juego. Algunos ejemplos de esta perspectiva son los trabajos de Hartlyn ez al.
(2008), Méndez de Hoyos e al. (2021), asi como varios estudios desarrolla-
dos en el marco del Observatorio de Reformas Politicas en América Latina
(FREIDENBERG 2022; GUADARRAMA-CRUZ 2022). La desventaja es que este
enfoque no puede explicar las variaciones en la integridad electoral que ocu-
rren bajo reglas formales constantes (en el mismo pais a lo largo del tiempo o
entre paises con las mismas instituciones formales). Las instituciones formales
pueden ser mds o menos fuertes y estables (BRINKS £7 42. 2020; LEVITSKY Y
MuRILLO 2009), y pueden combinarse o no con diversas instituciones infor-
males, lo que puede producir resultados variados.

Otro enfoque es el que recurre a fuentes como documentos y datos oficiales
de los paises, informes de observadores internacionales y material bibliografico.
Ejemplos de esto son los trabajos de Freidenberg (2017), Hyde y Marinov (2012),
Hernandez-Huerta (2017), Donno (2013), Kelley (2012) y Birch (2011). Estos
recursos llenan lagunas informativas y permiten la cobertura necesaria para la
investigacién comparada. Naturalmente, esto implica un trabajo exhaustivo
que depende de la colaboracién en equipos. Los anilisis forenses de elecciones
también se basan en documentos publicos, como los resultados de las eleccio-
nes, para estimar las probabilidades de que los niimeros hayan sido manipu-
lados (BEBER Y Scacco 2012; DECKERT ET 4L. 2011; CANTU Y SAIEGH
2011; ZHANG ET 4L.2019; MEBANE 2011). Todos estos recursos tienen ventajas
y desventajas. La principal ventaja es el acceso facilitado a los datos para la investi-
gacién y la replicacion de conclusiones. Sin embargo, los procedimientos que se
basan en los resultados de las elecciones no son capaces de evaluar el proceso y
los informes de observadores pueden estar parcializados.
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Otro tipo de medidas ampliamente utilizadas en la actualidad son las per-
cepciones de la integridad electoral. Estas percepciones pueden tener diferentes
fuentes, incluyendo la ciudadania (UGUES JR. 2018; MONSIVAIS-CARRILLO
2022), las y los politicos (OTAOLA 2017) v las y los expertos en la materia, tal
como se abordard tanto en esta seccién como en la siguiente. La percepcion de
personas expertas tiene la ventaja de estar basada en el conocimiento técnico
mis sdlido y actualizado sobre el tema. La percepcion de la ciudadania tiene la
ventaja de expresar la realidad experimentada en la préctica por los principales
actores politicos directamente involucrados en las elecciones. Las desventajas
en ambos casos son la subjetividad y los sesgos que pueden afectar las respues-
tas. Estas limitaciones se vuelven especialmente relevantes dependiendo de
cémo se utilicen los resultados de estas medidas. Los diagndsticos especiali-
zados pueden influir en decisiones y reformas en los paises, mientras que la
percepcion de la ciudadania puede indicar una baja legitimidad otorgada al
proceso electoral, y desencadenar desde la indiferencia hacia la politica hasta
protestas violentas (NORRIS ET 4L. 2015).

Las investigaciones que miden la integridad electoral a través de su percep-
ci6n se basan en encuestas, que suelen ser costosas. No obstante, la disponibi-
lidad gratuita de bases de datos comparativas a nivel mundial ha ayudado a las
y los investigadores a superar esta limitacién y avanzar en los estudios compa-
rativos. Estos datos se utilizan en la siguiente seccién para analizar los desafios
de medir la integridad electoral comparando la percepcion de las y los expertos
con la percepcidn del electorado.

S. INTEGRIDAD ELECTORAL EN AMERICA LATINA

La fuente de datos mds especializada sobre integridad electoral en la actua-
lidad es la encuesta del Electoral Integrity Project (GARNETT ET AL. 2022b).
Enviada a personas expertas, académicas y profesionales, el cuestionario soli-
cita respuestas para 49 items agrupados en once indicadores correspondientes
a las etapas del ciclo electoral.” La encuesta también ofrece el Indice de Percep-
cién de Integridad Electoral (PEI por sus siglas en inglés), que es un indice

9 1:indice de leyes electorales, 2: indice de tramites electorales, 3: indice de limites de distritos electorales, 4: indice
de registro de votantes, 5: indice de registro de partidos y candidatos, 6: indice de cobertura de medios, 7: indice de
financiacién de campanias, 8: indice del proceso de votacién, 9: indice de conteo de votos, 10: indice de resultados,
11: indice de autoridades electorales
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aditivo de las 49 preguntas. El PEI varia de 0 a 100, siendo 0 el menor grado de
integridad electoral y 100 el mayor. Al ser producidos por expertos y expertas,
estos indicadores tienen la ventaja de representar el mejor conocimiento téc-
nico en el drea de elecciones. La desventaja es la misma que en otras medidas de

percepcion: la posibilidad de subjetividad y sesgo.

Dado que el proyecto se lanzé en 2013, la base de datos solo contiene elec-
ciones realizadas a partir de 2012 en los paises donde fue posible obtener res-
puestas. Para América Latina, existen datos de 5SS elecciones en 18 paises, como
se muestra en la Tabla 1.

TaBLA 1

Indice de Percepcién de Integridad Electoral (PEI) en América Latina

Pais Ano Tipo de eleccion Indice PEI*
Argentina 2013 legislativa 66
Argentina 2015 legislativa 63
Argentina 2017 legislativa 65
Argentina 2019 presidencial 70
Argentina 2021 legislativa 67
Bolivia 2014 presidencial 56
Bolivia 2019 presidencial 50
Bolivia 2020 presidencial 51
Brasil 2014 presidencial 68
Brasil 2018 presidencial 60
Chile 2013 presidencial 67
Chile 2017 presidencial 75
Chile 2021 presidencial 79
Colombia 2014 legislativa 61
Colombia 2014 presidencial 59
Colombia 2018 legislativa 61
Colombia 2018 presidencial 57
Costa Rica 2014 presidencial 81
Costa Rica 2018 presidencial 76
Republica Dominicana 2016 presidencial 44
Republica Dominicana 2020 presidencial 65
Ecuador 2013 presidencial 55
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e
Pais Ano Tipo de eleccidon Indice PEI*
Ecuador 2017 presidencial 45
Ecuador 2021 presidencial 65
El Salvador 2014 presidencial 59
El Salvador 2015 legislativa 49
El Salvador 2018 legislativa 53
El Salvador 2019 presidencial 61
Guatemala 2015 presidencial 48
Guatemala 2019 legislativa 48
Guatemala 2019 presidencial 50
Honduras 2013 presidencial 45
Honduras 2017 presidencial 29
México 2012 presidencial 62
México 2015 legislativa 52
México 2018 presidencial 67
México 2021 legislativa 64
Nicaragua 2016 presidencial 36
Nicaragua 2021 presidencial 28
Panami 2014 presidencial 61
Panami 2019 presidencial 71
Paraguay 2013 presidencial 55
Paraguay 2018 presidencial 44
Pertt 2016 legislativa 60
Pert 2016 presidencial 65
Pertt 2020 legislativa 72
Pert 2021 presidencial 68
Uruguay 2014 presidencial 75
Uruguay 2019 presidencial 83
Uruguay 2019 presidencial 73
Venezuela 2012 presidencial 54
Venezuela 2013 presidencial 40
Venezuela 2015 legislativa 42
Venezuela 2018 presidencial 26
Venezuela 2020 legislativa 36
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Fuente: Electoral Integrity Project (GARNETT ET 4L. 2022b)
*Las respuestas faltantes se completaron mediante imputacién multiple (GARNETT ET 4L. 2022b).

Elindice varfa de 0 a 100.
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Las elecciones en Venezuela, Nicaragua y Honduras se encuentran entre los
valores mds bajos del indice, mientras que las elecciones en Chile, Costa Rica
y Uruguay tienen los valores mas altos. Esta distribucién se corresponde con
las calificaciones undnimes de los regimenes politicos en América Latinay pre-
senta una alta correlacién (r=0.93; p=0.00) con el indice de elecciones libres
y justas de V-Dem (COPPEDGE ET 4L. 2023)," que también se basa en una
encuesta con las y los expertos, como se muestra en el Grafico 1."

GRAFICO 1

Elecciones mas recientes disponibles, segtin los indicadores de V-Dem y PEI
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos del PEI (GARNETT ET 4L. 2022b) y V-Dem (COPPEDGE ET AL. 2023)

10 Se utilizé la variable “indice de elecciones limpias” (v2xel_frefair), que combina otras variables para indicar la
ausencia de fraudes, irregularidades sistematicas, intimidacién del gobierno hacia la oposicidn, compra de votos y
violencia electoral (COPPEDGE ET 4L. 2023).

11 Solo se consideraron los paises para los cuales se disponia de ambas variables en la eleccién mds reciente.
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La medida de PEI y las posiciones de los paises en el 7anking son validadas
por su coincidencia con el conocimiento previo sobre regimenes acumulado en
la ciencia politica. Sin embargo, sus resultados no coinciden con las medidas
de percepcidn de las y los ciudadanos recopiladas en la encuesta de opinién
publica World Values Survey (WVS) (HAERPFER ET 4L.2022). La tltima ola
de la investigacién (2017-2022) incluy6 doce paises de América Latina, donde
se entrevistd a mds de dieciséis mil personas, como se muestra en el anexo.
Entre las preguntas, habia doce relacionadas con la calidad de las elecciones
que debian responderse con una de las cuatro opciones proporcionadas, como
se muestra en en el Grafico 2.

Ademids de la validacidn externa a través de otras medidas, también ha
habido cuestionamientos desde las primeras olas del PEI sobre hasta qué punto
realmente refleja la realidad de cada pais experimentada por sus propia ciuda-
danfa, dados los posibles sesgos en las evaluaciones de las personas expertas.
Para probar la congruencia con la percepcién de la opinién publica, en cola-
boracién con la WVS se introdujeron una serie de preguntas sobre integri-
dad electoral a partir de su sexta ola (2010-2014). El primer resultado en cinco
paises mostré una alta correlacién entre las dos percepciones (NORRIS ET AL.
2013). No obstante, cuando seleccionamos solo los paises de América Latina
encuestados en la séptima ola de la W'VS, esta correlacién con la percepcién de
las y los expertos disminuye considerablemente.
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GRAFICO 2

Distribucién de respuestas relacionadas con la integridad electoral en el WVS7
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o
¢Con qué frecuencia los votos se cuentan limpiamente?
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Chile
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o
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o
¢Con qué frecuencia las autoridades electorales son justas/imparciales?
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¢Con qué frecuencia las mujeres tienen igualdad de oportunidades para ocupar cargos?
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¢Con qué frecuencia las y los votantes tienen opciones reales entre las cuales elegir?
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¢Con qué frecuencia se amenaza a las y los votantes con violencia en las urnas?

Colombia
México
Guatemala
Ecuador
Bolivia
Nicaragua
Venezuela
Brasil
Argentina
Uruguay
Peru

Chile

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0  100,0

|| Muy seguido B Aveces M Casinunca [T Nunca No sabe/Sin respuesta/Datos faltantes

¢Con qué frecuencia los noticieros de TV favorecen al partido gobernante?

Colombia
.../ '/ !/ | |

México
Brasil
Ecuador
Uruguay
Nicaragua
Bolivia
Guatemala
Venezuela
Argentina
Peru

Chile

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

|| Muy seguido I Aveces MM Casinunca [ Nunca No sabe/Sin respuesta/Datos faltantes
—
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¢Con qué frecuencia las y los votantes son sobornados/coimeados?

Colombia
Meéxico
Guatemala
Brasil
Ecuador
Bolivia
Venezuela
Nicaragua
Uruguay
Argentina
Pert

Chile

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0  100,0

[ | Muy seguido Il Aveces B Casinunca Nunca No sabe/Sin respuesta/Datos faltantes

¢Con qué frecuencia las y los ricos compran las elecciones?

Colombia
México
Ecuador
Guatemala
Brasil
Bolivia
Pera
Nicaragua
Venezuela
Uruguay
Argentina

Chile

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

- Muy seguido - A veces - Casi nunca Nunca No sabe/Sin respuesta/Datos faltantes

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la WVS7 (HAERPFER ET 4L. 2022)
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La distribucion de respuestas entre las opciones puede considerarse como indi-
cadores de la percepcién de la ciudadania sobre varios aspectos de la integri-
dad electoral, como se puede verificar en el anexo. El porcentaje de personas
encuestadas que eligieron la opcién indicativa de mayor integridad electoral
precisa cudnto reconoce el publico de cada pais que sus elecciones son integras.

En Uruguay y Chile fueron mas frecuentes las respuestas indicativas de
mayor integridad electoral, como se esperaba, pero sorprende que tantos estre-
vistados/as en Nicaragua también tengan una percepcion tan positiva sobre
las elecciones en su pais. Veamos en el Grifico 3 cémo cada pregunta de la
encuesta a las y los votantes se relaciona con algunos de los indices de percep-
cién de las y los especialistas.'?

La confianza general en las elecciones entre la ciudadania se acerca un poco
al indice PEI pero se aleja del indice V-Dem, ambos basados en la percepcion
de las personas especialistas. Sin embargo, en cuanto a la cobertura mediatica,
el recuento de votos y las autoridades electorales, la correlacion entre la percep-
cién de la ciudadania y de las y los especialistas es siempre débil. En estos tres
aspectos, Pert, Brasil y México figuran como ejemplos de una percepcion de
integridad electoral mucho mas baja entre el electorado que entre las y los espe-
cialistas. Sin duda, hay muchos factores individuales y contextuales que afec-
tan la percepcién de integridad electoral por parte de la ciudadania (MAUK
2022; UGUES Jr. 2018; ANDERSON ET AL. 2005; FORTIN-RITTBERGER
ET 4AL. 2017; MALDONADO Y SELIGSON 2014; Rosas 2010; BircH 2008;
BOWLER ET 4L.2015), y comprenderlos es un desafio abordado especialmente
en la literatura de comportamiento politico y opinién publica.

La discrepancia es esperada hasta cierto punto, ya que se trata de percepcio-
nes de actores muy diferentes (especialistas y ciudadania), impulsados por prio-
ridades diferentes y con repertorios muy desiguales. Por otro lado, son percep-
ciones sobre el mismo fendmeno, en el mismo pais y en el mismo momento. La
ambigiiedad de las expectativas sobre la relacién entre estas dos medidas no se
resuelve con el andlisis empirico aplicado en este articulo. En las elecciones mas
recientes en el conjunto de paises latinoamericanos analizados, las percepciones
de las personas especialistas y de la ciudadania se acercan en ciertos aspectos en
algunos paises y se alejan en otros. Asi, la discrepancia varia en la muestra.

12 Las preguntas en las dos encuestas son muy diferentes, solo hay tres pares de preguntas comparables porque los
temas coinciden: conteo de votos, autoridades electorales y cobertura de medios.
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Especular sobre las causas de la discrepancia entre las dos percepciones y su
variacién no esté entre los objetivos (ni las posibilidades) de este articulo. Sin
embargo, esta discrepancia es importante en este debate debido a sus conse-
cuencias tedricas y metodoldgicas. Desde un punto de vista tedrico, se plantea
la cuestion de si es posible identificar la integridad electoral (evaluada por espe-
cialistas u observadores, por ejemplo) independientemente de cédmo es perci-
bida por las y los actores politicos (votantes, candidatos, politicos, por ¢jemplo).
Esto implicarfa que unas elecciones consideradas integras no necesariamente
sean percibidas como legitimas, entendiendo la legitimidad como un atributo
conferido por las y los actores politicos participantes en el proceso, o al menos
por la mayorfa de ellos (ANDERSON E7 4L. 2005).”* Desde un punto de vista
metodoldgico, la discrepancia refuerza el argumento de que las variables utili-
zadas para medir la integridad electoral son aproximaciones y ninguna de ellas
opera perfectamente el concepto.

13 Eneste contexto, los actores politicos no se limitan exclusivamente a las élites politicas, sino que también incluycn al
electorado ya la ciudadania en gcncral, seglin una perspectiva amplia de todas las personas que participan de alguna
manera en el proceso electoral, conocidos como partes interesadas (GARNETT Y ZAVADSKAYA 2018). El concepto
de legitimidad aplicado aqui no se refiere especificamente a la legitimacién formal, como la de una autoridad legiti-
ma ante la Icy, sino que se centra en la aceptacion pl’lblica y el consentimiento gcneralmcntc identificados a través de
encuestas de opinién (ANDERSON ET 4L. 2005; BERELSON 1952; MORLINO 2009; POWER Y CYR 2009).

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



INTEGRIDAD ELECTORAL: DESARROLLOS CONCEPTUALES

Y DESAFIOS METODOLOGICOS

GRAFICO 3
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Cruce entre medidas de percepcion de la ciudadania y especialistas
en las elecciones mas recientes disponibles
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Fuente: Elaboracién propia basada en los datos de WVS7 (HAERPFER ET 4L. 2022), PEI (GARNETT ET 4L. 2022b)
y V-Dem (COPPEDGE ET 4L. 2023)

6. CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo describié el desarrollo del concepto de integridad electoral a par-
tir de sus antecedentes en la literatura y discutié algunas de las alternativas para
su medicién. Ademas, la integridad electoral en la literatura de ciencia politica
se situd como un tema estrechamente relacionado con el debate sobre las ins-
tituciones de gobernanza electoral, pero al mismo tiempo como un ejemplo
de superacion de los limites del paradigma neoinstitucionalista, al reconocer
la relevancia de las y los actores politicos que establecen los estidndares de inte-
gridad electoral en acuerdos internacionales, asi como aquellos que formulan,
aplican, legitiman o infringen las reglas del proceso electoral.

Las contribuciones que espero haber ofrecido con este trabajo incluyen:
(a) la sistematizacion de los desarrollos de la literatura que condujeron a la
sistematizacién del concepto; (b) un debate sobre los limites de la medicién
inherentes a su naturaleza no directamente observables; y (c) el mapeo de
las ramificaciones de esta agenda de investigacion en diferentes 4reas, enfo-
ques tedricos y estrategias metodoldgicas. Las limitaciones de este trabajo
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conforman la agenda de investigacion sobre el tema e incluyen: (a) explicar las
variaciones entre los paises de América Latina en la relacién entre las diferentes
medidas de integridad y (b) profundizar en el conocimiento sobre la relacién
entre actores ¢ instituciones en la produccién de elecciones integras.

En el momento en que se escribe este articulo, algunas de las cuestiones
planteadas aqui se imponen en varios paises del mundo con el peso de una
amenaza: las instituciones no lo explican todo y la integridad electoral depende
de c6mo las y los actores politicos las utilizan. Aun mas importante: la legiti-
midad conferida por estos actores a los procesos electorales no depende de las
cualidades de las instituciones de gobernanza electoral. Las elecciones integras
no son suficientes para la democracia, pero indudablemente son su condiciéon
necesaria y, por lo tanto, deben ser objeto privilegiado en las reflexiones e inves-
tigaciones. No hay tiempo que perder.
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1. INTRODUCCION!

En los tltimos anos ;Cudntas veces hemos escuchado a alguien quejarse o sos-
pechar de la limpieza en los comicios de paises latinoamericanos? ;Cudntas
veces hemos escuchado quejas o sospechas sobre la administracién del proceso
clectoral en democracias latinoamericanas? ;Cudntos presidentes en ejercicio,
elegidos democréticamente, han denunciado fraude tras ser derrotados en las
urnas? ¢ Cudntas veces se acusa de fraude a un organismo electoral desconocido
para la ciudadania, y a una administracion electoral cuyo funcionamiento no
es del todo comprendido?

En los debates sobre democracia y elecciones, los partidos y la competencia
electoral han acaparado la mayor parte de la produccién académica, sobre todo
en América Latina. Asimismo, se destacay se celebra el imparable crecimiento
de la agenda de los estudios de género que analizan la participacién politica y
la inclusién de las mujeres en las democracias de la region, asi como visibilizan
las inequidades que persisten. Ahora bien, en comparacién con esos temas, la
agenda de investigaciones vinculadas a la integridad electoral ha sido menos
abundante. Recién durante la tltima década ha surgido una mayor produccion
sobre este topico (FORTIN-RITTBERGER ET 4. 2017; MARTINEZ 1 COMA
ET 4L. 2015; Mauk 2020; Munck 2009; MCALLISTER Y WHITE 2015;
MONSIVAIS-CARRILLO, 2015; NORRIS 2014; 2019; NORRIS Y GROMPING
2017; GARBIRAS-DiAZ Y MONTENEGRO 2022).

Los partidos, las transiciones, los sistemas electorales, la inestabilidad de
los presidencialismos en la region y la participacién politica de las mujeres,
l(’)gicamente coparon la agenda de investigaciones recientes, algo compren-
sible dada la necesidad de conocer més sobre esas temadticas y su injerencia,
en especial tras la tercera ola democratizadora. La integridad electoral, por
su parte, parece un problema reservado sobre todo para paises que han con-
solidado sus democracias y solo cuando la democracia se vuelve efectiva-
mente the only game in town (LINZ Y STEPAN 1996) parece presentarse la
oportunidad de impulsar el conocimiento en esta drea. En el debate sobre lo
que implica la integridad del proceso electoral, existen definiciones notables,
como la propuesta por Munck (2009):

1 El autor agradece al equipo editorial y evaluadores por los comentarios recibidos en el proceso de aprobacién.
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First, elections must be inclusive, [ ... ] that is, all citizens must be effectively enabled
to exercise their right to vote in the electoral process; second; elections must be
clean, in other words, voters” preferences must be respected and faithfully registe-
red; third; elections must be competitive, that is, they must offer the electorate an
unbiased choice among alternatives; and fourth; the main public offices must be
accessed through periodic elections, and the results expressed through the citizens’
votes must not be reversed. [Primero, las elecciones deben ser inclusivas, (...) es decir,
toda la ciudadania debe estar habilitada de manera efectiva para ejercer su derecho
al voto en el proceso electoral. Segundo, las elecciones deben ser limpias; es decir,
las preferencias del electorado deben respetarse y registrarse fielmente. Tercero, las
elecciones deben ser competitivas; es decir, deben ofrecer al electorado una opcién
imparcial entre las alternativas. Cuarto, el acceso a los principales cargos publicos
debe ser a través de elecciones periddicas, y los resultados expresados a través del voto
de la ciudadania no deben revertirse. (Traduccién de la editora)] (2009, 88)

A partir de esta premisa es posible afirmar que la integridad del proceso electo-
ral depende de la ausencia de restricciones en el ejercicio de los derechos poli-
ticos de la ciudadanfa, asi como de la existencia de una libre competencia par-
tidaria. Al mismo tiempo, los organismos que administran elecciones deben
velar por la transparencia y la imparcialidad de los procesos, para garantizar los
cuatro puntos bésicos senalados.

Ahora bien, ;todos los organismos electorales se encuentran en condiciones
de alcanzar en igual forma esa integridad? Resulta dificil medir la limpieza
de las elecciones y en especial los fraudes electorales (LEHOUCQ 2007). Los
hechos ocurridos en los Estados Unidos de América en 2020, con las denuncias
de fraude electoral por parte de un presidente en ¢jercicio (MARs 2020), han
demostrado que la agenda de investigacién centrada en el funcionamiento de
los organismos electorales dista de ser una problemitica limitada a paises con
democracias cuya consolidacién atn se discute, sino que continta vigente a
nivel mundial. Al mismo tiempo, estos hechos han puesto nuevamente el foco
en la integridad de los comicios, la autonomia de los entes electorales y su vin-
culo con los niveles de confianza de la ciudadania. En las miradas vinculadas
ala gobernanza electoral, destaca el trabajo de Hartlyn ez 4/. (2009), en el cual
se analiza si el tipo de organismo electoral (independiente o partidista) guarda
relacion con la probabilidad de que la eleccidn sea considerada aceptable. Para
ello utiliza encuestas de confianza de los partidos politicos en los comicios,
datos que, segin concluye, no constituyen un indicador adecuado. Otros tra-
bajos, como los de Lupu ez 4/. (2021) y Birch (2008), indagan en diferentes
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variables que impactan en el nivel de confianza ciudadana en las elecciones.
Estos estudios toman en consideracion el nivel de confianza en el organismo
electoral y sus disefios institucionales, enfocindose en comprender la valora-
cién del proceso electoral. El trabajo de Birch (2008) aporta una interesante
conclusién: los niveles de independencia formal de los organismos electorales
se asocian negativamente con la percepcién de imparcialidad de las elecciones
(2008, 313). Esta relacién se presenta como contraintuitiva y la autora la atri-
buye a las percepciones de las personas votantes.

Mis recientemente, Garbiras-Diaz y Montenegro (2022) desarrollaron inves-
tigaciones innovadoras sobre c6mo se construye confianza en las elecciones. En
estas investigaciones centran su atencién en como los monitoreos ciudadanos
basados en plataformas en linea y de acceso abierto pueden contribuir a velar por
la integridad de los procesos electorales en forma mds efectiva que, por ¢jemplo,
un despliegue tradicional de observacion en el territorio (HYDE 2010). Estos
trabajos aportan una perspectiva que ayuda a entender mejor la construccion
de la confianza, especialmente en democracias débilmente institucionalizadas.

Como referencia en esta drea se encuentran los trabajos de Barrientos del
Monte sobre gestion electoral en América Latina, en los que aborda la relacién
entre el diseno de los organismos electorales y sus niveles de confianza. En uno
de sus estudios, Barrientos del Monte (2010) demuestra que el tipo de disefio
de los organismos electorales, independiente o no respecto al Poder Ejecutivo,
no siempre guarda la relacién esperada con el nivel de confianza de las élites
politicas (parlamentarias) en el proceso electoral. De hecho, propone analizar
la incidencia de otros factores, como los niveles de competitividad y la distri-
bucién de poder resultante de los comicios. En una investigacién mds reciente,
Barrientos del Monte (2011) establece un estudio sistemdtico sobre los tipos
de diseno de los organismos electorales en América Latina y sus respectivos
niveles de confianza. Alli, concluye que los organismos electorales con disenios
gubernamentales se encuentran en paises con altos niveles de confianza ciuda-
dana, mientras que los de disefio independiente se hallan en paises con bajos
niveles de confianza.

A la luz de estos antecedentes, espero realizar un aporte en este campo de
estudio mediante la comparacién de los disefios de los organismos electorales
con mayores y menores niveles de confianza ciudadana en América Latina. En
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la actualidad, contamos con importantes encuestas a nivel regional que inda-
gan sobre la confianza en los organismos encargados de administrar elecciones.
Gracias a ellas, podemos profundizar nuestro conocimiento acerca de la rela-
ci6n entre esos niveles de confianza y de disefio de los organismos electorales.

Precisamente, la pregunta que orienta este trabajo es ;Qué tipo de relacion
se observa entre los disefios de los organismos electorales latinoamericanos
y los niveles de confianza ciudadana en ellos? Se entiende que sin una ciu-
dadania que confie en los procesos electorales, y sin organismos electorales
que los gestionen de manera imparcial, resulta imposible alcanzar vias hacia
la integridad electoral, entendida como el cumplimiento de las pautas bési-
cas del proceso electoral antes mencionadas. Al mismo tiempo, esta falta de
confianza puede afectar también la participacién politica (BARRIENTOS DEL
MONTE 2011). A continuacidn, analizaré las discusiones contemporaneas que
se dan en torno a la clasificacién de los organismos electorales, asi como sus
implicancias en la integridad electoral.

2. ESTUDIO DEL DISENO DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES
LATINOAMERICANOS

En esta seccién se presentan diferentes enfoques y discusiones en torno a los
tipos de diseno de los organismos electorales en América Latina en los tltimos
afos. Ademds, se establece la clasificacion para los organismos electorales con-
siderados en este trabajo.

Como se ha sefialado, la integridad del proceso electoral en las democra-
cias multipartidistas depende en gran medida de mantenerse imparcial y ajeno
a la injerencia del Poder Ejecutivo, y también a la voluntad del partido —o
coalicion— del gobierno de turno. En América Latina, resulta importante
analizar en detalle las diferentes caracteristicas en el diseno de los organismos
clectorales. Para garantizar la imparcialidad en la administracién electoral en
esta region, atravesada por la inestabilidad presidencial, se ha implementado
un cuarto poder constitucional denominado “Poder Electoral”. Este poder se
incorpora a los tres poderes tradicionales, a fin de marcar su separacién del
resto de la administracion estatal (PEREZ ALBO 2011).

Tanto en la academia como en think tanks especializados se realizan esfuer-
zos por clasificar los disefios de los organismos electorales. Antes de abordar
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ese debate, primero debemos definir qué es un organismo electoral. Catt ez
al. (2014) establecen que son aquellas instituciones encargadas de al menos
una de las principales funciones electorales: (a) determinar quién puede
votar; (b) validar candidaturas y partidos politicos; (c) llevar a cabo la vota-
cién; (d) contar los votos; y (¢) publicar o tabular los votos. Estas cinco tareas
pueden ser responsabilidad de una sola agencia, pero el principal resguardo
de la imparcialidad en la administracién de las elecciones no radica en cudn-
tas funciones asuma cada organismo, sino en su nivel de independencia res-
pecto del Poder Ejecutivo (BARRIENTOS DEL MONTE 2010; 2011; MENDEZ
DE Hovos 2014; CATT ET 4L. 2014). De modo que, a partir de esa variable,
podemos clasificar los organismos electorales en tres grandes modelos: (i) inde-
pendientes, (ii) mixtos o (iii) gubernamentales (CATT £7 4z. 2014), los que
presento a continuacion.

Los organismos electorales independientes, segin Catt ez al. (2014), se
caracterizan por tener niveles elevados de autonomia funcional y estar libres
de injerencias directas por parte del Poder Ejecutivo, al cual no rinden cuen-
tas. Ademads, con frecuencia dependen formalmente del Poder Legislativo o del
Judicial. Sus ctipulas suelen ser colegiadas, compuestas por integrantes sin afi-
liacién partidaria, con perfiles técnicos y especializados en el proceso electoral.

Por otro lado, los organismos gubernamentales, segin Catt ez al. (2014),
estan compuestos por integrantes designados/as y removidos/as por el Poder
Ejecutivo, al cual deben rendir cuentas. Tanto su presupuesto como el rango
jerdrquico de sus funcionarios y funcionarias estin dentro de una cartera, gene-
ralmente un Ministerio del Interior. Estos organismos carecen de autonomia o
margen de maniobra respecto de la estructura ministerial de la rama ejecutiva.

Finalmente, en los modelos mixtos, segun Catt ez /. (2014), las funcio-
nes de administracion se distribuyen entre al menos dos agencias. Por lo gene-
ral, una es independiente y tiene funciones judiciales, mientras que la otra es
gubernamental y se encarga de las funciones administrativas. Asf se genera un
sistema de rendicién de cuentas cruzado, al tiempo que favorece la légica de
coordinacién entre ambas.

Este enfoque ha sido aplicado en América Latina de manera integral, por
Barrientos del Monte (2011), quien ademds identifica variables no considera-
das en el trabajo de Catt ez 4/. (2014) y analiza el vinculo entre el diseio de los
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organismos electorales en América Latinay sus niveles de confianza. Luego de
analizar diversos casos de democracia, sostiene que los organismos electora-
les independientes surgen en aquellos paises con menor confianza ciudadana
hacia la administracién electoral; en cambio, los modelos gubernamentales se
presentan en contextos de mayor confianza de la ciudadanfa (BARRIENTOS
DEL MONTE 2011, 154). Su argumento es que, en los disenios de los organismos
clectorales, los niveles de independencia respecto al Ejecutivo van en direccion
contraria a los niveles de confianza ciudadana. Cabe destacar que este argu-
mento coincide con la conclusién de Birch (2008) respecto a la relacién entre
los niveles de confianza y la independencia formal de los organismos.

Ademas de los enfoques centrados en la independencia respecto al Ejecutivo,
se suman otros trabajos que clasifican a los organismos electorales en funcién de
otras variables, como (a) los niveles de injerencia partidista (HARTLYN ET 4L.
2009), (b) la distribucién de funciones a nivel nacional/subnacional, o (c) apli-
can perspectivas multinivel. No obstante, es importante senalar que sobre estos
tltimos tépicos la literatura disponible es méds acotada (GALVAN ET 4. 2018;
SESIN Y PEREZ CORTI 2006; TORRES 2016).

Otra linea interesante de investigacién la propone Picado de Ledn (2006)
quien, enfocado en el disefio institucional y los tipos de funciones de admi-
nistracion electoral de los organismos de México y Centroamérica, llega a la
conclusion de que el nivel de confianza ciudadana en los tribunales electorales
no guarda relacion con el nivel de independencia formal de la administracion
clectoral. Mientras que en casos como el de México (en el nivel superior) y Nica-
ragua (en el inferior) se encuentra una correlacién positiva entre los niveles de
confianza y de diseno de un organismo electoral independiente del Ejecutivo;
en otros, como El Salvador® (en el nivel superior) y Guatemala (en el inferior) ya
no se observa esa misma correlacién. A partir de ello, reflexiona que la relacion
entre el disefio de los organismos electorales y la confianza ciudadana, lejos de
no existir, se encuentra intervenida por otros factores. Para medir los niveles de
confianza en los tribunales electorales, Picado de Ledn (2006) toma datos de la
encuesta de LAPOP de 2004, en tanto que el indice de independencia formal de
la administracién electoral que utiliza es de su propia elaboracion.

2 Enel periodo analizado, el organismo electoral de El Salvador era mds dependiente del Ejecutivo.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



94 FACUNDO GABRIEL GALVAN

3. COMO ABORDAR EL ANALISIS DE LA CONFIANZA CIUDADANA Y EL
DISENO DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES EN AMERICA LATINA

En esta seccién analizaremos las distintas vias que pueden transitarse para
medir los niveles de confianza ciudadana en los organismos electorales, al
mismo tiempo que se desarrollard la estrategia a seguir en este articulo.

En primer lugar, deben destacarse las encuestas de LAPOP (Bardmetro de las
Américas) utilizadas en trabajos como el de Barreda y Ruiz Rodriguez (2013),
que constituye un antecedente directo de este articulo. En ese trabajo se analiza
el vinculo entre el tipo de diseno institucional de los organismos electorales y
los niveles de calidad democritica en América Latina. Sus conclusiones sefialan
que existen factores como la autonomia del organismo electoral respecto del
Poder Ejecutivo que, junto con el nivel de valoracién de las instituciones del
pais, influyen directamente en percepcion ciudadana de la calidad democratica.

Por otro lado, tenemos a disposicién la encuesta de Latinobarémetro que, ade-
mas de medir dimensiones especificas sobre creencia y apoyo al régimen demo-
cratico en diversos paises de América Latina desde 1995, desde hace unos anos
incluye también en su publicacién una pregunta especifica sobre la confianza ciu-
dadana en el organismo encargado de la administracién de los comicios.

En este trabajo vamos a utilizar los resultados disponibles para la cate-
goria “conflanza ciudadana en el organismo electoral” de los informes del
Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) vy, a partir de ellos, vamos a comparar
el disefio institucional de los organismos electorales con mayores y menores
niveles de confianza en la regién. Con este abordaje, que hasta el momento
no habia sido visto desde esta perspectiva comparada, espero aportar a la lite-
ratura que indaga sobre esta drea y, al mismo tiempo, colaborar en el debate
sobre recomendaciones, en pos de mejorar la integridad de los procesos elec-
torales en la regién.

Con el fin de aprovechar las ventajas del método comparado, adoptaré una
estrategia enfocada en los casos “extremos”, es decir, aquellos que presentan
particularidades que revisten mayor interés que los casos “centrales” (FORNI
2023). Precisamente por esto, realizaré una comparacion entre los tres paises
cuyos organismos electorales poseen los mayores niveles de confianza y los tres
con menores niveles, todos en el mismo periodo. El principal interés no es
identificar variables que expliquen la confianza ciudadana como lo hace parte
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de la literatura revisada, sino comparar las caracteristicas propias de los disenos
institucionales de los organismos en estos seis casos, con el objetivo de poner a
prueba los postulados vigentes.

4. ORGANISMOS ELECTORALES Y NIVELES DE CONFIANZA
CIUDADANA EN AMERICA LATINA (2017-2020)

En esta seccién analizaremos los niveles de confianza ciudadana en los orga-
nismos electorales de democracias competitivas en América Latina, con el fin
de identificar cudles serdn nuestros casos de estudio. A partir de los datos del
periodo 2017-2020 me concentraré en seis paises: los tres con mayor promedio
de confianza y los tres con menor promedio durante esos afios (Ver Tabla 1).
Tal como mencioné, para elaborar la base de datos correspondiente a niveles
de confianza ciudadana de la Tabla 1 utilicé datos provenientes de los infor-
mes de Latinobarédmetro correspondientes a los aios 2017, 2018 y 2020.

TaBLa 1

Niveles de confianza ciudadana en el érgano de administracion electoral en
paises latinoamericanos democraticos 2017, 2018 y 2020

Paises 2017 2018 2020 Promedio  Tipo OE 2020°
1. Costa Rica 46 56 45 49 Independiente
2. Uruguay 20 47 64 43.7 Independiente
3. Colombia 22 48 54 41.3 Mixto

4. Pertt 38 33 32 34.3 Mixto

5. Chile 31 29 41 33.7 Mixto

6. México 33 32 36 33.7 Mixto
7.Panama 29 25 38 30.7 Independiente

—

3 Para identificar los tipos de organismos electorales de la Tabla 1 se analizaron normativas electorales nacionales
(vigentes a 2020) y, en funcién de ellas, se consideraron los siguientes organismos por pais. Argentina: Cdmara
Nacional Electoral y Direccién Nacional Electoral; Bolivia: Organo Electoral Plurinacional; Brasil: Tribunal Su-
perior Electoral; Colombia: Registradurfa del Estado Civil y Consejo Nacional Electoral; Costa Rica: Tribunal
Supremo de Elecciones; Chile: Servicio Electoral y Tribunal Calificador de Elecciones; El Salvador: Tribunal Su-
premo Electoral. Guatemala: Tribunal Supremo Electoral; Honduras: Tribunal Supremo Electoral; Paraguay: Tri-
bunal Superior de Justicia Electoral, México: Instituto Nacional Electoral y Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacién; Panamd: Tribunal Electoral; Perti: Jurado Nacional de Elecciones y Oficina Nacional de Procesos
Electorales; Republica Dominicana: Junta Central Electoral y Tribunal Superior Electoral; por tltimo, Uruguay:
Corte Electoral.
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.
Paises 2017 2018 2020 Promedio  Tipo OE 2020?
Promedio LATAM 29 28 31 29.3
8. Brasil 25 26 36 29 Independiente
9. Rep. Dominicana 23 30 31 28 Mixto
10. Bolivia 30 25 27 27.3 Independiente
11. Nicaragua 30 14 27 23.7 -

12. Venezuela 32 18 21 23.7 -

13. Ecuador 27 25 16 22.7 Independiente
14. Guatemala 25 24 17 22 Independiente
15. Argentina 27 22 15 21.3 Mixto

16. El Salvador 18 12 27 19 Independiente
17. Paraguay 17 26 13 18.7 Independiente
18. Honduras 20 18 13 17 Independiente

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) y Catt ez al. (2014)
Notas: Los paises estan ordenados de mayor a menor promedio (Promedio) y segtin su tipo de organismo electoral
(OE) 22020 (independiente, mixto o gubernamental). Las marcas son del autor.

Una vez identificados los casos a comparar, se pueden analizar los disefios ins-
titucionales de los organismos electorales de esos seis paises, tomando en con-
sideracién diversos indicadores de la literatura antes mencionada como ante-
cedente de este trabajo, a fin de clasificar cada uno por su diseno institucional.

Como puede observarse en la Tabla 1, los datos correspondientes a este
periodo oscilan entre un valor maximo de 64 (Uruguay en 2020) y un
minimo de 13 (Paraguay y Honduras en 2020). Ademis, ¢l promedio de
valoracién positiva en 2017, 2018 y 2020 estd encabezado por los organis-
mos de Costa Rica, Uruguay y Colombia (en ese orden). Estos datos pueden
resultar llamativos respecto a otras encuestas, como la de Lapor 2021, en la
que Colombia se sittia en las tltimas posiciones (Luru ET 4. 2021). Cabe
aclarar, sin embargo, que el Latinobarédmetro ha registrado un gran ascenso en
la valoracién de los casos de Uruguay (mds de 40 puntos) y Colombia (mds de
30 puntos) entre 2017 y 2020. Por otro lado, la posicién de Costa Rica no sor-
prende, ya que tanto su organismo como la limpieza de sus comicios se hallan
entre los mejor valorados en todos los indices.

Algo similar alo observado en las primeras posiciones se da con los casos de
El Salvador, Paraguay y Honduras, cuyos organismos electorales se encuentran
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en los tltimos lugares en niveles de confianza y valoracién en otras encuestas
de la regién, como la mencionada Lapop 2021. Por otro lado, cabe aclarar que
este trabajo considera exclusivamente casos con elecciones competitivas, de alli
que los casos de Nicaragua y Venezuela quedaron apartados de la valoracién,
aun cuando los organismos de ambos paises no se encuentran entre los prime-
ros ni tampoco entre los tltimos (Ver Tabla 1).

A continuacién, iniciamos el andlisis con aquellos organismos electorales
que, durante el periodo 2017-2020, tuvieron la menor calificacién promedio
en términos de confianza ciudadana (El Salvador, Paraguay y Honduras) para
luego continuar con los tres que encabezan el podio en términos de confianza
(Colombia, Uruguay vy, por ultimo, el lider Costa Rica).

4.1 Los cAsos DE HONDURAS, PARAGUAY Y EL SALVADOR

4.1.1. HONDURAS

Desde la reforma de 2018, la administracion electoral recae formalmente en
manos del Consejo Nacional Electoral (CNE) de Honduras, érgano con rango
constitucional encargado de tareas operativas y logisticas junto al Tribunal de
Justicia Electoral (TJE). Sin embargo, ambos organismos administraron su
primera eleccién recién en 2021,% de modo que para este trabajo (hasta 2020)
se considera a la institucién precedente, el Tribunal Supremo Electoral (TSE).
El TSE concentraba las tareas administrativas, técnicas y logisticas para las que
fue creado, en cumplimiento de los Acuerdos Civicos de 2001. Su conforma-
ci6n surgia de una terna de magistrados/as elegida por dos tercios del Con-
greso Nacional. Ademds, la primera eleccién administrada por el TSE fue en
2005 (ConNsejo NacioNaL ELECTORAL 2018).

El punto comun entre el TSE y el actual TJE es que la eleccién de sus miem-
bros se realiza por voto del Congreso Nacional y que, en ambos casos, utilizan
la figura de magistrado/a para denominar a quienes integran sus plenarios. La
principal diferencia es que desde los comicios de 2021, el TJE solo concentra
funciones judiciales, mientras que las cuestiones logisticas recalan ahora en el
CNE. Las y los consejeros del CNE de Honduras, a diferencia de las y los
magistrados, pueden tener un titulo universitario distinto al de Derecho, pero
también son elegidos/as por dos tercios del Congreso Nacional.

4 Honduras, Ley Especial para la Seleccion y nombramiento de Autoridades Electorales. Atribuciones, Competen-
cias y Prohibiciones, 20 de agosto de 2019. hteps://bit.ly/3PgGpvR
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Las elecciones de 2021, un ano después de la tltima medicién considerada
en este articulo, fueron las primeras en ser organizadas por esta nueva confi-
guracion de autoridades electorales. En funcién del periodo analizado y de las
caracteristicas formales y constitutivas del mismo, consideraremos al TSE de
Honduras como “independiente”.

4.1.2. PARAGUAY

El Tribunal Superior de Justicia Electoral (TsjE) de Paraguay es la méxima
autoridad electoral del pais, con funciones determinadas por la Constitucién
Nacional de 1992. El nombramiento de su plenario se rige por el mismo meca-
nismo implicado en la designacién de los miembros de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién, cuyos nombramientos deben ser aprobados por el Senado

y el presidente de la Republica.®

El TsjE de Paraguay es el principal organismo electoral del pais, aunque
desarrolla tareas de administracién electoral en conjunto con los tribunales y
juzgados clectorales locales, fiscalias electorales y el Registro Electoral (TsjE
2021). Por las caracteristicas institucionales que se desprenden de su composi-
cién y funciones, consideramos al TsJE de Paraguay como un organismo elec-
toral “independiente”.

4.1.3. EL SALVADOR

El Tribunal Supremo Electoral (TSE) de El Salvador es el maximo organismo
electoral del pais, y desempefia funciones tanto jurisdiccionales como admi-
nistrativas. El Organismo Colegiado del TSE salvadorefio estd compuesto por
magistradas/os elegidos por un periodo de cinco anos. Ademads del Tribunal,
en la administracion de los comicios participan las Juntas Electorales Departa-
mentales y las Juntas Electorales Municipales (TSE 2017).

La designacion del pleno del TSE salvadorefio se realiza mediante votacién
por dos tercios de la Asamblea Legislativa; tres provenientes de cada una de las
fuerzas partidarias mas votadas y, por tltimo, dos a propuesta de ternas de la

p Y prop

5  Paraguay. Constitucion de la Republica del Paraguay, capitulo III, seccién V; articulos 273 al 275. 20 de junio de
1992. https://bit.ly/3NjéebU
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Corte Suprema de Justicia.® En funcién de su disefio, el TSE en El Salvador se
clasifica como “independiente”.

4.2.Los casos DE CoLoMBIA, CosTA RicA Y URUGUAY

4.2.1. COLOMBIA

En el caso colombiano, existen dos organismos electorales que concentran
las principales funciones electorales: el Consejo Nacional Electoral (CNE)
y la Registradurfa Nacional del Estado Civil (RNEC). El CNE es la mixima
autoridad encargada de resolver los recursos interpuestos por los partidos
sobre el proceso electoral; al mismo tiempo, regula y vigila el cumplimiento
constitucional de toda la normativa electoral y vela por la imparcialidad de
las y los funcionarios publicos involucrados en el proceso. La RNEC, por su
parte, se ocupa fundamentalmente de la organizacién técnico-administra-
tiva de los comicios y de la documentacion e identificacion de las y los votan-
tes (FUNCION PUBLICA 2023).

El pleno del CNE colombiano es elegido por el Congreso Nacional y estd
integrado por representantes de las diversas fuerzas politicas por un periodo
de cuatro anos. El Registrador Nacional, en cambio, es electo por las y los pre-
sidentes de la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Con-
s¢jo de Estado (FUNCION PUBLICA 2023). Dada la composicién y funciones
diferenciadas de estos dos organismos electorales en Colombia, su modelo de
administracion electoral puede clasificarse como “mixto”.

4.2.2. URUGUAY

En Uruguay existe un organismo electoral que se destaca de las demas oficinas
que colaboran en la administracién de comicios: la Corte Electoral. El 4mbito
de accion de la Corte abarca todos los actos y procedimientos de los comicios:
primarias, cuestiones partidarias, realizacién de los escrutinios y proclamacién
de los resultados. La designacién de las y los magistrados que la componen se
realiza mediante el voto de la Asamblea Legislativa, con dos tercios de los votos
(CORTE ELECTORALSs. £.).

6 ElSalvador. Constitucién de la Republica de El Salvador, capitulo VII. 20 de diciembre de 1983. heeps://bit.ly/3XunFex
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Ademas de la Corte Electoral, estan las juntas y oficinas electorales departa-
mentales, que se encargan de cuestiones operativas de la gestion de los comicios,
pero actian en conjunto y bajo la supervision de la Corte Electoral. Debido a
esta estructura y funcionamiento, se clasifica a la Corte Electoral de Uruguay
como un organismo “independiente”.

4.2.3. Costa Rica

En Costa Rica el miximo organismo electoral es el Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE). El TSE es un 6rgano constitucional “al que corresponde
en forma exclusiva y excluyente la funcién electoral” (TSE 2022). Es decir, la
organizacion, direccién y vigilancia de los actos relativos al sufragio, con inde-
pendencia de los demas poderes del Estado. La Constitucion de Costa Rica le
otorga al poder electoral del TSE el rango de “poder constitucional”, equiva-
lente al de los otros tres poderes tradicionales. EI TSE es un organismo auté-
nomo, y especializado, sin influencia ni composicién politico-partidaria (TSE
2022). En las decisiones del TSE no intervienen los otros tres Poderes y sus
magistrados/as son nombrados por seis afios, con la posibilidad de reeleccién.
Ademis, son designados/as por la presidencia de la Corte Suprema de Justicia,
mediante mayorfa calificada y previo concurso publico.

Existen otras oficinas con tareas electorales en Costa Rica, pero son mds
bien herramientas de gestidn especificas para asistir al TSE, como el Registro
Civil (encargado del padrén electoral) y el Registro Electoral y de Financia-
miento de Partidos, asi como las juntas electorales distritales. Sin embargo,
tanto por su relevancia en el sistema electoral, como por todas las caracteristi-
cas y funciones de administracién electoral que concentra y ¢jerce, el TSE de
Costa Rica se clasifica como un organismo “independiente”.

Una vez realizada la clasificacidn en funcién de los mecanismos de confor-
macidén, normativas y disefios institucionales de los seis organismos electorales
seleccionados, avanzamos con la comparacion de sus disefios en relacién con
los casos de mayor y menor nivel de confianza.
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S. TIPOS DE ORGANISMOS ELECTORALES Y NIVELES DE CONFIANZA
EN AMERICA LATINA

TABLA 2

Paises latinoamericanos por nivel de confianzay tipo
de administraciéon electoral

Paises 2017 2018 2020

1. Costa Rica Independiente Independiente Independiente
2. Uruguay Independiente Independiente Independiente
3. Colombia Mixto Mixto Mixto

16. El Salvador Independiente Independiente Independiente
17. Paraguay Independiente Independiente Independiente
18. Honduras Independiente Independiente Independiente

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) y Catt ez al. (2014)
Nota: Los paises estan ordenados de mayor a menor segun el nivel de confianza en sus autoridades, ast como clasifica-
dos en funcién al tipo de administracién electoral.

En la Tabla 2 se presentan los organismos con mejor y peor puntaje en térmi-
nos de confianza, en funcién de la clasificacién de Catt ez 4/. (2014). Los resul-
tados 4 priori no revelan una tendencia clara para comprender el vinculo entre
los niveles de confianza ciudadana y el disefio de los organismos electorales.
Con excepcidn de Colombia, en los otros cincos casos se observa un organismo
clectoral independiente del Poder Ejecutivo nacional, que desempefia las prin-
cipales funciones administrativas y logisticas y que, a nivel de capacidades,
se encuentra significativamente por encima de cualquier otra institucién de
rango nacional que colabore en la administracién del proceso electoral.

Por otro lado, la Tabla 2 transita parcialmente en el mismo sentido de lo
advertido por Birch (2008) y Barrientos del Monte (2011) respecto a la rela-
cién inversa entre los niveles de independencia del Ejecutivo y los niveles de
confianza. Esa tendencia, sin embargo, choca con las primeras posiciones, dado
que tanto Costa Rica como Uruguay poseen organismos electorales indepen-
dientes, por lo que desafia la orientacién de esa relacion inversa entre la con-
fianza ciudadana y los niveles de independencia del organismo.
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El caso de Colombia, en la tercera posicidn, es interesante ya que posee un
modelo mixto y queda préximo a otros paises con modelos mixtos en posiciones
mds cercanas a la valoracién promedio. Como se observa en la Tabla 1, los
modelos mixtos van desde la posicién 3 (Colombia) hasta la 15 (Argentina),
pasando por Pert (4), Chile (5), México (6) y Republica Dominicana (9).
Ninguno de estos seis paises con modelos mixtos de administracion electoral
se encuentra en las tltimas tres posiciones. En todos estos casos, la posicién de
los modelos mixtos tampoco arroja una orientacién clara en la relacién entre
los niveles de confianza ciudadana y de independencia frente al Ejecutivo. El
caso de Honduras deberd seguirse con atencién en los proximos anos, dado que
estrend un disefio con formato mixto en los comicios del 2021.

Ahora bien, otros aspectos como el tipo de organizacién constitucional de
los paises tampoco parecen variables relevantes para incidir en los factores aqui
comparados. Cabe destacar que de los cuatro paises federales en América Latina,
Meéxico y Argentina optaron por organismos electorales mixtos, en tanto que
Brasil y Venezuela (este tltimo sin elecciones democrdticas en el perfodo estu-
diado) optaron por un tnico organismo que, formalmente, cuadra con un for-
mato independiente.

En resumen, la Tabla 2 sigue parcialmente lalinea de los trabajos analizados
anteriormente que intentan vincular el disefio de los organismos electorales
con los niveles de confianza, asi como la percepcién de limpieza e integridad de
los mismos. En todos los casos, las investigaciones previas han concluido que
los disefios institucionales por si solos no guardan una correlacion significativa
con dichos valores, y alientan a identificar otras variables que desempenen un
rol interviniente en los niveles de confianza ciudadana.

6. REFLEXIONES PRELIMINARES

En momentos como el actual, en los que el vinculo entre la confianza ciudadana
en los organismos electorales parece resquebrajarse en las democracias de Amé-
rica Latina y a nivel mundial, surge nuevamente la pregunta sobre ¢l disefio
institucional de los organismos electorales como un factor influyente en esa
confianza. Asi, se revisaron estudios previos sobre este tema, con el objetivo de
analizar la integridad de los comicios a través de diversas variables y enfoques.
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Este trabajo no busca argumentar sobre el diseno institucional o proponer
que las capacidades institucionales de cada organismo electoral no son impor-
tantes. Sin embargo, plantea la necesidad de llevar a cabo una agenda de inves-
tigacion que continte buscando, identificando y analizando factores y varia-
bles que ayuden a poner en discusiéon c6mo se ven influenciados los niveles de
confianza en los diversos organismos electorales en cada pais.

Mientras se escriben estas lineas, los organismos electorales preparan elec-
ciones que ya estdn siendo puestas en duda, incluso antes de desarrollarse. Es
cierto que los temores de la ciudadania respecto a la integridad de los procesos
electorales no se basan en anilisis detallados sobre el diseno institucional de
sus organismos, y mucho menos en la evaluacién de pruebas objetivas sobre la
imparcialidad de las y los funcionarios electorales. Por el contrario, es mucho
mds frecuente y sencillo desacreditar el trabajo profesional de los organismos
clectorales con acusaciones o noticias virales de dudosa validez, en lugar de
adoptar medidas que los doten de confianza y transparencia a largo plazo.
Los modelos de gestién electoral més exitosos evidencian ciertos patrones en
la distribucién de funciones y competencias de la administracién electoral
que deben mantenerse, mientras que las buenas practicas de estos organismos
deben ser replicadas por aquellos que atin no las han adoptado.

Junto al estudio de los disefios de los organismos electorales, en futuras
investigaciones seria importante incorporar otros factores, como se sugiere en
trabajos previos, como (a) niveles de injerencia partidista, (b) resultados socioe-
condmicos, (c) niveles de competitividad, (d) niveles de confianza frente a las
demis instituciones publicas, (¢) niveles de percepcién de corrupcién, entre
otros. Es evidente que una mala gestién presidencial puede afectar la confianza
publica en todas las instituciones, pero si una o un presidente que pierde las elec-
ciones denuncia fraude en los comicios simplemente porque no logré los resul-
tados que anhelaba, la crisis y la desconfianza pueden ser mucho mds graves.

El camino hacia la desconfianza ciudadana que tiende a empanar la integri-
dad del proceso electoral es corto; en cambio, la ruta para lograr la institucio-
nalizacién de organismos electorales percibidos como imparciales y confiables
es muy larga. Queda en la clase politica, en interaccién con los factores contex-
tuales propios de su sistema politico, la decisién sobre qué camino tomar en el
viaje de su administracién electoral.
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[Resumen] Intencionales o no, las anomalias en los resultados de votacién a menudo generan escepti-
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resultado de la capacidad de monitoreo y prevencién de la oposicion.
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1. INTRODUCCION'

Las elecciones rara vez son perfectas. El manejo rdpido y masivo de los votos de
la ciudadania es propenso a inexactitudes a lo largo del proceso (MOZAFFAR
Y SCHEDLER 2002, 5-6). Si bien muchas de estas inexactitudes tienen pocas
posibilidades de afectar la distribucion de votos de las candidaturas, a menudo
generan dudas sobre el objetivo final (SCHEDLER 2002). Consideremos, por
ejemplo, el recuento de votos presidenciales de 2019 en Bolivia. La suspension
inesperada en la noche de las elecciones y su restablecimiento al dia siguiente
con cambios importantes en las tendencias de voto generaron muchas denun-
cias de fraude. Las preocupaciones fueron respaldadas por la Organizacién de
los Estados Americanos (OEA), que auditd las elecciones y calificé los votos
contados tardfamente como fraudulentos. El resultado de las elecciones resulté
en disturbios violentos y en la renuncia y exilio del presidente Evo Morales. Sin
embargo, la evidencia de que los votos contados tardiamente fueron manipu-
lados es inconclusa (IDROBO ET 4L. 2022); ademds, muchas de las anomalias
senaladas en los datos “se basaron en errores conceptuales, metodoldgicos y de
codificacién” (2022, 20).

Una forma de mitigar esta preocupacion ha sido explorar los factores del
proceso de votacién que legitiman la gobernanza electoral. Trabajos anteriores
han investigado la independencia de la administracién electoral y sus repercu-
siones en las percepciones de integridad (LOPEZ-PINTOR 2000; LEHOUCQ
2002; BircH 2008; Rosas 2010). Esta literatura destaca la importancia de
la neutralidad politica como una forma de reducir el escepticismo publico
en el proceso electoral. Estudios mas recientes se han centrado en cémo las
mejoras logisticas cambian la confianza popular en las elecciones (ALVAREZ
ET AL. 2013; NORRIs 2014). La idea mds importante de esta literatura es
cémo los cambios en la gobernanza electoral aumentan la confianza publica.
Ambos enfoques se centran en cémo la administracién electoral afecta las

1 Agradezco a Allyson Benton, José Luis Evia-Vizcarra, Walter Mebane, Ramiro Molina, Salvador Romero y Milan
Svolik por sus comentarios y sugerencias. Presenté versiones anteriores de este documento en la Reunién Anual
2014 de la Midwest Political Science Association, en el taller del proyecto Making Electoral Democracy Work, en la
Universidad Catélica Boliviana, la Fundacién Milenio yla Universidad Estatal de Florida. El financiamiento para
este proyecto provino en parte de la subvencién para nuevos docentes de la Universidad de Houston. Todos los
errores son mios.
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percepciones del electorado sobre el proceso. Sin embargo, lo que aun se desco-
noce en la mayoria de los casos es si esas mejoras logisticas realmente reducen
el alcance de las fallas e irregularidades en el proceso.

Este articulo evalua la prevalencia de anomalias en los resultados de vota-
ci6n antes y después de la introduccién del sistema de registro biométrico de
votantes en Bolivia. Esta tecnologia se implementé en 2009 para abordar las
preocupaciones especificas de los partidos politicos y las y los observadores
internacionales respecto al registro de votantes del pais. La hipétesis central
es que el registro biométrico de votantes deberfa disminuir las oportunida-
des y las sospechas sobre aumentos irregulares en el padrén electoral. Reviso
este prondstico analizando los resultados de los referéndums presidenciales de
2008y 2016. Ambos eventos fueron convocados por el presidente Evo Morales
cuando gozaba de un apoyo popular abrumador y enfrentaba duras criticas de
la oposicién, aunque las preocupaciones de las organizaciones internacionales
sobre la vulnerabilidad de las elecciones y las denuncias de fraude de la oposi-
ci6n en 2008 desaparecieron ocho anos después. Verifico si las acusaciones de
fraude, en cualquiera de los eventos, son consistentes con lo observado en los
resultados de la votacién.

Para analizar los efectos del registro biométrico, utilizo pruebas forenses
electorales, un conjunto de pruebas estadisticas disefiadas para identificar
posibles irregularidades en los resultados de la votacién (WAND ET 4z. 2001;
MEBANE 20154). En particular, este articulo se basa en un nimero limitado
de estudios que utilizan multiples pruebas forenses para evaluar la integridad
de una eleccién especifica (MYAGKOV ET 4. 2009; MEBANE 2009; LEVIN
ET 4L.2009; JIMENEZ E HIDALGO 2014). Los hallazgos empiricos proporcio-
nan evidencia de dos irregularidades presentes solo en el referéndum de 2008:
apoyo undnime y un aumento irregular en el padrén electoral.

Las implicaciones de comparar estos dos eventos estdn lejos de sugerir que
las anomalias en los resultados de votacién (o su ausencia) determinaron el
resultado final. El anélisis tampoco sugiere alguna accién deliberada por parte
de las y los funcionarios electorales detras de las irregularidades. En cambio,
se proporciona evidencia de c6mo la prevalencia de algunas irregularidades
estadisticas, a menudo senaladas como indicios de manipulacién electoral,
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desapareci6 después de mejorar la tecnologia de registro de votantes. El arti-
culo demuestra cémo las mejoras técnicas en la administracion electoral limi-
tan tanto las oportunidades de manipulacién electoral como los incentivos
para alegar fraude debido a fallas administrativas (HIDALGO 2011; BARKAN
2013; PiccoriNo 2016).

También demuestro que la probabilidad de observar estas irregularidades es
desigual en todo el pais. En particular, el articulo demuestra que las y los per-
petradores de estas irregularidades seleccionan una irregularidad especifica en
funcién de sus resultados marginales y los riesgos de deteccion. Estos hallazgos
respaldan el argumento presentado por Birch (2012) y Simpser (2012) sobre ¢l
uso estratégico de la manipulacion electoral. Sin embargo, este articulo va un
paso mds alld al desentranar los incentivos detrds de cada tipo de irregulari-
dad. El argumento de este articulo se asemeja a los de Lehoucq y Kolev (2015),
Mares (2015) y Benton (2017), quienes analizan las diferencias dentro de cada
pais en cuanto a las oportunidades de fraude electoral.

En la siguiente seccidn, proporciono una breve descripcién de mi estudio de
caso. Luego, expongo mis expectativas tedricas antes de presentar los principa-
les hallazgos empiricos. En la seccién final, discuto las implicaciones de estos
resultados y sugiero nuevas lineas de investigacion.

2. CONTEXTO POLITICO: LOS REFERENDUMS PRESIDENCIALES
EN BOLIVIA

Bolivia es el pais de la regién con el mayor nimero de referéndums publicos
(UcGra 2008, 3). Su vibrante participacién politica se refleja en un sistema
plebiscitario en el cual cualquier persona registrada puede participar en las
principales decisiones politicas del pais. Este sistema también ha abierto el
acceso politico a grupos anteriormente marginados, permitiendo que las muje-
res y la poblacién indigena aumenten su representacién descriptiva en la poli-
tica nacional (Rousseau 2011).

La transformacion politica de Bolivia comenzé en 2002, cuando el Movi-
miento al Socialismo (MAS), un movimiento social creado originalmente por
algunas organizaciones campesinas en Cochabamba, emergi6 en la escena
nacional. El candidato del MAS, Evo Morales, recibié el 21 % de los votos, el
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resultado mds importante para un partido de izquierda en el pais desde 1980.
Este éxito electoral se logré después de apelar a una amplia coalicién de grupos
rurales e indigenas en todo el pais (MADRID 2012). En 2005, el MAS gané la
presidencia y la mayoria del Congreso, lo que significé el mayor éxito electoral
para un partido boliviano desde la revolucién nacional de 1952.

Los resultados pioneros de 2005 mostraron dos patrones electorales claros.
En primer lugar, se evidencié una brecha rural-urbana, con 4reas rurales apo-
yando al MAS y dreas urbanas apoyando a la oposicién. En segundo lugar,
como muestra el Gréfico 1, se encontraron patrones de votacion divididos por
regiones. El apoyo al MAS se centré en la regién del Altiplano, que abarca
cuatro departamentos: La Paz, Oruro, Cochabamba y Potosi. Esta region
comprende aproximadamente la mitad de la poblacién nacional y, excepto
por La Paz, tiene como principal actividad comercial la mineria, junto con
la produccién de hoja de coca en Cochabamba (ROMERO BALLIVIAN 2003,
19-22). En contraste, las fuerzas anti-MAS se concentraron en la parte orien-
tal del pais, conocida como la zona de la Media Luna, que incluye los depar-
tamentos de Pando, Beni, Santa Cruz y Tarija (ROMERO BALLIVIAN 2003;
LEHOUCQ 2008).? Esta divisién regional, como ha mostrado Centellas (2009;
2010), se remonta al siglo XIX y no se explica completamente por motivos
étnicos. Aprovecho esta distincién geografica para asumir que la fuerza regio-
nal de la oposicién estaba en la zona de la Media Luna, y que esta fuerza se
tradujo en mds y mejores recursos para monitorear y prevenir irregularidades
el dia de las elecciones.

2 En 2006, la ciudadanfa de Chuquisaca se uni a las fuerzas de oposicién en la zona de la Media Luna para procla-
mar la autonomfa de su departamento, después de declarar explicitamente su intencién de trasladar la capital del
pais de vuelta a Sucre. Aunque Chuquisaca no estd formalmente incluido en la zona de la Media Luna, agruparé
este departamento en esta region para que la comparacién sea més clara. Los resultados se mantienen al excluir a
Chugquisaca de la comparacién regional.
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GRAFICO 1

Resultados en las elecciones presidenciales de 2005 por departamento

Proporcién de

votos por el MAS
0.7

Cochabamb 0.4

Potosi  Chuquisac:

o

Nota: Esta figura muestra la proporcién de votos que Evo Morales recibié en cada departamento durante las eleccio-

Fuente: Elaboracién propia

nes presidenciales de 2005. El mapa muestra como el apoyo a Morales y su partido estd dividido por regiones, con
los bastiones del MAS en la regién occidental del pais.

El resto de esta seccién describe el contexto politico y la estructura institucio-
nal de los referendos de 2008 y 2016. Estos eventos ayudan a evaluar la preva-
lencia de irregularidades en los registros de votantes y en los resultados electo-
rales antes y después de la introduccién del registro biométrico nacional. Cabe
resaltar que esta tecnologfa siguié las recomendaciones emitidas por organi-
zaciones internacionales y misiones de observacion después de las auditorias
de los registros de votantes en enero de 2009. En abril de ese mismo afio, las
y los legisladores aprobaron la reforma para la introduccién del nuevo registro
de votantes, disefiado para recopilar la informacién demografica, fotografias
¢ impresiones dactilares de todo el electorado (BIOMETRIC TECHNOLOGY
TopAy 2009). El éxito del proceso de registro y la mejora en la gestién del
padrén electoral facilitaron el registro de votantes en comunidades margina-
das, ayudando a recuperar la confianza popular en las instituciones electorales
(PENARANDA Y CANDIA 2010).
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2.1 EL REFERENDUM REVOCATORIO DE 2008

En mayo de 2008, el presidente Evo Morales convocé a un referéndum revoca-
torio para el 10 de agosto de ese afo. Este referéndum requeria que el presidente
y cada gobernador departamental obtuvieran el apoyo de al menos el mismo
porcentaje de votos que habian obtenido en su eleccién en 2005. La motiva-
cién implicita del presidente al convocar el referéndum era evaluar su respaldo
popular y remover a aquellos gobernadores de oposicién que a menudo desafia-
ban sus iniciativas politicas (ALTMAN 2011, 131).

La administracion del referéndum estuvo a cargo de la Corte Nacional
Electoral® en coordinacion con las Cortes Departamentales.* La Corte Nacio-
nal designé la ubicacion de los centros de votacién y compilé el padrén electo-
ral nacional con los nombres de las y los votantes registrados. Esta informacién
fue proporcionada por las Cortes Departamentales, encargadas de registrar y
actualizar la informacién de las y los votantes en su jurisdiccion’ El dia de la
eleccion, el electorado podia sufragar en su centro de votacion correspondiente
utilizando cualquier identificacion vélida, como la “cédula de identidad, pasa-
porte o libreta de servicio militar”*

Los resultados del referéndum respaldaron a Evo Morales, quien gané con
el 63 % de los votos, y destituyeron a los prefectos de La Paz y Cochabamba.
Estos resultados confirmaron la division regional en el pafs, ya que la proporcion
de votos “Si” para el presidente en las regiones del Altiplano y la Media Luna
fue del 75 % y el 40 %, respectivamente. Después de anunciarse los resultados,
seguidores del MAS salieron a las calles e instaron a los prefectos de oposicion a
renunciar. Mientras tanto, miembros de la oposicién en los departamentos del
este convocaron a huelgas y cortaron la comunicacién con el gobierno central
(MADRID 2011, 252; MAYORGA 2009, 113). La agitacién en ambos extremos
culminé en la muerte de al menos diez campesinos y dos miembros de los comi-
tés civicos en Pando el 10 de septiembre (GRAY MoLINa 2010, 70).

3 Bolivia. Anexo al Decreto Supremo 27830. Texto ordenado de la Ley n.° 1984, Cédigo Electoral, articulo 28.
19 de noviembre de 2004. https://bit.ly/3P3NShP

4 Ver Romero Balliviin (2009).
S Bolivia. Anexo al Decreto Supremo 27830. Texto ordenado de la Ley n.° 1984, Cédigo Electoral, articulos 68-75.
6 Bolivia. Anexo al Decreto Supremo 27830. Texto ordenado de la Ley n.? 1984, Cédigo Electoral, articulo 146, inciso d.
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Los partidos de oposicién y los organismos de observaciéon denunciaron
dos tipos de irregularidades electorales: el apoyo undnime y el aumento irregu-
lar del padrén electoral. Quienes se quejaron del primer problema acusaron a
las organizaciones rurales y a los sindicatos civicos de coaccionar al electorado
para garantizar el apoyo undnime a las candidaturas del MAS.” Estas preo-
cupaciones fueron posteriormente validadas por la misién observadora de la
OEA, que inform¢ sobre violaciones al secreto del voto en el 9 % de las mesas
de votaciéon monitoreadas (OEA 2008). Aunque las y los seguidores del MAS
defendieron los bloques electorales dominantes en las dreas rurales como tradi-
ciones ancestrales, la extrema cohesién electoral observada fue sin precedentes.
Entre 1985 y 1997, los resultados electorales en las comunidades rurales de
Cochabamba, Potosi y La Paz, donde se ubicaban la mayoria de las mesas de
votacién con apoyo undnime en 2008, rara vez mostraron porcentajes de votos
superiores al 50 % para cualquier candidatura (PRESIDENCIA DEL SENADO
NACIONAL 2009, 9).

El segundo tipo de denuncia se centrd en las irregularidades de los padro-
nes electorales. Las acusaciones comenzaron cuando el presidente de la Corte
Nacional Electoral reconocié que aproximadamente el 30 % de la ciudada-
nia podia votar dos veces utilizando diferentes documentos de identificacion
(PENARANDA Y CANDIA 2010, 41-42).° Esta accidn sigui6 la linea de una
investigacién de los tribunales locales, que encontraron muchas otras irregu-
laridades en los padrones electorales. Por ejemplo, el tribunal electoral local
de Beni reconocié que, al utilizar el registro civil del departamento, la pro-
porcién de nombres no coincidentes en las listas de votacién era de aproxima-
damente un tercio (PENARANDA Y CANDIA 2010, 50). De manera similar,
el nimero de personas registradas para votar en Tarija aumenté un 10 % dos
meses antes de las elecciones.” El debate se encendié cuando legisladores de
la oposicién denunciaron el gasto de tarjetas de identificacién en la sede del

7 “Sindicatos promueven el voto consigna para el 25” La Razdn, 9 de enero de 2009; A11. “Cooperativistas sancio-
nardn a quienes no voten por Evo’, La Razdn, 29 de julio de 2008; A10. Estas acusaciones siguieron a anteriores
afirmaciones similares sobre el control extremo de las y los votantes el dfa de las elecciones. Tal es el caso de un lider
rural enfurecido que encontrd un solo voto en su comunidad emitido a favor de un candidato opositor a Evo Mo-
rales. Para abordar este problema, comenz a investigar la identidad de ese votante “porque no podemos lidiar con
la deslealtad en mi comunidad” (STEFANNONI Y HERVE 2006, 20) citado por Romero Ballividn (2010, 136n).

8  Ver también “El Gobierno reconoce que en el pais el fraude es muy posible”, La Razdn, 5 de julio de 2018; A8.

9 “Corte Tarijefia depuré a 1200 personas’, La Razdn, 17 de julio de 2018.
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MAS y presentaron pruebas de nifios, personas fallecidas y extranjeros regis-
trados para votar.'” El dia de las elecciones, la misién de la OEA informo sobre
problemas con los padrones electorales en el 32 % de las mesas de votacién
observadas (OEA 2008). Estos problemas sentaron las bases para la implemen-
tacion del registro biométrico el ano siguiente.

2.2 REFERENDUM CONSTITUCIONAL SOBRE LOS LIMITES DE
MANDATO DE 2016

Hacia finales de 2015, el presidente Morales y el MAS gozaban de un amplio
respaldo en todo el pais. El MAS obtuvo seis de las nueve gobernaciones
durante las elecciones locales celebradas ese ano, ganando por mérgenes supe-
riores al 40 % en cuatro de estas contiendas (ALBERTI 2016). De manera simi-
lar, la aprobacién presidencial en el pais fue del 71%, la segunda tasa més alta
en América Latina ese afio (LATINOBAROMETRO 2015).

La popularidad del gobierno incentivé al presidente Morales a proponer un
nuevo referéndum publico para extender los limites de mandato presidencial y
poder ser reelegido por tercera vez. Asi, el gobierno abogaba por una enmienda
constitucional para dar continuidad a las politicas implementadas por el pre-
sidente Morales desde 2005. En noviembre de 2015, el Congreso de Bolivia
aprobd la iniciativa para un referéndum publico, que se llevaria a cabo el 21
de febrero de 2016. La consulta requeria un simple “Si” o “No” a la pregunta:
“sEstd usted de acuerdo con la modificacién del articulo 168 de la Constitu-
cién Politica del Estado para que el presidente o vicepresidente de Bolivia pue-

dan ser reelegidos consecutivamente dos veces?”.

La logistica para este referéndum fue muy diferente a la de 2008. En este
caso, el Tribunal Supremo Electoral reformado recibié del Servicio de Registro
Civico la informacién de las y los votantes registrados." Esta informacién se
recopil6 durante el registro biométrico nacional, que permitié la actualizacién
continua de los padrones, facilitando el registro de personas de comunidades
marginadas. Ademas, dado que las y los votantes utilizaron su informacién

10  “Aumentan las dudas sobre el padrén y piden ajustes”, La Razdn, 5 de julio de 2008, A8. “El Gobierno emitié car-
nés pese a que la policia alertd los riesgos”, La Razdn, 4 de julio de 2008, A13. “Observadores recomiendan ajustes
en el Padrén Electoral’, La Razdn 4 de julio de 2008, A14. “El Revocatorio y sus 7 pecados capitales”, La Razdn,
20 de julio de 2008, A5.

11 Bolivia. Ley n.* 026, Ley del Régimen Electoral, articulo 98. 30 de junio de 2010. https://bit.ly/3Njv{8i
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biométrica para identificarse en el centro de votacion, el sistema redujo la opor-
tunidad de votacién doble o suplantacion de identidad.

El resultado final dio la mayoria de los votos al “No” con un 51.3 %, lo
que representd la primera derrota electoral para Morales durante su presiden-
cia. La distribucién geografica de los votos “Si” y “No” siguié los patrones
observados desde 2005. La mayoria de los votos en contra de la enmienda
constitucional se concentraron en las dreas urbanas y la Media Luna. En con-
traste, el apoyo para extender los limites de mandato provino del campo y de
los departamentos de la region del Altiplano. Sin embargo, el presidente Evo
Morales y la base del MAS parecian erosionados. Por ejemplo, el apoyo a la
opcién “Si” en las regiones andinas fue del 70 %, una notable disminucién
en comparacion con el 85 % que el MAS recibié en las elecciones locales de
2014 (DriscoLL 2017). Si bien la disminucién del apoyo al gobierno parece
el resultado de escdndalos de corrupcién y conflictos internos dentro del MAS
(ALBERTI 2016; DR1scoLL 2017), el resultado sorprendié a las y los expertos
y politicos del pais. De hecho, Corrales (2016) encontrd solo otros tres casos
en la regién en los que un presidente no logré ampliar los limites de mandato a
pesar de tener indices de aprobacién superiores al 50 %.

Mis alla del resultado electoral, las misiones de observacién internacional
sefialaron una mejora sustancial en la administracion electoral. En particular,
la Misién de Observacién Electoral (MOE) de la OEA reconocié las mejoras
en los padrones electorales (MOE 2016). La percepcién publica de la integri-
dad electoral se fortalecio, no solo debido al registro biométrico de votantes,
sino también por de la renovacién de miembros dentro del Tribunal Supremo
Electoral, lo que dio una imagen de neutralidad politica a la administracién
del proceso (ALBERTI 2016).

3. EXPECTATIVAS TEORICAS

Las evaluaciones existentes sobre el voto electrénico en Brasil (HIDALGO
2011) o el registro biométrico de votantes en Ghana (PiccorLiNo 2016) y
Kenia (BARKAN 2013) muestran efectos sustanciales en la reduccién de opor-
tunidades para la manipulacién electoral. Trabajos relacionados en Estados
Unidos (HERRNSON ET 4r. 2008; STEIN ET 4L. 2008; STEWART ET AL.
2010), Argentina (POMARES E7 4L.2014), Colombia (ALVAREZ ET 4L.2009)
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y Brasil (AvGEROU ET 4£.2009) demuestran que la implementacion del voto
electrénico ha disipado sospechas sobre la neutralidad del proceso, lo que a su
vez mejora la participacion publica en las elecciones.

Teniendo en cuenta este contexto, espero que el registro biométrico no solo
reduzca las oportunidades de errores accidentales, sino que también prevenga
dos irregularidades especificas. En primer lugar, espero que se minimice la pro-
babilidad de observar una participacién perfecta y un apoyo undnime. Si bien
ninguna de estas cifras es una irregularidad en si misma, esta tecnologfa se
asegura de que solo pueda ocurrir bajo circunstancias legitimas. En particular,
el registro biométrico de votantes reduce las oportunidades de votacién dupli-
cada y suplantacién de identidad. En segundo lugar, espero que los cambios
tecnoldgicos para actualizar los registros de votantes minimicen los riesgos
de aumentar de manera irregular el padrén. A medida que las y los funcio-
narios electorales recopilan fotografias e impresiones digitales de la ciudada-
nia, se hace mas dificil aumentar de manera artificial el nimero de personas
registradas para votar. Por lo tanto, espero que, al analizar los resultados, estas
posibles irregularidades solo sean observables antes de la implementacion de
la nueva tecnologia de registro en Bolivia. En particular, espero confirmar que
“las observaciones sefialadas con apoyo undnime desaparecieron después de la
introduccién del registro biométrico de votantes”.

La segunda expectativa se centra en la asignacion geografica de las irregula-
ridades electorales cuando la administracidn electoral carece de recursos sufi-
cientes para prevenirlas. En particular, me enfoco en la “manipulacién selec-
tiva” de quienes perpetran estas irregularidades para interrumpir el proceso
clectoral de cierta manera (SCHEDLER 2013, 199-200). Esta expectativa sos-
tiene que la asignacion de las irregularidades electorales depende de los resul-
tados electorales que obtengan las o los perpetradores, asi como los riesgos de
ser detectados por la oposicion.

Por un lado, la flagrancia de la irregularidad depende de sus beneficios
clectorales (SIMPSER 2013). Es decir, cuanto mayor sca el impacto de las
irregularidades en el recuento de votos, mayor sera el riesgo de ser detecta-
das. Por otro lado, el alcance del fraude se ve disuadido por los costos que
conlleva cada irregularidad (BIrcH 2012, 56). Como argumenta Schedler
(2013, 131), la manipulacién abierta conlleva algunos “costos de legitimidad”
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que desalientan a las o los perpetradores a actuar de manera torpe. Estos cos-
tos representan los riesgos de enfrentar disturbios sociales (MAGALONI 2010;
TuckEeR 2007; BEAULIEU, 2014), disminucién del apoyo electoral (SCHEDLER
2009) y sanciones por parte de la comunidad internacional (HyDE 2011). Por
lo tanto, las o los perpetradores enfrentan un dilema entre los beneficios espe-
rados de la manipulacién electoral y los riesgos potenciales.

TaBLa 1

Expectativas tedricas

Antes de implementar el registro Después de implementar el
biométrico registro biométrico

La oposicién es débil Apoyo undnime Sin irregularidades

La oposicién es fuerte Aumento irregular de padrén electoral  Sin irregularidades

Fuente: Elaboracién propia
Nota: La Tabla 1 resume las dos expectativas para observar irregularidades electorales dada (1) la tecnologfa de registro
de votantes y (2) la presencia de la oposicién en una determinada circunscripcién.

También espero que las formas més flagrantes de manipulacién ocurran en
lugares a los que la oposicién no pueda acceder (SIMPSER 2012). Dado que
muchas de estas irregularidades solo pueden ocurrir el dia de las elecciones, es
mis probable que el electorado y los partidos de oposicién las noten. El riesgo
de ser descubierto, a su vez, desplaza los incentivos para manipular las eleccio-
nes hacia aquellos lugares donde la oposicién tiene menos recursos para moni-
torear y prevenir irregularidades (LEHOUCQ Y MOLINA 2002; BIRCH 1997).
Puesto que la fuerza de la oposicién en una regién denota los recursos disponi-
bles para prevenir irregularidades el dia de las elecciones, espero confirmar que
“la flagrancia de las irregularidades electorales estd inversamente relacionada
con la fuerza de la oposicion”.
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La Tabla 1 resume las dos expectativas que se analizan en la seccién 4. En
primer lugar, se espera que la implementacién del registro biométrico de votan-
tes prevenga la existencia de dos problemas especificos que pueden generar des-
confianza en la integridad electoral: el apoyo undnime a una alternativa y el
aumento irregular del padrén electoral. Ademis, las oportunidades para cada
tipo de irregularidad deben depender de la fuerza de la oposicién, creando
patrones que sugieran un apoyo undnime en dreas donde la oposicién no tiene
suficientes recursos para estar presente en todos los centros de votacion. Por
tltimo, una herramienta de manipulacién més sutil, como el aumento irre-
gular del padrén electoral, podria aparecer en dreas donde la oposicién puede
monitorear irregularidades el dia de las elecciones.

El resto de este documento ilustrara cémo se alega que quienes ocupan car-
gos utilizan multiples herramientas de manipulacién en respuesta a la presencia
territorial de la oposicion. Es importante mencionar que ni las denuncias docu-
mentadas ni la evidencia presentada en este documento tienen en cuenta activi-
dades fraudulentas como el relleno de urnas o la manipulacién de los resultados
finales, ya que Bolivia cuenta con una administracién electoral profesional que
impide la alteracién deliberada de los resultados o el relleno de urnas.

4. ANALISIS EMPIRICO

Para identificar la prevalencia de irregularidades electorales antes y después
de la implementacion del registro biométrico, utilizo un conjunto de pruebas
estadisticas denominadas “anélisis forense electoral” (MEBANE 2008, 162). El
objetivo de estos métodos es encontrar peculiaridades en los datos electorales
disponibles. Los hallazgos presentados a continuacién se complementan con
otras pruebas y evidencias auxiliares, como informes de noticias, y respaldan
cada una de las presuntas irregularidades de distintas formas.

De manera consistente con el argumento de este documento, la evidencia
empirica respalda la reduccién de dos irregularidades especificas alegadas por
la oposicién después de la implementacién del registro biométrico de votan-
tes. En primer lugar, la participacién y el apoyo undnime mostraron las tasas
de participacién sospechosas provenian de las mesas de votacién rurales en la
region del Altiplano, que tipicamente se identifica con el MAS. No obstante, la
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evidencia anecdética demuestra que los resultados electorales con una partici-
pacion extremadamente alta eran menos probables en dreas urbanas, donde los
grupos de oposicién podian movilizar a sus seguidores/as para prevenir esta
irregularidad."” Por otro lado, los aumentos sospechosos en el padrén elec-
toral prevalecieron en la zona de la Media Luna, donde la oposicion tenia la
mayor parte de su fuerza. Este patrén también se ajustaba al requisito de que
las y los prefectos de oposicién obtuvieran al menos el mismo porcentaje de
votos que recibieron en 2005.

Para obtener los resultados electorales del referéndum de 2008, presenté una
solicitud personal al Tribunal Supremo Electoral de Bolivia. La base de datos
proporcionada inclufa el nimero de votantes registrados/as y los votos para
cada alternativa. Por otro lado, los resultados del referéndum de 2016 los des-
cargué del sitio web del Tribunal Supremo Electoral en marzo de 2016."* Ade-
mds, para complementar el andlisis, utilicé datos de la eleccién de la Asamblea
Constituyente en 2006 y el Referéndum Constitucional en 2009 (OrRGaNO
ELECTORAL PLURINACIONAL 2012). También recopilé informacién sobre el
numero de votantes registrados/as para los referendos autonémicos en 2008
(PEREZ ARNEZ 2008).

4.1 APOYO UNANIME

La aspiracién maxima de cualquier politico electo es obtener un apoyo abru-
mador y undnime. Sin embargo, en la prictica, obtener estos niimeros bajo
condiciones democriticas es poco comtin (ROSE 1997, 35). La mayoria de los
casos que muestran un apoyo undnime en referendos publicos provienen de
contextos no democraticos, donde ¢l voto se concibe como un acto publico y

los politicos aprovechan la oportunidad para demostrar la fortaleza del régi-
men (LINZ 1978, 46; ALT™MAN 2011, 91-92).

Los resultados que se presentan a continuacién son consistentes con los
informes de agencias de noticias y observadores/as, que indican una partici-
pacién y apoyo extremos en la region del Altiplano. Sin embargo, es impor-
tante tener en cuenta que los datos disponibles no permiten discernir el apoyo

12 Ver, por ¢jemplo: “Los grupos de choque saldrén a vigilar al rival’, Lz Razdn, 10 de agosto, 2008, A12; “Choque
de masistas y unionistas’, E/ Deber, 1 de agosto, 2008, A3; “Civicos impiden hacer campana a Evo’, E/ Deber, 7 de
agosto, 2008, AS.

13 http://www.oep.org.bo/
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undnime de aquellos casos de auténtico apoyo electoral. Si, por ejemplo, las
anomalias reportadas en 2008 también ocurrieron en una eleccién anterior,
la hipdtesis de manipulacion electoral perderia validez. Para abordar indirec-
tamente este problema, en el Apéndice replico el anlisis para la eleccién de la
Asamblea Constituyente de 2006, que se llevd a cabo unos meses después de
que Evo Morales asumiera la presidencia.

El andlisis busca identificar distribuciones bimodales en las tasas de parti-
cipacién para cada departamento. Una expectativa empirica al analizar estas
tasas es que su distribucién deberfa seguir una curva en forma de campana al
comparar unidades relativamente homogéneas. El argumento tedrico detras
de esta expectativa es que la agregacion de las decisiones individuales tiende
a formar una distribucién normal, con variaciones aleatorias de las unidades
desde el modo (MEBANE 2015b). Como resultado, las tasas de participacién
con distribuciones bimodales senalan una posible manipulacion, en la que el
segundo modo corresponderia a las urnas comprometidas (MYAGKOV ET AL.
2009, 32). Esta prueba ha sido utilizada para evaluar irregularidades en Rusia,
Ucrania, Venezuela y Uganda (MYAGKOV ET 41. 2009; LEVIN ET 4L. 2009;
KLIMEK ET 4L.2012).

No obstante, es importante tener en cuenta que una distribucién bimodal
no necesariamente indica manipulacién electoral. Myagkov ez a/. (2009, 43)
destacan que las distribuciones bimodales también pueden surgir al combinar
observaciones con covariables que se correlacionan con la participacion, como
los ingresos o la educacion. Por lo tanto, para descartar explicaciones distintas
ala manipulacién electoral, los autores sugieren tener en cuenta la homogenei-
dad de las unidades y, de ser posible, comparar las distribuciones a lo largo del
tiempo para detectar cambios no uniformes en los niveles de participacion.
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GRAFICO 2

Distribucién de la participacién por departamento para los referendos

revocatorios de 2008 y 2016 en Bolivia
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Fuente: Elaboracién propia
Nota: El Gréfico 2 muestra la distribucién de densidad de las tasas de participacién por departamento
durante los referendos de 2008 y 2016.
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El Grifico 2 compara las distribuciones de participacién en las regiones estu-
diadas durante los referendos de 2008 y 2016. Ambos eventos presentan tasas
de participacién similares: 83 % y 87 %, respectivamente. Sin embargo, algu-
nos departamentos muestran diferencias significativas en sus niveles de parti-
cipacién. En el referendo de 2008, en los departamentos de la regién del Alti-
plano, especialmente en La Paz, Potosi y Oruro, se observa un segundo modo
en las distribuciones de tasas de participacion, llegando al 100 %. En cambio,
en el referendo de 2016, las distribuciones bimodales estdn ausentes donde las
tasas de participacion muestran distribuciones estrechas a nivel departamental
con un unico modo."

Para probar empiricamente la bimodalidad en las distribuciones de partici-
pacion, utilizo la prueba “Dip”, que mide la diferencia maxima entre las distri-
buciones empiricas y la mejor distribucién unimodal que se ajusta en cada caso
(HARTIGAN Y HARTIGAN 1985). Esta prucba identifica un modo tnico, 7f,
y estima cudnto se debe modificar la distribucién para eliminar las concavida-
des a la izquierda de 7'y las convexidades a la derecha de 72/ El estadistico
Dip tiene valor de cero cuando la distribucion empirica tiene un tnico modo,
y su valor aumenta a medida que la distribucién empirica se aleja de la distribu-
ci6n unimodal. En este caso, un valor p superior a 0.05 sugiere que la evidencia
del estadistico Dip es insuficiente para rechazar la hipétesis nula de una distri-
bucién empirica unimodal (MEBANE 2015b, 6).

Los resultados de la Tabla 2 muestran desviaciones de una distribucién uni-
modal para las tasas de participacién de 2008 en la regién del Altiplano en su
conjunto, en particular en dos departamentos: La Paz y Potosi. En cambio,
de manera consistente con los resultados del Gréfico 2, ninguno de los coefi-
cientes para el referendo de 2016 produce un resultado significativo. Para los
departamentos de la Media Luna, todas las estadisticas de la prueba arrojan
valores p superiores a 0.05, lo que indica distribuciones de participacién con
un tnico modo.

14 El Apéndice replica el andlisis para la eleccion de la Asamblea Constituyente de 2006, mostrando distribuciones
de participacién unimodales para todos los departamentos.

15 La intuicién detrds de esta prueba es que la distribucién de una funcién de densidad f con un tnico modo 7f’
aumenta en el intervalo (—eo, 7f) y disminuye en el intervalo (7f; o) (HENDERSON ET 4L. 2008).
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El Grafico 3 muestra las gréficas de participacién y votos “Si” a nivel de
departamento para los dos referendos. En los resultados de 2008, los departa-
mentos de La Paz, Oruro, Potosi y Cochabamba muestran un grupo de obser-
vaciones con una participacién y apoyo virtualmente undnimesala opcién “Si”.
En todos estos casos, la unanimidad para la opcién “Si” aparece solo cuando la
totalidad del electorado registrado en un centro de votacion se presenté el dia
de las elecciones. Estas observaciones representan aproximadamente el 5 % de
todas las unidades en la region del Altiplano. El resto de los departamentos no
muestra un grupo similar ni incluye casos con el total de votos para una opcién
dada. En el caso del referendo de 2016, ninguno de los departamentos muestra
un grupo en la parte superior derecha del gréfico. Un andlisis formal de esta
relacién esta disponible en el Apéndice.

4.2 ALTERACION DE LOS REGISTROS DE VOTANTES

Junto con las denuncias de coercidn electoral, las agencias de noticias infor-
maron un incremento inusual en el nimero de votantes registrados/as, que
aumentd un 9 % entre 2006 y 2008."° Los departamentos con mayores pre-
ocupaciones por el aumento irregular del padrén electoral fueron los de la
region de la Media Luna. Por ¢jemplo, el nimero de personas registradas
para votar entre 2006 y 2008 en Pando, Beni y Santa Cruz fue del 14.5 %,
14 % y 10 %, respectivamente. El aumento irregular del padrén electoral fue
mis evidente durante los tres meses previos al referendo revocatorio, cuando
el nimero de votantes registrados aumenté mds de lo informado en los
dos afos anteriores para Beni, Chuquisaca, Pando y Tarija (PRESIDENCIA
DEL SENADO NACIONAL 2009, 5). Dado que todos los gobernadores de la
region de la Media Luna pertenecian a la oposicién, aumentar el nimero de
votantes en esos departamentos planteaba un desafio adicional a los prefectos
que deseaban obtener al menos el mismo porcentaje de votos que recibieron
cuando fueron elegidos.”

16 Ver, por ¢jemplo: “El padrén crecié inusualmente y facilitd victorias del MAS”, La Razén, S de enero de 2009, A6;
“En dos meses, el padrdn crecié como en dos afios”, La Razdn, 5 de enero de 2009, A7; “La Corte admite que hubo
9471 inscritos en 15 dfas”, La Razdn, 6 de enero, 2009, A13.

17 Las quejas sobre los registros electorales no fueron exclusivas de la oposicion. Después de su abrumadora victoria
en 2005, el presidente Evo Morales menciond que el proceso de registro de votantes era problemitico y sesgado
(MuNoz-PoGossian 2008, 178).
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TABLA 2

Resultados de la prueba Dip de bimodalidad en la distribuciéon
de participacién electoral por regién y departamento

Regién Departamento 2008 2016
0.004 0.004
Media Luna (0.903) (0.393)
0.013 0.007
Beni
(0.986) (0.996)
0.006 0.007
Chuquisaca
(0.999) (0.962)
Pando 0.019 0.012
(0.994) (0.999)
0.006 0.005
Santa Cruz
(0.664) (0.522)
0.007 0.007
Tarija
(0.999) (0.897)
0.010 0.004
Altiplano (<0.001) (0.601)
0.006 0.004
Cochabamba
(0.706) (0.805)
0.008 0.006
LaPaz
(0.004) (0.057)
0.010 0.009
Oruro
(0.775) (0.672)
0.027 0.008
Potosi
(<0.001) (0.785)

Fuente: Elaboracién propia

Nota: La Tabla 2 muestra el estadistico Dip y los valores p (entre paréntesis) para la prueba de bimodalidad de la distri-
bucién de las tasas de participacion electoral por departamento y region.

Las celdas sombreadas indican aquellos casos en los que la evidencia para rechazar la hipétesis nula de una distribucion
unimodal es estadisticamente significativa.
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GRAFICO 3

Mapas de calor de densidad para las tasas de participacion electoral
y la proporcién de votos “Si” a nivel de mesas electorales

Beni | Chuquisaca Cochabamba

0.75

0.50

0.25

0.00

LaPaz Oruro Pando

by
=
S

»

Proporcién de votos “Si

e e
0 1
o v

e
o
O

o
o
S

Potosi Santa Cruz Tarija

0.75

0.50

0.25

0.00

0.00 0.25 050 0.75 1.00 0.00 0.25 050 0.75 1.00 0.00 0.25 050 0.75 1.00

Participacion electoral

(a) Referéndum revocatorio 2008

|

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



UN ANALISIS FORENSE DE LOS REFERENDOS PRESIDENCIALES
EN BoLivia pE 2008 Y 2016

131

Beni

Chuquisaca

Cochabamba

1.00

0.75

0.50

0.25

Si
o
=
S

LaPaz

Oruro

Pando

g
=3
S

e
R
W

Proporcién de votos

o
N
S

0.25

0.00

Potosi

Santa Cruz

Tarija

1.00

0.75

0.50

0.25

0.00

0.00 0.25 0.0 0.75 1.00

0.00 0.25 050 0.75 1.00

Participacién electoral

0.00

0.25 0.50 0.75 1.00

(b) Referéndum constitucional sobre los limites de mandato 2016

Fuente: Elaboracién propia

Nota: El Gréfico 3 muestra la frecuencia de una determinada participacién de votantes y el porcentaje de
votos “Si” para los referendos de 2008 y 2016. El color representa el nimero de unidades correspondientes a
numeros especificos de votos y participacion.

No obstante, las fluctuaciones en el nimero de personas registradas para
votar a lo largo del tiempo no son suficientes para sugerir manipulacién
clectoral. Entrevistas con exfuncionarios del Tribunal Supremo Electoral
sugieren que muchas de las inconsistencias en los registros electorales se
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debieron a limitaciones técnicas de los Tribunales Electorales Departamenta-
les, asi como a la prevalencia de ciudadanos y ciudadanas con multiples cédulas
de identidad para cobrar sus beneficios de bienestar mas de una vez.”* Con
el fin de identificar aumentos irregulares en los registros electorales, comparo
el nimero de votantes registrados/as durante el referéndum de 2008 con los
resultados de una auditoria de los registros electorales realizada cinco meses
después, en enero de 2009. Esta auditoria, que sigui6 las recomendaciones de
organizaciones internacionales, revel6 aproximadamcnte 40 000 votantes con
tarjetas de identificacién duplicadas (PENARANDA Y CANDIA 2010, 52).

4.2.1 FLUCTUACION EN EL PADRON ELECTORAL

Siguiendo ¢l enfoque de Hidalgo y Nichter (2016), que compara el nimero de
votantes registrados/as después de una auditoria con los registros electorales en
Brasil, examino el cambio en el nimero de personas registradas para votar en
cada municipio entre agosto de 2008 y enero de 2009. Para ilustrar mejor esto,
consideremos el caso del municipio de Desagiiadero en el departamento de La
Paz. En el referéndum de revocacién de 2008, este municipio tenia un total de
2448 personas registradas en el padrén. Luego de la auditoria realizada cuatro
meses después, el total de personas registradas fue de 2418, lo que resulta en un
cambio aproximado en el padrén de ese municipio de (2418-2448)/2418=-0.01.

Por lo tanto, la estadistica que calculo para cada municipio 7 es:

Votantcsi,zoog - VotantcsLZOOS

Diferencia de votantes 2009 =

VotantcsLZOOS

El Griéfico 4 resume los resultados de comparacién del nimero de personas
registradas en el padrén electoral a nivel departamental. También muestra
que siete de los nueve departamentos experimentaron una disminucion en sus
padrones, siendo las mayores disminuciones registradas en los departamentos

18  Entrevistas con Luis Pereira (14 de mayo de 2014) y José Luis Pinto (15 de mayo de 2014) en La Paz, Bolivia.

19 Ver también: “3,8 millones de votantes estdn habilitados para el 25”, La Razén, 10 de enero de 2009, A13; “En
Santa Cruz hay 9.000 personas con carnets duplicados’, La Razdn, 15 de enero de 2009, A13; “Segtn el CNE, en
Bolivia hay 47,411 cédulas duplicadas’, La Razdn, 16 de enero de 2009, A12.
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de la Media Luna. En los departamentos de Santa Cruz y Beni, el nimero de
personas en el padrén disminuy6 en mas del 10 %. Estos patrones también se
observan a nivel municipal, en los que se registraron algunas de las mayores dis-
minuciones en los registros electorales en los municipios de Santa Cruz (11 %),

Trinidad (13 %), Tarija (7 %) y Sucre (5 %).
GRAFICO 4

Variaciones en el nimero de personas registradas para votar después

de la auditoria del padrén electoral en enero de 2009
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Fuente: Organo Electoral Plurinacional (2012)
Nota: El Gréfico 4 muestra la variacion relativa en el niimero de personas votantes registradas
por departamento entre agosto de 2008 y enero de 2009.

Para probar si los registros electorales irregulares identificados por la audito-
ria corresponden a incentivos politicos en cada municipio, utilizo un modelo
lineal que evalta el efecto de variables electorales y sociodemograficas en el
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aumento irregular del padrén electoral. La hipétesis nula es, entonces, que
no deberia existir correlacién entre las variaciones en el niimero de personas
votantes registradas en el padrén vy la regién, asi como los resultados electo-
rales previos en un municipio, después de controlar los factores demograficos
y socioeconémicos.

Incluyo ademds algunas variables que tienen en cuenta las posibles oportu-
nidades de manipular los registros electorales. En primer lugar, operacionalizo
la fuerza de la oposicion en el municipio al incluir la cuota de votos para cual-
quier partido que no sea el MAS durante las elecciones congresales de 2006
(“Oposicién”). Dado que espero encontrar un mayor numero de irregularida-
des en los padrones de los bastiones de la oposicidn, el coeficiente para esta
variable deberia ser negativo. Es decir, las mayores disminuciones en el nimero
de personas votantes registradas después de la auditorfa deberfan ocurrir en
aquellos municipios que apoyaron previamente a la oposicion.

Elanalisis incluye covariables demograficas e institucionales que consideran
explicaciones alternativas sobre los cambios en los registros electorales. A par-
tir de los datos del censo de 2001, incluyo el porcentaje de la poblacién mayor
de 18 anos que habla un idioma indigena y tiene un documento de identidad
civil. Dado el éxito de las plataformas étnicas del MAS en el pais (MADRID
2012), espero que aquellas personas que hablan un idioma indigena estén mds
dispuestas a registrarse para votar, lo que aumentaria el numero legitimo de
votantes registrados/as. Ademads, el cambio en el nimero de electores deberia
correlacionarse positivamente con la proporcién de la ciudadania con docu-
mento de identidad civil, ya que era un requisito para registrarse para votar.
También incluyo el Indice de Desarrollo Humano (IDH) de 2005, una medida
estandar utilizada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), que resume las condiciones econdmicas, educativas y de salud de los
municipios (PNUD 2005). Siguiendo la literatura estdndar sobre participacién
politica (VERBA Y NIE 1972; VERBA ET 4L. 1993; ROSENSTONE Y HANSEN
1993), espero que la ciudadania con mayor educacién y mejores condiciones de
vida est¢ mds dispuesta a participar en las elecciones y registrarse en los regis-
tros electorales.

La votacion es obligatoria en Bolivia, por lo que aquellas personas que no
votaron necesitaban volver a inscribirse en los registros electorales. Por lo tanto,
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es natural esperar que las tasas de abstencién en las elecciones oficiales anterio-
res se correlacionen con aumentos en los registros electorales para las eleccio-
nes posteriores. En ese sentido, incluyo la tasa de abstencién a nivel municipal
durante las elecciones congresales de 2006 (“Abstencién”). Finalmente, dado
que los cambios en el nimero de personas votantes son mds volatiles en muni-
cipios pequenos, utilizo como linea de base el nimero de personas votantes
registradas en 2008 en escala logaritmica.

TAaBLA 3

Estadisticas resumidas para el andlisis de minimos cuadrados ordinarios (MCO)

Dato estadistico N Media Desv. est. Min. Mix.
Diferencia de votantes 2008-2009 329 -0.036 0.076 -0.377 0.333
Diferencia de votantes 2015-2016 329 0.048 0.033 -0.685 1.293
Oposicion 329 0.442 0.147 0.073 0.783
Indigena 314 0.451 0.308 0.001 0.873
Registro civil 314 0.873 0.086 0.499 0.965
IDH 327 0.575 0.085 0.320 0.770
Abstencién 329 0.171 0.050 0.010 0.338
Votantes 2008 325 12303 52331.59 102 616926
Votantes 2015 326 18305 75450.560 128 925633

Fuente: Elaboracién propia

La Tabla 4 muestra los resultados de las estimaciones lineales para los cambios
en los registros electorales en los 314 municipios del pafs. Las columnas (1)
y (2) miden las variaciones entre agosto de 2008 y enero de 2009 utilizando
DIFERENCIA o como variable dependiente. Como prueba de placebo, las
columnas (3) y (4) replican el andlisis utilizando como variable dependiente
los cambios en el nimero de votantes registrados entre las elecciones locales de
2015 y el referéndum de 2016. Presento los resultados con vy sin efectos fijos a
nivel de departamento para ambos periodos.
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Cambios en el nimero de votantes registrados a nivel municipal

Variable dependiente
DIFERENCIA, DIFERENCIA,
(1) 2) 3) (4)
—0.074** —0.149*** -0.093 0.104
Oposicion
(0.030) (0.026) (0.301) (0.245)
0.026 0.212*** —-0.088 0.264
Registro civil
(0.057) (0.047) (0.569) (0.436)
0.010 0.050*** 0.202 0.205
Poblacién indigena
(0.019) (0.017) (0.190) (0.167)
—0.057 -0.103* 0.545 0.264
IDH
(0.056) (0.056) (0.568) (0.533)
0.028 0.199** 0.554 0.955
Abstencién
(0.083) (0.081) (0.841) (0.760)
—0.0004 0.001
log(Votantes 2009)
(0.003) (0.003)
-0.020 -0.020
log(Votantes 2015)
(0.027) (0.025)
Efectos fijos del departamento v v
0.002 —0.142*** -0.163 -0.477
Constante
(0.058) (0.052) (0.586) (0.482)
Observaciones 314 314 312 312
R2 0.553 0.473 0.031 0.015
R2 ajustada 0.532 0.463 -0.015 -0.004
0.052 0.056 0.521 0.518
Error estdndar residual
(df=299) (df=307) (df=297) (df=305)
Estadistico F 26.437** 45913 0.681 0.772

Fuente: Elaboracién propia
Nota: *p<0.1; *p<0.05; **p<0.01

Consistentes con la segunda expectativa tedrica, se observa que las mayores

purgas en el nimero de votos registrados después de la auditoria ocurrieron en

aquellos municipios con mayor proporcién de votos para la oposicién en 2006.
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La variable “Oposicién” es la inica que muestra estimaciones estadisticamente
diferentes a cero en ambas especificaciones del periodo 2008-2009. El resul-
tado en la columna “(1)” sugiere que un municipio con el 50 % de los votos para
la oposicién en 2006 tenia alrededor del 3.5 % de votantes irregulares en sus
registros electorales.

Las tasas de abstencion previas, la poblacién que habla una lengua indigena
y que cuenta con identificacién civil estdn correlacionadas positivamente con
los cambios en los registros electorales solo cuando el modelo no incluye efectos
fijos a nivel de departamento. En cambio, ninguna de las variables del modelo
proporciona una explicacién consistente para los cambios en el nimero de per-
sonas registradas para votar antes de las elecciones de 2016.

En contraste con la evidencia proporcionada en la subseccion anterior, se
observa que las mayores fluctuaciones en el padrén electoral ocurren en la zona
de la Media Luna, y este patrén regional se mantiene incluso al controlar los
factores socioecondémicos y demograficos en el municipio. En resumen, cada
una de estas piezas de informacién debe considerarse como un respaldo com-
plementario a las quejas de la oposicién, que finalmente logré una auditoria
seria de los registros de votantes a principios de 2009.

S. D1scuUsION

Este articulo compara los resultados electorales de los referendos presiden-
ciales de 2008 y 2016 en Bolivia, con el objetivo de encontrar posibles irre-
gularidades que los partidos de oposicién denunciaron antes y después de la
introduccién del registro de votantes biométrico en el pais. Los resultados
empiricos proporcionan evidencia sobre cémo las anomalias en los resultados
de votacién se disiparon con la implementacién de una nueva tecnologia de
registro de votantes, reduciendo el escepticismo del electorado y mejorando la
confianza en los resultados electorales.

Aungque los hallazgos de la forensia electoral no deben considerarse como
evidencia definitiva para evaluar la integridad de una eleccién en particular, los
resultados de este articulo son consistentes con evidencia anecddtica y denun-
cias en el pais, que exigen un sistema eficiente de registro de votantes. La evi-
dencia presentada aqui abre una oportunidad para el didlogo entre personas
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académicas, profesionales de politicas y administradores electorales, con el
objetivo de buscar nuevas formas de recopilacién de datos y procedimientos
para evaluar la integridad de las elecciones.

Los efectos reportados en este articulo no se limitan a Bolivia, y existen
razones para creer que las condiciones que propician irregularidades electora-
les son similares en otros paises. Por ejemplo, se ha encontrado evidencia de la
manipulacién de padrones electorales en Japén (FUKUMORO Y HORIUCHI
2011), Kenia (ICHINO Y SCHUNDELN 2012) y Brasil (HIDALGO Y NICHTER
2016). Ademds, se han documentado casos de coercidn de votantes en Uganda
(KLIMEK ET 4L.2012) y Rusia (MYAGKOV ET 4L. 2005). Este articulo contri-
buye a estos casos al sugerir las condiciones y ubicaciones geogréficas en las que
es mds probable que aparezcan irregularidades.

APENDICE
1. PARTICIPACION Y APOYO DE VOTOS

Una segunda expectativa es que las tasas de participacién no estén relacio-
nadas con el apoyo de votos para ninguna alternativa. En otras palabras, los
aumentos en la participacién no deberian perjudicar ni beneficiar de manera
desproporcionada a una candidatura (LEVIN E7 4L. 2009). Para explorar esta
expectativa trazo el nimero de unidades en la base de datos para una deter-
minada tasa de participacién y la proporcion de votos "Si" en el referéndum.
Segun Klimek ez a/. (2012), un indicio de fraude incremental, es decir, un
aumento irregular en el nimero de votos hacia una alternativa especifica en
la boleta, se reflejarfa en un conjunto de observaciones en la esquina superior
derecha del histograma.

Pruebo formalmente la relacién entre la participacion y el apoyo electoral al
regresar la proporcién del electorado que apoya una alternativa (V) sobre la par-
ticipacion utilizando la ecuacién (T), V' = a + 7. Bajo condiciones normales,
se espera que el valor esperado de [ caiga en el intervalo [0, 1]. Para ilustrar esta
expectativa, supongamos que obtenemos un valor para ; de 0.75. Este escena-
rio sugiere que, si la participacién aumenta en 100 votos, se espera que 75 de ellos
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se marquen para la alternativa "S$i"** Como resultado, un valor £ fuera del rango
[0, 1] y una regresion con un alto coeficiente de determinacién R2 se interpretan
como una sefial potencial de fraude electoral (MYAGKOV ET 4L. 2009, 38).

La Tabla Al ilustra los coeficientes 8 y R de la regresién de las tasas de par-
ticipacién en las proporciones de votos “Si” y “No” en los lugares de votacién
de cada departamento durante los referendos de 2008 y 2016. Los resultados
de la fila (1) muestran que el  es mayor a 1 para la opcién “Si” en todos los
departamentos de la regién del Altiplano durante 2008. Este resultado sugiere
que, por ejemplo, un aumento de 100 votantes adicionales en un lugar de vota-
cion se relaciona con un aumento en el recuento de votos para la alternativa “Si”
de aproximadamente 181 votos. Similar a los analisis anteriores, no se observan
patrones irregulares estin ausentes tanto en los departamentos de la region de
la Media Luna en 2008 como en todos los departamentos en 2016. Ademis, los
valores mas altos de R2 provienen de las regresiones de los departamentos de la
region del Altiplano en 2008.

Para asegurarnos de que los cambios no uniformes en la participacion res-
pondan a diferencias entre las unidades, el Apéndice muestra los resultados
de una prueba de placebo utilizando los resultados de la eleccion legislativa
de 2006. Si los resultados se deben a otros factores especificos de la region,
deberiamos observar resultados similares en la eleccién de 2006. Sin embargo,
ninguno de los coeficientes cae por encima del intervalo [0, 1].

En resumen, tanto el anélisis grafico como el cuantitativo sugieren patrones
inusuales de participacién y su relacién con la proporcién de votos “Si” para
el presidente Morales en Cochabamba, La Paz, Oruro y Potosi. Estas irregu-
laridades solo se observaron antes de la introduccién del registro de votantes
biométrico y se concentraron en la regién del Altiplano, donde el MAS tenia
sus bastiones electorales.

20  Unailustracion clara de cémo funciona la metodologfa sc proporciona en Myagkov, ez 4/. (2009, 35-39). Bajo con-
diciones normales, se espera que las variaciones en las proporciones de votos (V) correspondan al nivel de participa-
cién en el distrito (7). En otras palabras, al regresar /sobre 7, V= o + BT, cl valor de 8 deberfa cacr en el intervalo [0,
1]. Los coeficientes fuera de este intervalo representarian evidencia de manipulacién electoral. Formalmente, consi-
deremos las circunscripciones 4 y B con el mismo tamafio de electorado y tasas de participacién no contaminadas de
T,y T,donde T, > T,. Supongamos que, entre las personas que votan, un candidato tiene una proporcion similar
de votos (Z) en cada circunscripcién, 0 < Z < 1. Por lo tanto, cuando no existe fraude, al regresar los votos para cl
titular como proporcion del electorado () sobre la participacion (7)), se obtiene V7E = 0 + 8,T. En este caso, £, =
T,~T, ,queseriaun valor entre 0y 1. Ahora, supongamos que en la circunscripcién A el candidato puede inflar la
tasa de participacion al 100 %, recibiendo todos los votos irregulares (1 — X). En consecuencia, la estimacién de §,
cambiaa 8, = ZT +(1-T,)-ZT, un valor mayor que 1. Este hallazgo levantarfa la sospecha de un posible fraude.
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[Resumen] La construccion de un entramado normativo e institucional para celebrar elecciones libres y
limpias fue decisiva para la instauracién de la democracia en México. En este pais, las normas e instituciones
de gobernanza electoral han sido objeto recurrente de reformas con el propdsito de responder a las exigen-
cias de los partidos contendientes. El resultado ha sido un sistema independiente y profesionalizado que ha
fortalecido progresivamente la integridad de las elecciones. Sin embargo, los avances alcanzados a lo largo
de mds de dos décadas han sido cuestionados por el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO).
El gobierno de AMLO ha acusado a las autoridades electorales de ser complices de fraudes electorales,
sostiene que el costo de las elecciones es excesivo y ha promovido reformas comprensivas en materia elec-
toral para instaurar una “auténtica democracia”. No obstante, este articulo concluye que las acusaciones
del Ejecutivo forman parte de una estrategia de transformacién populista del sistema de gobernanza
electoral. El andlisis muestra que AMLO ha difundido desinformacién politica ¢ intentado revertir las
garantias institucionales asociadas a la integridad de las elecciones para favorecer su propio proyecto po-
litico. Este estudio es una contribucidn para investigar las estrategias de las y los gobernantes populistas,
quienes “proclaman” defender la integridad de las elecciones mientras impulsan reformas que van en un
sentido opuesto.
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[Title] Populism, disinformation, and electoral integrity in Mexico
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1. INTRODUCCION

A nivel internacional, la integridad electoral se ha convertido en un pardmetro
cada vez mds aceptado para conceptualizar, medir y promover la calidad en
las elecciones (GARNETT ET 4L. 2022). La integridad electoral implica alcan-
zar los estandares reconocidos por las agencias y tratados internacionales en la
materia, erradicando las pricticas fraudulentas y de manipulacién en todo el
ciclo electoral (NoRrR1s 2014). En principio, dado el nivel de la importancia
que tienen las elecciones, seria de esperar que las y los politicos y gobernantes
vieran con buenos ojos la posibilidad de mejorar la integridad de los procesos
clectorales. Sin embargo, algunos/as gobernantes parecen tener mas interés en
desnivelar el terreno de competencia que en correr el riesgo de participar en
clecciones equitativas y libres (CORRALES 2020), aunque ellas y ellos mismos
hayan llegado al poder mediante el voto popular.

Un caso que pone de relieve la forma en que un presidente utiliza diversas
estrategias de desinformacion politica para atacar las normas y agencias res-
ponsables de administrar las elecciones y legitimar reformas regresivas es el de
Meéxico. En este pafs, la construccién de un sistema de organizacién electoral
independiente, profesional y eficaz fij6 las condiciones para la transicion hacia
la democracia, y ha contribuido a fortalecer progresivamente la integridad
electoral. El desarrollo institucional de las normas y autoridades electorales
mexicanas, sin embargo, ha respondido también a los intereses partidistas y
de corto plazo de las élites politicas (LANGSTON 2020). Esto ha provocado
que las instituciones electorales sean objeto constante de controversias politi-
cas y reformas legales, cuyo objetivo ha sido negociar, de manera progresiva, las
condiciones de equidad en la competencia electoral y la independencia de los
6rganos de administracién y justicia electoral.

En este contexto se ubica la iniciativa de reforma constitucional en materia
clectoral que el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) presentd
en abril de 2022. Se trataba de una iniciativa ambiciosa, que parecia conti-
nuar con la trayectoria de reformismo y cambio gradual que ha caracterizado
al sistema electoral mexicano. Sin embargo, este articulo ofrece evidencia de
que esa reforma y el proceso politico que desencadend apuntaban en una direc-
ci6n opuesta a la que se habia seguido durante mas de dos décadas. El articulo
plantea que AMLO es un presidente que ha impulsado una transformacion
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populista del sistema politico mexicano mediante la propagacién de la des-
informacién politica. Aqui, se entiende desinformacién politica como la pro-
pagacién de informacién falsa, distorsionada o equivoca con la intencién de
provocar dafios (HAMELEERS 2022, 2). Concretamente, AMLO ha planteado
que las autoridades electorales han sido cémplices de fraudes electorales, que
el costo de las elecciones es excesivo, y que su gobierno tiene el propdsito de
instaurar una auténtica democracia. El analisis muestra que tales afirmaciones
forman parte de una politica de deslegitimacion y subversién del sistema de
gobernanza electoral, promovida por el gobierno en turno. De prosperar, esas
reformas dejarfan al pais mds lejos de elecciones integras y mas cerca del auto-
ritarismo competitivo.

Este estudio contribuye al andlisis de las reformas que amenazan la inte-
gridad electoral en contextos de personalismo populista. La investigacién se
desarrolla en seis secciones mds. La siguiente seccion del articulo discute la
forma en la que las presidencias populistas pueden subvertir la integridad de
las elecciones a través de la desinformacién politica. La tercera secciéon pone
en contexto la importancia que han tenido las instituciones de administra-
cién vy justicia electoral para la democracia en México. La cuarta parte ana-
liza las caracteristicas del populismo “lopezobradorista” y discute sus princi-
pales planteamientos desinformativos. La quinta seccion analiza los distintos
aspectos del ataque a la institucionalidad electoral lanzado por el gobierno de
AMmro. Finalmente, las conclusiones retoman los distintos planteamientos y
ofrecen una reflexién de conjunto.

2. PoruLismo, DESINFORMACION E INTEGRIDAD ELECTORAL

La integridad electoral supone la materializacién de principios necesarios
para alcanzar ideales democréticos mds amplios, que incluyen la deliberacién,
la igualdad en la participacién, la igualdad en la competencia y la calidad en
la organizacion electoral (GARNETT Y JAMES 2020, 115-116). Las elecciones
se consideran integras cuando cumplen con estdndares reconocidos interna-
cionalmente en tratados e instrumentos a lo largo de todo el ciclo electoral
(NORRIs 2014, 12). Estos estdndares se aplican en la definicién de normas y
procedimientos electorales, el registro de votantes, la delimitacién de distri-
tos electorales, la cobertura informativa de la contienda, el financiamiento a
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organizaciones politicas, las oportunidades de mujeres y hombres para acceder
a las candidaturas, la votacién, el conteo de votos, las autoridades electorales y
otros aspectos del ciclo electoral. La integridad electoral también implica erra-
dicar la compra y coaccién del voto, la violencia y las amenazas en el proceso
electoral, asi como la influencia decisiva del dinero, entre otras malas précticas.

Desde un punto de vista democritico, la integridad electoral es valiosa en
la medida en que garantiza que cada voto sea libre, secreto y cuente lo mismo
al elegir representantes populares. Esta visiéon democrdtica, sin embargo,
puede no ser compartida de forma undnime. Algunos/as lideres y movi-
mientos politicos parecen ver en la democracia una via para acceder al poder,
pero no estan dispuestos a respetar las reglas una vez que han sido electos/as.
Tales gobernantes buscaran acrecentar su autoridad, afianzarse en su puesto
y asegurarse de que ellas o ellos mismos o sus aliados/as permanezcan en el
poder indefinidamente. Como muestran diversos estudios, muchos lideraz-
gos politicos se han convertido en precursores del deterioro de la democracia
¢, inclusive, de la instauracién de autoritarismos competitivos (por ejemplo,
HAGGARD v KAUFMAN 2021; RHODES-PURDY Y MADRID 2020; DEL
TRONCO Y MONSIVAIS-CARRILLO 2020). Para este tipo de gobernantes,
la integridad de las elecciones mds bien constituye una amenazay, en ese sen-
tido, hardn lo posible por limitarla o debilitarla significativamente.

Una caracteristica frecuente de las y los politicos que emprenden refor-
mas autoritarias es el populismo. Si bien existen distintas perspectivas acerca
del concepto de populismo, en este trabajo se concibe como populista a toda
forma de discurso o ideologia que tiene tres elementos clave. El primero es una
cosmovision politica en la que el pueblo estd en lucha permanente con las élites
(HAWKINS Y ROVIRA KALTWASSER 2017). En esta visidn, tanto el pueblo
como las élites son concebidas como entidades homogéneas, que encarnan el
bien y el mal, respectivamente. Desde este punto de vista, puede ser populista
el estilo personal de una o un lider, el programa de un partido politico o una
disposicion actitudinal en el electorado. En especifico, el populismo puede
constituir una amenaza para la democracia en la medida en que la o el presi-
dente o jefe del Ejecutivo busque transformar el sistema politico para adaptarlo
a su vision politica.
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El segundo elemento consiste en que las y los gobernantes populistas tien-
den a ser lideres personalistas que se asumen como portadores exclusivos de
la representacién popular y, en ese sentido, intentan dotar al Poder Ejecutivo
de una autoridad suprema e irrestricta, suprimiendo libertades civiles y politi-
cas, limitando el alcance de la legalidad, y cancelando los pesos y contrapesos
(WEYLAND 2020; CARRION 2022).

En ese proceso, el tercer elemento es que se valen de un discurso polariza-
dor para avanzar su agenda y sus reformas (ROBERTS 2022). La polarizacién
implica dividir la sociedad politica en dos bandos antagénicos e irreconciliables
(Mccoy ET 4r. 2018). Atacando y denunciando a sus adversarios, dividen a
la sociedad entre quienes les son leales y quienes son considerados enemigos.
Para lograrlo, recurren a la desinformacién politica, es decir, la propagacion
de informacién falsa, distorsionada o equivoca con la intencién de provocar
dafos. La desinformacién no solo se limita a propaganda o medias verdades,
sino también a afirmaciones falaces que tienen el objetivo de manipular o perju-
dicar a otros (HAMELEERS 2022). Ciertamente, las pricticas desinformativas
no son exclusivas de los sectores populistas, aunque la légica populista y la des-
informacién convergen con facilidad (WAIsBORD 2018). Asi, las y los politicos
populistas apelardn al pueblo para impulsar la concentracion del poder, pero lo
harén difundiendo desinformacién. La légica del populismo es maniquea, y los
criterios de verdad y legitimidad dependen, de la voluntad de quien lidera, que
se asume como representante inequivoco de las mayorias en su lucha perenne
contra la corrupcién de las y los expertos y las élites (CARAMANT 2017).

3. REFORMAS ELECTORALES EN MEXICO

La construccién de condiciones para garantizar la integridad de las elecciones ha
desempenado un papel clave en la democratizacion mexicana. Hasta antes de la
reforma de 1996, y a lo largo de mas de sicte décadas, el régimen politico mexi-
cano fue un autoritarismo competitivo. En este sistema, el presidente era reco-
nocido como lider del partido oficial y dominante —el Partido Revolucionario
Institucional (PRI)—. Con el apoyo del PRI, el Ejecutivo ¢jercia un control
patrimonial sobre el Estado y tenia bajo su responsabilidad la organizacién de
las elecciones.
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La transicién hacia la democracia comenzé con una reforma liberalizadora
en 1977, pero no se acelerd hasta la década de los noventa, a raiz de la frau-
dulenta eleccidn presidencial de 1988. Ante los reclamos de la oposicién —y
tratando de recuperar legitimidad— el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
accedié a modificar la organizacién electoral. En 1990 se fundé el Instituto
Federal Electoral (IFE), una agencia todavia controlada por el Poder Ejecutivo.
Los cambios institucionales continuaron durante un periodo turbulento en
términos econdmicos y politicos, hasta la reforma “definitiva” de 1996. Esta
reforma reconocié la autonomia constitucional del IFE y la independencia del
médximo tribunal en materia electoral del Poder Judicial. Entre otras modifi-
caciones, en 1996 también se establecieron condiciones mds parejas en la com-
petencia, garantizando acceso a los medios de comunicacién y financiamiento
publico a los partidos de oposicion. Bajo este nuevo entramado, el PRI perdi6
la eleccion presidencial de 2000, constatando asi la transformacién democr-
tica del régimen y dando lugar a la “primera alternancia”.

Desde 1996 hasta la reforma 2013-2014, que transformé al Instituto
Federal Electoral (IFE) en el Instituto Nacional Electoral (INE), la revisién
y reforma de las reglas electorales han sido constantes. Esta tltima reforma,
por ¢jemplo, respondié a las inconformidades de los partidos de oposicién
ante las irregularidades del proceso electoral de 2012 —en el que fue electo
Enrique Pena Nieto—, y fue adoptada a cambio del apoyo de los partidos de
oposicién al Pacto por México, impulsado por el nuevo gobierno. Asi, nego-
ciando las reglas, las élites partidistas han buscado reforzar la equidad en la
competencia electoral y la independencia de las autoridades responsables de
la administracién y la justicia electoral. Esta dindmica se ha traducido en una
serie de reformas sucesivas, cuyo resultado ha sido un complejo y abigarrado
entramado normativo." El resultado de esas reformas tiende a priorizar las
demandas y exigencias de las élites partidistas, particularmente las demandas
de los partidos que pierden las elecciones presidenciales. Como ha mostrado
Langston (2020), las prioridades de las ¢lites partidistas suelen responder a
visiones de corto plazo y estdn influidas por la coyuntura electoral y su des-
empeno en las elecciones previas. En consecuencia, la competencia ha que-
dado sobreregulada y las principales funciones de organizacién y jurisdiccion

1 Un andlisis comprensivo de la evolucién de la normatividad del INE-IFE de 1990 a 2018 se encuentra en Sdnchez
Gutiérrez y Vives Segl (2020).
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electoral se han concentrado en organismos de cardcter nacional, sin que los
partidos ni las candidaturas dejen de intentar hacer trampa cuando pueden.

Si bien el entramado de reglas y las facultades y atribuciones de las auto-
ridades electorales tiende a ser objeto de constantes controversias politicas,
también es un hecho que las capacidades de organizacién electoral han alcan-
zado un alto nivel de profesionalizacién alo largo de tres décadas. Aun cuando
desde 1990 se estableci6 el servicio profesional electoral en el IFE, la reforma de
2013-2014 instituyd el Servicio Profesional Electoral Nacional (SPEN), incor-
porando a este sistema a las y los funcionarios del INE y de los érganos publicos
electorales locales. Sobre esta base, la administracién electoral ha sido una de
las pocas dreas del Estado mexicano en las que se ha desarrollado una orga-
nizacion con capacidades administrativas diferenciadas, especializadas y efica-
ces, con presencia en todo el territorio nacional,” y que puede movilizar, bajo
procedimientos transparentes y auditables, a cientos de miles de ciudadanos y
ciudadanas que fungirin como funcionarios/as electorales en cada eleccién’

El resultado, como muestra el Gréfico 1, es que las elecciones limpias son
una realidad en México desde mediados de la década de los noventa. La caida
que se observa en ese grafico corresponde a la crisis poselectoral de 2006, a
la que me referiré més adelante. No obstante, de acuerdo con los datos, las
elecciones continuaron siendo razonablemente limpias e inclusive tuvieron un
repunte favorable a partir de 2016. Este mismo grafico sugiere que la integri-
dad de las elecciones puede mejorar, y para esto es necesario continuar con el
proceso reformista que caracteriza al caso mexicano. Los retos son muy diver-
sos, pero hay una diferencia entre hacer propuestas para responder a esos retos
y promover reformas que permitan regresar a las elecciones al nivel que tenfan
en 1996 o antes. La diferencia es que las reglas e instituciones vigentes sostie-
nen una democracia electoral que debe responder a diversos desafios, mientras

2 Este punto se refiere al nivel nacional de la organizacion electoral. En el plano de las entidades federativas, el pro-
greso ha sido mds lento y diferenciado. La reforma de 2013-2014 fue criticada por debilitar a los drganos locales en
favor del INE, pero también dio un impulso favorable a la independencia y profesionalizacién de los organismos
publicos locales electorales al incorporarlos en el SPEN. Acerca de la integridad electoral en el plano local, ver
Meéndez de Hoyos ez al. (2021).

3 Enlacleccién intermedia de 2021 se instalaron 162 000 casillas de votacién en los 300 distritos electorales del pafs.
Las casillas fueron integradas por mds de 1 400 000 ciudadanas y ciudadanos insaculados (elegidos por sorteo)
y capacitados por el INE para fungir como funcionarios/as electorales (INE 2021). Una descripcién ilustrativa
del desarrollo y la magnitud de la logistica electoral implementada por las autoridades en més de dos décadas se
encuentra en Munayer Sandoval y Herndndez Quintana (2020).
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que las reformas que se discutirin més adelante llevarian al régimen mds cerca
del autoritarismo competitivo.

GRAFICO 1

Indice de elecciones limpias en México (1976-2022)
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Fuente: claboracién propia con datos del proyecto V-Dem (COPPEDGE ET 4L. 2023).

Nota: El indice mide en una escala de 0 a 1 el grado de “clecciones libres y limpias” en un pats y afio determi-
nados. Las elecciones son libres y limpias cuando estdn ausentes las irregularidades sisteméticas, la compra y
coaccién del voto, la intimidacion gubernamental o la violencia electoral.

4. POPULISMO Y DESINFORMACION POLITICA

4.1 LA TRANSFORMACION POPULISTA

A pesar dela creciente presencia de los carteles y la violencia criminal en las elec-
ciones mexicanas, la eleccién presidencial de 2018 se celebré en un ambiente
ejemplarmente civico y festivo. Pronto result6 evidente que Lépez Obrador
triunfaria de forma abrumadora, impulsado por un profundo descontento ciu-
dadano y por la pérdida de credibilidad de los partidos que estructuraron la
representacion politica desde la transicion democrética. Las candidaturas opo-
sitoras reconocieron la victoria del puntero, y las y los partidarios del candidato
ganador celebraron efusivamente y se reconocié el desempenio de las autorida-
des electorales en una eleccién que convocé a decenas de millones de votantes.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



160 ALEJANDRO MONSIVAIS-CARRILLO

Con el triunfo de AMLO, el primer candidato de “izquierda” en llegar a
la presidencia, parecia que la democracia mexicana se afianzaba atin mais.
Sin embargo, como muestra Monsivdis-Carrillo (2022a, 421-523), el triunfo
de AMLO también signific la llegada de un lider personalista-populista al
poder. Personalista en el sentido en que el lider establece un vinculo directo,
inmediato y antinstitucional con sus seguidores y seguidoras; populista en
tanto que enmarca su actuar en una vision maniquea de la politica, en la que
¢l mismo representa a un pueblo bueno y virtuoso, en guerra permanente con
la corrupcidn de las élites. De acuerdo con datos del Global Populism Data-
base, en comparacién con los presidentes que lo antecedieron, AMLO sobresale
por su discurso populista (MONSIVAIS-CARRILLO 2022b, 47; MONSIVAIS-
CARRILLO 2021, 23-25).

De este modo, y con el apoyo mayoritario ¢ incondicional de Morena, el
partido que él mismo fundd, AMLO comenzd su “cuarta transformacién” (4T)
del pais —a la par con la Independencia (1810), la Reforma (1857) y la Revo-
lucién (1910)—. La 4T eliminarfa la corrupcién y habria de regenerar “a la
nacién”. En realidad, la transformacién de AMLO refleja su concepcién popu-
lista de la democracia. A lo largo de su gobierno, Lépez Obrador ha cultivado
su pretensién de ser un politico honesto y austero, cercano a “la gente” y “los
pobres”, haciendo giras por todo el pais y ofreciendo conferencias matutinas
diariamente. Esto le ha permitido mantener niveles de popularidad por encima
del 50 % de aprobacién, a pesar del desempefio de su gobierno.

Al mismo tiempo, adoptando una visién maniquea de la politica, AMLO
ataca a quienes llama sus “adversarios” valiéndose de la propagacién de dece-
nas de miles de datos falsos o engafiosos (ESTRADA 2022). Paralelamente, su
gobierno ha debilitado las capacidades estatales, expandido la presencia militar
en la administracién publica y profundizado el control patrimonial del Estado
(SANCHEZ-TALANQUER Y GREENE 2021). En general, asumiendo que su
proyecto tiene precedencia sobre el orden constitucional, la divisién de poderes
y las libertades democriéticas, el presidente ha propiciado dindmicas de auto-
cratizacién (AGUILAR R1VERA 2022). Estas dindmicas se han traducido en la
erosion de aspectos clave de la democracia electoral y liberal en el pais, segin
los datos de V-Dem (MoONs1vA1S-CARRILLO 2022a).
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4.2 “FRAUDES ELECTORALES”

El reclamo esencial de Lépez Obrador en contra del sistema de organizacién
electoral mexicano ha sido la presunta existencia de fraudes electorales. Se trata
de un reclamo reiterado ¢ insistente, se remonta a la elecciéon de 2006. Su vic-
toria en 2018 la atribuye solo al apoyo popular, pues a la integridad de las elec-
ciones no le concede el mas minimo reconocimiento. Por el contrario, en junio
de 2020 declardé:

“[los gobiernos anteriores] crearon todo un aparato [...], costosisimo, es el aparato
de organizacién de elecciones més caro del mundo y nunca garantizaron elecciones
limpias y libres. Nosotros triunfamos porque fue una ola, era imposible de hacer
un fraude, pero en las elecciones anteriores lo permitié el INE” (ETCETER A 2020).

El origen del reclamo lopezobradorista es la eleccion de 2006, en la que las
cifras oficiales dieron la victoria a Felipe Calderén, candidato del Partido
Accién Nacional (PAN), por una diferencia menor a uno por ciento (0.58 %).
La campana presidencial de ese afio fue, efectivamente, sucia y conflictiva. Sin
embargo, la evidencia disponible no permite concluir que el resultado dela elec-
cién de 2006 haya sido consecuencia de un fraude (entendiendo fraude como
la intromision arbitraria en el proceso de votacién o la alteracién del resultado
clectoral).” Ya desde 2006 las multiples medidas de control y seguridad estable-
cidas para la organizacién y conduccién de la jornada electoral impedian mani-
pular el conteo de votos o los resultados. Las inconsistencias entre votos, actas
de escrutinio y listas de boletas electorales motivaron la demanda de contar
“voto por voto, casilla por casilla”, pero el escrutinio parcial de las urnas reveld
errores de computo que no modificaban el resultado final. Por otra parte, el
propio Lépez Obrador cometid errores estratégicos en la campana, perdiendo
asi la ventaja de salida que tenia en las encuestas. En tltima instancia, al reco-
nocer que el presidente Vicente Fox influy6 en la competencia, aunque no se
podia determinar su impacto en el resultado, el tribunal electoral pudo haber
ejercido su facultad de invalidar la eleccidn presidencial y ordenar reponerla.
El hecho es que esto no garantizaba que AMLO ganara la siguiente eleccién, ni
tampoco que aceptara el resultado si era nuevamente derrotado.

4 Este pérrafo y el siguiente ofrecen una descripcion estilizada de una temdtica que ha sido objeto de un extenso
debate. Ver, entre otros: Schedler (2010) y Eisenstadt (2007).
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La crisis poselectoral de 2006 puede explicarse, ante todo, como una crisis
provocada por el comportamiento oportunista y faccioso de los partidos y
de las y los principales contendientes. Desde el nombramiento del Consejo
General del IFE en 2003, que excluyé del reparto partidista de las designacio-
nes al Partido de la Revolucién Democrética (PRD), se abrié la puerta para que
AMLO —candidato del PRD en 2006— impugnara el resultado. Durante la
campana, el presidente Fox y el candidato Calderén no dudaron en jugar sucio,
en perjuicio de la legitimidad del proceso. Por lo demds, Lépez Obrador jamas
aceptd su derrota. Asi, se declaré victima de un fraude, mont6 un plantén
durante varias semanas en una de las principales avenidas de la Ciudad de
México —con el respaldo del gobierno local—, mandé “al diablo” a las insti-
tuciones y se hizo investir como “presidente legitimo” en el zécalo capitalino.
En el 2012 compitié nuevamente por la presidencia e hizo campana por una
“republica amorosa”, pero nuevamente fue derrotado, ahora por una diferencia
de seis puntos porcentuales. Lejos de reconocer el resultado, se proclamé vic-
tima de fraude una vez mas.

Si el reclamo de fraude en 2006 fue infundado, cualquier otro reclamo
similar, presuntamente cometido con posterioridad a esa fecha, carece atin mas
de fundamento, como indica el indice de elecciones limpias en el Gréfico 1. De
hecho, las elecciones presidenciales y legislativas que se han realizado después
del 2006 han tenido lugar en un marco institucional diferente, negociado y
disenado para responder a las demandas planteadas por Lépez Obrador y su
partido. Asi, aunque persisten numerosos desafios de distinta indole —como
la fiscalizacién del dinero ilicito que llega a las campanas electorales o la par-
ticipacion del crimen organizado en las elecciones— después de la reforma de
2013-2014 ningtin partido ha impugnado la integridad de las elecciones fede-
rales. Mds aun, en 2020 el porcentaje de la ciudadania que expresaba tener
confianza en el INE era mayor que el de votos que recibieron AMLO o su par-
tido en 2018, incluso entre votantes expuestos ya a la animadversién presiden-
cial hacia la autoridad electoral (MoONs1VAIS-CARRILLO 2022c¢). El Grifico 2
muestra el correlato de esta orientacién en la opinién publica. Desde 1996, el
6rgano de administracién electoral en el pais se ha conducido con autonomia
e imparcialidad y, asi sea de forma marginal, esto ha sido en mayor medida a
partir del 2016.
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GRAFICO 2

Autonomia del érgano de administracién electoral en México (1976-2022)
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Fuente: elaboracién propia con datos del proyecto V-Dem (COPPEDGE ET AL. 2023)

Nota: Este indicador es una estimacion del grado en que el érgano de administracion electoral tiene auto-
nomia para aplicar leyes y regulaciones administrativas de forma imparcial en las elecciones nacionales. La
escala es una estimacién ordinal, en la que el cuarto nivel es indicativo de mayor autonomfa.

4.3 FL COSTO DE LAS ELECCIONES

El presupuesto destinado a las elecciones ha sido otro tema recurrente en el dis-
curso lopezobradorista. A pocos dias de la eleccion intermedia de 2021, Lépez
Obrador sefialé: “E1 INE [Instituto Nacional Electoral] es el aparato mds caro
de organizacién de elecciones, [el] més caro del mundo” (CULLELL 2020). La
exposicion de motivos de la iniciativa de reforma constitucional, presentada
por el Ejecutivo en abril de 2022, lo dice claramente: “Ademds, un grave pro-
blema del sistema politico mexicano es el costo de operacién que han cobrado
sus procesos electorales, supuestamente justificado por su complejidad”’ Para
solucionar este problema, la iniciativa inserté “el principio de austeridad repu-
blicana en el sistema electoral y de partidos”.

El principio de “austeridad republicana” es un principio rector de la admi-
nistracion de Lépez Obrador. Sin embargo, ese principio no responde a ningtin
criterio de eficiencia en la administracién publica o en el ejercicio del gasto. Es

5 Gaceta Parlamentaria. 2022. “Iniciativa del Ejecutivo Federal”. Cdmara de Diputados, LXV Legislatura. 6012-X1, p. 9.
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una nocién que ha resonado favorablemente en una sociedad agraviada por la
corrupcion politica, pero se origina mas en el mesianismo cristiano del presi-
dente que en una estrategia coherente de gestién publica.® En la préctica, la aus-
teridad republicana aplica para todo lo que no sean los proyectos prioritarios
de AMLO, cuyo valor y utilidad publica fueron decididos de forma unilateral y
unipersonal por él mismo. Apelando a la “austeridad”, el gobierno ha impuesto
recortes discrecionales y la reduccién o eliminacion de estructuras administra-
tivas del gobierno sin diagndsticos ni procesos planificados.”

La pregunta, entonces, es si el “principio de austeridad republicana” puede
ser coherente con los principios de certeza, legalidad, independencia, impar-
cialidad, maxima publicidad y objetividad, preceptos que rigen al INE como
la entidad que cumple la funcién de organizar las elecciones de acuerdo con
el articulo 41 de la Constitucién mexicana. La respuesta es inequivoca: si de
lo que se trata es de preservar y garantizar la funcién democratica de la orga-
nizacién electoral, carece de todo sentido introducir en la Constituciéon un
precepto de inspiracion caprichosa e instrumentacién discrecional.

Asimismo, cabe preguntarse qué tan justa es la acusacién de que el costo de
las elecciones es excesivo. Un estudio elaborado por la organizacién México
Evalta (2022) revela que la carga presupuestal del INE en 2022 fue equivalente
al 0.2 % del presupuesto federal. Este monto contempla, ademas, el financia-
miento publico a partidos politicos, un rubro que representa hasta un 30 % del
total de presupuesto y que, ademds, el INE no ejecuta directamente, sino que
transfiere a las organizaciones politicas. En cambio, hay que hacer notar que
el presupuesto del INE est4 asociado al cumplimiento de alrededor de 39 fun-
ciones de cardcter nacional, federal y local, “en su mayoria de alta complejidad”
(MORENO ZEPEDA 2020, 612-613). Como muestra Moreno Zepeda (2020),
el presupuesto para las elecciones no estd conectado con gastos suntuosos y
despilfarro, sino con el financiamiento de un extenso niimero de funciones
altamente especializadas. E1 INE es responsable de gestionar el padrén electo-
raly el listado de votantes que contaba con el registro de mas de 95 000 000 de

6 Elpresidente recurre frecuentemente a referencias y preceptos cristianos. A mediados de 2022, apelé a la “pobreza
franciscana” (OLIVARES Y JIMENEZ 2022).

7 Para un andlisis de la “austeridad republicana” en el marco de los cambios en la administracién publica impulsados

por 1a 4T, ver Dussauge Laguna y Aguilar Arévalo (2022).
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personas en 2021. El padrén electoral es la base para emitir el medio de identi-
ficacién oficial mejor institucionalizado en el pais: la credencial para votar con
fotografia. El INE también es responsable de actualizar la geografia electoral,
definir la ubicacién de las casillas electorales, capacitar a las y los funcionarios
clectorales designados por insaculacion, registrar a partidos y candidaturas,
organizar la jornada electoral, realizar los cémputos distritales, certificar a las
y los representantes electos, distribuir las prerrogativas a partidos y candida-
turas, fiscalizar ingresos y gastos de los mismos, elegir a las personas conseje-
ras de los Organos Publicos Electorales Locales (OPLE), asumir funciones de
los OPLE, entre otras tareas y funciones igualmente significativas.

Asi las cosas, declarar que el INE es el “6rgano de organizacién de elec-
ciones mds costoso del mundo”, que ha sido cémplice de “fraudes” y que debe
sujetarse a la “austeridad republicana”, mas que un llamado a la eficiencia y a
la rendicién de cuentas equivale a propagar desinformacion politica; es decir,
informacién equivoca destinada a lesionar la integridad electoral. Hay que
afadir, por lo demds, que la eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas
en el manejo del gasto publico no son virtudes del lopezobradorismo. Como
muestra México Evaltia (2022), los proyectos emblemiticos de la administra-
ci6n son significativamente mds costosos que el INE, ademds de representar
politicas regresivas o tener un valor publico discutible. Por ejemplo, el presu-
puesto de una nueva refineria de petréleo, Dos Bocas, tuvo un costo 6.2 veces
mayor que ¢l del INE en 2022. De igual forma, el Tren Maya supera 5.7 veces
el gasto publico de la autoridad electoral y la cancelacién injustificada del
Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NA1M) ha representado un costo
14 veces mayor. Asimismo, México Evalta (2022) muestra que el presupuesto
del INE esta 14.5 veces por debajo de las transferencias que, sin autorizacion
del Congreso, se hicieron a la empresa estatal Petréleos Mexicanos en 2021.
La lista puede seguir ampliandose, pero el punto es el mismo: la “austeridad
republicana” no busca tanto la eficiencia en el gasto electoral, sino reducir las
capacidades de operacion de las autoridades electorales.

S. LA DEMOCRACIA “AUTENTICA”

A pocas semanas de la eleccion de 2018, Lépez Obrador declard: “Juro que en
seis afios va a haber una auténtica democracia en el pais; no se va a comprar
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votos, no se va a traficar con el hambre, con la pobreza de la gente; se van a aca-
bar los fraudes electorales” (MONROY 2018). Cuatro afios después, en 2022, al
dia siguiente de la movilizacién ciudadana en defensa del INE, el presidente
reiterd que su iniciativa de reforma constitucional establecerfa una “auténtica
democracia en el pais”, “porque todavia hay riesgo de fraudes electorales” y en
las elecciones “se gasta mds que en ningtn otro pais”.*

La mera promesa de instaurar una “democracia auténtica” no solo connota
una desacreditacién del orden institucional vigente, constituye una picza de
desinformacién utilizada por el presidente. Esta seccién muestra que, antes que
fortalecer a la democracia o promover reformas que afiancen la integridad de
las elecciones, el gobierno de AMLO ha impulsado acciones para deslegitimar
las normas e instituciones electorales y desmantelar la estructura institucional
que se ha construido en el pais desde la creacion del IFE en 1990.

5.1 DESLEGITIMACIéN, ASEDIO Y DESAFIO

Desde su llegada al poder, AMLO ha promovido una polarizacién perniciosa al
cuestionar la legitimidad de las autoridades electorales mediante acusaciones y
propaganda desinformativa. La animadversién presidencial hacia las autorida-
des electorales ha sido reproducida por la dirigencia y militantes de Morena, las
y los gobernadores de ese partido, los circulos lopezobradoristas en redes socia-
les y la opini6n publica’ Las y los politicos “cuatroteistas” replican la visién
maniquea del presidente, desafiando abiertamente con su comportamiento las
normas clectorales que regulan la propaganda y el proselitismo electoral.

El asedio populista contra las autoridades electorales y los comportamien-
tos desafiantes de las y los morenistas quedan de manifiesto en las controver-
sias en torno al presupuesto del INE. De acuerdo con México Evalta, durante
el sexenio de Enrique Pefia Nieto, el presupuesto de este 6rgano electoral
sufri6 una reduccién promedio anual de 1.7 %. En contraste, desde el 2019
hasta el 2021, aplic6 un recorte promedio anual del 5 %. Mds aun, los diputa-
dos lopezobradoristas recortaron 19.9 % del presupuesto del INE en 2022 y

8  “Reforma clectoral establecerd una auténtica democracia: presidente”. Sizio Oficial de Andrés Manuel Lopez Obrador

(blog). 14 de noviembre de 2022 hteps://bit.ly/3GCiOcf

9 Sirva como ¢jemplo un comunicado de 22 “gobernadoras y gobernadores de la 4* transformacién” apoyando el
Plan B de Lépez Obrador (INFOBAE 2022)

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



POPULISMO, DESINFORMACION E INTEGRIDAD ELECTORAL EN MEXICO 167

aplicaron una reduccién de 18 % al presupuesto solicitado en 2023 (MExICO
EvALUA 2022). Tales restricciones presupuestales ahogan la capacidad opera-
tiva de las autoridades electorales y comprometen el cumplimiento de una de
las funciones esenciales para la democracia.

De hecho, ¢l gobierno no solamente rechazé las solicitudes presupuestarias
del INE en 2021 y 2022, sino que promovié dos elecciones no contempladas
en el calendario constitucional ordinario. Las méds de 95 000 000 de personas
votantes llamadas a participar en las elecciones del 6 de junio de 2021, también
fueron llamadas a votar en la consulta popular que se celebrd el 1 de agosto de
2021. Menos de un ano después, la ciudadania fue convocada nuevamente,
ahora a participar en la consulta revocatoria del mandato del presidente, el 10
de abril de 2022. Los mecanismos de democracia directa pueden contribuir
a que la ciudadania ejerza una influencia decisiva en los asuntos publicos. Sin
embargo, ninguna de las dos consultas se origin6 de una demanda ciudadana,
independiente del gobierno o de los partidos politicos, sino que ambas las
promovieron e instigaron el presidente y el partido oficial. Mds atn, las dos
implicaban las mismas exigencias de certeza, independencia, imparcialidad y
legalidad que requiere la eleccién de representantes. No obstante, en lugar de
aportar los recursos necesarios, las y los legisladores de Morena hicieron preva-
lecer los recortes presupuestales, de manera que si cualquiera de las dos consul-
tas fracasaba, podrian culpar al INE.

En el proceso preparatorio de la revocacién de mandato, el INE impugné
ante la Suprema Corte los recortes injustificados al presupuesto y aprob6 medi-
das coherentes con las restricciones al financiamiento. Sin embargo, como res-
puesta, el presidente de la Cdmara de Diputados —perteneciente a Morena—
presentd una demanda penal contra un grupo de consejeros electorales, de la que
luego desistié. Mientras tanto, durante la campana a favor de la “ratificacién” del
presidente, las y los militantes, legisladores, gobernadores y ministros lopezobra-
doristas incurrieron en un “ciimulo de transgresiones” a la equidad y la legalidad
clectorales (VIVES SEGL 2022). La consulta se celebrd, pero el operativo logis-
tico fue de una escala menor al de las elecciones ordinarias. Al final, el 91.8 %
vot6 a favor de que el presidente continuara en su cargo, pero la participacion
(17.8 %) quedé muy por debajo del umbral necesario para que el resultado fuera
vinculante (40 %). Por lo tanto, el presidente permanecié en su cargo.
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5.2 DE LA INICIATIVA CONSTITUCIONAL AL PLAN B

En abril de 2022, el presidente presentd ante la Camara de Diputados una ini-
ciativa de reforma constitucional que proponfa una reorganizacién completa
del sistema electoral, las condiciones de competencia por el poder, y las autori-
dades administrativas y judiciales en materia electoral. Al valorar los méritos
y contribuciones de esta iniciativa, se podrian discutir cada uno de sus multi-
ples temas por separado. Sin embargo, en conjunto, la reforma constitucional
desnivelaba el “piso parejo” en la competencia electoral, mermaba la indepen-
dencia de la administracion vy justicia electoral, y desmantelaba la estructura
profesional y especializada de la organizacién electoral para imprimirle una
l6gica partidista-patrimonial.

La reforma proponia eliminar el financiamiento publico de cardcter perma-
nente a los partidos politicos, dejando solo el financiamiento para las campa-
fas electorales. En esa misma linea, reducia el tiempo al que los partidos tienen
derecho en los medios de comunicacién y definfa como propaganda guber-
namental solo aquella etiquetada como tal en el presupuesto. En la practica,
sin embargo, estos cambios implicaban desregular la equidad en la competen-
cia electoral, favoreciendo a las y los competidores de mayor tamano, con mds
recursos a su disposicion y més habiles para hacer trampa.

Por otro lado, la Camara de Diputados se reduciria de 500 a 300 represen-
tantes y la de Senadores de 128 a 96, eliminando los escafios de mayoria en
ambas cdmaras. Ademds, en el 4mbito local también se reducia el tamano de
los Congresos estatales. Estas modificaciones respondian al descontento popu-
lar con los partidos politicos. No obstante, el sistema de listas fortalece a las
dirigencias partidistas y la reduccién en el tamano de las cimaras del Congreso
beneficia al partido mas votado, con todo y la mayor proporcionalidad del sis-
tema. Si las elecciones presidenciales de 2024 las ganara Morena y su candidata
(o candidato), tal y como espera hacerlo AMLO, el Poder Ejecutivo podria verse
fortalecido con una mayoria de su partido en un Congreso reducido. Ademas,
suprimir a las y los diputados y senadores de mayoria servia a los propésitos de
Lépez Obrador por otra ruta: si desaparecen los distritos electorales para elegir
diputadas y diputados de mayoria, ya no es necesaria la estructura territorial
que organiza y da certeza a las elecciones en cada distrito.
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El ¢je central de la reforma constitucional era el desmantelamiento de las
reglas e instituciones de administracion vy justicia electoral. La iniciativa de
AMLO proponia trasformar el INE en el Instituto Nacional de Elecciones y
Consultas (INEC), desaparecia alos 32 OPLE y a los tribunales electorales loca-
les en las entidades federativas, y concentraba todas las funciones de organiza-
ci6n e imparticion de justicia electoral en el INEC y el tribunal federal. De igual
forma, sin mayor advertencia o aclaracién, suprimia la estructura administra-
tiva del INE, con sus direcciones especializadas y permanentes, para establecer
“dreas auxiliares y 6rganos temporales”. Furtivamente, la reforma despojaba al
INE de la funcién de integrar y actualizar el padrén electoral.

Segun la iniciativa, las autoridades electorales ya no serfan nominadas por
los partidos, sino que serfan electas directamente por la ciudadania. El INEC
estarfa dirigido por un consejo compuesto por nueve personas que debian
ser elegidas mediante el voto popular cada seis afios. Las candidaturas serian
propuestas en partes iguales por el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y la
Suprema Corte. Cada uno de los poderes podria nominar hasta veinte can-
didaturas. Un procedimiento semejante se habria adoptado para seleccionar
a las y los integrantes del Tribunal Electoral. Este método pretendia ser una
respuesta a las acusaciones de los nombramientos basados en cuotas partidis-
tas. En los hechos, dos terceras partes del consejo general del INEC habrian
sido nominadas por AMLO y por la mayoria de Morena en el Congreso. Por
otra parte, la eleccion directa de las personas consejeras no solo partidizaria su
nombramiento, sino que modificaria su perfil al obligar a las y los nominados
a competir por el puesto. Las y los expertos en materia electoral no necesaria-
mente representan candidaturas competitivas, a diferencia de las y los politi-
cos profesionales. De esta forma, el INEC perderia, de facto, su independencia
y se convertirfa en un drgano partidista, favorable al gobierno, integrado por
personas con habilidades politicas, sin estructura profesionalizada, sin certeza
en la integracién del padrén electoral y sin la cobertura territorial que tiene
actualmente el INE.

La iniciativa de reforma constitucional del gobierno comenzé a discutirse al
inicio del segundo periodo de sesiones del Congreso, en septiembre de 2022.
Para ser aprobada, debia contar con mayoria calificada en las dos Cdmaras.
Morena y sus aliados tenfan mayorfa absoluta en ambas, pero perdieron la
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mayorfa calificada en las elecciones de 2021. El gobierno, entonces, intensific6
las presiones en contra de legisladores de oposicion, particularmente del PRI,
para reunir los votos necesarios.

Un punto de quiebre lo representé la movilizacién ciudadana del 13 de
noviembre de 2022. Lanzando consignas como “el INE no se toca” o “a eso
vine, a defender al INE”, cientos de miles de personas marcharon en la Ciudad
de México y otras 35 ciudades del pais para demandar un alto a la reforma de
Lépez Obrador (EL INFORMADOR 2022). En la semana previa, el presidente
describié a las y los ciudadanos que participarian en la marcha como “rate-
ros, racistas, clasistas, conservadores, hipdcritas” y mds (BARANDA 2022). Al
conocer la magnitud de la movilizacién, AMLO redoblé sus descalificaciones y
respondid con otra marcha. En esta marcha, sin embargo, no solo participaron
simpatizantes genuinos del presidente, sino que, desplegando todos los medios
a su alcance, el gobierno hizo desfilar a sus clientelas (HERRERA 2022): miles
de ciudadanas y ciudadanos condicionados por los beneficios o sanciones que
el gobierno federal y los gobiernos morenistas reparten discrecionalmente.

La movilizacién ciudadana del 13 de noviembre “en defensa del INE” gal-
vanizé a las y los diputados de oposicién. La reforma constitucional fue recha-
zada en la Camara de Diputados el 6 de diciembre de 2022, pero el gobierno
reacciond de inmediato con un “Plan B” una reforma legal que fuera aprobada
por la mayoria lopezobradorista en el Congreso. Modificando 352 articulos
en cinco leyes generales y expidiendo una nueva ley. Asi, el Plan B puso en
la mira a todas aquellas condiciones que les dan integridad a las elecciones.”
Sus disposiciones atacaban la estructura organizacional, territorial y logistica
de la organizacion electoral. Al mismo tiempo, el gobierno propuso remover
todos los limites al abuso electoral a los que tuvo alcance. La reforma establece
normativas que poco o nada pueden hacer para impedir que el gobierno, los
partidos o candidaturas se alleguen los medios a su disposicién para hacer pro-
paganda politica, reforzar las disparidades en la competencia electoral, com-
prar y coaccionar el voto y, eventualmente, manipular el conteo o impugnar
los resultados.

10 ElINE elaboré un informe técnico acerca de las consecuencias del Plan B en la organizacién electoral, publicado
¢l 30 de enero de 2023. La documentacién se encuentra aqui: hteps://bit.ly/3lhOwey
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Sin un criterio técnico que lo justificara, la reforma compactaba la estruc-
tura organizacional del INE al fusionar 4reas y direcciones altamente especia-
lizadas, como la direccién administrativay la direccién responsable del servicio
profesional electoral. La compactacién de la estructura central del INE tam-
bién implicaba la desaparicion de la Junta General Ejecutiva —el brazo opera-
tivo central de la institucién— reemplazdndola por una comisién administra-
tiva integrada por las y los consejeros electorales, directivos y representantes
de partidos politicos. Al eliminarse la Junta General Ejecutiva, se eliminaba
también la estructura territorial formada por 300 Juntas Ejecutivas Distrita-
les, las instancias responsables de la preparacion, organizacion y celebracion de
elecciones a todo lo largo del territorio nacional mediante la actualizacién del
padrén electoral, la capacitacion electoral y educacion civica y la logistica elec-
toral. En lugar de las 300 Juntas Ejecutivas Distritales, se establecia una oficina
auxiliar ocupada por una sola persona, quien seria responsable de llevar a cabo
las tareas que anteriormente realizaba la Junta. Ademas, las 32 juntas loca-
les ejecutivas, una por cada entidad federativa, también serfan compactadas.
Este proceso también afectaba directamente al Servicio Profesional Electoral
Nacional, ya que el 84.6 % del personal tendria que ser despedido de su puesto.

Las modificaciones en la estructura profesionalizada de la administracion
electoral tenfan consecuencias directas en actividades esenciales, como la
actualizacién del padrén vy la cartografia electorales en las juntas distritales,
asi como la instalacién de mas de 160 000 mesas de casilla en las elecciones.
De forma complementaria, otras disposiciones implicaban retrasar el inicio del
proceso clectoral federal y la instalacién de los consejos locales y distritales,
incrementando asi la incertidumbre en el proceso. A saber, la integracion de
las mesas de casillas debia realizarse un lapso de tiempo mds estrecho, com-
prometiendo el reclutamiento de capacitadores y supervisores electorales, los
procesos internos de los partidos politicos, el registro de representantes de par-
tido en las mesas directivas de casilla, el conteo de los votos, las condiciones
de certeza en los computos distritales y la difusion de resultados preliminares.

El Plan B dejaba poco més que la fachada de una administracién electo-
ral profesionalizada que ha alcanzado plena cobertura territorial en un pais
extenso y diverso, en el que el crimen organizado ejerce control efectivo sobre
distintas regiones y grandes segmentos de la poblacién se encuentran excluidos
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del acceso a bienes y servicios publicos bésicos. Al mismo tiempo, la reforma
convertfa en una fachada la autonomia politica y la capacidad regulatoria de la
autoridad electoral. Por un lado, limitaba la capacidad del INE de emitir acuer-
dos, lineamientos o normas para responder a los desafios de cada proceso electo-
ral. Por otro lado, reducia las capacidades de regulacion, fiscalizacién y sancién
de las autoridades electorales contra partidos y candidaturas, imponiendo cri-
terios de aplicacién de ley apegados a la letra de la norma, suprimiendo la capa-
cidad del INE de intervenir en las dindmicas internas de los partidos politicos
o eliminando la posibilidad de cancelar candidaturas cuando se violan las nor-
mas, entre otras disposiciones. Las autoridades también vefan afectada su auto-
nomia presupuestaria ante medidas como la eliminacién de dos fideicomisos
utilizados para cumplir con compromisos laborales y el mantenimiento de los
mddulos de atencién ciudadana, en los que se solicitan y expiden las credencia-
les para votar. Igualmente, se redefinia el significado de la propaganda guberna-
mental, equipardndola tinicamente a lo que esta etiquetado presupuestalmente
como tal, y se autorizaba a las y los funcionarios y gobernantes a hacer uso de
su libertad de expresién en el ejercicio del cargo. Irénicamente, la definicién de
propaganda gubernamental establecida en la Constitucién Politica fue introdu-
cida en 2007-2008 como respuesta a las demandas de AMLO de equidad en la
contienda. El Plan B, en contraste, abria la puerta a que las personas funciona-
rias gubernamentales hagan campafa desde sus puestos y con cargo al erario.

El Plan B lleg6 a la Camara de Diputados el 6 de diciembre de 2022, el
mismo dia que se rechazd la reforma constitucional, y se aprobd en esa misma
jornada, en la madrugada del dia siguiente. No se presentd con la intencién
de ser discutido, negociado o consensuado con las y los legisladores de oposi-
cién, ni siquiera se pretendi6 que las y los diputados lopezobradoristas leyeran y
comprendieran lo que estaban votando. La iniciativa se presentd para ser apro-
bada sin rodeos ni dilacién. Al viejo estilo priista, Morena puso en marcha la
aplanadora legislativa.

Una semana después, el 14 de diciembre, los dictdmenes de la reforma fue-
ron aprobados por la mayoria morenista en el Senado. Sin embargo, en uno de
los dictdmenes se habia reintroducido una cldusula que les garantizaba “la vida
eterna’ a los partidos pequenos, aliados del gobierno; es decir, podrian conser-
var su registro aunque no alcanzaran los votos necesarios para superar el umbral
legal. No obstante, el liderazgo del Partido Verde se vio obligado a retirar esa
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clausula ante el reclamo presidencial. Una vez aprobada esta modificaciéon
en la Cdmara de Diputados, el dictamen no lleg6 a tiempo para ser votado
en el Senado, pues el periodo de sesiones habia concluido. Por ello, la parte
medular de la reforma tendria que ser aprobada hasta el siguiente periodo de
sesiones. Solamente se promulgd, el 27 de diciembre, una parte relativa a la
propaganda gubernamental.

El 26 de febrero de 2023, miles de ciudadanas y ciudadanos ocuparon por
completo la Plaza de la Constitucién, el Zécalo capitalino y calles aledafias
—algo que Lépez Obrador presumia que solo ¢l podia lograr— con el obje-
tivo de defender la democracia, al INE vy la calidad de las elecciones.! Estas
manifestaciones se replicaron en més de cien ciudades de México y el extran-
jero. La respuesta del presidente y su equipo consistié en redoblar sus ataques
personalizados hacia las y los manifestantes, inclusive sefialando a personal del
servicio profesional electoral. Ante el rol que habria de tener la Suprema Corte
en la revisién de controversias en contra de la reforma, el gobierno también
comenzd a lanzar ataques personales hacia el Poder Judicial y las y los minis-
tros, en particular hacia la ministra presidenta.

La segunda parte del Plan B se promulgé el 2 de marzo de 2023, después
de haberse tramitado el 23 de febrero en el Senado. De esta forma se mate-
rializaba una reforma que, por su proceso legislativo y contenido, resultaba
violatoria de numerosos preceptos y precedentes constitucionales, como puede
verse en Martin Reyes y Marvan (2023). Por esto, las implicaciones y la consti-
tucionalidad del Plan B pronto fueron impugnadas ante los tribunales.”” E1 21
de febrero de 2023, un ministro de la Suprema Corte concedi6 la suspension
de la primera parte de la reforma en los procesos electorales de las entidades de
Coahuila y el Estado de México a celebrarse ese mismo ano. El 24 de marzo,
otro ministro admitié la demanda de controversia constitucional interpuesta
por el INE y suspendié todos los articulos modificados por el segundo decreto
del Plan B hasta que el pleno de la Corte resolviera al respecto. Asi, el 8 de
mayo, el pleno de la Corte declard inconstitucional el primer dictamen del
Plan B, promulgado en diciembre de 2022, por cometer diversas violaciones en

11 El gobierno capitalino estimé que 90 000 personas asistieron a la manifestacion en Zécalo —pues reconocer que
fueron 100 000 0 m4s comprometia a AMLO a “regresarse a su rancho’, como habia prometido—. Otros hablan de
mas de 500 000 manifestantes.

12 Ver el micrositio de la Suprema Corte: https://www.scjn.gob.mx/rpe/
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el proceso legislativo. La sentencia conté con el voto a favor de nueve ministros.
Uno de los dos votos en contra fue emitido por una ministra acusada de pre-
sunto plagio en su tesis de licenciatura y que es esposa de un contratista cercano
al gobierno de AMLO. Con esta sentencia —y si la Corte no evalta el segundo
dictamen antes del 2 de junio— las elecciones de 2024 se habrian de realizar
bajo la normatividad vigente, la de la reforma de 2013-2014.

En sintesis, la Suprema Corte declaré inconstitucional el proceso legisla-
tivo de una parte del Plan B y suspendid la aplicacién de toda la reforma en la
practica, aunque de forma provisional. La reaccion del gobierno y sus aliados
fue virulenta y hostil en contra de las ministras y los ministros y, en particular,
hacia la ministra presidenta. Lépez Obrador declaré que pondria en marcha
un “Plan C”™: “ningn voto a los conservadores”. El Plan C, sin embargo, tam-
bién avanzé en el Consejo General del INE, con el nombramiento de al menos
dos de cuatro nuevas consejerias afines a Morena, entre ellas quien se desempe-
farfa como presidenta del Consejo. La independencia y el profesionalismo de
las nuevas personas consejeras habré de ser algo que ellas mismas demuestren
con su desempeno a lo largo del proceso electoral de 2024.

6. CONCLUSIONES

Los estudios sobre integridad electoral suelen analizar los retos normativos
y administrativos asociados con la celebracién de elecciones de calidad. Esta
calidad, sin embargo, no se encuentra dentro de las prioridades de toda la clase
politica por igual. En algunos casos, si las condiciones les son favorables, las y
los politicos buscardn evitar que la competencia libre les impida permanecer en
el cargo, tanto a ellos/as como a sus subordinados/as. Por lo tanto, es necesario
investigar tanto las condiciones que favorecen a la integridad electoral como
aquellas que la amenazan.

Este articulo es una contribucién al estudio de reformas y procesos poli-
ticos que amenazan los avances en materia de integridad de las elecciones. El
analisis se enfocd en la relacién del gobierno de Lépez Obrador con el sistema
electoral mexicano, poniendo énfasis en la desinformacién y las reformas cons-
titucionales y legales que ha promovido. Asi, este articulo demostré que AMLO
ha lanzado una ofensiva desinformativa en contra del sistema de organizacién
electoral mexicano, en el marco de una transformacién populista del sistema
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politico. Acusando a las autoridades electorales de ser complices de fraudes e
incurrir en gastos €xcesivos, el gobierno promovio reformas constitucionales
y legales que representaban un desatio abierto a la equidad en la competencia
electoral y la organizacién independiente y profesional de las elecciones.

El andlisis mostré que las iniciativas impulsadas por el Ejecutivo iban en
direccién opuesta a la serie de reformas adoptadas en México desde 1996.
Mientras que las reformas precedentes fueron producto de negociaciones
entre el partido en el poder y los partidos de la oposicidn, la reforma lopezo-
bradorista no se negocié ni se debatié. Nunca se puso en juego la posibilidad
de construir consensos para reformar las reglas ni las instituciones electora-
les de forma constructiva y respondiendo a sus problemdticas concretas. En
tanto que las reformas previas tenian como objetivo regular la equidad en la
competencia electoral o reforzar la independencia de la administracién elec-
toral, la reforma de AMLO golpeaba directamente la capacidad operativa de
las autoridades electorales y facilitaba los abusos en contra de la equidad y la
legalidad en los procesos electorales. El Plan B se aprobé con el peso del voto
mayoritario del partido oficial en el Congreso, pero fue suspendido por la
Suprema Corte hasta que se revisaran las impugnaciones constitucionales que
se interpusieron en contra de la reforma.

En sintesis, el caso de México ilustra la forma cémo las y los gobernantes
populistas utilizan la desinformacién politica para debilitar las condiciones
asociadas a la integridad de las elecciones, polarizando la opinién publica y
promoviendo cambios en las reglas para su propio beneficio. Este estudio con-
cluye a pocos meses de que comience el proceso electoral de 2024, en el que no
solo se renovard la Presidencia, sino también el Congreso y numerosos cargos
estatales y municipales. Serd un proceso en el que el compromiso democratico
de todas las personas y partidos contendientes se pondréd a prueba, al igual
que la capacidad de las normas y de las autoridades electorales para garantizar
elecciones libres y limpias.
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1. INTRODUCCION

El virus de SARS-CoV-2, que derivé en la enfermedad denominada coronavi-
rus, provoc una pandemia con efectos en todos los émbitos de la vida humana
a nivel mundial. En particular, su impacto en las elecciones y en el desarrollo
de mecanismos participativos obligd a dirigir la mirada nuevamente hacia el
voto electrénico, presentandolo como una herramienta que puede aplicarse
en situaciones extraordinarias como esta, anteponiendo la cautela y el buen
diseno de su implementacién.

Lo anterior estuvo aparejado con la necesidad de un mayor uso de las tecno-
logfas, ya sea para comunicarnos, informarnos o educarnos. Este trabajo ana-
liza las particularidades en la implementacién del voto electrénico en tiempos
de la pandemia y cémo se convirti6 en una variable que permitié un mayor uso
de la automatizacién del sufragio. Esta investigacion se enfoca en el estudio del
caso mexicano, particularmente en el 4mbito federal, donde esta herramienta
se ha ido fortaleciendo.

Asi, este articulo recurre a la revisién de archivos y la observacién para des-
cribir las experiencias que se ejecutaron con voto electrénico durante la pan-
demia, tanto en procesos electorales como en ejercicios participativos consti-
tucionales. Estos procesos compartieron tres caracteristicas principales: (a) los
organizd la autoridad electoral nacional, (b) tuvieron resultados vinculantes, y
(c) fueron ejercicios constantes en los ultimos casi tres afios.

Estos ejercicios cada vez mas frecuentes y significativos en cuanto a la
automatizacion del sufragio durante la emergencia sanitaria estuvieron
acompanados de una discusién legislativa y de iniciativas en materia de voto
electrénico desde el Ejecutivo federal, a través de la reforma electoral en
sus dos vertientes: el “Plan A” y el “Plan B”.! En ambos casos estos planes
contemplaron modificaciones y adhesiones en la materia, lo que demuestra la

1 ElPlan A sugerfa hacer modificaciones al articulo 35 de la CPEUM para elevar a rango constitucional la garantia del
uso de TIC para la emisién del voto, “y con ello, hacer més eficaz y asequible el ¢jercicio de este derecho” (LOPEZ
HERNANDEZ 2022, 19). El Plan B, en cambio, proponia facilitar el voto de las y los connacionales residentes en el
extranjero mediante el uso del internet y permitir su ejercicio presentando pasaporte o matricula consular vigente
(SECRETARIA DE GOBERNACION 2022). Este plan también eliminaba la modalidad del voto postal para estas
clecciones y su implementacién y ¢jecucion quedaran totalmente en manos del INE. Ademds, el articulo transitorio
vigésimo segundo establecia como una responsabilidad del Congreso de la Unién la creacién de una comision para
la implementacién del voto clectrénico y la entrega de resultados en un lapso de cinco afios (AGUILAR GIL ET 4L.
2022, 241).
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importancia que cobré el tema en el pais durante la pandemia. El Plan A fue
descartado durante su discusién en el Congreso de la Unién en noviembre de
2022, mientras que el Plan B surgié después de que fuera rechazado el prime-
ro.” Sibien el Plan B de la reforma electoral fue aprobado y publicado en marzo
de 2023 (ZEREGA 2023), actualmente estd suspendido en la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (ScyN) debido a las acciones de inconstitucionalidad
presentadas por diversas fuerzas politicas opositoras. Es relevante mencionar
que este plan no aplicé a las dos entidades con procesos electorales en 2023:
Coahuilay el Estado de México.

Este trabajo busca responder a la pregunta ; Cémo se implementd el voto elec-
trénico en México durante la pandemia? Para ello, propongo la siguiente hipéte-
sis: la pandemia de CovID-19 trajo consigo la necesidad de utilizar mas la tecno-
logia para reducir los riesgos de contagio, lo que a su vez aceler6 el uso del voto
electrénico y generé mas ejercicios de prueba y vinculantes en el nivel federal.

Para lograr el objetivo, primero se reflexiona en torno a los efectos de la
pandemia en los procesos electorales y cdmo esto ha reavivado el debate sobre
la pertinencia de incorporar el voto electrénico. Posteriormente, se define
el concepto de voto electronico, se exploran sus modalidades y se resalta la
importancia de la evolucién de la tecnologia y sus caracteristicas. Enseguida,
se presenta un cuadro comparativo que sefiala la cantidad y el tipo de ejercicios
que se desarrollaron antes y durante la emergencia sanitaria para dar respuesta
a la pregunta de investigacién. Ademads, se describen las siete experiencias
de automatizaciéon del voto durante el contexto pandémico. Por tltimo, se
brinda un andlisis a modo de balance para identificar las particularidades de
esta incorporacion.

2. PANDEMIA Y ELECCIONES

El 5 de mayo de 2023 la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) anun-
cié el fin de la emergencia sanitaria por la pandemia de Covip-19 (BBC
NEwWs MUNDO 2023), luego de mds de tres anos desde que se decretara en

2 El“Plan A” no prosperd porque implicaba modificaciones constitucionales que fucron frenadas por la oposicién al
gobicrno de AMLo. El “Plan B” planteé modificaciones tinicamente a leyes secundarias (Ley General de Partidos Po-
liticos, Ley General de Comunicacién Social, Ley General de Responsabilidades Administrativas, Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacién y Ley General de los Medios de Impugnacién en Materia Electoral) por lo que pudo
ser aprobada por una mayorfa simple del Congreso, casi toda en manos de Morena, sin que la oposicidn interviniera.
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México en marzo de 2020. Durante esta emergencia, se adoptaron medidas
g

que buscaron paliar el impacto del virus, con la vacunacién como la principal

de estas acciones.

En su momento mis algido, la pandemia obligé a aplazar varios procesos
clectorales y participativos. De acuerdo con el Instituto para la Democracia y
la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), desde el 21 de febrero de 2020
hasta el 31 de diciembre de 2021, al menos 80 paises y regiones en todo el
mundo habian pospuesto referéndums y elecciones para renovar a sus repre-
sentantes populares. De esos 80 paises, 69 lograron reanudar sus procesos
(IDEA INTERNACIONAL 2021).

El gran reto para las democracias ante la contingencia sanitaria consistié en
evitar poner en riesgo la salud de las personas y, al mismo tiempo, no prolon-
gar la permanencia en el poder de autoridades en cargos de elecciéon popular
ni retroceder en la toma de decisién ciudadana. Asimismo, en todo momento
estuvieron latentes los riesgos de caer en el abstencionismo electoral en las
urnas ante la posibilidad de contagio, ademas de la probable afectacién a los
sistemas politicos, lo que podria deslegitimar a sus instituciones politicas.

Ante este escenario, los organismos ¢ instituciones electorales encargados
de la gestién electoral asumieron la gran responsabilidad de idear solucio-
nes. En este contexto, el voto electrénico surgié como una alternativa viable.
Inclusive, en su “Guia para organizar elecciones en tiempos de pandemia”,
la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) dedicé un apartado com-
pleto al uso de la tecnologfa en las elecciones. Esta guia propone diversas medi-
das, tales como realizar un diagnéstico sobre la capacidad para implementar
recursos tecnoldgicos, involucrar en las decisiones a las dreas informaticas del
érgano electoral, ampliar la contratacién de personal técnico calificado para
fortalecer el drea informatica del érgano electoral, promover una implementa-
cién progresiva y gradual, establecer un plan de seguridad informético y gene-
rar pruebas piloto (ALVAREZ ET 4r. 2020, 85-104). Estas acciones sin duda
reabrieron el debate sobre la pertinencia de implementar el voto electrénico
tanto a nivel nacional como internacional, por lo que su cmpleo en esa coyun-
tura politica merece una reflexion.
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3. DEFINICIONES Y PRECISIONES EN TORNO AL VOTO ELECTRONICO

La emisién del sufragio a distancia empleando la tecnologia se ofrece como
una alternativa apropiada cuando resulta imposible postergar las elecciones o
procesos participativos. En ese sentido, el voto electrénico se presenta como
una herramienta que permite automatizar las votaciones y utilizar tecnologia
para el procesamiento automdtico de datos en sustitucién del sistema manual,
a modo de garantizar la transparencia de las elecciones y acelerar los pasos del
manejo de grandes volimenes de datos (TUESTA SOLDEVILLA 2007, 953).

Es posible identificar dos definiciones del voto electrénico: una amplia y
una reducida. En el primer caso, el empleo de la tecnologia ocurre en el desa-
rrollo del proceso electoral o participativo en su conjunto, ya sea en el registro
o la identidad de la ciudadania, la confeccién de los padrones, el registro de
las candidaturas, el ¢jercicio del voto como tal, el conteo de la votacién o la
transmisién de los resultados (Tura 2005; BusaNIcHE Y HEINZ 2017). El
segundo caso es la implementacién del recurso tecnoldgico de manera exclu-
siva en la emisién de los votos y su conteo (TuLa 2005).

Existen ademds dos modalidades en el empleo del voto electrénico. Estas
modalidades estan asociadas a la definicién reducida y no a la amplia, pues
consideran unicamente el acto de votar para diferenciarse entre si. Ademads, es
importante tener en cuenta que dependen directamente de la forma en la que
evoluciona la tecnologia. Estas son:

1) La presencial u offline, en la cual se emite el voto apoy4ndose en apara-
tos electrénico-tecnoldgicos directamente en la casilla de votacién. La
propia evolucién tecnoldgica orillé a que las urnas electrénicas sean las
méquinas mds usadas en esta modalidad. Sin embargo, esto no era asi
hasta hace 17 afios. Marta Cantijoch Cunill (2005, 238) proponia tres
sistemas diferentes para emitir el sufragio por esta via: (a) mediante
tarjeta perforada, en la que el electorado perforaba su opcién en una
tarjeta que después era leida por un tabulador; (b) a través de un apa-
rato lector, que era capaz de leer las opciones marcadas con boligrafo en
una boleta; y (c) por medio de aparatos de grabacién directa, es decir,
urnas electrdnicas.
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Lo cierto es que tanto el primero como el segundo sistema estan dejando
de ser utilizados (con excepcién de algunos lugares de Estados Unidos),
mientras que las urnas electrénicas siguen siendo vistas como una opcion
viable en la implementacién del voto electrénico (DEPARTAMENTO DE
SEGURIDAD DEL GOBIERNO VASCO 2022). Ademds, tienen la carac-
teristica de que también se adaptan a los cambios que trae consigo la
tecnologia. Por ejemplo, la posibilidad de incorporar la identificacion
del electorado mediante un sistema biométrico integrado, o de imprimir
comprobantes de votacion.

2) Laremota, online ovoto por internet, en la que la persona votante sufraga
desde cualquier sitio donde se encuentre siempre y cuando tenga un ins-
trumento tecnoldgico conectado a internet. Este instrumento puede ser
un teléfono celular, una tablet, una computadora o un televisor digital.
La caracteristica de esta modalidad es que ya no es necesario trasladarse
ala casilla para votar; sin embargo, al igual que la modalidad presencial,
también ha sido susceptible al perfeccionamiento tecnoldgico.

A propésito de esto ultimo, hasta hace unos afos la modalidad de voto
remoto no permitia la posibilidad de automatizar la identidad de la persona
votante; sin embargo, ahora es posible en lugares de Estados Unidos como Vir-
ginia del Oeste, Denver y Utah, donde disenaron una aplicacién que usa la tec-
nologia blockchain. Esta tecnologia se basa en una cadena de bloques que, en este
caso, se emplea para la encriptacién del proceso electoral (DEPARTAMENTO DE
SEGURIDAD DEL GOBIERNO VAsco 2022). Dicha aplicacién fue diseiada por
una compaiia particular, Voatz, mediante la cual se comprueba la identidad del
clectorado por medio de la concordancia biométrica de la fotografia de la identi-
ficacién, comparada con una se/fie (BLOCKCHAIN ES 2019).

El voto por internet se presenta como la opcién mds viable en una situacién
extraordinaria como la pandemia, porque es el Gnico sistema que brinda la
posibilidad de resguardar la salud del electorado al evitar aglomeraciones, sin
dejar de lado la libre expresion de sus derechos politicos y ciudadanos. Lo cual,
ademads, se acompana de un mayor uso de las tecnologias de informacién y
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comunicacién (TIC)® a partir del confinamiento por el coronavirus (ZAFRA
2021). Esto, sin dejar de lado el disefio de protocolos para que la ciudadania
vote de forma tradicional, evitando aglomeraciones. Estas medidas se imple-
mentaron en paises como México a través del “Protocolo de atencién sanitaria
y proteccion a la salud, para la operacion de las casillas tnicas el dia de la jor-
nada electoral” (INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL [INE] 2021a).

A propdsito del incremento del uso de la tecnologia, Guillermo Rodri-
guez Abitia, director de Innovacién y Desarrollo Tecnolégico de la Direc-
cién General de Cémputo y de Tecnologias de Informacién y Comunicacion
(DaTic) de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), hizo un
balance en el que sobresale que en México la penetracién de las TIC en el afio
2000 era del 5.1 %, pasando al 31 % en 2010, al 57.2 % en 2015 y finalmente
a mds del 70 % en 2021. Esto significa que la emergencia sanitaria hizo que
avanzaramos 10 afos en nuestra familiarizacién respecto del uso de la tecno-
logia (RODRIGUEZ ABITIA 2021).

En general, es posible identificar algunas fortalezas y debilidades asocia-
das a la incorporacién del voto electrénico, ya sea en su modalidad presencial
o remota. En cuanto a las ventajas tenemos: (a) mayor rapidez en la votacion,
escrutinio y cémputo; (b) mayor precisién en los resultados, pues reduce los
errores humanos en las labores de conteo y llenado de boletas; (c) posibilidad
de aumentar la participacion electoral y ciudadana, como en el caso de Estonia
(DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD DEL GOBIERNO VASCO 2022); (d) mayor
accesibilidad, ya sea poder votar desde cualquier lugar a través de internet o
mediante aditamientos en algunas urnas electrénicas, como plantillas braille
o sistemas de audio para personas con discapacidad; (¢) reduccién de costos a
largo plazo; (f) disminucién del uso de papel (IDEA INTERNACIONAL 2012, 8).

En cuanto a las debilidades de estos sistemas, se pueden identificar las
siguientes: (a) falta de seguridad para evitar que se viole el secreto del voto;

3 Las TIC representan herramientas mediante las cuales las personas pueden intercambiar, distribuir y recolectar
informacién y comunicarse entre si. Estas pueden agruparse en tres categorfas: (i) Tecnologfas de informacién, que
engloban a las computadoras y que se han convertido en instrumentos indispensables para procesar datos y econo-
mizar tiempo y esfuerzos; (ii) tecnologias de telecomunicaciones, que incluyen teléfonos y transmisién de radio y
televisién, a menudo a través de satélites; y (iii) las redes de tecnologias, siendo la mas conocida internet, aunque
también abarcan a las comunicaciones por satélite y otras que atin estdn siendo desarrolladas (N1coL 2005).
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(b) riesgo de hackeo; (c) brecha tecnoldgica; (d) inversiones iniciales costosas
en la adquisicién de la tecnologia; (¢) escaso o nulo entendimiento ciudadano
sobre el funcionamiento general del voto electrénico (IDEA INTERNACIONAL
2012, 8). Por lo tanto, se proponen tres objetivos minimos que debe cumplir
el voto electrdnico para ser implementado y que permanezca como una opcién
viable. El primero es que tiene que ser visto como una herramienta confiable
para la emisién del sufragio ciudadano, lo que se logrard cuando no existan
cuestionamientos desde su propia implementacién. El segundo objetivo es
garantizar que nadie quede excluido de poder sufragar por esta via por la falta
de acceso a la tecnologfa, minimizando o eliminando asi la brecha tecnolé-
gica en el lugar a implementarlo. Y el tercer objetivo es asegurar que una vez
implementado, las personas deseen seguir empledndolo, aumentando su uso de
manera frecuente y evitando su desuso, especialmente considerando las inver-
siones iniciales para el proyecto.

Ademds, es necesario tomar en consideracién los estindares internacionales
propuestos por instancias como la Fundacién Internacional para los Sistemas
Electorales (IFES, por sus siglas en inglés), IDEA Internacional y la Comisién
Europea para la Democracia por el Derecho (Comisién de Venecia). Estos
estandares buscan generar experiencias exitosas de voto electrénico que con-
templen los elementos minimos con los que cualquier sistema de automatiza-
ci6n del sufragio deberia contar, como se puede apreciar en el Grafico 1.
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GRAFICO 1
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Estandares minimos de los sistemas de automatizacién del sufragio

Acceso universal: debe
garantizar el acceso universal
o0 al menos la igualdad de
oportunidades.

Seguridad: debe tener elementos
de seguridad que impidan el
acceso de terceros y pueda
resistir eficazmente ataques

deliberados.

Auditabilidad: debe ser auditado
por empresas o instituciones

de prestigio internacional, que
no tengan conflictos de interés
con la eleccion y que sean ajenas
alos entes organizadores de la
eleccion.

Fiabilidad: debe funcionar
adecuadamente y cumplir
exclusivamente con las
funciones para las que fue
disenado.

Secrecia: debe salvaguardar

el secreto del voto, sin dejar
rastro informatico ni vincular la
emisién del voto con los datos de
la persona votante.

Autenticidad: que solo las

q

personas votantes registradas
puedan emitir su voto, evitando
la suplantacién de identidades.

Simulacros: deben aplicarse

prucbas que demuestren la eficacia

del sistema o, en su caso, revelen
posibles errores, en las cuales

se involucren las y los actores
politicos y sociales interesados.

Fuente: Elaboracién propia con base en IrEs (2013),
IDEA Internacional (2012) y la Comisién de Venecia (2018)

De todo lo aterior es posible destacar dos aspectos particularmente importan-

tes. El primero es que, debido a que la tecnologia evoluciona de manera répida,

su aplicacién en los procesos politicos también va adaptandose a dichos cam-

bios. Por eso, a la hora de difinir las modalidades en las que se expresa el voto

electrénico, encontramos variantes en su estudio longitudinal. El segundo

aspecto es que esta evolucién tecnoldgica también abre la posibilidad de consi-

derar mejoras en las herramientas tecnoldgicas que, sobre todo, buscan garan-

tizar la seguridad en el uso del voto electrénico.
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4. FELVOTO ELECTRONICO EN MEXICO ANTE EL ESCENARIO
PANDEMICO

La pandemia fue un elemento importante en el uso més fecuente del voto elec-
trénico presencial y remoto en México en el ambito federal. Para entender la rea-
lidad de este fenénomeno en este pais, es importante distinguir entre el dmbito
federal y local. En este articulo nos enfocaremos en el dmbito federal, donde
hasta hace algunos anos la implementacién del voto electrénico estuvo pau-
sada. El antecedente inmediato de su incorporacion en este nivel se remonta al
2002, cuando se presentd ante el Senado una iniciativa para modificar el enton-
ces Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) para
regular el voto de las y los connacionales en el extranjero mediante centros de
votacién electrénica en el exterior del pais. Este fue el primer intento por gene-
rar una legislacién pensada en la automatizacién del voto, aunque no prospero.

Seria hasta la reforma electoral de 2014 que se lograria incorporar en la
legislaciéon mexicana la posibilidad de usar voto electrénico en su modalidad
remota para recoger el sufragio de connacionales en el extranjero para la elec-
cién presidencial y, a partir de ese momento, también en la eleccién para el
Senado de la Republica (CARRERA 2022). A pesar de que la votacién en el
extranjero se implementé desde 2006, recién en 2021 se llevé a cabo la primera
experiencia utilizando el voto por internet.

En paralelo, en 2004 el entonces Instituto Federal Electoral (IFE) disefid
un modelo de boleta electrénica. Desde entonces hasta 2022, la autoridad
clectoral —antes IFE y ahora Instituto Nacional Electoral (INE)— ha
desarrollado ya cinco prototipos de urna electrénica: la 4.0, 1a 5.0, la 5.1,
la 6.0 y la 7.0. Del primer modelo, existen 1200 dispositivos, con un costo
de $11 333.33 pesos mexicanos cada uno; del segundo, solamente cuentan con
cinco y cada uno cuesta $36 000 pesos. Por otro lado, del tercer modelo tienen
10 dispositivos con un valor de $35 000 cada uno; del cuarto modelo, se soli-
citd la fabricacion de 90 dispositivos, con un valor de $66 666 pesos por cada
uno (INE 2022a). De la tltima versién se cuenta con 300 dispositivos cuyo
costo individual oscila entre $18 000 y $20 000 pesos (MONROY 2023). Estos
datos son un claro ejemplo de la evolucién, perfeccionamiento e interés en el
uso de la tecnologia por parte de la autoridad electoral nacional, pues el dltimo
modelo ya cuenta con pantalla braille y audifonos para permitir que personas
con discapacidad o analfabetismo puedan votar.
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Sin embargo, los ¢jercicios de prueba de estas mdquinas habian sido poco
frecuentes y poco significativos desde su creacién (IFE 2013), pues no se apli-
caron inmediatamente en 2004, sino recién en el 2012. Ademds, se realizaron
pruebas poco significativas en términos de participacion politica y ciudadana
(INE 2022a). No obstante, a partir del 2020 las experiencias han resultado
mds significativas en cuanto al avance del voto electrénico por el tipo de elec-
ciones en las que se aplicé.

En este sentido, se sostiene que la pandemia generd un escenario en el cual la
gestion electoral federal llevé a cabo experiencias con voto electrénico para que
no solo sean mds constantes sino también mas relevantes. Esto, a su vez, propi-
ci6 una mayor presencia de este mecanismo en el pais. Como se muestra en la
Tabla 1, los ejercicios de prueba y vinculantes fueron consecutivos y se aplica-
ron en procesos electorales y participativos mds significativos durante la emer-
gencia sanitaria, lo que se refleja en el nimero de dispositivos instalados. Esto
sumado también al desarrollo de un sistema de votacién electrénica remota.

TaBLA 1

Ejercicios de aplicacién de voto electrénico presencial y remoto en México,
antes y durante la pandemia por Covip-19

Periodo Organizado Ano MOda,hd_ad de voto Nombre del proceso
por electrénico
P ial (bol
IFE so1p  Presencial (boletas 4 iloco.
electrénicas)
Consulta ciudadana sobre el
[FE/INE 20132016 Presen}afal (boletas  funcionamiento y la} c?nﬁanza
electrénicas) en las boletas electrénicas en
elecciones locales.
a}l(f e?{izzisi ap (ri\(z)las Autoridades Presencial (urnas Eleccién de la rectoria de la
. P . _ electorales 2017 L. Universidad Auténoma de
¢jercicios en 7 anos, electrénicas) .
. locales u otras Querétaro.
4 de estas organizadas
por el IFE/INE) Autoridades Eleccién de delegaciones y
Presencial (urnas  subdelegaciones municipales
electorales 2018 L. .
electrénicas) en tres municipios de
locales u otras .
Guanajuato.
Autoridades . ., .o
clectorales 2019 Presencial (urnas  Eleccién de consejerfas

locales u otras

electrénicas)

municipales.
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extraterritorial en
las elecciones a
través del SIVEI)

—
Modalidad d
Periodo Organizado por Afo © a,l adde VOt Nombre del proceso
electrénico
INE 2020 Prcscn/ajal (urnas El.cccmncs de Coahuila e
electrénicas) Hidalgo.
Remota (voto
INE 2021 ex.tr.aterntorlal Elecc10.nes en once entidades
utilizando el federativas.
SIVEI)
Presencial (urnas Elecciones de diputaciones,
INE 2021 . ayuntamientos y alcaldias en
electrdnicas) . .
Coahuila y Jalisco.
Elecciéon de candidaturas
. del Partido Redes Sociales
Autoridades . .
Presencial (urnas  Progresistas.
electorales 2021 .. ., ,
locales u otras electrdnicas) Eleccién de la rectoria de la
Universidad Auténoma de
Durante y después Querétaro.
de la pandemia Remota (voto Eleccién de las gubernaturas de
(nueve experiencias extraterritorial en  los estados de Aguascalientes,
. . INE 2022 .
en tres afios, siete las elecciones a Durango, Oaxacay
organizadas por el través del SIVEI) Tamaulipas.
INE) . Consulta del presupuesto
Autoridades . C .y
Presencial (urnas  participativo y eleccién de 95
electorales 2022 , . . L
electrénicas) delegaciones en el Municipio
locales u otras i .
de Ledn, Guanajuato.
INE 2022 Prcscn/cxfil (urnas  Eleccién fic gubcrnaturas' en
electrénicas) Aguascalientes y Tamaulipas.
Remota (voto
itorial
INE 2022 cxtraterr‘ltorla ' Revocacién del mandato.
las elecciones a
través del SIVED)
Presencial (urnas
1 1 .
CRZIC;ZiZI(C\?;zo Eleccién de las gubernaturas
INE 2023 de Coahuilay el Estado de

México.

Fuente: Elaboracién propia con base en IFE (2013) ¢ INE (2020; 2021b; 2021c; 2021d; 2021¢; 2022a; 2022b)
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Otro aspecto que destaca de la Tabla 1 es que antes de la pandemia, no todos
los ejercicios en los que se aplicd el voto electrénico fueron electorales ni orga-
nizados por el IFE/INE. Si bien en todos se usaron las urnas electrénicas de
la autoridad electoral nacional, esto se debid a convenios de préstamo de los
dispositivos con partidos politicos u otras autoridades electorales locales y no
electorales. Por otro lado, su aplicacién durante la pandemia fue siempre en
ejercicios vinculantes organizados por el INE y en algunos casos también se
usaron urnas electronicas de algunos Organismos Publicos Locales Electorales
(OrLE), ademds del voto remoto.

Lo anterior, a su vez, abona a la certeza y confianza en el voto electrénico, asi
como a aumentar el conocimiento por parte de la poblacién sobre este recurso.
A modo de reafirmar esta postura, en la siguiente seccién realizaré un andlisis
descriptivo de cada experiencia con voto electrénico organizada por el INE
durante la pandemia.

4.1. ELECCIONES LOCALES DE COAHUILA E HIDALGO EN 2020
(MODALIDAD PRESENCIAL)

El Consejo General del INE promovié el voto electrénico para las elecciones
locales de Coahuila e Hidalgo en 2020, con el objetivo de buscar nuevas dina-
micas que permitieran hacer més eficiente el funcionamiento de las casillas elec-
torales. De esta manera se acordd la implementacién de un ejercicio vinculante,
considerando el uso de urnas electrénicas en algunas casillas en ambas entida-
des (INE 2020). La jornada electoral originalmente sucederfa el 7 de junio de
2020y fue reprogramada para el 18 de octubre de 2020 por el coronavirus.

En Coahuila se instalaron 54 casillas con urnas electrénicas en 10 distri-
tos electorales de Matamoros, Monclova, Piedras Negras, Saltillo y Torredn,
y se emplearon los dispositivos desarrollados por el Instituto Electoral de
Coahuila. Durante la jornada electoral, no se presentaron incidentes que
generaran controversias respecto al voto electrénico, solo se reportaron dos
incidentes en una misma urna electrénica que se solucionaron con el reem-
plazo del dispositivo (INSTITUTO ELECTORAL DE COAHUILA 2020).

En lo que respecta a Hidalgo, se utilizaron las urnas electrénicas del INE
y las desarrolladas por el Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana de
Jalisco. En total se instalaron 40 casillas con maquinas de votacién en cuatro
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municipios: Huejutla de Reyes, Ixmiquilpan, Mineral de la Reforma y Pachuca
de Soto. Solo se detect6 una incidencia en Huejutla de Reyes, pues la urna elec-
trénica no identifico las tarjetas de inicializacién' y tuvo que ser reemplazada

(INE 2021b).

En total se instalaron 94 casillas electorales con urna electrdnica; es decir,
el 1.2 % del total en ambas entidades. En Coahuila, de las 875 953 personas
que asistieron a votar, 13 265 lo hicieron por medio de la urna electrénica, lo
que representd el 1.5 % del total (INSTITUTO ELECTORAL DE COAHUILA
2020). En tanto, en Hidalgo sufragaron 12 383 personas con urna electré-
nica, de un total de 1 123 620 participantes; es decir, el 1.1 % (INSTITUTO
EsTATAL ELECTORAL DE HIDALGO 2020).

Los modelos de urnas electrénicas del INE buscan generar confianza en la
ciudadania a través de la incorporacién de candados de seguridad como c6di-
gos de integridad impresos, codigos magnéticos y tarjetas o llaves; ademis, el
voto ciudadano queda registrado en el dispositivo. Igualmente, en su imple-
mentacion en las elecciones de Coahuila e Hidalgo de 2020, el 89.6 % de la
ciudadania que votd utilizando estas maquinas manifest6 que su uso le resul-
taba sencillo, y un 69 % tenfa alta confianza en el dispositivo (INE 2021b).

4.2 VOTO EXTRATERRITORIAL EN LAS ELECCIONES DE 2021
(MODALIDAD REMOTA)

Enlaselecciones de 2021, se experimentd con voto electrénico en su modalidad
remota en 11 entidades federativas. El INE aplicé esta modalidad en la
votacion de las y los mexicanos residentes en el extranjero, junto con el voto
postal. Las 11 entidades que celebraron elecciones en 2021 son parte de las
22 que consideran en su legislacién actual el voto de la ciudadania mexicana
residente en el extranjero al 2021.° Asi, la automatizaciéon del sufragio se
usé en nueve elecciones de gubernatura para las entidades de Chihuahua,

4 Para el uso de algunas urnas electrénicas, como las de Jalisco, se cuenta con una proteccién para inicializarlas, que
consiste en tres pasos: primero, insertar el cédigo de prcinicializacién del sistema; scgundo, deslizar a través del
lector de tarjetas de banda magnética la tarjeta de inicializacidn, que es otorgada a la persona que funja como pre-
sidenta de casilla; tercero, deslizar la tarjeta de inicializacién que esté bajo responsabilidad de la o el Capacitador
Asistente Electoral (CAE) (INSTITUTO ELECTORAL Y DE PARTICIPACION CIUDADANA DE JALISCO 2011).

5 Al2021, “son 22 entidades federativas las que reconocen el voto de la ciudadania en ¢l exterior y 10 las que atin no.
De las que lo reconocen, 20 ya han celebrado elecciones y dos las celebrardn por primera vez entre 2022 y 2024”
(CARRERA 2022, 87).
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Colima, Baja California Sur, Guerrero, Michoacén, Nayarit, Querétaro, San
Luis Potosi y Zacatecas. Ademds, se usé en una diputacién migrante para la
Ciudad de México y en una diputacién de representacion proporcional para
el estado de Jalisco.

Para recolectar los votos del extranjero, el INE disend el Sistema de Voto
Electrénico por Internet (SIVEI). Este sistema indica el tipo de eleccién a par-
ticipar y presenta la boleta electoral electrénica, a través de la cual podra elegir
una inica opcidn, incluyendo la de voto nulo. Antes de confirmar la seleccidn,
se da la posibilidad de cambiarla y, al confirmar, se genera un recibo de voto
para dar certeza de la participacién (INE 2021c).

Entre los aciertos de esta gestion, y porque asi se recomienda en los estin-
dares internacionales, destacan la realizacién de cinco simulacros en los que
estuvieron presentes las y los “servidores publicos, representantes de partidos
politicos, instituciones colaboradoras y sedes consulares” (INE 2021d). Asi-
mismo, se ejecutaron dos auditorias, una por parte de la UNAM y otra por la
empresa Deloitte, las cuales concluyeron que el sistema cumple con requeri-
mientos técnicos, de calidad y seguridad.

A través del voto electrénico remoto se recibieron 21 585 votos, lo que
representd el 66.8 % de las 32 305 personas ciudadanas residentes en 89 paises
que votaron en la contienda; mientras que el 33.2 % restante (10 720 votantes)
sufragé por via postal (INE 2021d). Es decir, la mayorfa del electorado prefirié
la modalidad electrénica a la postal. Ademds, la modalidad electrénica hizo
mis eficiente el escrutinio y cémputo, ya que el 6 de junio, dia de la jornada
electoral para la ciudadania residente en el pais, los resultados se obtuvieron
cuatro horas después de cerrar las votaciones.

4.3. ELECCIONES CON MAQUINAS DE VOTACION EN 2021
(MODALIDAD PRESENCIAL)

En 2021 el Consejo General del INE decidié instalar urnas electrénicas en las
casillas tinicas de dos entidades que renovaron diputaciones, ayuntamientos y
alcaldias. Se instalaron 100 urnas electrénicas, todas propiedad del INE, en 100
casillas electorales: 50 en Coahuilay 50 en Jalisco. Esto representé el 0.06 % de
las 163 000 casillas que el INE tenfa plancado instalar (INE 2021e).
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La decisién del Consejo General de instalar estas maquinas electrénicas
fue impugnada por el partido Morena, bajo el argumento de que esto atentaria
contra de los principios de certeza, legalidad y exhaustividad, dado que el voto
electrénico para este tipo de elecciones no esta contemplado en la Constitu-
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) ni en la Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales (Legipe). Sin embargo, la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF)
ratificé la decisién del INE, al ser la mdxima autoridad nacional en materia
administrativa electoral (TEPJF 2021), y se logré realizar el ¢jercicio vinculante
con estas maquinas electrénicas.

4.4.VOTO EXTRATERRITORIAL EN LAS ELECCIONES DE 2022
(MODALIDAD REMOTA)

En 2022 ¢l INE volvié aimplementar el SIVEI para recolectar los votos desde el
extranjero en la eleccién de las gubernaturas de los estados de Aguascalientes,
Durango, Oaxacay Tamaulipas. A partir de enero se realizaron los simulacros
paraverificar el correcto funcionamiento y la usabilidad del sistema. En total,
se registraron 6343 ciudadanas y ciudadanos para votar desde el exterior, de
los cuales participaron 1630; es decir el 25.7 %. De estos votos, 233 fueron
de Aguascalientes, 294 de Durango, 532 de Oaxaca y 571 de Tamaulipas
(INE 2022b).

4.5. ELECCIONES CON MAQUINAS DE VOTACION EN 2022
(MODALIDAD PRESENCIAL)

Ese mismo ano se volvieron a instalar 100 casillas con urnas electrdnicas, 50 en
Aguascalientes y 50 en Tamaulipas, en ambas para la renovacién de sus guber-
naturas. En el caso de Aguascalientes, se usaron las maquinas de Jalisco, y se
ubicaron en los distritos electorales 4, 6, 9, 14 y 15. En Tamaulipas, se usaron
las casillas de Coahuila, instalindose en Nuevo Laredo, Reynosa, Rio Bravo,
Matamoros, Victoria, El Mante, Ciudad Madero y Tampico.

4.6. VOTO EXTRATERRITORIAL EN LA REVOCACION DEL MANDATO
2022 (MODALIDAD REMOTA)

Una de las principales ventajas del voto electrénico es que no solo se puede
emplear en procesos electorales para elegir a representantes populares,
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sino también en mecanismos de participaciéon ciudadana. En el dmbito
federal mexicano, la Constitucién Politica contempla tres mecanismos de
democracia directa: la consulta popular, la revocacién del mandato y la
iniciativa ciudadana.

La revocaci6n del mandato es un mecanismo de democracia directa que per-
mite a la ciudadania decidir si un representante popular debe o no terminar de
forma anticipada el ¢jercicio del cargo para el que le eligieron. En México, la revo-
cacién del mandato se incorpord en diciembre de 2019 por iniciativa del presi-
dente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) y el primer ejercicio empleando
este mecanismo resultd muy controversial porque su principal impulsor seria la
persona a quien se buscarfa revocar (HERNANDEZ TREJO 2022).

La jornada participativa se realiz6 el 10 de abril de 2022 y se dio la oportu-
nidad a las y los mexicanos residentes en el extranjero de participar. Asi, de las
17 809 personas ciudadanas que se registraron para votar, 8287 emitieron su
opinién a través de voto electrénico, lo que representa el 46.53 %.

4.7.VOTO EXTRATERRITORIAL Y CON MAQUINAS DE VOTACION EN
LAS ELECCIONES DE 2023 (AMBAS MODALIDADES)

En la eleccién de las gubernaturas de Coahuila y el Estado de México, reali-
zadas el 4 de junio 2023, también se utilizé el SIVEI para que las mexicanas y
los mexicanos residentes en el extranjero puedieran votar. En ese contexto se
tenfa contemplado instalar 238 urnas electrénicas: 74 en Coahuila (todas de
propiedad del OPLE de la entidad) y 164 en el Estado de México (64 propiedad
de Jalisco y pertenccientes 100 del INE, en la versién 7.0). No obstante, en
Coahuila no se instalaron las maquinas electrénicas, pues antes de la elecciéon
se detectd una inconsistencia en los codigos de votacién para las y los repre-
sentantes de partidos politicos. Esta inconsistencia habria permitido a dichos
representantes de partido votar mas de una vez, aunque su voto quedaria regis-
trado una tinica vez en las urnas. A raiz de esto, el INE determiné que el voto
se llevara a cabo tnicamente de forma tradicional (HUMPRHREY JORDAN
2023). Es importante resaltar que esta deteccion fue posible gracias a los simu-
lacros realizados y que, a pesar de que la falla en los c6digos pudo corregirse sin
afectar la prueba vinculante en la entidad, el INE prefirié no comprometer la
integridad de la eleccién en general.
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5. BALANCE DEL USO DEL VOTO ELECTRONICO EN MEXICO

Como se menciond con anterioridad, las siete experiencias revisadas, con voto
electrénico en sus modalidades presencial y remota, comparten tres caracteris-
ticas fundamentales. La primera es que todas las impulsé y organizé el INE.
La segunda es que representan ejemplos significativos en su implementacidn,
ya que sus resultados son vinculantes tanto por tipo de elecciones como por el
numero de dispositivos empleados. La tercera es que son précticas consecutivas
que representan un esfuerzo por parte de la autoridad electoral para generar
conocimiento ciudadano sobre los esquemas de voto electrénico. Estos esque-
mas estdn disefiados a nivel federal con el objetivo de mejorar y modernizar los
procesos electorales y participativos.

Ademas, el érgano electoral acert6 en la implementacién de la automati-
zacion del sufragio, pues fue gradual y bien planeada, con la organizacién de
simulacros y auditorfas para verificar el correcto funcionamiento de los sis-
temas. A lo largo de los timos tres afios, hemos visto un aceleramiento en
su empleo que, en buena medida, se debe también al desarrollo e implemen-
tacion del SIVET y a la modernizacién de las urnas electrénicas. Este avance
también coincide con la pandemia, que acercé mds a la sociedad mexicana al
uso de las tecnologias.

Otros aspectos que permiten observar los aciertos en la incorporacién del
voto electrénico en el dmbito federal mexicano implican examinar las ventajas
de la tecnologia en las diferentes etapas de los procesos electorales y participa-
tivos. Esto se evidencia en el conteo y escrutinio de los votos y, por ende, en
la rapidez con la que se obtuvieron los resultados. Esto se demostré cuando
se combinaron ambas modalidades en 2021 y se obtuvieron resultados mas
rapido a través del SIVEI que por la via postal. Asimismo, es posible notar el
perfeccionamiento de los dispositivos tecnoldgicos, en este caso en las urnas
electrénicas del INE, de las cuales ya se tienen cinco modelos de dispositivos.

Aqui vale la pena diferenciar entre ambas modalidades de votacién aplica-
das durante la pandemia. Por un lado, el SIVEI se usa solamente en la elecciéon
de connacionales residentes en el extranjero y, en el démbito federal, el uso de la
tecnologia estd restringido a este tipo de votacién. Por lo tanto, en el escenario
del voto electrénico remoto, se ha observado una relacion positiva, como en el
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caso del voto extraterritorial en las elecciones de 2021, con mds del 60 % del
clectorado registrado para votar en la lista nominal. Esto implica una mejora
también en la participacion general en comparacién con la participacién solo
por via postal.

La opcidn de votar por internet concedida a la ciudadania en el extranjero
reduce el costo (en tiempo y dinero) de desplazarse a una casilla de votacion
(que generalmente se instalan en los consulados), y permite hacerlo desde la
comodidad de su hogar o cualquier ubicacién. El objetivo principal de esta
modalidad de voto es brindar certeza y seguridad para que el electorado confie
y la vea como una buena opcién. Para ello, no cabe duda de que la continua
aplicacion que se le ha dado al SIVEI permitird también detectar posibles fallas
y perfeccionar lo que deba mejorarse en el sistema, de modo que se puedan
garantizar mayores niveles de seguridad y confianza en la herramienta de voto.

Después de todo, no se debe perder de vista que, a pesar de que el voto
postal se incorporé en la legislacion mexicana para eleccién de la Presidencia
de la Republica desde 2005, los niveles de inscripcién en la lista nominal de
personas residentes en el exterior fueron bajos en las elecciones presidenciales
de 2006y 2012 (CORDOVA VIANELLO 2016). Por ello se sumé la posibilidad
de usar la tecnologia a partir de 2014 y, luego de su primera aplicacién de forma
general en 2021, se ha mostrado como una opcidn viable.

En cuanto al voto electrénico presencial, el andlisis resulta mas complejo.
Durante la pandemia, su uso se destiné a ejercicios vinculantes; sin embargo,
se instalaron como maximo 238 urnas electronicas para las elecciones de
Coahuila y el Estado de México. Aunque cada ejercicio fue significativo, es
importante tener en cuenta que esta cantidad de urnas sigue siendo baja en
comparacién con las que se necesitarfan para una eleccion federal.

En México hay mds de 97 000 000 de personas registradas en el padrén
clectoral. Para la tltima eleccién presidencial (2018) se instalaron 150 684
casillas de votacién (INE 2021e). Si se llevara a cabo un ¢jercicio de prucba
o vinculante con urnas electrénicas para este tipo de eleccidn, serfa necesa-
rio instalar al menos una méquina en cada una de las casillas. Pero en térmi-
nos de infraestructura resulta todavia imposible hacer este ¢jercicio, pues el
pais cuenta con alrededor de 3000 urnas electrénicas con diferentes soffwares
(VALLEJO 2022), una cifra claramente insuficiente.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



204 NiINFA ELI1ZABETH HERNANDEZ TREJO

En cuanto alos costos, si el INE adquiriera el total de urnas electrénicas en
su version 7.0 requeridas para una eleccién presidencial, la inversion oscilaria
entre $2 700 000 y $3 000 000 de pesos. Considerando que el INE destin
casi $7 145 000 de pesos para la organizacién del proceso electoral federal de
2018 (INE 2017), lo que se tendria que designar para la adquisicién de dichas
méquinas de votacién es casi la tercera parte de ese presupuesto; es decir, un
gasto oneroso. A lo anterior habria que sumar los costos de almacenamiento y
mantenimiento o actualizacién de los dispositivos.

Sin embargo, esa serialainversion inicial y dichas urnas electrénicas podrian
utilizarse para otros procesos electorales y participativos, lo cual compensaria
el gasto en material electoral para cada proceso electoral y contribuirfa tam-
bién en términos de sustentabilidad al no tener que imprimir tantas boletas
fisicas. Esta ventaja podria sopesar el gasto que implicaria adoptar la votaciéon
electrénica presencial.

En suma, ambas modalidades del voto electrénico se estin implementando
con avances graduales por parte de la autoridad electoral nacional, lo cual
resulta altamente recomendable. En ambas se busca el conocimiento y fami-
liaridad del electorado con la tecnologia y generar la confianza necesaria, pre-
viendo también los costos que implicaria el uso de urnas electrénicas en todo
el pais. En general, los aciertos superan a los desaciertos en la gestion electoral
realizada por el INE sobre la votacién electrénica, lo que sugiere una imple-
mentacidn exitosa. No obstante, esta implementacion se ve frenada por la falta
de una regulacién adecuada en la legislacién federal sobre su empleo en todo
el territorio nacional. Queda por verse si las modificaciones particulares sobre
voto electrénico resultarn apropiadas o no. En todo caso, sigue pendiente
una regulacién adecuada sobre la materia en la legislacién federal.

6. REFLEXIONES FINALES

La pandemia ha sido un aliciente para incrementar el uso de la tecnologia, ya
que en México se ha acelerado significativamente desde 2020. También ha
representado el escenario a través del cual se han efectuado experiencias diver-
sas y significativas de voto electrénico en sus dos modalidades, ambas organi-
zadas por la autoridad electoral nacional.
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Comprobamos que, a pesar de que la incorporacion del voto electrénico
habia sido lenta, la pandemia acelerd su uso. Esto contribuye a una implemen-
tacién bien planeada, paulatina y posiblemente exitosa en el pais. El uso cre-
ciente de la tecnologia y un mayor empleo del voto electrénico trajo la posi-
bilidad de que el tema sea discutido en el Congreso de la Unién, como parte
de todo el entramado de la reforma electoral que finalmente se aprobd como
el “Plan B”, aunque su ejecucién se encuentra detenida hasta el momento en
la ScyN. Si bien la automatizacién del sufragio no es el punto mas discutido
ni controversial, mucho menos el que mas ocupa a las y los legisladores ni a la
sociedad en su conjunto, lo cierto es que estd en la agenda y tiene presencia en
la vida politica del pais.

En México parece posible vislumbrar un escenario en el que es viable imple-
mentar la automatizacion de la votacién en los procesos electorales y participa-
tivos, con tecnologia confiable y una infraestructura tecnolégica minima pero
adecuada, siguiendo los estdndares internacionales. Si la autoridad electoral
nacional continta por el camino trazado en pro del uso de la tecnologia en las
elecciones y mecanismos participativos, se seguiré avanzando paraque cadavez
mds ciudadanas y ciudadanos mexicanos conozcan la tecnologia, se apropien
de ellay confien en su utilizacidn, favoreciendo tal vez la misma confiabilidad
hacia la institucién electoral y en el propio sistema democrético.

De seguir avanzando como hasta ahora, aun hace falta un marco legal que
respalde la incorporacion del voto electrénico, sea a modo de prueba o con
ejercicios vinculantes. Este marco permitiria dar claridad sobre la modalidad
a implementar, las y los responsables de su uso y los requisitos minimos de
aplicacion, pero también contribuird a establecer instrumentos de control y
sanciones en caso de fallas. Atin queda mucho por hacer.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



206 NiINFA ELI1ZABETH HERNANDEZ TREJO

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Aguilar Gil, Lilia, Ignacio Mier Velazco, y Graciela Sinchez Ortiz. 2022. Iniciativa del
Ejecutivo federal con proyecto de decreto, por el que se reforman, derogan y adicionan
diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia electoral. Sesion de la Cdmara de Diputados — LXV Legislatura, 6 de
diciembre de 2022. https://bit.ly/42K7M4r

Alvarez, Ignacio, Alex Bravo, Gerardo de Icaza, Cristobal Fernandez, Yeruti Méndez,
y Daniel Tovar. 2020. Guia para organizar elecciones en tiempo de pandemia.
Departamento para la Cooperacion y Observacion Electoral de la Organizacion

de los Estados Americanos. https://bit.ly/3uSz5MO

BBC News Mundo. 2023. “La OMS declara el fin de la emergencia sanitaria global
por la COVID-19 - BBC News Mundo” BBC News, 5 de mayo de 2023.
https://bit.ly/3PhVEEI

Blockchain es. 2019. “Blockchain para votaciones”. Blockchain es (blog). 28 de octubre
de 2019. https://bit.ly/3XcPeZn

Busaniche, Beatriz, y Federico Heinz, eds. 2008. Voto electrénico: los riesgos de una
ilusion. 1ra ed. Cérdoba, Argentina: Fundacién Via Libre. https://bit.ly/3CAdtat

Cantijoch Cunill, Marta. 2005. “El voto electrénico. ¢Un temor justificado?”. Revista

Textos de la CiberSociedad, n.° 7.

Carrera Barroso, José Antonio. 2022. “El voto de la ciudadania mexicana residente en
el extranjero: balance y evaluacion a 15 afos de su implementacion”. Quid Iuris 1

(53): 85-97.

Comisién Europea para la Democracia por el Derecho (Comisién de Venecia). 2018.
“Cédigo debuenas practicas en materia electoral. Directrices ¢ informe explicativo”.
Opini6én 190/2002. Estrasburgo: Comisién Europea para la Democracia por el
Derecho. https://bit.ly/3PdS7Hy

Cérdova Vianello, Lorenzo. 2016. “Prélogo”. En Estudios electorales en perspectiva
internacional comparada. El voto en el extranjero en 18 paises de América Latina,
7-11. Ciudad de México: Instituto Nacional Electoral; Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. https://bit.ly/468ZTsg

Departamento de Seguridad del Gobierno Vasco. 2022. “Voto electrénico. Voto
electrénico en el mundo”. Administracién General de la Comunidad Auténoma

de Euskadi. 15 de julio de 2022. https://bit.ly/448SmYL

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



EL vOTO ELECTRONICO EN MEXICO DURANTE LA PANDEMIA 207

Fundacién Internacional para los Sistemas Electorales. 2013. “Internet Voting: Past,
Present and Future”. International Foundation for Electoral Systems. 17 de julio

de 2013. heeps://bit.ly/42LIKTx
Hernandez Trejo, Ninfa Elizabeth. 2022. “Mirada necesaria”. Yoz y Voto, 2022.

Humphrey Jordan, Carla. 2023. “Beneficio de un modelo tinico de urna electronica’.

La Silla Rota, 1 de junio de 2023, sec. Opinion. hteps://bit.ly/461t6j]

Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral. 2012. Ura
introduccion al voto electrénico. Traducido por Ana Victoria Soto. Policy paper,

diciembre 2011. Costa Rica: IDEA Internacional. https://bit.ly/43XQFgM

———.2020. “Panorama global del impacto del COVID-19 en las elecciones”. Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral. https://bit.ly/3PI0fGm

Instituto Electoral de Coahuila. 2020. “Estadisticas Electorales 2020”. Instituto
Electoral de Coahuila. 2020. hetps://bit.ly/3PjIIxZ

Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana de Jalisco. 2011. “Manual de uso
de la urna electrénica de cuarta generacion. Proceso electoral local ordinario
2011-2012”. Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana de Jalisco.
https://bit.ly/3NCitdK

Instituto Estatal Electoral de Hidalgo. 2020. “Proceso Electoral 2019-2020”. Instituto
Estatal Electoral de Hidalgo. 2020. https://bit.ly/3]InjAG

Instituto Federal Electoral. 2013. “Informe sobre la realizacién de pruebas del prototipo

de boleta electrdnica”. Instituto Federal Electoral. hteps://bit.ly/3ANC74SH

Instituto Nacional Electoral. 2017. “Aprueba Consejo General ajuste a presupuesto del
INE para2018”. Central Electoral. 8 de diciembre de 2017. https://bit.ly/3NBfnOz

———. 2020. “Acuerdo del Consejo General del Instituto Nacional Electoral,
por el que se aprueba el modelo de operacién de la casilla con urna electrénica
para los procesos electorales locales de Coahuila ¢ Hidalgo 2019-2020”.
Acuerdo INE/CG30/2020. Ciudad de México: Instituto Nacional Electoral.
heeps://bit.ly/3Ndpg AC

———. 202la. “Protocolo de atencién sanitaria y proteccion a la salud, para la
operacién de las casillas unicas el dia de la Jornada Electoral 2020-2021”. Instituto
Nacional Electoral. https://bit.ly/3Xhheer

———.2021b. “Informe integral de la evaluacién de la implementacién del proyecto
de voto electrénico durante los PE 2019-2020”. Instituto Nacional Electoral. 15 de
enero de 2021. https://bit.ly/3PmoOCD

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



208 NiINFA ELI1ZABETH HERNANDEZ TREJO

———. 202lc. “Manual del Sistema de Voto Electrénico por internet para las
y los mexicanos residentes en el extranjero”. Instituto Nacional Electoral.

https://bit.ly/3NyawOm

———.2021d. “M4s de 17 mil connacionales emitieron su voto desde el extranjero”.

Central Electoral. 7 de junio de 2021. https://bit.ly/3NysYGm

———. 202le. “Urna Electrénica”. Instituto Nacional Electoral. 2021.

https://bit.ly/3X ffrq9

———.2022a. “Evolucién de la urna electrénica del INE”. Direccién Ejecutiva de
Organizacién Electoral, Instituto Nacional Electoral. hteps://bit.ly/3CzAjix

———. 2022b. “Cierra sistema de voto electrénico por internet para las y los
mexicanos residentes en el extranjero”. Central Electoral. 5 de junio de 2022.

heeps://bit.ly/3]1W7lo

Lopez Herndndez, Addn Augusto. 2022. Iniciativa del Ejecutivo federal con proyecto
de decreto, por el que se reforman, derogan y adicionan diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia electoral.
Sesién de la Camara de Diputados — LXV Legislatura, 28 de abril de 2022.
https://bit.ly/3NeSMG1

Monroy, Jorge. 2023. “INE presenta nueva urna electrénica 7.0 con valor de
18,000 a 20,000 pesos™. El Economista, 22 de febrero de 2023, sec. Politica.
https://bit.ly/3NDng69

Nicol, Chris, ed. 2005. Politicas TIC: Manual para principiantes. Traducido por
Enrique Goéngora Padilla. Montevideo: Asociaciéon para el Progreso de las

Comunicaciones. https://bit.ly/3pbD4Ua

Rodriguez Abitia, Guillermo. 2021. “Pandemia acelera 10 anos el uso de tecnologias

digitales”. Boletin UNAM-DGCS, 16 de mayo de 2021. https://bit.ly/3N8Yg58

Secretarfa de Gobernacién. 2022. “Detalla secretario de Gobernacion iniciativa para
modificar seis leyes secundarias en materia electoral”. Gobierno de México. 7 de

diciembre de 2022. https://bit.ly/3PiIMDLK

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. 2021. “El TEPJF avala uso de
urnas electrénicas en Coahuila y Jalisco”. Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién. 10 de marzo de 2021. https://bit.ly/3NynXNZ

Tuesta Soldevilla, Fernando. 2007. “El voto electrénico”. En Tratado de derecho electoral

comparado en América Latina, compilado por Dieter Nohlen, Sonia Picado, y
Daniel Zovatto, 952-74. Estocolmo: IDEA Internacional.

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



EL vOTO ELECTRONICO EN MEXICO DURANTE LA PANDEMIA 209

Tula, MariaInés. 2005. “Las nuevas tecnologias en los procesos electorales. Perspectivas
g
y comentarios sobre la adopcién del voto electrénico en la Argentina”. En FVoto

Electronico: entre votos y mdquinas, las nuevas tecnologias en los procesos electorales,
editado por Maria Inés Tula, 15-39. Buenos Aires: Ariel.

Vallejo, Guadalupe. 2022. “Urnas electrénicas: ¢La opcién del INE en el futuro
para votar en México?” Expansidn politica, 8 de junio de 2022, sec. Elecciones.

heeps://bit.ly/3NBM]J g6

Zafra, José Luis. 2021. “;Votar desde el sofé? La pandemia puede ser una oportunidad
de oro para el sufragio por internet”. Agencia SINC. 29 de abril de 2021.
heeps://bit.ly/4485Y Ua

Zerega, Georgina. 2023. “El Senado aprueba el ‘plan B’ de la reforma electoral
de Lépez Obrador”. El Pais Meéxico, 23 de febrero de 2023, sec. México.
heeps://bit.ly/3Nhnltk

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



210 NiINFA ELI1ZABETH HERNANDEZ TREJO

Conflictos de interés:

La autora declara no tener algin conflicto de interés.

Contribuciones de las autoras y/o los autores:

NiNFA EL1ZABETH HERNANDEZ TREJO: conceptualizacion, investigacion, disefio de metodolo-
gfa, redaccién (borrador original), redaccién (revisién y edicién).

Autora para correspondcncia:

NINFA EL1ZABETH HERNANDEZ TREJO

<ninfahernandez@politicas.unam.mx>

LICENCIA DE USO Y DISTRIBUCION  Esta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucién 4.0
Internacional (CC BY 4.0).

Las autoras y los autores son libres de depositar versiones de su manuscrito
en cualquier repositorio (Sherpa/Romeo, Dulcinea y Diadorim, entre otros).
Tanto la versién enviada del articulo como la aceptada y publicada (versién
de registro) pueden ser depositadas en repositorios, sin que esto provoque
sanciones o embargo.

Elecciones 22 (25), 2023 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



EL vOTO ELECTRONICO EN MEXICO DURANTE LA PANDEMIA 211

[Sobre la autora]

NINFA EL1zABETH HERNANDEZ TREJO

Doctora en Ciencias Politicas y Sociales, con especialidad en Ciencia Politica del Programa
de Posgrado en Ciencias Politicas y Sociales de la UNaM. Es profesora tanto de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM como de la Universidad Auténoma de la Ciudad de
México. Ademds, es candidata a investigadora nacional del Sistema Nacional de Investigadores
y miembro de la Red de Politdlogas #NoSinMujeres. Sus lineas de investigacién incluyen:
innovacién democratica, participacion ciudadana, voto electrénico, democracia electronica y
violencia politica contra las mujeres en razén de género.

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023






ISSN 1994-5272
e-ISSN 1995-6290

El contagio electoral durante
la pandemia de Covip-19. Elecciones
subnacionales de 2020 en Uruguay

Jost RAUL RODRIGUEZ
<joseraul.rodriguez.pinho@gmail.com>
Universidad de la Republica

Facultad de Ciencias Sociales
Montevideo, Uruguay

ORCID: 0009-0002-1745-161X

SALVADOR ANTONIO CARDARELLO IGLESIAS
<salvador.cardarello@cienciassociales.edu.uy>
Universidad de la Reptiblica

Facultad de Ciencias Sociales

Montevideo, Uruguay

ORCID: 0000-0003-2355-9993

[Resumen] Este trabajo describe los principales desafios que implicé la organizacién de las elecciones
departamentales y municipales de 2020 en Uruguay en medio de la emergencia sanitaria de la Covip-19.
Se analizan las restricciones y los riesgos que ¢l contexto impuso sobre la organizacion de las elecciones.
En particular, se estudian los efectos de la postergacion de las elecciones sobre la competencia electoral
enfocados en tres dimensiones: (i) la coordinacién y el disefio de la oferta electoral, (ii) la incidencia del
gobierno nacional sobre las campafias electorales, y (iii) el efecto sobre la chance de las y los contendientes
en contextos competitivos. En concreto, se observa que la postergacién (a) potencié la incidencia del
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[Abstract] This article describes the main challenges involved in organizing the 2020 departmental
and municipal elections in Uruguay amidst the CovID-19 health crisis, and analyzes the restrictions
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elections had on electoral competition, focusing on three dimensions: (i) coordination and design of the
clectoral offer, (ii) the influence of the national government on electoral campaigns, and (iii) the effect
on the chances of candidates in competitive contexts. Specifically, we observed that the postponement
(a) increased the influence of the national government on departmental campaigns; (b) provided greater
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1. INTRODUCCION

Este trabajo describe los principales desafios que se afrontaron en la
organizacion de las elecciones departamentales y municipales en Uruguay,
previstas inicialmente para mayo de 2020, y que, debido ala emergencia sanitaria
debieron postergarse hasta setiembre del mismo afio. Ademds de la pandemia,
estas elecciones estuvieron marcadas por la alternancia producida en el gobierno
nacional en las elecciones nacionales de noviembre de 2019, en las que el Partido
Nacional (PN) desplazé al Frente Amplio (FA) luego de quince afios de gobierno
de izquierda. Como consecuencia fue elegido presidente Lacalle Pou, quien
formé una coalicién electoral de partidos de centro-derecha llamada “Coalicion
Multicolor” (CM), integrada por el partido ganador (PN) y sus socios: Partido
Colorado (PC), Cabildo Abierto (CA), Partido Independiente (PI) y Partido de
la Gente (PdIG). Este grupo se convirtié en la coalicién gobernante a partir del 1
de marzo de 2020. La configuracién del sistema de partidos uruguayo emergente
tras el ciclo 2019 confirmé su cardcter fuertemente institucionalizado, en la
medida en que los cambios producidos fueron adaptativos, paulatinos y estables
(NOCETTO ET 4L.2020, 512; BUQUET Y PINEIRO 2014).

El gobierno entrante debi6 decretar, apenas trece dias después de haber asu-
mido, la emergencia sanitaria a causa de la Covip-19. El calendario electoral
preveia la realizacién de elecciones de autoridades de los 19 gobiernos depar-
tamentales (intendentes y ediles) y los 125 municipios (alcaldes y concejales)
en mayo de 2020. No obstante, debido a la emergencia sanitaria, las elecciones
debieron postergarse hasta setiembre.

En este trabajo buscamos desentrafiar cémo operé la postergacion de la
eleccién departamental y municipal —en un contexto de alternancia en el
gobierno— sobre la competencia electoral subnacional. El analisis se enfoca en
tres variables relevantes: (a) la coordinacién y el diseno de la oferta electoral,
(b) la incidencia del gobierno nacional sobre las campanas electorales, y (c) la
incidencia sobre la chance de las y los contendientes en contextos competitivos.

¢Qué efectos produjo la postergacion de las elecciones en el contexto de la
alternancia del gobierno nacional sobre la dindmica de la competencia electo-
ral subnacional? A través de un estudio de caso se busca responder a esta inte-
rrogante, en el marco de un disefio descriptivo orientado a identificar posibles
causas que pueden ser de utilidad para futuras investigaciones.
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En la segunda seccidn, se presenta un marco de referencia conceptual que
aborda la peculiaridad del contexto de pandemia en las democracias latinoa-
mericanas y cémo ello repercute en la competencia electoral. En tercer lugar,
se proporciona un breve marco metodolégico con las variables, indicadores y
fuentes utilizadas. En cuarto lugar, se repasan las principales decisiones toma-
das por el sistema politico y la Corte Electoral para la organizacién de la elec-
ci6n. En quinto lugar, se analizan los efectos de la postergacién de la eleccion
sobre las variables de la competencia electoral subnacional. Finalmente, se
ofrecen algunas reflexiones a modo de conclusién que pueden ser utiles para
futuras elecciones en contextos similares.

2. ELECCIONES Y DEMOCRACIA EN TIEMPOS DE PANDEMIA

La pandemia ocurri6 en medio de un proceso de fatiga democratica
(ALCANTARA SAEZ 2022). En Latinoamérica esto se manifesté en suce-
sivas crisis politicas e institucionales en varios paises. Estas crisis ocasionaron
en algunos casos la interrupcién del gobierno (PEREZ-LINAN 2008) mediante
impeachment (Paraguay 2012, Brasil 2016, Pert 2022) y en general estuvie-
ron acompanadas por fuertes movilizaciones y descontento social. En ese con-
texto, se produjeron diversas manifestaciones que reclamaban mayor equidad
en la distribucién de los ingresos y una mejor calidad de los servicios publicos.

Esta fatiga democratica implic6 no solo un debilitamiento de los mecanismos
tradicionales de representacién politica, sino también un problema de legitimi-
dad del régimen democritico: tanto el nivel de apoyo como la satisfaccién con la
democracia han descendido en la region en la tltima década (Luru ET 4£. 2021).
Incluso en paises que se destacaban por su mejor posicionamiento en térmi-
nos comparativos —como Uruguay, Chile y Costa Rica— han visto decaer
los indices de predisposicion favorables a la democracia a nivel de la opinién
publica (ALCANTARA SAEZ 2022; VAIRO Y RODRIGUEZ 2017). Este desen-
canto y debilitamiento de la representacion ha tenido expresiones paradigmé-
ticas, como los rechazos a los plebiscitos en Colombia (2016) y Chile (2022);
en ambos casos, esto muestra la notoria discordancia entre los acuerdos politi-
cos de las élites y las preferencias ciudadanas.'

1 En Colombia se trata del plebiscito para ratificar los acuerdos de paz llevados a cabo por el entonces presidente
Santos, el cual tuvo un resultado negativo. Ademds del rechazo, la nota distintiva fue la elevada abstencién, que
superd el 60 %. En el caso chileno se refiere a la reforma constitucional elaborada por la Asamblea Constituyente
clegida un afio antes y cuya propuesta fue rechazada por la ciudadanfa.
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En este marco, y como respuesta institucionalizada, durante la tltima década
se han producido alternancias de partidos y coaliciones de gobierno en muchos
paises latinoamericanos. En algunos casos estas alternancias pusieron fin a pro-
cesos de mediano plazo, como en Uruguay en 2019; en otros casos, devolvieron
el poder alos partidos que gobernaron anteriormente, como en Argentina 2019,
Chile 2022 o Brasil 2022. Si bien estos procesos de alternancia demuestran que
las elecciones funcionan como principal instrumento de canalizacién de con-
flictos e intermediacién politica, los sistemas politicos de cada pais no estin
exentos de problemas. No solo se ha observado que los gobiernos no siempre
lograron brindar respuestas satisfactorias, sino que en ocasiones han facilitado
tanto la judicializacién de la politica como el avance de la corrupcion.”

Toda esta tensién politica y social es canalizada y amplificada a través de
las redes sociales. Los lideres politicos fijan agenda en Twitter y se conectan
directamente con la ciudadania, prescindiendo de las estructuras partidarias
y aumentando el nivel de personalizacién de la politica. Esto ocurre en medio
de un cambio de época (SUBIRATS 2012) caracterizado por la revolucién de
las tecnologias de la informacién, en el cual las redes sociales cumplen un
papel determinante.

Es en medio de esta compleja combinacién de procesos politicos y sociales
que irrumpe la pandemia de la CoviDp-19. Este nuevo contexto exigié restric-
ciones y limitaciones de derechos como la libertad de reunién, ain en aquellos
paises que adoptaron medidas mds parsimoniosas, como fue el caso de Uruguay.
Ademas de los aspectos que coartan la libre movilidad de las personas, Alcdntara
Sdez (2022) identifica una serie de restricciones politicas ¢ institucionales que la
pandemia tuvo sobre el régimen politico: (a) la concentracién de poderes en el
Ejecutivo; (b) la reduccién de derechos; (c) una mayor relevancia en el papel del
Estado, que evidencié la fragilidad de las capacidades estatales en varios de los
paises; (d) la revalorizacién de la agenda nacional versus la agenda global; (¢) el
aumento de la polarizacién entre gobierno y oposicién en torno a las medidas
adoptadas; (f) “la expansién de la psicopolitica como consecuencia de los con-
finamientos, la penuria y el incremento de la desigualdad”; (g) una situacién
de descontrol creciente en la opinién publica; y (h) la corrupcién asociada al
mismo combate de la pandemia (ALCANTARA SAEZ 2022, 39).

2 Alcantara Sdez (2022) menciona el caso de Odebrecht como ¢jemplo de expansién de la corrupcién en la regién,
mis alld de los casos nacionales.
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En este escenario, la coincidencia de elecciones y pandemia genera tensiones
en el régimen politico para responder de manera eficaz a una situacién de crisis
sanitaria, econdmica y social que demanda acciones globales, nacionales y loca-
les. En este marco, el principal desafio de los organismos electorales consiste en
organizar elecciones limpias y libres, con niveles de participacion satisfactorios
para otorgar la legitimidad necesaria.

El efecto de la pandemia sobre la participacion ha sido estudiado en diversos
contextos y paises donde se produjeron elecciones. En la mayoria de los casos el
dilema se ha centrado en la necesidad de mitigar el riesgo de la propagacién de la
enfermedad, a la vez que reducir el temor de la poblacién al contagio, para mini-
mizar la abstencién y favorecer la participacién (CORVETTO SALINAS 2021,
ANDREIS Y L1zaMA 2021). Ademds del estudio de la participacién electoral,
es relevante aproximarse a la medida en que otros factores criticos del contexto
pueden interferir en la competencia electoral y afectar los propios resultados
de la eleccién. Aunque el nivel de participacién electoral puede asociarse con
las preferencias del electorado, también existen otros factores como el papel
de los medios, los grupos de interés o la propia influencia del gobierno y de la
oposicién en el transcurso de una campana electoral. En este sentido es posible
suponer que los oficialismos asumieron los costos politicos de la crisis, en la
medida en que fueron “forzados a adoptar medidas tan drasticas como anti-
paticas”. Este aspecto ha sido sefialado tanto para América Latina como para

Estados Unidos (IazzETTA 2022, 15).

Ademads de los efectos sobre la participacion, se ha observado la incidencia del
contexto de pandemia sobre el aumento de opciones xendfobas o radicales
(VEGA Macias 2021), el aumento del oportunismo politico en la distribu-
cién de recursos desde el gobierno central hacia los gobiernos subnacionales
(LIVERT ET 4L. 2022) y los efectos sobre los grupos vulnerables y la brecha
de género, incluida la participacién politica (MuN0z-PoGossIaN 2021). No
obstante, ha habido una menor cantidad de estudios sobre los cambios produ-
cidos en el calendario electoral y sus efectos sobre la competencia y los resulta-
dos electorales. Este caso de estudio busca ser una contribucién en este sentido.
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3. MARCO METODOLOGICO

Para describir cémo operd la postergacién de la eleccion subnacional sobre la
competencia electoral y sus resultados, se consideran tres dimensiones de ani-
lisis: (a) la coordinacién y el disenio de la oferta electoral, (b) la incidencia del
gobierno nacional sobre las campafias electorales, y () el efecto sobre la chance
de los contendientes en contextos competitivos (Ver Grafico 1).

GRAFICO 1

Modelo de conceptualizacion de la competencia electoral subnacional

a) Disefio y coordinacién de la oferta electoral —l

Largo plazo: Mediano plazo: T

¢) Competencia en
Sistema de partidos Alternancia Postergacién — Extension de la contextos competitivos
campaia electoral

. . Intra e interpartidaria
Sistema electoral Pandemia i P
b) Incidencia del gobicrno nacional en
la campana

Fuente: Elaboracién propia

Para la descripcion de la primera dimension, se contabilizan las listas de candi-
daturas por partidos tanto al nivel departamental (intendencia y ediles) como
al concejo municipal. Asimismo, se sefialan los departamentos y casos en los
que se formaron alianzas estratégicas entre partidos para participar en las elec-
ciones. Las fuentes utilizadas en esta primera dimensién son datos extraidos de
la Corte Electoral y sistematizados por la Unidad de Métodos y Acceso a Datos
de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Reptiblica (UMAD).

Para la descripcién de la incidencia del gobierno nacional sobre las campa-
fias electorales, el andlisis se centra en la eleccion departamental. Para ello se
analizan diversas fuentes bibliogrificas y en prensa, asi como datos de opinién
publica de las distintas encuestadoras sistematizadas por la UmMAD.
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Finalmente, para describir la competencia en contextos competitivos, el
estudio se centrd en la escala departamental y se tomaron como fuentes los
datos e informes de encuestas, asi como también los capitulos del libro “Radio-
graffa del territorio uruguayo. Elecciones departamentales y municipales
2020” (CARDARELLO Y FREIGEDO 2021). Se considera tanto la competencia
clectoral entre partidos (interpartidaria) como la competencia interna entre
candidatos de un mismo partido (intrapartidaria).

4. FL RETO DE LA ORGANIZACION DE LAS ELECCIONES
SUBNACIONALES EN URUGUAY DURANTE LA PANDEMIA

4.1. APUNTES SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL SUBNACIONAL

Una de las principales criticas que ha merecido el calendario electoral uru-
guayo es su excesiva duracién, que abarca practicamente un afo, de junio a
mayo del siguiente afio (Ver Tabla 1). Ello genera pérdidas de tiempo fértil
para gobernar, ademds de cierto desgaste en la ciudadania y elevados costos
econdmicos de campana. La postergacion de la eleccién a causa de la pande-
mia, aunque puso la campana en szand by, en los hechos amplié todavia més el
ciclo, anadiéndole casi cinco meses.

TaBLa 1

Descripcion del calendario electoral vigente en Uruguay

Fecha Ultimo domingo Ultimo domingo  Segundo domingo

Junio

de octubre de noviembre de mayo
Elecciones Elecciones . Elecciones
. - . . . Balotaje
Tipo deeleccién  internas o presidenciales y dencial departamentales y
o . residencia o
primarias parlamentarias P municipales
Candidaturas Presidente y
presidenciales, Parlamento:
convenciones Cémara de .
. Intendencias, Juntas
nacionales, Senadores. 30 .
Cargos que se . . , Presidente y Departamentales
. convenciones integrantes mds . . .
cligen . ) vicepresidente y Concejos
departamentales el vicepresidente .
. , Municipales
(designan a las y Cdmara de
candidaturas Representantes

para intendencia)

99 miembros
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—
Voto obligatorio  No St St St
Mayoria Simple
09 M
: n(/;igz:ar Mayoria absoluta i(ntesrz(ﬁ:::ia
ie iden:iagi (MA) para Mayoria automdtica
ZOE/ ma 100 presidente, a:y?aja nliao ’
Mayorfa exigida n: dse Representacion Mayoria Pl’)eaart l;nenst e
g?fergrslci proporcional Re Pre cant cién )
: para los cargos presentacio
respecto al lewislati proporcional
gislativos

segundo puesto para los Concejos

Municipales

Fuente: Elaboracién propia

La eleccién para intendencia se define por: (i) férmula de mayorfa relativa;
(ii) el sistema de doble voto simultdneo (DVS),’ en el que cada partido puede
presentar hasta tres candidaturas a intendencia; (iii) la posibilidad de reelec-
cién inmediata de las y los intendentes por una vez, y de reeleccion mediata
luego de un interregno. Resulta electo intendente/a la candidatura mas votada
del partido mas votado.

El érgano legislativo, la Junta Departamental (JD), se elige por representa-
cién proporcional (RP), pero asegurando la mayorta del cuerpo (16 de 31) para
el partido ganador, aunque este hubiese obtenido una mayoria relativa. Este
sistema se conoce como mayoria automatica, puesto que opera solo cuando el
partido ganador no obtiene la mayoria en la asignacién proporcional de bancas
(MORAES 1997). Cada partido puede ofrecer una amplia oferta de candidatu-
ras a la JD mediante el sistema de multiple voto simultdneo (MVS). Es decir,
el electorado debe elegir una lista de candidaturas (cerrada y bloqueada) den-
tro de un sublema asociado a una candidatura a intendencia, todo dentro del
mismo partido y en una sola hoja de votacién.

Por su parte, la autoridad local es el Concejo Municipal y se elige por repre-
sentacion proporcional, utilizando el MVS. A diferencia de las intendencias, no
existen restricciones en cuanto al nimero de candidaturas a la alcaldia que puede
presentar cada partido. La candidatura més votada del partido més votado resulta
clecta para la alcaldia, que es quien integra y preside el concejo* (Ver Tabla 2).

3 Estesingular mecanismo del sistema electoral uruguayo permite que se desarrolle una competencia intrapartidaria
simultdnca con la interpartidaria (BUQUET 2003).

4 Para un mayor detalle del sistema electoral municipal ver Cardarello (2012).
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TABLA 2

Componentes del Sistema Electoral subnacional en Uruguay

Componentes Intendencia Junta Departamental Concejo Municipal
Ve Voto conjunto enuna  Voto conjunto en una Voto conjunto en una
oto . . .
unica HV tnica HV tnica HV
Circunscripcién ~ Unica departamental ~ Unica departamental Unica municipal

Tipo de eleccion

Eleccién directa

Fleccién directa

Fleccién directa

Plurinominal, cinco

Cargo Unipersonal Plurinominal, 31 ediles .

concejales
Periodo Cinco anos Cinco anos Cinco anos
Forma de Lista cerraday . .
candidacura bloqueada Lista cerraday bloqueada  Lista cerrada y bloqueada
Férmula MS MA y RP (D’Hondk) RP (D’Hondt)
DVS DVS MVS MVS

Una inmediata para
Reeleccion Inmediatay mediata ~ Inmediata indefinida alcaldia ¢ indefinida para

concejales.

El triple nimero de El triple nimero de

Suplentes 4 suplentes suplentes; preferencial, suplentes; preferencial,

respectivo, ordinal y mixto.

respectivo, ordinal y mixto.

Fuente: Elaboracién propia

Nota: HV: hoja de votacién, MS: mayorfa simple, MA: mayorfa absoluta, RP: representacion proporcional,
DVS: doble voto simultdneo, MVS: multiple voto simultédnco.

4.2. FASES DE LA PANDEMIA Y REGLAMENTACION

DE LA POSTERGACION DE LA ELECCION

Cuando se declaré la emergencia sanitaria en Uruguay el 13 de marzo de 2020,

riapidamente se fue forjando la idea de la postergacion de las elecciones subna-

cionales, lo que finalmente ocurrié como consecuencia de la Ley n.° 19.875,

promulgada el 8 de abril de 2020

5 Uruguay. Ley n.° 19.875, prérroga de fecha para la celebracion de las elecciones departamentales y municipales, 8

de abril de 2020. hteps://bit.ly/460fZEk
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La ley reconocia que, debido a la emergencia sanitaria en curso, no estaban
dadas las garantias para llevar a cabo las elecciones sin alterar derechos funda-
mentales (articulo 1), y por lo tanto, facultaba a la Corte Electoral a prorrogar
el acto electoral no mds alld del 4 de octubre (articulo 2). Como reza en la
exposicion de motivos, ademds del derecho a la salud y “el deber que tienen
todos los habitantes de cuidar su salud” estaba en juego también “el derecho
fundamental [...] del ciudadano a ser elector y elegible en las elecciones depar-
tamentales y municipales, es decir, el derecho a la certeza de la celebracion de
clecciones libres, en la que los ciudadanos puedan ser electores y elegibles”* Al
mismo tiempo la ley exigfa que la fecha de la eleccién deberia fijarse a los 15
dias como mdximo luego de promulgada la ley, y se respetaria el padrén electo-
ral vigente al momento de la fecha original (articulo 2). De igual manera, la ley
buscé otorgar previsibilidad y blindar el acto eleccionario acotando el marco
de discrecionalidad que pudiera tener la Corte Electoral como organizadora y
rectora de la eleccion.

Pero ademds de la postergacion y la fijacion de una nueva fecha, en la ley tam-
bién se tuvo que prever el régimen de transiciones de autoridades entre mandatos
de gobierno (articulos 3 y 4), en la medida en que las autoridades departamenta-
les y municipales en ¢jercicio debfan permenecer en sus cargos hasta la asuncion
de las nuevas autoridades. Esto suscité diversas actuaciones de la Corte Electo-
ral relativas a la interpretacion y alcance de la norma en funcién de algunas
suplencias, principalmente a nivel de los concejos municipales.

El principal desafio consistia en adaptarse a la situacién imperante y salva-
guardar las exigencias que establecia el decreto de emergencia sanitaria, que
prohibia las aglomeraciones y concentraciones de personas para evitar el conta-
gio y la propagacién de la enfermedad. Aunque el gobierno adopt6 una estrate-
gia que denominé “libertad responsable” por oposicién al confinamiento obli-
gatorio, tanto las recomendaciones cientificas como las medidas del gobierno
tendieron a disuadir y evitar las concentraciones de publico, aun en espacios
abiertos. Claramente, esta era una limitante para realizar las elecciones en con-
diciones que garantizaran la libertad del sufragio y una participacién electoral
acorde a las tradiciones del pais.

6 “Elecciones departamentales y municipales. Se facultaala Corte Electoral su prérroga, en este caso y por tnica vez”.
Carpeta n.° 124 de 2020, Repartido n.° 34, abril de 2020. Montevideo: Camara de Senadores, 10 de abril de 2020.
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GRAFICO 2

Contagios y fallecimientos diarios reportados por Covid-19 en Uruguay
(de marzo 2020 a febrero 2023)
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Fuente: Juan Fornos (2023)
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Como se puede apreciar en el Gréfico 2, Uruguay atraveso el primer afo de la
pandemia con una situacién controlada, tanto en términos de contagios dia-
rios como de personas fallecidas. A partir de noviembre de 2020, la situacion
empezd a escalar, hasta llegar a los 4000 casos diarios en el invierno de 2021,
en lo que se considera la primera ola. Esta situacién generd un pico que alcanzé
hasta 70 fallecimientos diarios entre mayo y julio de 2021, siendo este el
momento mis critico de la pandemia en el pais. Esto comenzé a menguar a raiz
de la vacunacién iniciada en febrero de 2021 con la primera dosis, que empez6
a surtir efectos a partir de julio/agosto de ese afio. Sin embargo, durante las
fiestas de finales de afio y en plena temporada turistica 2021/2022 se produjo
la segunda ola de contagios debido a un notorio aumento en la movilidad. La
incidencia sobre los niveles de fallecimiento fue menor que en la primera ola a
causa de una mayor incidencia de la vacunacién (Gir 2021). A partir de enton-
ces la situacion se fue “normalizando” hasta llegar a la situacién actual.

Noétese que las elecciones se llevaron a cabo en la primera etapa de la pande-
mia, cuando la situacién estaba lejos de ser acuciante. De todos modos, existia
la preocupacion sobre el impacto que podria tener la eleccion en términos de
contagios y propagacion de la enfermedad como consecuencia de las aglome-
raciones y movilizaciones que el acto electoral iba a ocasionar. Aun en un con-
texto de relativa estabilidad y calma esta preocupacion estaba justificada, sobre
todo si se compara con lo que vino después, cuando se produjeron focos de
contagios en ciudades y departamentos del interior del pais, principalmente
en los territorios de frontera abierta con Brasil. Esto llevé a la movilizacién de
recursos en apoyo a los territorios mas vulnerables. En este marco, resulté muy
importante el papel que jugaron los gobiernos departamentales y municipales,
en coordinacién con las autoridades sanitarias y los comités de emergencias.
Fue una etapa de gran sensibilizacién y movilizacién de recursos institucio-
nales y politicos en el territorio, en la que el gobierno nacional recientemente
instalado pudo desplegar toda su capacidad de comunicacién en el marco del
combate contra la crisis.

En este contexto, la Corte Electoral debié organizar y reglamentar la pos-
tergacién del acto electoral, para lo cual tomé un conjunto de decisiones a
través de circulares y otros instrumentos administrativos. A continuacién, se
detallan cronoldgicamente las principales resoluciones:

7 Para mayor informacién vea los documentos elaborados por el Grupo Asesor Cientifico Honorario (GACH) en
el marco de la emergencia sanitaria por Covip-19, disponibles hetps://bit.ly/42ywrZQ
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Circular n.” 10853 del 17 de abril de 2020: Prorroga “en este caso y por
tinica vez la fecha para la realizacion de las elecciones departamentales y

municipales previstas originalmente para el 10 de mayo de 2020”

Circular n.* 10854 del 22 de abril: Resuelve prorrogar la celebracion de
las elecciones departamentales y municipales “previstas en el articulo
77 numeral 9 de la Constitucién de la Republica, para el domingo 27
de septiembre de 2020”. Debido a esta prérroga fue necesario ajustar
el calendario electoral de las elecciones departamentales y municipales
oportunamente aprobado y comunicado por circular n.* 10703 de 16
de diciembre de 2019. Ello incluyd, entre otros aspectos, posponer los
plazos para el registro e inscripcién de las listas y hojas de votacién.’

Circular n.* 10857 del 22 de abril: Aprueba el Reglamento para las elec-
ciones departamentales del 27 de septiembre de 2020. En este aspecto
la misma no diferia de la establecida para anteriores comicios, ya que no
modificé en esencia aspectos organizativos de la eleccion como la con-
formacion de las comisiones receptoras de votos, el trabajo de la Corte
Electoral y las Juntas Electorales departamentales o la presencia de las y
los delegados partidarios, entre otros."

Circular n* 10975 del 31 de julio: Establece un protocolo sanitario para
los escrutinios departamentales. Asimismo, comunica las medidas pro-
puestas por el equipo de trabajo designado en relacién con la implemen-
tacién de protocolos sanitarios. La circular preveia, ademds de medidas
generales de cardcter organizativo, medidas de higiene en el lugar de tra-
bajo. Por tltimo, establece un “protocolo sanitario aplicable a funciona-
rios y miembros de las juntas electorales” y se determinaba el “protocolo
para delegados partidarios™."

8  Circular n.° 10853. Montevideo: Corte Electoral, 17 de abril de 2020. https://bit.ly/3]3wjKT

9  "Calendario clectoral Elecciones Departamentales y Municipales 2020" Circular n.° 10854. Montevideo: Corte
Electoral, 22 de abril de 2020. https://bit.ly/3CpIMDG

10 “Reglamento para las Elecciones Municipales que se realizardn el préximo 27 de setiembre de 2020”. Circular

n.°

10857. Montevideo: Corte Electoral, 22 de abril de 2020. hetps://bit.ly/3qEvXnH

11 “Protocolo Sanitario para los Escrutinios Departamentales”. Circular n.> 10854. Montevideo: Corte Electoral, 22

de abril de 2020. https://bit.ly/3WYrcRT
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En resumen, la reglamentacién de la eleccién tuvo como aspecto mds rele-
vante la postergacion del acto eleccionario y la inclusién de medidas sanitarias
de prevencién y mitigacion del riesgo en el contexto de la pandemia. Por lo
demds, no alter6 ninguno de los aspectos sustantivos de la eleccion.

S. ANALISIS DEL CASO: EFECTOS DE LA POSTERGACION DE LA
ELECCION SOBRE LA COMPETENCIA ELECTORAL

5.1. EFECTOS SOBRE EL DISENO Y LA COORDINACION DE LA OFERTA
ELECTORAL

En estas elecciones, los partidos utilizaron el DVS en casi todos los depar-
tamentos tanto para los cargos ejecutivos y legislativos a nivel departamen-
tal como para la eleccién de las autoridades municipales. Sin embargo, la
experiencia demuestra que las candidaturas multiples no garantizan el éxito,
pues el uso del DVS debe combinarse con una buena selecciéon de postu-
lantes (LAURNAGA Y GUERRINI 1994). Ademds, la posibilidad de ampliar la
oferta conlleva el riesgo de la competencia interna, en la que un partido con
una disputa fratricida entre sus candidatos puede ver perjudicada su suerte en
la eleccidn.

Cuando observamos el ntimero de candidaturas en el 2020, se aprecia una
tendencia creciente desde 2000 a la fecha (Ver Tabla 3). Esto quiere decir que,
aun habiendo mayor tiempo para coordinar debido a la postergacion de la elec-
cién, ello no redundé en una disminucién de la oferta de candidaturas deri-
vada de posibles alianzas entre distintos partidos.
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TABLA 3

Candidaturas a intendencia por departamento (2000-2020)

Departamentos 2000 2005 2010 2015 2020
Montevideo 5 7 7 12 6
Canelones 5 9 7 9 8
Maldonado 7 9 10 10 11
Rocha 6 6 7 8 10
Treintay Tres 6 5 9 7 9
Cerro Largo 7 6 7 8 4
Rivera 6 7 10 11 10
Artigas 5 6 8 7 9
Salto 6 8 10 9 9
Paysandu 6 9 8 9 10
Rio Negro S 7 7 8 7
Soriano 6 9 10 7 12
Colonia 4 7 9 7 8
San José 6 6 7 5 9
Flores 6 6 7 7 9
Florida 6 6 8 7 10
Durazno 6 7 8 9 11
Lavalleja 6 7 7 8 11
Tacuarembé 6 5 7 8 8
Total 110 132 153 156 171

Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt ez a/. (2020) y Corte Electoral (s. f.)

La oferta de candidaturas en los tres principales partidos tiende a replicar,

en cada departamento, la estructura de los sectores nacionales (Ver Tabla 4).

En el FA se habilité el DVS por segunda vez en Montevideo, asi como en
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los demds departamentos, con la excepcién de Cerro Largo, Canelones y Rio
Negro. En el primer caso, no tenia posibilidades reales de ganar y en los dos
restantes se optd por que compitiera solamente la candidatura que iba por la
reeleccion (incumbent), ambas con posibilidades ciertas de ganar.

En el Partido Nacional (PN) y el Partido Colorado (PC), pricticamente no
hubo restricciones en cuanto a la cantidad de candidaturas a la intendencia.
El PN present candidatura tnica en Flores y Durazno, donde contaba con
incumbents. E1 PC hizo lo propio en Canelones y Cerro Largo, donde no tenia
posibilidades realistas de ganar la intendencia.

En este punto, es importante mencionar la estrategia que sigui(') CA a
la hora de definir su oferta electoral. Si bien present6 candidaturas en once
departamentos, en otros tuvo una fuerte coordinacién electoral con ¢l PN, lo
que lo llevé a presentar candidaturas a la intendencia dentro del lema PN en
Rocha, Salto y Colonia, y listas a la JD en otros como Treinta y Tres, Cerro
Largo y Paysandu.

Particular destaque merece ¢l caso de Montevideo, en el que los partidos
de la Coalicién Multicolor (CM) coordinaron y se presentaron bajo el lema
PL y con la candidatura tinica de Laura Raffo (PN). Esta experiencia de com-
parecer bajo el mismo lema partidario tenfa como antecedente la eleccion de
2015, cuando PN y PC compitieron bajo el lema Partido de la Concertacién;
adiferencia de 2020, en aquella ocasién habian presentado tres candidaturas a
la intendencia (CARDARELLO Y CASTIGLIA 2015).

Todas estas alternativas en la oferta electoral de los partidos fueron posibles
gracias al sistema de DVS. El aplazamiento de la eleccién generd una prorroga
que permitié procesar y definir alternativas de coordinacién, especialmente
entre los partidos de la CM.
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TABLA 4

Candidaturas para intendencia por partido y departamento (2020)

Departamento FA PN PC CA AP PI PVA  PERI Total

Montevideo 3 - - - 1 1 1 - 6
Caneclones 1 2 1 2 1 - 1 - 8
Maldonado 3 2 2 2 1 - 1 - 11
Rocha 3 3 2 - 1 - 1 - 10
Treintay Tres 3 3 2 - 1 - - - 9
Cerro Largo 1 2 1 - - - - - 4
Rivera 2 3 3 1 1 - - - 10
Artigas 3 3 2 - 1 - - - 9
Salto 2 3 3 - 1 - - - 9
Paysandu 3 3 2 - 1 - - 1 10
Rio Negro 1 2 2 2 - - - - 7
Soriano 3 2 3 2 1 - - 1 12
Colonia 2 3 2 - 1 - - - 8
San José 2 2 2 1 1 1 - - 9
Flores 3 1 3 1 1 - - - 9
Florida 3 2 2 2 - - 1 - 10
Durazno 3 1 3 2 1 1 - - 11
Lavalleja 3 2 3 1 1 1 - - 11
Tacuarembé 2 2 2 1 1 - - - 8
Total 46 41 40 17 16 4 S 2 171

Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt ez /. (2020) y Corte Electoral (2020)
Nota: PVA: Partido Verde Animalista, PERI: Partido Ecologista Radical Intransigente.

Respecto a la oferta en la elecciéon municipal, se observé un aumento en el
nimero de candidaturas a las alcaldias segtin partido y departamento. Dicho
incremento puede deberse, entre otros factores, al creciente atractivo del cargo
desde su creacién en 2010; ya que en términos de carrera politica, opera como
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plataforma de lanzamiento con amplias oportunidades a futuro. Como
ya se menciond, a diferencia de las intendencias, no existe restriccién en
el nimero de candidaturas que puede presentar un partido. En sentido
inverso, algunas reglas clectorales como la posibilidad de reclecciéon (JONES
1999; CARDARELLO 2011) y las estructuras de los propios partidos actiian
como filtros que reducen la oferta de candidaturas, restringiendo asi la dis-

ponibilidad de opciones (Ver Tabla 5).

TABLA S

Candidatos a la alcaldia por partido y departamento

Departamento AP CA FA PC PERI PI PN PVA Total

Montevideo 8 - 11 - - 77 - 1 97
Canclones 10 53 112 101 - - 391 1 668
Maldonado 3 12 29 21 - - 45 - 110
Rocha - S 7 18 - - 15 - 45
Treinta y Tres - - 7 3 - - 30 - 40
Cerro Largo - - 19 2 : : 87 - 108
Rivera - - 25 7 - - 42 1 75
Artigas - - 11 6 - - 16 - 33
Salto - - 24 31 - - 37 - 92
Paysandu - - 30 11 1 - 39 - 81
Rio Negro - 2 11 5 - - 14 - 32
Soriano - 4 S 13 - - 19 - 41
Colonia 3 - 36 27 - - 87 - 153
San José 1 8 13 7 - 1 26 - 56
Flores - - 2 2 - - 2 - 6
Florida - 2 7 9 - - 13 - 31
Durazno 2 4 2 4 - - 10 - 22
Lavalleja - 4 11 9 - - 11 - 35
Tacuarembé - 4 6 7 - - 9 - 26
TOTAL 27 98 368 283 1 78 893 3 1751

Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt ez 4/. (2020) y Corte Electoral (2020)
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Destaca que de las 1751 candidaturas a las alcaldias presentadas en todo el pais,
893 pertenecian al PN (51 %). Esta ampliacién y diversificacién de su oferta
potencid sus oportunidades y es una de las explicaciones de su éxito.

En suma, en la elecciéon municipal se verifico un incremento en la oferta de
candidaturas. Esto demuestra que, desde el punto de vista de la organizacién de
la eleccién, no hubo un debilitamiento o restriccion en la posibilidad de presen-
tar listas, lo que significa que la pandemia no alteré este aspecto de la eleccién.

5.2. EFECTOS SOBRE LA CAMPANA ELECTORAL: ALTA INCIDENCIA
DEL GOBIERNO NACIONAL

La postergacion de las elecciones generd una ampliacion del ciclo favorable de
la luna de miel presidencial,” de la mano de una evaluacién positiva que la
opinién publica realizé sobre la gestién de la pandemia. Parece haber operado
el efecto rally round the flag,” visible en otros paises, que da cuenta de cémo
en contextos de crisis la ciudadania se une en torno a sus lideres, en este caso, el
presidente de la Republica. En efecto, durante todo 2020 la aprobacién presi-
dencial se situd en torno al 60 %, mientras que la desaprobacién promedio no
superé el 20 % (Ver Grafico 3). Por lo tanto, este clima favorable al gobierno
y al presidente probablemente haya impactado en la campana electoral en los
distintos departamentos, favoreciendo al partido y al sector del presidente en
detrimento de las opciones opositoras.

Este clima ambient6 la participacion directa de las autoridades nacionales en
diversas actividades y mitines en localidades y ciudades de todo el pais. Muchas
de estas acciones estuvieron relacionadas con el combate contra la pandemia,
aunque también hubo otras motivadas por inauguraciones de obras o anuncios
de futuras inversiones. Sin embargo, esta avanzada del gobierno nacional tuvo
como contracara la dificultad del FA como partido opositor para organizarse
en apoyo a sus propias opciones y movilizar a sus militantes después de haber

12 Shugart y Carey (1992) sefialan que cuando en un pais se celebran clecciones subnacionales o legislativas, dentro
de lo que se conoce como la “luna de miel” presidencial, el partido del mandatario por lo general crece, o al menos
mantiene su nivel de votacién.

13 Este efecto acufiado por Mueller (1970), define la reaccién de la ciudadania en situaciones de incertidumbre o cri-
sis, en las que se puede culpar a un enemigo externo, y en las que se vuelve poco menos que inevitable la tentacion
de cerrar filas detrds de un liderazgo fuerte.
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perdido el gobierno nacional. También le fue dificil adaptarse al contexto de
pandemia, puesto que requeria cierto grado de cooperacion con el gobicrno.

GRAFICO 3
Evaluacion presidencial promedio segtin cuatrimestres de 2020 (en %)
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Fuente: Elaboracién propia con base en UmAD (2020)

5.3. INCIDENCIA SOBRE ESCENARIOS COMPETITIVOS A NIVEL
DEPARTAMENTAL: FORTALECIMIENTO DE LAS Y LOS
DESAFIANTES

¢Cdmo repercute esta postergacion del calendario sobre las posibilidades de los
partidos y las candidaturas? Consideramos que es un factor relevante que incide
en contextos competitivos. Asi, podemos identificar que en al menos 7 de los
19 departamentos, las elecciones fueron altamente competitivas, ya sea entre
partidos distintos o entre candidaturas del mismo partido (CARDARELLO Y
FREIGEDO 2021).
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Un ¢jemplo de competencia entre candidaturas a la intendencia dentro del
mismo partido es el caso de FA en Montevideo, en el que Cosse partia con
desventaja frente a Martinez rumbo a mayo, para revertir la tendencia y final-
mente triunfar en setiembre. En este caso, la postergacién habria jugado en
contra de Martinez y a favor de la desafiante Cosse.

Otros cjemplos en el interior son Cerro Largo y Treinta y Tres, donde el
PN es predominante. En ambos casos, los candidatos que a la postre resultaron
ganadores, Yurramendi y Silvera, partian en desventaja segun los datos de opi-
nién publica disponibles para ambos departamentos. En el caso de Treinta y
Tres, la eleccidn se termind resolviendo por un punado de votos, mientras que
en Cerro Largo la diferencia fue menor a un punto porcentual (Ver Tabla 6).

TABLAG

Intencién de voto en elecciones competitivas entre candidaturas a la
intendencia de un mismo partido (en % sobre el total departamental)

Depart . Candidatos Intencién de voto  Intencién de voto t2  Resultado (% de
cpartamento (Partido) t1 (abril-mayo) (agosto-setiembre) votos validos)
Martinez (FA) 24 15 13
Montevideo Cosse (FA) 17 19 22
Villar (FA) 15 16 20
Duarte (PN) s/d 33 42
Cerro Largo
Yurramendi (PN) s/d 27 44
Da Silva (PN) 19 (julio 2019) s/d 33,0
Treintay Tres
Silvera (PN) 14 (julio 2019) s/d 332

Fuente: Elaboracién propia con base en AGora Consultores (2020a), Equipos Consultores (2020a; 2020b; 2020c;
2020d), Opcién Consultores (2019; 2020a; 2020b; 2020c¢) y Cardarello y Freigedo (2021)

Nota: Los datos de Montevideo corresponden a promedios mensuales de encuestas publicadas por Opcién y Equipos.
Los datos de Cerro Largo se estiman en base a AGORA, septiembre de 2020. Finalmente, los datos de julio de 2019 son
extrafdos de Opcién. Los resultados clectorales son extraidos de Cardarello y Freigedo (2021).

Lacompetenciaobservadaal interior del FA en Montevideo no solamente reper-

cutié en la eleccién de la intendenta en este departamento, sino que también
tuvo efectos en la reconfiguracién interna del partido y su reposicionamiento
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tras perder el gobierno nacional en 2019. El propio Martinez (FA), intendente
entre 2015 y 2019, habia ganado las internas presidenciales de junio de 2019
venciendo a Cosse. Luego de perder la eleccién presidencial en el balotaje de
noviembre frente a Lacalle Pou, Martinez retornd a la arena departamental e
intentd la reeleccién como intendente en Montevideo. En ese momento con-
taba con una buena evaluacién de su gestidn y, a priori, tenia posibilidades de
erguirse como ganador al ser el candidato incumbent (CARDARELLO 2011),
ademds de haber superado a Cosse en las primarias de su partido. Sin embargo,
las preferencias empezaron a cambiar: primero se sumé un tercer candidato,
Villar, quien conté6 con el apoyo del expresidente Mujica y tercid en la con-
tienda (LA D1aRr1a 2020). La postergacion de la eleccidn les dio tiempo a las
candidaturas desafiantes para articular una oferta competitiva y atractiva que
terminé costindole la reeleccion a Martinez.

Por su parte, en los departamentos histéricamente competitivos donde si
existfa una expectativa cierta de alternancia, el mayor plazo disponible tras
la postergacion también jugd un papel importante. Es posible que de las cua-
tro elecciones que aparecfan como fuertemente competitivas previamente, al
menos dos se hayan resuelto en el tramo final de la campana en favor de los
candidatos desafiantes que venfan de atrds (Rocha y Paysandu). En el caso de
Rio Negro, la evidencia no es tan clara, puesto que, aunque fueron eleccio-
nes competitivas, el PN parece haber liderado las preferencias durante toda la
campana. Por tltimo, la eleccién de Salto muestra un caso de “desinteligencia”
entre los partidos de la oposicién departamental que no lograron coordinar la
oferta electoral como si lo hicieron en otros departamentos (Ver Tabla 7).
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TABLA 7

Intencién de voto en elecciones competitivas entre partidos
(en % sobre el total departamental)

Debartament Candidatos Intenciéndevoto  Intencidn de Resultado Revirtio?
parta © (Partido) tl (feb/mar) voto 2 (jul/set) (% de votos vélidos) Virtos
FA 45 (julio) 42 47
Rocha St
PN 38 (julio) 38 49
PC 24 20 20
Salto PN 24 32 35 No
FA 42 37 41
FA 42 43 40
Paysandu St
PN 39 45 48
FA 37 38 43
Rio Negro No
PN 45 40 48

Fuente: Elaboracién propia con base en AGora Consultores (2020b), Factum (2020),

Opcién (2020c) y Cardarello y Freigedo (2021)

Nota: Las cifras son promedios de las publicaciones para cada perfodo. Los resultados electorales
son extraidos de Cardarello y Freigedo (2021).

5.4. PRINCIPALES RESULTADOS ELECTORALES A NIVEL
DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL

De este modo, se evidencia un “efecto arrastre” importante: el PN gané 15 de
las 19 intendencias (78 %) y 90 de los 125 municipios (72 %) (Ver Tablas 8 y
9). En comparacién con la eleccién anterior, el PN aumentd en 3 el nimero de
intendencias y en 22 el nimero de municipios. Al contrario, el FA pas6 de 6
a 3 intendencias y de 37 a 32 municipios. El PC mantuvo una intendencia y
descendi6 de siete a tres municipios. Por su parte, el novel CA solo consiguié
ocho ediles y un concejal en todo el pais. Los demds partidos del sistema no
obtuvieron cargos. Ms alld de este predominio del PN a nivel territorial, cabe
tener presente que el FA gobierna en tres de los cuatro departamentos mas
poblados del pais (Montevideo, Canelones y Salto), lo que representa el 60 %
del total de la poblacién.
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¢Cbémo pueden explicarse estos resultados globales a la luz de la posterga-
ci6n de la eleccién? En primer lugar, desde el inicio de la gestién de la emer-
gencia sanitaria, el gobierno promovi6 una estrategia basada en el concepto de
“libertad responsable”, que lo posiciond a la vanguardia a nivel de la region en
funcién de los resultados obtenidos durante el primer afio, lo que le significé
una evaluacién favorable por parte de la opinién publica. Ademads, jugd rapido
al intentar replicar la CM en los departamentos: se coaligd ripidamente en
Montevideo detrds de la candidatura de Raffo y promovié alianzas de distinto
tipo y alcance en los departamentos del interior. Aunque en Montevideo no
obtuvo el triunfo a nivel departamental, a nivel municipal gané tres de las ocho
alcaldias del departamento." Paralelamente, la campana capitalina probable-
mente haya incidido, por su magnitud y elevada notoriedad, en medios y redes
del interior, favoreciendo asi la idea de la coordinacién entre las dirigencias y el
electorado de los partidos de la CM. La contracara fue Salto, donde esta coor-
dinacién no se produjo, lo que favorecid la eleccion del incumbent Lima (FA)
(NIETO Y MANFREDI 2021).

Una de las pruebas de éxito de la estrategia seguida por el gobierno y el pre-
sidente es el resultado favorable obtenido por su sector partidario (Topos)"
en las departamentales. Mientras que en 2010 y 2015 habia sido Alianza
Nacional (AN)" el sector més exitoso en términos de intendencias ganadas,
ocho de las doce obtenidas por el PN en ambas elecciones, el panorama cam-
bi6 en la eleccién de 2020 donde Topos obtuvo ocho de quince intenden-
cias."” Las siete intendencias restantes pertenecen a otros sectores minorita-
rios del partido.

14 Lacapital, Montevideo, es gobernada por el FA desde 1990. En 2010 el FA también gand los ocho municipios del
departamento. En 2015 la oposicién gané por primera vez en dos municipios (CH y E) y en ¢l 2020 se sumé el
Municipio F.

15 Los partidos en Uruguay son fraccionalizados. ToDOS retine a aquellas fracciones que apoyaron la candidatura de
Lacalle Pou en la interna del PN.

16 AN fue liderado por Jorge Larrafiaga, ex intendente de Paysandd, exsenador y precandidato presidencial opositor
a Lacalle Pou en las dos tiltimas elecciones internas.

17 Umpiérrez en Rocha, Silvera en Treinta y Tres, Caram en Artigas, Bentaberry en San José, Lépez en Florida, Etche-
verrfa en Flores, Vidalin en Durazno y Garcia en Lavalleja.
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TaBLA 8

Resultados electorales en cada departamento por partido (en %)

Departamento FA PN PC CA PI PERI AP PVA
Montevideo 56 - - - 43.1 - 0.5 0.4
Canelones 60.8 30.4 5 3 - - 0.4 0.4
Maldonado 28.9 62.9 5.2 2 - - 0.5 0.5
Rocha 46.7 49.4 33 - - - 0.2 0.4
Treinta y Tres 20.7 76 2.9 - - - 0.4 -
Cerro Largo 13 85.9 1 - - - - -
Rivera 9.5 25.2 60.2 4.9 - - 0.1 -
Artigas 222 71.2 6.5 - - - 0.1 -
Salto 423 36.9 20.5 - - - 0.3 -
Paysandu 42.8 51.9 4.1 - - 0.7 0.5 -
Rio Negro 43.3 48 6.6 2.1 - - - -
Soriano 26 59.5 10.7 2.1 - 1.5 0.3 -
Colonia 37.5 54.5 7.6 - - - 0.4 -
San José 37.2 56.1 3.4 2.2 0.7 - 0.5 -
Flores 223 53.4 19.3 4.7 - - 0.3 -
Florida 35 53.7 9 2.3 - - 0 -
Durazno 24.2 55.3 123 6.4 0.9 - 0.9 -
Lavalleja 229 59.9 11.6 4.8 0.4 - 0.3 -
Tacuarembé 18.8 62.1 8.2 10.6 - - 0.3 -
Tortal 44.3 30.6 6.2 1.5 16.8 0.1 0.4 0.3

Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt ez 4/. (2020) y Corte Electoral (2020a)
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TABLA9

Alcaldes electos por partido en 2020

Departamento FA PN PC

Montevideo 5

Canelones 21

3
9
Maldonado - 8 -
3
6

Rocha 1

Treinta y Tres -

Cerro Largo - 15 -

Rivera -

1

Artigas - 3

Salto 4 1
Paysandu - 7 -

3

4

Rio Negro -

Soriano -

Colonia 1 10 -

San José -

Flores -

Florida -

Lavalleja -

4
1
3
Durazno - 2 -
4
3

Tacuarembé -

Total 32 90 3

Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt ez. 4/ (2020) y Corte Electoral (2020b)

La otra incégnita radicaba en estimar la participacion del electorado, maxime
en un contexto de temor a causa de los efectos que podria provocar la movi-
lizacién en el contexto de la pandemia. Histéricamente, Uruguay ha tenido
tasas de participacién muy altas que a partir de 1970 se situaron entre el 85 %
y el 90 %."* La situacién provocada por la pandemia generaba dudas sobre la

18  Aunque el voto es obligatorio en Uruguay desde 1934, recién en 1970 se establecen sanciones para quienes no
cumplen con esta obligacion (URRUTY 2007).
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participacion del electorado en esta instancia, que finalmente se disiparon y la
participacién se situé en el 87.4 % del total de personas habilitadas para votar
(Ver Tabla 10)."” Sin embargo, la mayor incertidumbre estaba en la eleccién
municipal, puesto que los dos antecedentes existentes (2010 y 2015) mostraban
una alta abstencién en este nivel.

La creacién del nivel de gobierno local adquiere particular importancia
ya que, si bien histéricamente la politica local ha sido considerada como una
variable dependiente de la politica nacional, este concepto ha variado en las
tltimas décadas. Como bien sefiala Carrillo Barroso (1989) “[...] al tiempo que
avanza este fendmeno las elecciones locales pierden su cardcter de meras elec-
ciones administrativas para ejercer una influencia significativa en las consultas
de dmbito superior; es decir, la politica local se convierte a su vez en una varia-
ble independiente respecto a la politica nacional” (1989, 29).

TaBrLA 10

Participacién electoral en elecciones departamentales (2000-2020)

FElecciéon  Habilitados ~ Emitidos % / habilitados Validos % / habilitados % / emitidos

2000 2411198 2126034 88.2 2064111 85.6 97.1
2005 2474676 2149532 86.9 2069919 83.6 96.3
2010 2567869 2214951 86.3 1988 084 774 89.8
2015 2620246 2227439 85.0 2061598 78.7 92.6
2020 2694370 2353442 87.4 2102430 78.0 89.3

Fuente: Elaboracién propia con base en Corte Electoral (s. f.)

En la eleccién municipal de 2010, la primera en la historia, se observaron nive-
les sorprendentemente elevados de votos en blanco y anulados (MAGR1 2010;
MAGR1Y FREIGEDO 2010; CARDARELLO 2011) sobre todo silos comparamos
con los de la eleccién departamental y nacional en esos mismos territorios. Pero,

19 Al estudiar el efecto de la pandemia sobre la participacion electoral en las elecciones departamentales, Acosta y
Laray Lujin (2022) concluyen que, si bien hay una reduccién de la participacién en determinados contextos, dicha
reduccién fue de muy baja magnitud.
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ademds, en las dreas con mayor concentracién demogréfica y niveles més altos
de modernizacién, la participacion fue menor, contradiciendo varios supuestos
tedricos sobre la participacién electoral (BUQUET ET 4L. 2018).

En ¢l 2020, la participacién electoral a nivel municipal fue de 47 % en todo
el pais, superando los valores obtenidos en 2015 (40 %) y 2010 (43 %). Los
niveles de participacién son variados, desde un minimo del 25 % de votos vali-
dos en el Municipio D de Montevideo hasta un méximo del 87 % en Cerro
de las Cuentas en Cerro Largo (Ver Tabla 11). Sin embargo, a pesar de la alta
heterogeneidad, en promedio se registrd el mejor porcentaje de participacion,
alcanzando el 67 %.*° Esta cifra es levemente mayor a la obtenida en las edicio-
nes anteriores: 66 % en 2015 y 63 % en 2010. Esto significa que, a pesar de las
limitaciones derivadas del contexto de la pandemia, el nivel de participacién
electoral igualmente aument6.”

Los ocho municipios de Montevideo experimentaron un notable creci-
miento en términos de participacion electoral, pasando del 23 % al 35 % en
promedio, aunque su nivel continta siendo bajo. Ello constituye un desafio
para la consolidacién del tercer nivel de gobierno en Uruguay, teniendo en
cuenta que son los municipios con mayor poblacién.

20  Estevalor surge del promedio de participacién departamental en la eleccién municipal. Es una medida de resumen
para cada departamento, independientemente de la cantidad de municipios y poblacién municipalizada.

21  Los datos de participacién electoral en ¢l nivel municipal se estiman teniendo en cuenta los votos validos, es decir,
se excluyen ¢l voto en blanco parcial y los votos anulados, puesto que la eleccion es simultdnea a la eleccion depar-
tamental. El nivel de votos vélidos se expresa como porcentaje sobre el total de votos habilitados.
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TaBrLa 11

Participacién electoral promedio en elecciones municipales por departamento
(2020, en % de votos validos sobre el total de habilitados)

Departamento n.° municipios 2020 Media de % de votos validos
Flores 1 82
Rivera 3 79
Florida 3 79
Lavalleja 4 78
Tacuarembé 3 78
Artigas 3 77
Treintay Tres 6 77
Durazno 2 76
Cerro Largo 15 76
Salto 6 76
Rio Negro 3 72
Paysandu 7 71
Rocha 4 70
Soriano 4 68
Colonia 11 67
San José 4 67
Maldonado 8 66
Canelones 30 60
Montevideo 8 35
Total (media) 125 67

Fuente: Elaboracién propia con base en Observatorio Territorio Uruguay (2020)

6. A MODO DE CONCLUSION

Para empezar, es relevante mencionar que la organizacién y desarrollo del pro-
ceso electoral permitieron cumplir con el objetivo de garantizar una participa-
cién electoral acorde a las tradiciones del pais. En este sentido, la ciudadania
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pudo informarse sobre los riesgos y las medidas de mitigacién para poder con-
currir a votar, y la eleccién se llevd a cabo de manera normal, siguiendo los
mecanismos de votacion tradicionales del sistema uruguayo, que datan de hace
practicamente un siglo (BUQUET 2004).

Se dieron dos consecuencias o efectos de la postergacién de la jornada elec-
toral en 2020 que influyeron en el marco de la competencia entre partidos y
candidaturas: (i) mayor tiempo para coordinar y desplegar estrategias favora-
bles, principalmente entre los partidos de la CM; (ii) una notoria incidencia
del gobierno nacional en las campanas electorales departamentales. Como se
ha senalado, en varios departamentos se produjeron acuerdos entre los par-
tidos de la CM, que permitieron ajustar la coordinacién electoral. Asi, en
Montevideo todos los partidos compitieron bajo el mismo lema, lo cual, si bien
no produjo un impacto decisivo en la competencia por el gobierno departa-
mental, s lo tuvo en la conquista de los tres municipios obtenidos. En otros
departamentos, dicha coordinacidn fue clave para arrebatarle las intendencias
al FA, como Rocha y Paysandu. Incluso en aquellos departamentos donde el
PN es predominante pudo haber jugado un rol clave en la competencia intra-
partidaria, como es el caso de Cerro Largo y Treinta y Tres. En todos los casos
sefalados, las candidaturas desafiantes se vieron favorecidas por la posterga-
ci6n de la eleccién y la consiguiente prolongacién de la campana.

El segundo lugar, cabe destacar el ya estudiado impacto del arrastre de las
clecciones nacionales (SHUGART Y CAREY 1992) en el caso uruguayo (LOPEZ
2007). La incidencia que tuvieron las elecciones en la extensién de la luna de
miel, asi como el efecto 7ally’ round the flag, generaron tasas de aprobacion de
la gestion presidencial inusualmente altas, asociadas a la forma de gestionar
la pandemia y superiores al respaldo obtenido en el balotaje de noviembre de
2019. A ello se sumaron las frecuentes visitas a los departamentos méds com-
petitivos, junto con el efecto arrastre de unos comicios nacionales que habian
supuesto la alternancia tras 15 afos, lo que configuré una combinacién extre-
madamente favorable al gobierno y muy desventajosa para la oposicién. Este
es un aspecto novedoso respecto al contexto internacional y regional, en el
cual en general la pandemia favorecié la performance electoral de los partidos
opositores. No obstante, esto no ocurrié en Uruguay debido a la buena eva-
luacién que la opinién publica hizo de la gestion de la pandemia por parte del
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gobierno. Del mismo modo, la participacién electoral tanto en el nivel depar-
tamental como en el nivel municipal no experimentd una caida significativa,
sino que se mantuvo en los niveles histéricos.

Por lo tanto, la postergacion de la eleccién parece haber reforzado un efecto
ya advertido (CARDARELLO Y PUIG 2022) de creciente concentracién del PN
en la consecucién de intendencias y municipios, y donde el sistema electoral
también tiene una importante incidencia al favorecer la competencia de tipo
bipartidista (BUQUET Y PINEIRO 2016).

De consolidarse este proceso de concentracién en las elecciones de segundo
y tercer nivel, en esta instancia favorecido por la coyuntura, se plantean desafios
de caraala calidad de la democracia subnacional. Esto se refiere a la posibilidad
de alternancia y a una mayor representacion de los terceros partidos o sectores
minoritarios en los dmbitos del gobierno departamental y local, para limitar la
centralizacién del poder politico (RODRIGUEZ 2022). Una alternativa en este
sentido podria consistir en impulsar reformas institucionales (CARDARELLO
Y NIETO 2023) que favorezcan el proceso de descentralizacién y eviten la con-
centracion del poder en pocas manos.
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[Resumen] Este articulo examina el auge y la caida de Fuerza Loretana, una organizacion politica
peruana de nivel subnacional. A través de un andlisis descriptivo, se investigan los factores que contri-
buyeron al éxito inicial de este partido regional, asi como las circunstancias que eventualmente llevaron
a su declive. Mediante una metodologia de investigacién que combina entrevistas semiestructuradas y
revisién de fuentes secundarias, se examinan los aspectos clave de la organizacién interna, las estrategias
politicas implementadas y el papel de otros actores involucrados. El estudio revela que Fuerza Loretana
emergié como una fuerza politica regional prometedora debido a su capacidad para forjar alianzas estra-
tégicas y articular un programa politico que conectaba con las demandas y aspiraciones de la poblacién
local. Sin embargo, a medida que el partido ganaba influencia y poder, se debilitd la imagen del lider y las
denuncias de corrupcién difundidas por la prensalocal, relacionadas con précticas clientelares para man-
tenerse en el poder, constituyeron un elemento clave en su posterior caida. Este analisis del caso de Fuerza
Loretana contribuye a una comprensién mds profunda de la dindmica de las organizaciones politicas
regionales y su evolucién a lo largo del tiempo. Ademds, ofrece lecciones importantes sobre los desafios y
obst4culos que enfrentan estas organizaciones en el contexto de la politica subnacional.

[Palabras clave] Elecciones subnacionales, partido regional, movimiento regional, organizacién inter-
na, clientelismo.

[Title] Fuerza Loretana: Study of the rise and fall of a regional political party

[Abstract] This article examines the rise and fall of Fuerza Loretana, a Peruvian subnational political
organization. Through a comprehensive analysis, I investigate the factors that contributed to the initial
success of this regional party and the circumstances that eventually led to its decline. Using a research
methodology that combines semi-structured interviews and the review of secondary sources, I examine
the key aspects of the internal organization, the implemented political strategies, and the role of other
stakeholders. The study reveals that Fuerza Loretana emerged as a promising regional political force
due to its ability to forge strategic alliances and to articulate a political program that resonated with the
demands and aspirations of the local population. However, as the party gained influence and power,
the leader’s image weakened, when corruption allegations related to clientelistic practices to maintain
power were made public by the local press. These accusations became a key element in their subsequent
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downfall. This analysis of the Fuerza Loretana case contributes to further understanding the dynamics
of regional political organizations and their evolution over time. Furthermore, it offers valuable lessons
about the challenges and obstacles faced by these organizations in the context of subnational politics.

(Key words| Subnational elections, regional party, regional movement, internal organization, clientelism.
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FUERZA LORETANA: UN EXAMEN DEL AUGE Y CAfDA 257
DE UN PARTIDO POLITICO REGIONAL

1. INTRODUCCION

En el 4mbito politico general, los partidos regionales desempenan un papel cru-
cial en el panorama subnacional de muchos paises. En Pert, estas organizaciones
politicas que representan los intereses especificos de una region determinada se
denominan movimientos regionales' y una de sus caracteristicas principales es
el corto periodo de vida que poseen. Ello se debe a que estos movimientos se
crean con el fin de participar en un proceso electoral y llevar a sus candidaturas
regionales —usualmente sus fundadores/as— a puestos de poder.

En este contexto, el articulo se enfoca en el caso de Fuerza Loretana, una
organizacion politica peruana de la regiéon Loreto® que ha sido objeto de aten-
cién debido a su prolongada vida (1992-2022) y a su éxito electoral a nivel sub-
nacional durante més de 15 afios (1998-2014). A lo largo del articulo se exami-
nan los factores que contribuyeron al éxito inicial de este partido regional, asi
como las circunstancias que desencadenaron su declive.

En el contexto de la politica peruana, los movimientos regionales més estu-
diados por su éxito electoral y permanencia son Chim Pum Callao en Callao
y Nueva Amazonia en San Martin. También se han examinado los casos de
figuras politicas que han sido constantemente reelegidas: Luis Bueno como
autoridad municipal de Chosica y César Alvarez como gobernador regional
de Ancash. En este sentido, el anlisis del caso de Fuerza Loretana brinda una
valiosa contribucién para comprender la dindmica de los partidos politicos
regionales y su evolucién a lo largo del tiempo en las regiones amazdnicas de
Pert, caracterizadas por su geografia accidentada y la limitada conectividad
entre sus localidades. Ademds, ofrece importantes lecciones sobre los desatios
y obstaculos que enfrentan las organizaciones politicas en el contexto de la
politica subnacional.

1 Los movimientos rcgionalcs, como organizaciones politicas de caricter local, surgieron a raiz dela fragmcntacién
del sistema de partidos peruano y pueden entenderse mds como una respuesta “al vacio de representacién partida-
ria en el nivel regional que por fuertes sentimientos de identidad regionalista” (DE GRAMONT 2010, 57). Como
su nombre sugiere, su dmbito de actuacién es limitado, pues solo puede presentarse a la contienda electoral a nivel
subnacional, participando tnicamente en su jurisdiccién.

2 Laregion de Loreto estd ubicada en el extremo nororiental del territorio del Pert, abarcando el 28.7 % del mismo,
lo que la convierte en la regién con mayor extension en el pais. La totalidad del territorio pertenece al llamado “Lla-
no Amazénico’, una condicidn geografica que ha representado la mayor dificultad para el desarrollo de proyectos
de comunicacién e infraestructura (BANCO CENTRAL DE RESERVA DEL PERU 2022).
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Este estudio se basa en una metodologia de investigacion cualitativa que
incluyé entrevistas semiestructuradas con exautoridades, lideres y militantes
del movimiento regional Fuerza Loretana, asi como exautoridades electas por
el movimiento regional Mi Loreto y periodistas de la regién. Estas entrevistas
fueron fundamentales para reconstruir la historia de Fuerza Loretana, analizar
las estrategias implementadas en la region, como el programa “Techo Digno”,
y comprender la dindmica interna de la organizacién politica. Ademas, pro-
porcionaron una mayor comprension del escenario politico de la region, los
actores involucrados, la estructura organizativa y la relacién entre la politica
regional y los medios de comunicacién.

En las siguientes secciones, examinaré en detalle los factores que impulsa-
ron el auge inicial de Fuerza Loretana, asi como aquellos que contribuyeron a
su caida.

2. EL CASO DE FUERZA LORETANA Y SU LIDER, YVAN VASQUEZ

La literatura sugiere que los movimientos regionalcs poseen estructuras poco
organizadas (BALLON 2010; REMY 2010) y desarrollan un enraizamiento
débil con la poblacién del territorio en el que acttian (TANAKA Y GUIBERT
2011). Estas mismas caracteristicas definen a las “coaliciones de independien-
tes”, alianzas temporales para postular en una eleccién (ZAVALETA 2014). Sin
embargo, al hablar de las elecciones subnacionales de 2010, Zavaleta (2014)
consider6 a Fuerza Loretana un “partido regional” por haber construido de
manera exitosa su posicionamiento electoral a nivel regional en un contexto de
baja volatilidad electoral. Asi, Fuerza Loretana se distingue de las coaliciones
de independientes por sus capacidades y recursos asociados a su éxito electoral
en elecciones regionales y municipales entre 2002 y 2014.
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GRAFICO 1

Desempeno de las organizaciones politicas con mayor porcentaje de votos
validos a la gobernatura regional (2002-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Infogob (JURADO NACIONAL DE ELECCIONES
2018a; 2018b; 2018c; 2018d; 2018e)

Antes de presentarse a las primeras elecciones regionales de Pert, realizadas en
2002, Yvan Visquez —lider, fundador y candidato regional de Fuerza Loretana—
ya habia ganado las elecciones de 1998 ala alcaldia provincial de Maynas, capi-
tal de la regién (JuraDO NacioNaL DE ELEccIONES [JNE] 2016). En 2002,
Viasquez y Fuerza Loretana obtuvieron el 31.9 % de los votos, posiciondndose
en el segundo lugar con menos del 5 % de diferencia en votos frente a UNIPOL,
otra organizacion politica de nivel subnacional’ En 2006, obtuvieron su pico de
votos con el 40 %, ganando su primer proceso electoral regional y, en 2010, fue

reelegido con el 31.5 % (Ver Tabla 1). Como senalé Zavaleta (2014), los procesos

3 Como se observa en el Grafico 1, el ascenso de Fuerza Loretana coincide con el descenso de UN1POL, la organiza-
cién que en las elecciones de 2002 obtuvo el mayor porcentaje de votos vilidos en la region. La alianza establecida
con UNIPOL en 1998 permitié que Fuerza Loretana estableciera una presencia regional significativa.
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clectorales de 2006 y 2010, en los que gan6 Fuerza Loretana, se caracteriza-
ron por tener un numero similar de listas compitiendo (entre diez y once?).
En 2014, al igual que en 2002, Fuerza Loretana qued6 en segundo lugar en
las elecciones regionales, pero logré colocar consejeros en el gobierno regional
(cuatro de nueve) y alcaldes a nivel provincial (tres de siete).

TaBral

Desempefio de Fuerza Loretana en las elecciones regionales 2002-2014

Votos obtenidos Porcentaje Puesto ?btcnldo Conscjeros/as Alcaldias
~ . de votos al por Visquez . o
Ano al gobierno . . en el gobierno provinciales
. gobierno al gobierno A )
regional . . regional obtenidas
regional regional
2002 90 145 31.92% Segundo 1de7 0de6
2006 137173 40.98 % Primero S5de7 2de7
2010 110 155 31.56 % Primero 4de8 2de7
2014 111562 28.04 % Segundo 4de9 3de7

Fuente: Elaboracién propia con base en Infogob (JNE 2018a)

En 2018, Fuerza Loretana no postuld candidaturas. Mds atn, antes del pro-
ceso subnacional de 2022, el lider y candidato histérico decidi6 separarse del
movimiento (LA REGION 2022), por lo que nuevamente no se presentd una
lista al gobierno regional, y las pocas candidaturas a gobiernos provinciales que
se presentaron fracasaron en la competencia electoral. Como consecuencia de
esto, Fuerza Loretana perdié su inscripcion en el Registro de Organizaciones
Politicas del Jurado Nacional de Elecciones.

En las siguientes secciones describiré las dindmicas vinculadas al éxito de
Fuerza Loretana, sus estrategias en diferentes momentos y su posterior caida,
con énfasis en los métodos implementados por la organizacién y sus dindmicas
con diferentes actores.

4 En 2010, se presenté por primera vez el Movimiento Integracién Loretana, con una movilizacién de recursos
econémicos importante.
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2.1. EL ASCENSO

¢Qué explica la ripida y ascendente trayectoria politica de este partido regio-
nal? Desde el punto de vista de las estrategias de la organizacién politica, se
puede atribuir a una combinacién de tres factores: (i) el discurso ¢ ideario
politico del movimiento y su estrategia de acercamiento directo a la poblacién
en zonas distantes de la capital regional; (ii) las alianzas estratégicas estable-
cidas con actores politicos ya consolidados, facilitadas por su lider politico,
Yvén Visquez; y (iii) las estrategias clientelares tanto dentro como fuera del
espacio electoral.

2.1.1. DESPLIEGUE TERRITORIAL ACOMPANADO DE UN DISCURSO

Segun Grompone (2016, 123), las plataformas programdticas desempenian un
papel fundamental al permitir la formulacién de propuestas, la organizacién
de campanas y la construccién de la reputacion de una candidatura. En el caso
de Visquez y su oganizacién politica, adoptaron un enfoque politico y un dis-
curso programdtico conocido como “ideologia regionalista”, que se centraba
en la reivindicacién de la cultura y estaba dirigido especialmente a los “sectores
olvidados”. Esta postura de “reivindicacién de lo propio” no era novedosa en si
misma, pero sus propuestas abordaban problemdticas de interés de la ciudada-
nia que se habfan ido desarrollando desde la creacién de la organizacion en los
anos noventa.

De acuerdo con uno de los lideres de Fuerza Loretana, el ideario politico
resultd atractivo para que los liderazgos locales busquen formar parte de la
organizacién y postular con ella en sus distritos y provincias. Por lo general,
son las organizaciones politicas las que buscan a los liderazgos locales para
garantizar los votos de una parte de la ciudadania, esperando que este apoyo a
una candidatura en particular se traduzca en votos para la organizacién en los
diferentes niveles de gobierno. Por el contrario, en Fuerza Loretana algunos
liderazgos locales decidieron formar parte del movimiento afilidndose antes de
postular con la organizacién politica.

“[Existe un sistema de ascenso] Eso si. Se reconocen las capacidades y los aportes en

términos de lealtad, en términos de trabajo de los integrantes de la organizacién. Y
de otro lado creo que, sin vanagloriarme, soy una imagen que atrae votos. La gente

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



262 MARTA ALEJANDRA CHINCHAY CACERES

busca confianza en los politicos. No fue algo que solamente porque estoy en la orga-
nizacion, que hay que hacerle ascender, no, no, no. Han sido célculos politicos de
quienes en ese momento tomaban la decisién de quién candidatea acd [San Juan
Bautista].”’

Durante la campana para las elecciones regionales de 2002, las primeras de su
tipo, el discurso programatico de Vésquez conté con amplia difusién. En ese
sentido, Vdsquez supo aprovechar el momento histérico marcado por el cam-
bio de régimen y la implementacién de la regionalizacién. Ademas, la novedad
de este tipo de eleccion le brind6 una oportunidad para desplegar su discurso
en las capitales provinciales de la region. Es importante destacar que la pre-
sencia de actores politicos en estas localidades habia sido limitada debido a
las restricciones geograficas. Por lo tanto, la llegada de Visquez y su mensaje
representaban una interaccién poco frecuente con la poblacion local. Incluso
exautoridades electas por otras organizaciones politicas reconocen que la estra-
tegia de acercamiento a la poblacién alejada fue clave para el éxito inicial de
Fuerza Loretana, ya que se presentaron en localidades donde otras organiza-
ciones nunca habian llegado. Esta estrategia politica contribuyé a la relevancia
y atractivo de su discurso programdtico en ese contexto electoral.

Los viajes de Vasquez al interior de la regién lograron ensanchar la base de
apoyo tanto para ¢l como lider politico como para la organizacién que lide-
raba. Con la intencién de mantener este apoyo en el tiempo, Visquez utilizd
una estructura partidaria basada en ramas distritales conformadas por sim-
patizantes y militantes, activas especialmente en temporada electoral. De
acuerdo con las personas entrevistadas, militantes y lideres de la organizacion,
las coordinaciones distritales, zonales y sectoriales solian activarse durante la
campana electoral y estaban a cargo de las y los lideres sociales o de las comu-
nidades. Su labor era fundamental porque servian como vinculo entre la
poblacién y sus candidaturas locales. Ademds, se encargaban de movilizar a
las personas a los mitines de Vasquez, en los que presentaba sus candidaturas
provinciales y distritales y, ocasionalmente, a los candidatos y las candidatas
en la lista de regidores/as.

5 Entrevista con militante de Fuerza Loretana, 2020.
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GRAFICO 2

Organizacion interna de Fuerza Loretana

Asamblea General

Presidencia

Comité Ejecutivo Regional

Coordinaciones provinciales

Coordinaciones distritales Coordinaciones zonales Coordinaciones sectoriales

Fuente: Elaboracién propia

No obstante, las convocatorias a reuniones para la militancia, espacios donde
se podian presentar ideas ante los liderazgos de los comités, continuaron en
periodos no electorales. Las coordinaciones provinciales desempenaban un rol
central y continuo en la organizacién interna, ya que actuaban como el nexo
entre e] Comité Ejecutivo Regional y las coordinaciones distritales. EI Comité
Ejecutivo Regional estaba conformado por un/a representante de cada coordi-
nacién provincial, para garantizar una comunicacion fluida y directa entre las
cabezas de la organizacién. Las coordinaciones provinciales se encargaban de
transmitir las decisiones y acuerdos a la militancia, quienes a su vez recurrian a
ellas para plantear dudas o preocupaciones. La cantidad de miembros en estos
comités dependia del total de poblacién de cada provincia.
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2.1.2. UN LIDER QUE FACILITA ALIANZAS ESTRATEGICAS CON
ACTORES POLITICOS

Fuerza Loretana, al igual que muchas otras organizaciones politicas a nivel
subnacional, se caracteriza por ser altamente personalista. La imagen de la
organizacion estaba estrechamente vinculada a la figura de Yvén Vasquez, lider
indiscutible y candidato perpetuo a la gobernatura regional. Segiin Grompone
y Wiener (2006, 42), Vasquez tenfa una vision clara de que el crecimiento de
su grupo debfa darse en dos frentes: (a) uno a largo plazo para convertirse en
un movimiento a nivel nacional y (b) uno que implicaba su participacion en el
dmbito regional con el objetivo de fortalecer su propuesta politica. Esta pers-
pectiva ambiciosa trascendia las elecciones subnacionales y el frecuente corto-
placismo. En cambio, Vasquez tenia la intencién de asegurar una estructura
interna sélida que pudiera sostener en el tiempo el proyecto politico que habia
iniciado en la década de los noventa.

Con ¢l objetivo de garantizar la sostenibilidad de su organizacién a largo
plazo, Yvin Vésquez implementé estrategias de alianzas politicas tanto con
otras organizaciones como con figuras clave en el escenario politico. Una de las
primeras alianzas establecidas fue con Robinson Ribadeneyra, a finales de la
décadade 1990. Ribadeneyra es uno de los fundadores del movimiento regional
UNIPOL, que provenia del sector de izquierda en la regién. Segin Grompone
y Wiener (2006, 37), Ribadeneyra era conocido por ser un “hombre aparato”,
enfocado en la organizacion de la agrupacion politica mds que en convertirse
¢l en una figura politica reconocida. La alianza con Ribadeneyra proporcioné
a la recién fundada Fuerza Loretana —y a Yvin Visquez como aspirante poli-
tico— habilidades organizativas, experiencia y validacién publica. A cambio,
UNr1roL pudo postular alcaldias municipales en las elecciones de 1998 bajo
el nuevo sello de Fuerza Loretana, alejdndose de los estigmas asociados a la
izquierda en la region. Esta alianza estratégica permitié a Fuerza Loretana
contar con el respaldo de la militancia de UNIPOL en las urnas y, como resul-
tado, Vasquez logr6 ganar la alcaldia provincial. Esta alianza, iniciada en 1998,
resultd ser un éxito electoral para ambas partes involucradas, consolidando asi
la posicién de Vésquez y su organizacion politica en la region.
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2.1.3. ESTRATEGIAS CLIENTELISTAS ELECTORALES Y RELACIONALES

Fuerza Loretana emple6 dos formas de clientelismo politico: el clientelismo
electoral y el clientelismo relacional. Ambas précticas se centran en la relacion
entre el candidato y el electorado, y tienen efectos significativos en las campa-
fas electorales. Es importante destacar que estas estrategias clientelares sue-
len dirigirse principalmente a la poblacién que se encuentra en condiciones de
pobreza o pobreza extrema. Segin Susan Stokes (2005), la poblacién en estas
condiciones tiende a valorar mas la entrega de bienes o servicios que puedan
resolver algunos de sus problemas inmediatos. Este grupo de la poblacién apre-
ciay agradece lo que se les brinda, en comparacién con aquellos grupos que no
se encuentran en la misma situacién de necesidad. Sin embargo, es relevante
establecer un filtro para asegurarse de que la poblacién beneficiada por estas
estrategias realmente emita su voto a favor de la o el candidato que les ha pro-
porcionado esos bienes o servicios (STOKES 2005, 170).

A) CLIENTELISMO ELECTORAL

Se entiende el clientelismo electoral como una estrategia de movilizacion
electoral en la que una persona dedicada a la politica ofrece beneficios
privados a individuos (o a sus familias) durante las campafias electorales,
a cambio de su apoyo clectoral (MUN0Oz CHIRINOS 2014: 161). Dentro
de este tipo se identifica ademds al clientelismo de campana (MuNoz
CHIRINOS 2014; 2019), en el que no se busca ganar los votos en si, sino
asegurar la participacién de la ciudadania en las actividades organizadas
por la agrupacién politica.

En el caso de Fuerza Loretana, una de las practicas de clientelismo de
campana fueron los campeonatos de futbol, en los que se sorteaban ins-
trumentos ¢ indumentaria deportiva como pelotas de futbol o véley y
uniformes paralos equipos. Otra préctica similar fue el sorteo de canastas
de viveres y articulos de primera necesidad, como papel higiénico. Junto
a estas practicas clientelares, se organizaban otras actividades para garan-
tizar la presencia de la ciudadania, como los eventos de mantenimiento
de motocars, principal vehiculo de la region. Ademas, se le entregaba a las
y los motocarristas indumentaria de la organizacién para hacerle publici-
dad, asi como pegatinas para sus vehiculos. Estas actividades tenfan como
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objetivo asegurar la asistencia del electorado, ya que los ofrecimientos
eran atractivos para ellos.

La organizacion de estas actividades clientelares requerfa una considera-
ble cantidad de recursos econémicos. El objetivo era asegurar la partici-
pacién de un gran nimero de personas, lo que proyectaba la imagen de
una organizacién respaldada por la poblacién. Ademds, existia la posibi-
lidad de que empresas privadas decidieran invertir financieramente en la
campania al percibir altas posibilidades de éxito electoral por parte de la
organizacién (MUNOz CHIRINOS 2019, 93-94).

CLIENTELISMO RELACIONAL

Nichter (2010) define el clientelismo relacional como una forma de
establecer una relacién cercana y duradera entre la ciudadania y las y
los politicos, en la cual los beneficios se entregan después de la eleccion.
Esta estrategia se enfoca en cubrir necesidades bésicas que el Estado no
ha satisfecho, creando una oportunidad para que las y los politicos ins-
titucionalicen la relacién clientelar. Sin embargo, Tanaka y Meléndez
(2016) sefialan que para establecer una relacién clientelar se requiere de
una organizacion politica estable, compleja y duradera, condiciones que
no se encuentran en un sistema de partidos fragmentado. Las organi-
zaciones programadticas tienen mds capacidad para desarrollar estrate-
gias de clientelismo relacional, posiblemente debido a su capacidad para
hacer seguimiento a los resultados de la estrategia (NICHTER ET 4L.
2010; KrtscHELT 2010; KITSCHELT Y WILKINSON 2007).

El programa social Techo Digno inicié como una estrategia proselitista
durante la campana electoral de 2010, cuando se sorteaban techos de
calamina frente al canal de television de propiedad de Visquez. Poste-
riormente, cuando resulté electo, institucionalizd la pricticay la convir-
tié en un programa social a nivel regional. Techo Digno estaba dirigido
especialmente a la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema,
como una solucién al problema de vivienda al reemplazar los techos de
hoja (usualmente de irapay). Si bien el programa aludfa a cubrir la nece-
sidad de una poblacién focalizada segtn los ingresos econémicos fami-
liares, a través de las memorias de gestion institucional se identificé que
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se priorizaron los distritos con una alta poblacion electoral® como Pun-
chana y Belén, en la provincia de Maynas (GOBIERNO REGIONAL DE
LORETO 2011a; 2011b). Si bien son distritos cuyas familias se encuentran
en una situacion econdmica precaria, es la misma situacién que enfrentan
las familias en los distritos de otras provincias como Datem del Maraién.

2.2. LOS DESACIERTOS Y LA CAIDA DE FUERZA LORETANA

¢Qué explica el declive progresivo de este partido regional? Desde el punto de
vista de las estrategias de la organizacién politica, este declive se puede atribuir
auna combinacion de desaciertos a lo largo de su existencia, entendidos como
estrategias que resultaron fallidas pero podrian haber sido exitosas para otras
organizaciones. Ademds, esto contribuy6 al deterioro de la imagen de su lider,
cuando su éxito se vio empanado por practicas clientelares que lo posiciona-
ron como una figura corrompida, tal y como lo plantearon la oposicién y los
medios de comunicacién.

2.2.1. ALIANZAS FRUSTRADAS

Durante el periodo previo a las elecciones generales de 2001 vy las elecciones
subnacionales de 2002, se realizaron diversos intentos de establecer alianzas
entre Fuerza Loretana y otros partidos politicos. Uno de estos intentos fue con
el partido Pert Posible, encabezado por Alejandro Toledo, entonces candidato
presidencial. La intencién era que Fuerza Loretana apoyara publicamente la
campana presidencial de Toledo, movilizando a su militancia a favor de su
candidatura. A su vez, Vasquez se beneficiaria al desvincularse de la imagen
de Alberto Fujimori, ya que se le habia acusado de recibir financiamiento
del fujimorismo en las elecciones municipales de 1998. Visquez veia en esta
alianza una oportunidad para contar con un aliado en el gobierno nacional que
pudiera apoyar a su regién y a su organizacion. Sin embargo, después de la pri-
mera vuelta de las elecciones generales, Alejandro Toledo negé ptblicamente
haber formado cualquier tipo de alianza con otras organizaciones politicas a
nivel nacional. Esto fue interpretado como una traicién por Visquez, quien ya
habia convencido a sus seguidores/as de votar por Toledo.

6 Aunque intenté obtener mayor informacién del Gobierno Regional de Loreto a través de solicitudes de informa-
cién publica durante el 2020, no obtuve respuesta. Por lo tanto, las cifras utilizadas para el andlisis provienen de
fuentes secundarias, como las memorias de gestion institucional, notas periodisticas y declaraciones de autoridades
ante la prensa.
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A lo largo de las elecciones generales celebradas entre 2006 y 2016, se lle-
varon a cabo alianzas politicas con otros partidos, en las que el lider de Fuerza
Loretana participé como candidato a la vicepresidencia y como congresista.
Sin embargo, no tuvo éxito en ninguno de estos intentos a nivel nacional (JNE
2018). Estas decisiones mostraron su intencién de proyectarse no solo como un
politico a nivel nacional, sino también fortalecer y posicionar al movimiento
regional como una referencia a nivel nacional.

Por otra parte, es importante resaltar la relacién que mantuvo Fuerza Lore-
tana con las y los jévenes universitarios de la regién, un grupo estratégico clave.”
El primer acercamiento con la juventud fue en 2001 con Fuerza Universita-
ria Estudiantil (FUE),® una agrupacién politica de estudiantes universitarios
(APEU) de la Universidad Nacional del Amazonia del Pert (UNAP). Fuerza
Loretana fundé en 2002 una escuela de politica regional, que era vista por las y
los jévenes como una oportunidad para formarse como politicos con el regio-
nalismo como centro de los debates. De acuerdo con Noelia Chévez (2015), la
relacion entre las y los universitarios y Fuerza Loretana se quebrd tras perder
en las primeras elecciones regionales en 2002, ya que vefan a la organizacion
ganadora como una oportunidad de empleo en la administracién regional.
Ademds, las y los jovenes vieron limitado su ascenso dentro de la organizacion,
dado que los cuadros de Fuerza Loretana estaban ya formados, por lo que no se
vieron incentivados a continuar con la relacion.

Sin embargo, este acercamiento sent6 un precedente para que otros movi-
mientos regionales buscasen establecer nexos con jévenes universitarios. Chavez
(2015) identificé que Fernando Meléndez, fundador y candidato regional del
Movimiento Integracién Loretana (MIL) y Elisb4n Ochoa, fundador y candi-
dato regional del movimiento Mi Loreto, reconocen a las universidades como
espacios para desarrollar su campana. Esta injerencia por parte de los movi-
mientos regionales desplazd el rol tradicional que tenian los partidos politicos

7 Lasylosjévenes representaban una base para la movilizacién y el establecimiento del movimiento regional en todo
el territorio, pues participaban de los mitines y actividades, dando la imagen publica de un amplio respaldo al mo-
vimiento. También promovian la visibilidad del logo de la organizacién dentro de la universidad y en sus distritos
o provincias de origen, logrando ampliar el alcance de la organizacién. Por otro lado, las y los jovenes conseguian
recursos logisticos para las campanas de las asambleas estudiantiles y se dejaba entrever la idea de tener mayores
posibilidades de conseguir trabajo.

8 Fuerza Universitaria Estudiantil (FUE) fue fundada en 2001, tras establecer lazos con Fuerza Loretana. Anterior-
mente, era conocida como Democracia Estudiantil (DES).
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en instituciones educativas superiores, como en su momento lo tuvo el Partido
Aprista Peruano.

2.2.2. DEBILIDAD Y ESCANDALO ALREDEDOR DEL LIDER

A pesar de ser el fundador y lider del movimiento, no se le puede considerar
como un caudillo politico, a diferencia de César Alvarez en Ancash. Segtin
Arévalo y Sosa (2016), a pesar de ocupar el cargo politico mds importante en
la regién durante dos periodos consecutivos y estar cerca de un tercer periodo,
Visquez no establecié reglas formales o informales para asegurar el control
total de la dindmica politica en la regién. Las y los actores politicos tenfan
mayor libertad de movimiento, y esto se evidencid en la critica constante que
recibié debido al programa Techo Digno durante la campana electoral de 2014.

El programa Techo Digno fue controversial durante su aplicacién (periodo
2012-2014) y resultd en acusaciones fiscales una vez que Visquez dejo el
gobierno regional. En 2013, el entonces gobernador Vasquez se present6 en el
distrito de Punchana para entregar 22 630 calaminas en un evento que conté
con la presencia del alcalde distrital, electo por su organizacién politica (La
REGION 2013a). Ese mismo afo, Vésquez entregd 6300 calaminas a través del
programa Techo Digno al distrito de Belén (LA REGION 2013b), una séptima
parte de lo donado el ano anterior en Punchana, a pesar de que ambos dis-
tritos contaban con un nimero poblacional similar. La principal diferencia
entre ambos distritos es que en Belén no habia ganado el candidato presentado
por la organizacién politica de Vésquez. Es importante rescatar ademds que
durante los eventos de entrega de los techos de calamina primaban los toldos
con los colores de Fuerza Loretana, que para entonces se habian convertido en
los colores del gobierno regional.

Durante sus anos de aplicacion, se denuncié en medios de comunicaciéon
que las personas beneficiadas por el programa eran principalmente militantes
de Fuerza Loretana y se cuestiond si el fin del programa era mis politico que
social, con el objetivo de garantizar el apoyo de sus bases (Luz VERDE 2017;
Rios 2014). Ademds, Leonardo Inga, uno de los congresistas por Loreto para
el periodo 20112016, electo por el partido Accién Popular, denuncié que los
techos de calamina contenian publicidad del movimiento y acusé a Visquez de
proselitismo politico (D1arR10 CORREO 2014).
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Las acusaciones publicas sobre posibles actos de corrupcién durante su
periodo como gobernador regional fueron las noticias més destacadas en la
campana de 2014, lo que afecté gravemente su imagen como candidato. Estas
acusaciones tuvieron un impacto negativo en la organizacién politica, ya que
dependia en gran medida de la figura de Vésquez como lider, fundador y can-
didato regional.

Viasquez fue acusado en 2018 por presuntamente apropiarse de materiales
destinados a programas sociales (LA RazON 2018). Se le imputé haber sus-
traido 31 500 calaminasy 2500 cumbreras valoradas en S/ 472 285.00 durante
los meses de enero a marzo de 2014, en su tltimo afio como gobernador regio-
nal. Con estas acusaciones, Vasquez se sum a la larga lista de exgobernadores
con procesos judiciales abiertos por presuntas malversaciones de fondos. Des-
pués de que se presentaron acusaciones formales de corrupcién contra Yvén
Visquez durante su gestion, el rechazo hacia él y su partido, Fuerza Loretana,
aument6 significativamente. Las y los lideres sociales a nivel regional dejaron
de ver a la organizacién como una plataforma para acceder a cargos politicos,
ya que perdid su atractivo debido a las acusaciones y cuestionamientos hacia
Visquez. El alto grado de personalismo, que antes era valorado debido a la
popularidad del lider, se convirtié en un obsticulo una vez que su imagen y
acciones fueron objeto de criticas.

Finalmente, debido a los procesos judiciales, Visquez fue impedido de par-
ticipar en las elecciones de 2018. Posteriormente, tomd la decision de separarse
de la organizacién politica, dejando a Fuerza Loretana sin una imagen de lide-
razgo de cara a las elecciones subnacionales de 2022 (La Raz6N 2022). La
situacion actual de la organizacién politica confirma la dependencia entre la
organizacion y su liderazgo.

Sobre el papel de los medios de comunicacién, Arévalo y Sosa (2016) iden-
tificaron la practica de compra y uso de espacios en medios de comunicacién
como estrategia para garantizar el apoyoauna candidaturau organizacion poli-
tica en particular. Sin embargo, esta estrategia es poco discreta, dado que no
solo diferentes organizaciones politicas la aplicaban, sino que era reconocida
entre la propia ciudadania. Arévaloy Sosa (2016) argumentaron que los medios
independientes se convirtieron en “piezas intercambiables” que las candidatu-
ras podian usar tanto a su favor como para atacar a la oposicién. Durante la
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investigacion, se comprob6 ademds que la dindmica de compra y venta de espa-
cios sucedia también en medios de comunicacion tradicionales en la region.

Con ello en mente, las y los entrevistados mencionaron que hubo una “con-
tracampafia” hacia Yvdn Visquez tanto en su primera campana a la reeleciéon
(2010) como en la segunda (2014). En ese sentido, alegaron que los medios de
comunicacién continuamente presentaban denuncias publicas en su contra,
mientras que por otro lado realizaban “comentarios positivos” sobre sus opo-
sitores. Un ejemplo de ello fue una candidata a la alcaldia de Maynas, quien
a través de su esposo —dueno del diario més leido de Loreto, La Regién—
acuso al gobierno regional de “presuntas irregularidades durante su gestiéon”
(AREVALO Y S0s4 2016). Uno de los ex consejeros regionales de Fuerza Lore-
tana durante la gestiéon de 2010-2014 considerd que diversos locutores/as de
programas en medios radiales habian sido cooptados por el principal opositor
de Visquez, el lider del movimiento regional Movimiento Integracién Lore-
tana, para fortalecer el “discurso de odio” contra el todavia gobernador regio-
nal de cara al proceso electoral de 2014.

“[El rol de los medios de comunicacién en la politica] es un tema muy importante
que hay que tocarle con pinza. Los medios de comunicacién ahorita se han defor-
mado porque ahorita s hay un tema de parcializacién. Sinceramente yo he visto algo
cochino en la politica en particular de mi regién. Cada candidato comienza a armar
y jala sus medios de comunicacién. Ese es el tema que los medios de comunicacién
comienzan a parcializarse por un candidato. Esa consecuencia de parcializacion
ya no sc hace una participacién democrética con mayor informacién y llegar a la
veracidad. Ya no. Ya no hay ese espacio de propuestas para mejorar nuestra region,
nuestra provincia; sino que comienza a profundizar los conflictos entre candidatos.
Eso es lo que he visto tltimamente. Serfa uno de los mecanismos que los medios de
comunicacidn tienen que tener una imparcializacién en este proceso electoral para

que nuestro electorado, nuestro pueblo, tome conciencia de buena fe con esa infor-
. . . 9
maci6n que los medios estarfan brindando”.

A la situacién se sumé que el dia previo a las elecciones de 2014, se registraron
lluvias intensas que sobrepasaron la capacidad de la obra de alcantarillado eje-
cutada en el gobierno de Vésquez. En la manana de las elecciones, los medios
regionales responsabilizaron a Vasquez por las inundaciones en la capital y se
enfocaron en el fallo de la obra. Ello es precisamente el factor decisivo que
diversos entrevistados y entrevistadas consideran que termind por llevar a
Vasquez a perder las elecciones de 2014.

9 Diana Lopez, periodista, entrevista en 2020.
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Hasta las elecciones de 2018, los movimientos regionales eran las opcio-
nes politicas mds populares en la regién. Sin embargo, en ese ano, el gobierno
regional fue tomado por un partido politico nacional, Restauracién Nacional
(Or1iciNA NACIONAL DE PROCESOS ELECTORALES [ONPE] 2018), y en
2022 nuevamente, esta vez por Somos Pert (ONPE 2022). Este cambio en las
preferencias del electorado refleja un giro significativo en los procesos electo-
rales de la region de Loreto. Por lo tanto, es valido cuestionarse si el cambio se
debe a un rechazo alos movimientos regionales, o si se trata de un voto dirigido
directamente a la candidatura al gobierno regional que presentan los partidos
politicos, manteniendo asi la logica personalista en la politica de la region.

3. CONCLUSIONES

Fuerza Loretana trascendid la mera etiqueta de maquinaria electoral y puede
ser considerada como un partido regional, respaldando asi la afirmacién
de Zavaleta (2014). El éxito de Fuerza Loretana se atribuye a varios factores.
En primer lugar, la creacién y fortalecimiento de la estructura interna de la
organizacién fue fundamental. Esto permitié la participacién de numerosas
personas en las actividades de campana y aseguré la lealtad de la militancia,
especialmente en dreas remotas. Sin embargo, este no fue el tnico factor
determinante, ya que la organizacién interna no habria sido posible sin el apoyo
de aliados estratégicos como Robinson Ribadeneyra y UNIPOL, que brindaron
ventajas politicas a nivel regional. Ademas, el discurso programético de Vasquez
desempend un papel importante al acercarse a la ciudadania. El énfasis en la
reivindicacién de lo propio fue bien recibido por la poblacién y contribuyé a
la formacién de bases distritales y provinciales que fortalecieron la estructura
interna de la organizacién. Destaca ademds la importancia de tener una
estructura organizativa sélida y duradera, en lugar de depender tinicamente de
estrategias electorales efimeras. Finalmente, se emplearon estrategias como el
clientelismo electoral, que consistieron en organizar actividades beneficiosas
parala poblacién como parte de las campafias politicas. Estas actividades, como
talleres de mecdnica para motocarristas o eventos deportivos, se consideran
importantes para atraer a un gran nimero de personas a las actividades
politicas. Ademds, se podria afirmar que la estrategia de clientelismo relacional
aplicada por Vésquez a través del programa Techo Digno tenia como objetivo
asegurar votos, ya que se centrd en los distritos con mayor poblacion electoral.
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Es justamente a partir de las denuncias de que el programa Techo Digno
beneficiaba principalmente a las y los militantes de Fuerza Loretana (PRO Y
CONTRA 2014) que Vdsquez tuvo una mayor oposicion en los medios regio-
nales a medida que se acercaba el proceso electoral de 2014, pues se le asociaba
con denuncias de corrupcién relacionadas con el programa. Los medios de
comunicacién desempenaron un papel importante en este aspecto. Las porta-
das de la prensa y los espacios en noticieros radiales y televisivos fueron funda-
mentales para proyectar una imagen negativa del lider. Segun varias personas
entrevistadas, esta proyeccién negativa en los medios fue un factor decisivo que
llevé a la derrota de Vésquez en las elecciones de 2014.

Desde las elecciones subnacionales de 2018 se evidenci6 la pérdida de poder
de movilizacién de las bases de Fuerza Loretana. La decisién de no postular a
ninguna candidatura tanto a nivel regional como local dificult$ el posterior
reingreso de la organizacion al escenario politico de la regién. Para el proceso
electoral subnacional de 2022, el lider histérico de la organizacién habia dado
un paso al costado, por lo que no tenfan una candidatura al gobierno regional,
y presentaron candidaturas distritales sin éxito, ya que ninguna estuvo cerca
de obtener el puesto de poder. Como resultado, la organizacién que en algun
momento fue considerada como un partido regional, actualmente ha perdido
su influencia en la regién.
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1. INTRODUCCION

Desde mediados de la década de 1990, hemos presenciado en el llamado mundo
democritico el fortalecimiento de discursos que se presentan como inclusivos'
y defienden la necesidad de abrir todos los espacios colectivos a grupos histé-
ricamente marginados por las clases dominantes.* Estos discursos —impor-
tantes en si mismos en términos simbdlicos y politicos— evidencian la persis-
tencia de fendmenos como el prejuicio, la discriminacién, la falta de respeto,
la privacion cultural y el no reconocimiento de diversos actores sociales. Esto
contradice los supuestos de libertad e igualdad proclamados como méxima en
una época que se proclamaba nueva y moderna, pero que parecia revivir las
dificultades de un pasado sombrio para una parte significativa de la poblacién.

Estos elementos constituyen injusticias que limitan en gran medida las
posibilidades de participacion equitativa en diversas instancias sociales, afec-
tando especialmente a mujeres, personas negras,’ personas pobres, migrantes,
personas LGBTH+, personas con discapacidad, personas indigenas, entre otros
colectivos tradicionalmente ausentes de las posiciones de poder mayoritarias.
Estas injusticias deben ser combatidas en la sociedad mediante politicas que
incluyan: (a) redistribucién (ya sea de ingresos, trabajo o toma de decisiones),
que mejoren las condiciones materiales que rodean a diversos sujetos; (b) reco-
nocimiento, que impidan que las diferencias se conviertan en desigualdades;
y (c) representacién, que garanticen la presencia de todas las personas en los
dmbitos en los que se formulan e implementan los derechos nacionales, con un
destacado énfasis en los espacios deliberativos de las politicas publicas.

En el caso de las personas con discapacidad —tema de este estudio— Piccolo
(2022) afirma que se ha prestado escasa atencién en el campo de los estudios
sociales a la produccién de textos que destaquen la importancia crucial de que
las personas de este colectivo ocupen los espacios politicos establecidos, como
parte de la lucha contra el capacitismo estructural atn arraigado en Brasil. Un

1 Declaracién de Salamanca. Marco de accidn para las necesidades educativas especiales, aprobada del 7-10 de
junio de 1994. Salamanca: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura.
hteps://bitly/3C8yxET

2 Declaracién Mundial sobre Educacién para Todos. Marco de accién para satisfacer las necesidades bésicas de
aprendizaje, aprobada del 5-9 de junio de 1990. Jomtien: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién,
la Ciencia y la Cultura hteps://bit.ly/3qnRZuL

3 EllInstituto Brasilciro de Geografia e Estatistica (IGBE) incluy en su censo nacional categorias basadas en "raza o
color" que componen la poblacién brasilefa. Estas categorfas incluyen personas negras, pardas, blancas, indigenas
y amarillas. Para mds informacion ver: hteps://bit.ly/4462bXc
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pais que, aunque se autodefine inclusivo, sigue excluyendo vehementemente a
las personas con discapacidad de sus esferas representativas. A pesar de que se
ha avanzado mucho en el desarrollo de politicas, como la creacion del beneficio
de prestacién continuada, la ley de cuotas en el 4mbito laboral y universitario,
asi como en la configuracién de derechos de atencidn prioritaria para las perso-
nas con discapacidad y en la implementacién de politicas educativas inclusivas
—que efectivamente han mejorado la vida de las personas con discapacidad al
brindarles més oportunidades sociales— se ha hablado poco sobre la presen-
cia de estas personas como actores de las politicas publicas, desdibujando el
supuesto “nada sobre nosotros sin nosotros”.

Tanto es asi que Brasil cuenta con 34 politicas publicas dirigidas a personas
con discapacidad, de las cuales 31 estdn en funcionamiento; sin embargo, nin-
guna de ellas se refiere a la asignacién de cuotas para ocupar cargos politicos
en espacios legislativos. De hecho, ni siquiera existen instrumentos legales que
establezcan un nimero minimo de candidaturas de personas con discapacidad
en una composicion partidaria para las elecciones nacionales o municipales.

La falta de estos instrumentos puede significar que las politicas dirigidas a
personas con discapacidad se estén formulando sin la presencia de este colec-
tivo. En otras palabras, son politicas para —y no de— personas con discapa-
cidad, contradiciendo la brajula orientadora del movimiento activista de este
colectivo. Por lo tanto, es importante analizar estas relaciones para presentar
una imagen de los propios espacios politicos brasilenos, llenos de discursos en
favor de los grupos marginados, pero ocupados mayoritariamente por frag-
mentos hegemoénicos de la sociedad, lo que puede estar relacionado con el
carédcter poco transformador y limitado de diversas politicas ptblicas.

Con el afdn de construir este panorama representativo, este articulo se
basa en un proceso de revision bibliogrifica y se fundamenta en la inves-
tigacién cualitativa. Para ello, utiliza datos publicos proporcionados por
el Tribunal Superior Electoral de Brasil (TSE). En este contexto, ¢l articulo
comienza destacando la importancia de que los grupos oprimidos e histérica-
mente marginados ocupen posiciones instituidas de poder, como un 4ngulo
de transformacion de los espacios y las relaciones sociales mediante la formu-
lacién de politicas publicas justas y accesibles. A continuacidn, se presentan y
analizan los datos sobre la presencia de personas con discapacidad en cargos de
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eleccién popular en Brasil, cargos que tienen legitimidad en la formulacién de
los instrumentos mencionados anteriormente. Ademads, se hacen consideracio-
nes sobre los numerosos cambios promovidos en Brasil a partir de iniciativas
tomadas por legisladores y legisladoras con algun tipo de discapacidad, lo que
indica que la presencia de este colectivo en las arenas politicas puede reordenar
la légica de algunos intereses y preocupaciones nacionales. El texto concluye
enfatizando la necesidad de avanzar para que el discurso inclusivo, méds que el
poh’ticamente correcto, se convierta en una préctica que valore la experiencia
de la discapacidad como parte del patrimonio histérico-cultural de la huma-
nidad. Esto requiere que las personas con discapacidad estén presentes como
actoras y autoras de su propia historia y de la nuestra.

2. POR UNA POLITICA CON PRESENCIA DE COLECTIVOS MARGINADOS
EN LAS ARENAS POLITICAS

Al destacar de manera preliminar la importancia de la presencia de los colec-
tivos minoritarios en los espacios de formulacion de politicas publicas como
componente angular del proceso del desarrollo de sociedades que se conside-
ren democraticas, entendemos que la constatacién de una distribucién dispar
en términos de representacion politica debe ir acompanada de la creacién de
mecanismos que permitan romper el circulo mediante el cual la democracia
politica institucionalizada reproduce la desigualdad social como un hecho
natural. Romper este circulo generard un proceso inclusivo mds amplio que
contribuya —de jure y de facto— con la reduccién de las multiples injusticias
estructurales y simbdlicas.

Young (2006) destaca las quejas frecuentes de grupos sociales que sefialan
el cardcter excluyente de las normas de representacién en las sociedades con-
temporaneas. Ademads, recuerda que muchas de las discusiones sobre la cons-
truccién de politicas publicas se establecen al margen de los propios sujetos que
sufren sus impactos cotidianamente, lo cual ha generado diversas propuestas
que buscan aumentar, y en algunos casos incluso inaugurar, la representativi-
dad de los grupos marginados en estas esferas.

Segun Young (2006), estas iniciativas han sido fuente de objeciones por
parte de los grupos hegemoénicos, que ven estos intentos como una especie
de violacién de los principios democriticos generales y consideran que estas
propuestas son injustas ¢ insuficientes para representar la complejidad de las
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variables que constituyen a los seres humanos, atravesados por diferencias de
clase, género, religion, etnia, normas culturales, orientacién sexual, entre otros.
Bajo esta comprensio’n, cualquier representacién se considera incompleta.

El sofisma que subyace en estas destacadas objeciones no se sostiene en la
practica, ya que en tltima instancia reproduce las antiguas y conocidas injusti-
cias politicas que mantienen el destino de todas y todos en manos de un grupo
selecto, manteniendo pricticamente intacta la composicion aristocrética origi-
nal que inaugurd la idea de elegir gobernantes a través de elecciones como un
elemento caracteristico de la democracia representativa, en contraposicién a la
democracia directa.

En este punto, es relevante recordar las reflexiones de Manin (1997), quien
sostiene que la elecciéon como mecanismo de seleccién de gobernantes ha ocu-
pado el lugar que histéricamente correspondia a los sorteos —procedimientos
tipicos de la democracia griega— marcando de cierta manera el triunfo de la
distincién, un principio esencialmente aristocratico cuyo surgimiento estaba
influenciado por las ideas platénicas sobre la necesidad de elegir a un cuerpo
gobernante superior. No obstante, con esto no pretendemos poner fin ala idea
de las democracias representativas, sino mas bien senalar sus limites, ya que el
progreso civilizatorio ha traido consigo cuestiones sociales, econémicas y cul-
turales sumamente complejas. Estas cuestiones, sumadas a extensas y numero-
sas capas de poblacién, han hecho imperativo pensar en términos de represen-
tatividad politica.

Lo que necesitamos, por lo tanto, es mejorar esta forma de democracia
representativa para hacerla mas inclusiva; aunque, como bien senala Luis
Felipe Miguel (2005), esto encierra una contradiccién latente, pues se trata de
un gobierno del pueblo en el cual el pueblo no estd presente en el proceso de
toma de decisiones (2005, 26).

Pitkin (1967) destaca la tipologfa de la representacion politica en las socieda-
des modernas basdndose en dos concepciones: la representacion descriptivay la
representacion formalista. La representacién descriptiva sostiene que el cuerpo
clegido de representantes debe reflejar la composicién de la sociedad y ser un
microcosmos de esta en la misma proporcién de cada grupo representado, pues
lo que importa en este espacio es quiénes representan y no exactamente lo que
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hacen. Por otro lado, la representacién formalista parte del principio de que lo
que importa son las acciones y propuestas realizadas por las y los representan-
tes, sin importar a qué grupo pertenecen. Pitkin (1967) considera que la visién
formalista es la que ofrece mejores resultados a la ciudadania, especialmente a
través de los mecanismos posibles de rendicién de cuentas.

Esta posicién ha sido impugnada por Phillips (2001), quien argumenta que
la representacion formalista genera una subrepresentacién de los grupos mino-
ritarios, lo que significa un problema central de las democracias representati-
vas contemporaneas. Seglin esta autora, es un hecho notorio que el grupo de
gobernantes en nuestra sociedad por lo general estd compuesto por hombres,
blancos, con alto nivel de educacién y pertenecientes a clases econémicas pri-
vilegiadas, lo que representa una imagen palida de nuestra diversidad cultural.

Esta palidez, reflejada en la composicién representativa del poder politico
instituido, tiende a producir politicas publicas vinculadas con los intereses de
ese estrato que representan. Esta postura destacada encuentra respaldo en Young
(2000, 109), quien sostiene que en sociedades con altos niveles de desigualdad,
la falta de diferenciacion implica que los intereses de las y los mds poderosos y
ricos se convierten en los intereses comunes. Frente al cardcter ordinario de esta
suposicion, es necesario reconfigurar dicho espectro representativo.

Segun Phillips (2001), més que disefiar mecanismos para que las perso-
nas elegidas tengan como una de sus banderas de lucha la inclusién de las y
los desfavorecidos, es esencial que los grupos marginados ocupen el espacio
politico, ya que dicho empoderamiento es un requisito previo para promover
transformaciones estructurales. Por lo tanto, las libertades civiles y politicas no
deben ser vistas como epifendmenos de la estructura econdémica, sino como un
campo de lucha orgénico del que los grupos oprimidos deben apropiarse para
buscar cambios sociales, econdmicos y culturales, actuando de manera interre-
lacionada con las condiciones materiales de produccion.

No es casualidad que la propuesta de inclusién de grupos minoritarios en
el escenario politico encuentre resistencia, especialmente en sociedades des-
iguales, ya que los grupos hegemoénicos tienden a restringir la participacion
democrdtica para evitar la redistribucién del poder politico y asi preservar sus
propios intereses. Esto constituye una de las paradojas mis significativas de
nuestra democracia, a saber, la coexistencia entre la igualdad politica formal
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y las profundas desigualdades sociales y representativas. Asi lo sefiala Miguel
(2014, 147), al destacar que la inclusién formal, inherente a los regimenes
democriticos, convive con la exclusién efectiva de individuos, grupos, perspec-
tivas sociales e intereses.

Segun Miguel (2014), la evidente escasez de colectivos histéricamente mar-
ginados en el escenario politico ha generado diversas propuestas con el objetivo
de alcanzar una representacion mds inclusiva, rotativa y acorde con la sociedad.
Estas propuestas van desde la implementacién de mecanismos que garanticen
la aleatoriedad en las elecciones hasta la reserva de escafios para grupos consi-
derados subalternos. Por lo tanto, la demanda de presencia politica también
debe ser vista desde la perspectiva de la justicia, ya que es fundamental para el
ejercicio del poder, y su concentracién en manos de unos pocos representa una
injusticia especifica —Ia injusticia politica— que debe ser combatida junto con
las injusticias econdmicas y culturales.

No es casualidad que Young (2006) considere fundamental que mds perso-
nas de colectivos marginados ocupen espacios de lucha politica, ya que esto con-
tribuird a la construccién de politicas publicas que amplien el espectro de parti-
cipacion social de manera verdaderamente democrética. Esta postura encuentra
respaldo en Pinto (2004, 105), quien sostiene que el proceso de inclusién pro-
voca cambios radicales que reorganizan la posicién relativa de los sujetos que ya
estaban plenamente integrados en la sociedad. Al considerar el poder como una
ecuacién de suma cero, se puede apreciar que por cada sujeto 0 grupo incluido,
corresponde una pérdida de poder para un grupo previamente incluido. Esto
explica en gran medida las dificultades de las experiencias participativas.

En este sentido, es fundamental que los grupos oprimidos perciban y com-
prendan el acto de la representacién politica como un elemento estructurante
en la lucha por el reconocimiento, y se posicionen firmemente a favor de la
implementacién de mecanismos que garanticen el acceso a todas las conquis-
tas de la humanidad, histéricamente negadas a las capas econémicamente mas
desfavorecidas. Por lo tanto, es necesario ampliar las tensiones en el campo
politico mediante la incorporacién de intereses diferentes a los defendidos por
los grupos dominantes, como elemento fundamental para expandir y mover
las politicas publicas mds alld de los intereses parroquiales de los sectores hege-
ménicos de la sociedad. Estos intereses estin impregnados por el sello de la
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subalternidad, y tienen como funcién cuestionar los mecanismos de acceso al
poder y al control de los bienes materiales, lo que implica necesariamente una
revisién de los privilegios de los grupos dominantes.

Se podria argumentar que la mera presencia de grupos subalternos en las
esferas de representacién politica no garantiza por si sola que sus agendas
transformen las posiciones definidas por los sectores hegeménicos de la socie-
dad, debido a la influencia homogeneizadora del campo politico. Como senala
Miguel (2015, 198), el campo politico busca enmarcar las voces diferentes, for-
zando adaptaciones y reduciendo el potencial disruptivo de la incorporaciéon
de voces disonantes.

Sin embargo, por mas abrasivo que sea dicho campo, no logra cooptar todos
los intereses, discursos y posiciones disonantes de los grupos subalternos elegidos
para hacerlos més aceptables para el statu guo vigente. Cuando la presencia reem-
plaza la ausencia en el escenario politico, se materializan efectos perdurables que
ya no pueden ser reprimidos o sofocados, porque en politica, la voz es poder.

Dada la importancia fundamental de la presencia de grupos minoritarios
en las arenas instituidas de poder como instrumento para cuestionar las posi-
ciones y politicas publicas, es necesario analizar cémo se han comportado
dichos segmentos en el proceso electoral. En ese sentido, se ha prestado escasa
atencion a la presencia en estas arenas de personas con discapacidad, uno de
los grupos histéricamente mas marginados por la cultura normativa desde la
modernidad. De hecho, en la mayoria de los casos, esta subrepresentacién ni
siquiera se considera un problema, debido a la comprensién atin predominante
de que la discapacidad es una cuestién que se aborda exclusivamente a través de
la mejora de los sistemas de salud.

Dicho esto, es fundamental sefalar la comprension de la categoria de disca-
pacidad trabajada aqui, la cual se vincula a las gramdticas delineadas por la epis-
temologia que denominamos modelo social de la discapacidad. Esta corriente
tedrica establece una importante distincién entre incapacidad/lesién y discapa-
cidad, considerando la primera como la falta de una parte o la totalidad de un
miembro, 6rgano o sentido, y la segunda como el conjunto de opresiones opera-
das por la sociedad para excluir a los cuerpos con limitaciones de una participa-
cién social plena. Esta diferenciacion se aborda de manera didéctica por Morris
(1991, 25), quien argumenta que la incapacidad para caminar representa una
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lesién, mientras que la incapacidad para entrar en un edificio porque solo se
puede acceder mediante una escalera es una discapacidad. La incapacidad para
hablar es una lesién, pero la incapacidad para comunicarse porque no se dis-
pone de ayudas técnicas adecuadas es una discapacidad. La incapacidad para
mover el cuerpo es una lesién, pero la incapacidad para levantarse de la cama
porque no se dispone de ayuda fisica adecuada es una discapacidad. Asi, para
Morris (1991), la discapacidad es producto de la exclusién social.

Esta historizacién de la discapacidad genera una inversion radical en las
medidas y mecanismos concebidos para mitigar o eliminar las consecuencias
que produce. Si antes solo recaia en las ciencias de la salud la responsabilidad de
esta tarea, desde entonces la sociedad se ha visto carente de transformaciones
para incorporar todas las experiencias corporales. Asi, el enfoque se desplaza
del cuerpo a la sociedad, de lo individual a lo colectivo, de lo privado a lo ins-
titucional; esto, en la medida en que la discapacidad se interpreta de manera
relacional a través de una interaccién no armoniosa entre tener una limita-
ci6n, lesion o trastorno y vivir en una sociedad que no estd pensada para acoger
esta diversidad. Si es la sociedad la que incapacita a estos individuos, la tnica
forma de cambiar esta situacion es a través de luchas intensas para transformar
el estado actual de las fuerzas sociales, lo cual no se logra sin ocupar espacios en
las arenas politicas de poder constituidas formalmente. Por lo tanto, es necesa-
rio mapear el escenario existente y ofrecer sugerencias para poder reorganizar
el color de las palidas fotografias que componen estas geografias sociales brasi-
lefias en la mayoria de los casos.

3. ELECCIONES Y PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN BRASIL:
RETRATOS DEL TIEMPO PRESENTE

Segun los datos de la Encuesta Nacional de Salud (Pesqm'm Nacional de Saiide,
PNS), recopilados en el 2019 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
EstaTisTIiCA [IBGE] 2021), cuantificaron en 17 300 000 el niimero de per-
sonas de dos afios o0 mas con alguna discapacidad en Brasil. Esto representa el
8.4 % de la poblacién de este grupo etario, un nimero inferior a las estima-
ciones mundiales establecidas en 15 % por la Organizacién Mundial de Salud
(OMS) (OMS Y BANCcO MuNDIAL 2011). Al mismo tiempo, el tltimo censo
nacional de Brasil, realizado en 2010, arrojé que este colectivo representaba el

25 % de la poblacién (IBGE 2010).
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La existencia de estos datos revela la presencia de un colectivo considera-
ble en comparacién con la poblacién brasilera, superando los diez millones de
personas. Este colectivo, en teoria, tendria la suficiente influencia para elegir
representantes capaces de disefiar politicas puablicas especificas para este seg-
mento, cuya implementacién tendria un impacto fundamental en la vida de
todas y todos, ya que las propuestas de transformacion social fundamenta-
das en el concepto de accesibilidad tienen a la universalidad como uno de sus
supuestos basicos. Dicho esto, es fundamental entender c6mo las personas con
discapacidad estdn ocupando cargos de eleccién popular en Brasil, con el fin de
establecer posibles conexiones entre esta presencia y la formulacién de politicas
publicas accesibles.

Con el objetivo de lograr dicho propdsito, analizaremos los datos de las
elecciones en Brasil en 2022, las primeras elecciones de caricter nacional en
las que las y los candidatos pudieron declararse como personas con discapaci-
dad ante el Tribunal Superior Electoral de Brasil (TSE), lo cual hace que estos
datos sean inéditos y de un interés analitico evidente. También realizaremos
comparaciones con los datos de las elecciones municipales de 2020, las que,
aunque diferentes —ya que se refieren al proceso de eleccién de las y los gesto-
res de cada ciudad brasilefia—, nos permiten trazar un panorama transversal
de las personas con discapacidad en cargos de eleccién popular en Brasil. Ade-
mds, investigaremos posibles comparaciones en cuanto a las cifras expresadas
por las personas con discapacidad en relacién a otros colectivos marginados,
como mujeres, personas negras, entre otros, con el objetivo de comprender la
magnitud de la exclusién mencionada. Pasemos a los nimeros:

Las elecciones de 2022 en Brasil definieron a las personas que ocuparian
de los cargos de Presidencia/Vicepresidencia de la Republica, gubernaturas,
Senado y Cdmaras de Diputados (federales, estatales y municipales) a nivel
nacional. Segtin el TSE (2022), se registraron candidaturas de personas con
discapacidad para todos los cargos mencionados, excepto para la Presidencia.
Sin embargo, solo ocho de estas candidaturas resultaron electas, lo que repre-
senta el 0.49 % de las 1627 vacantes en disputa, una cifra significativamente
inferior a la presentada en las elecciones municipales de 2020, en las que se
cligieron 623 (0.9 %) personas con discapacidad como gestoras de las ciuda-
des brasilenias (TSE 2020). Independientemente del enfoque considerado, es
importante destacar que el porcentaje de personas clegidas se encuentra muy
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por debajo de la proporcién de este colectivo en la poblacién brasilefia, que
segtin el dato censal mds bajo es de 8.4 % (IBGE 2021).

Este hallazgo requiere una atencién detallada para comprender qué elemen-
tos pueden estar contribuyendo a esta subrepresentacion empirica en cargos
de eleccidon popular en uno de los colectivos mas numerosos de la sociedad
brasilefia. Esta cuestidn, también presente en otros paises, abarca diferentes
aspectos, que van desde las deficiencias educativas y la falta de politicas de acce-
sibilidad en los servicios publicos hasta la falta de recursos econémicos de este
colectivo, asi como el propio prejuicio, como afirman los datos de Mattila y

Papagergiou (2017), Waltz y Schippers (2021) y Schur ez 4/. (2015).

En este momento, nos centraremos en analizar cémo se revelan los datos
sobre el registro de candidaturas de personas con discapacidad en Brasil, con-
siderdndolo como un componente importante para comprender la subrepre-
sentacion de este colectivo en los espacios de formulacidn de politicas ptblicas.

En vista de esto, es relevante mencionar que en las elecciones nacionales de
2022 (TSE 2022) postularon 29 262 personas, de las cuales 476 (1.63 %) se
declararon personas con discapacidad: 263 con discapacidad fisica (53.78 %),
115 con discapacidad visual (23.52 %), 59 con discapacidad auditiva (12.07 %),
39 declararon tener otras discapacidades (7.98 %) y 13 afirmaron ser autistas
(2.66 %). Esta representacion se puede observar mejor en el siguiente gréfico:

GRAFICO 1

Porcentaje de candidaturas por discapacidad declarada en las elecciones brasilefias de 2022

Discapacidad fisica
Discapacidad auditiva
. Discapacidad visual

. Autismo

. Otras discapacidades

54 %

Fuente: Elaboracién propia con base en TSE (2022)
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Los datos anteriores resaltan una prevalencia de candidaturas de personas con
discapacidad fisica en comparacién con otras discapacidades (lo cual también
ocurri6 en las elecciones de 2020, en las que el 47 % del total de candidaturas
de personas con discapacidad estaba representado por personas con discapaci-
dad fisica), lo que subraya la necesidad de trabajar con otros grupos de personas
con discapacidad para comprender las razones que los llevan a una participa-
cién tan baja en el proceso de presentacién de candidaturas. Cabe destacar que
una concentracién similar de candidaturas se ha observado en otras partes del
mundo, como sefialaron Schur ez /. (2013).

Los motivos de este hecho, aunque no evidentes por si mismos, parecen
estar relacionados con el papel protagénico desempefiado por las personas
con discapacidad fisica en la configuracién de los movimientos activistas de
personas con discapacidad, ya que estas organizaciones se han constituido
histéricamente como espacios que promueven posturas politicas mds activas
y autdnomas.

Ademads de este factor, también cabe senalar la existencia de barreras (arqui-
tecténicas/fisicas, comunicativas, actitudinales) que obstaculizan el derecho a
la participacién politica de las personas con discapacidad, que van desde el acto
de votar en si mismo, pasando por el proceso de presentar candidaturas, hasta
ocupar cargos de eleccidén popular en caso de éxito electoral.

Con el objetivo de proporcionar contribuciones para reducir estas barreras,
Schur ez al. (2015) presentaron importantes intervenciones para aumentar la
participacion politica de las personas con discapacidad en las elecciones, desta-
cando la organizacién de campanas politicas accesibles en términos de comu-
nicacion, la preparacién de las urnas y los espacios de votacién basados en el
concepto de disefio universal, el suministro de asistencia cuando sea necesario
para que las personas con discapacidad puedan votar, el uso de transporte con
recursos de accesibilidad, entre otros.

Es importante destacar que el TSE adoptd una serie de medidas con el
objetivo de hacer las elecciones brasilefias mds accesibles: (a) la atencién prio-
ritaria a las personas con discapacidad, (b) la posibilidad de que las personas
con discapacidad cambien su lugar de votacién a una seccién equipada con
mecanismos que satisfagan sus necesidades, y (c) la opcién de que las personas
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con discapacidad puedan estar acompafadas por una persona de su confianza,
si fuera indispensable para el ¢jercicio del derecho al voto. Ademads, es impor-
tante senalar que las urnas brasilefias cuentan con mecanismos avanzados de
accesibilidad, incluyendo recursos en braille que van desde la identificacion
del teclado hasta el uso de dispositivos de audio con voz sintetizada para las
personas con discapacidad visual, detalles que se describen en Lacerda (2018).

A pesar de las transformaciones fundamentales promovidas por los orga-
nismos responsables de las elecciones brasilenas, las cuales son esenciales desde
cualquier punto de vista analitico, entendemos que se centran mds en el dere-
cho al voto que en el derecho a ser votado. No es casualidad que todavia pre-
senciemos nimeros tan bajos tanto en las candidaturas vinculadas a personas
con discapacidad (1.63 %) como en la ocupacién de cargos de eleccidon por
parte de este grupo poblacional (0.49 %). Por lo tanto, surge un nuevo desafio
para el TSE en la tarea de aumentar la participacion politica de las personas
con discapacidad: mds alld del simple acto de votar, es una tarea ardua que
requiere una serie de articulaciones que combinan componentes culturales,
politicos y econémicos.

Volviendo al tema de la concentracién de candidaturas de personas con
discapacidad fisica entre aquellas relacionadas con personas con discapacidad,
consideramos fundamental sefialar que esta alta concentracién de candidatu-
ras solo se hace evidente en comparacién con las candidaturas de otras perso-
nas con discapacidad, ya que cuando se hace referencia a los nimeros generales,
estas aiin son significativamente bajas, como lo demuestran los datos anterio-
res. Por tltimo, en cuanto a la segmentacion de las candidaturas de personas
con discapacidad, llama la atencién la ausencia de la discapacidad intelectual
entre los registros mencionados, lo que senala la necesidad de una mayor preci-
sién en la clasificacién de las categorias de discapacidad por parte del Tribunal
Superior Electoral de Brasil. Esta ausencia relevante tal vez denote la marca
de un tiempo que sustrajo los derechos politicos de esta poblacién, que aun-
que han sido restablecidos mediante un instrumento legal, la ley brasilefia de
inclusién,* parecen persistir obstinadamente en la exclusion en el dmbito poli-
tico. En consecuencia, es urgente desarrollar un trabajo educativo y social de

4 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusién de las Personas con Discapacidad (Estatuto de las Personas con Discapaci-

dad), Ley n.° 13.146, 6 de julio de 2015. hteps://bit.ly/43wikoC
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amplio alcance para promover la inclusién de todas las personas en el conjunto
de los espacios de representacion social.

En cuanto al género declarado en las candidaturas vinculadas a personas
con discapacidad, tenemos que 306 personas se declararon hombres (64.3 %),
169 mujeres (35.5 %) y una persona opté por no identificarse (0.2 %), lo cual
refleja un aumento de las candidaturas masculinas de personas con discapaci-
dad, hecho también presente en paises como Estados Unidos, Canad4, Ingla-
terra, Francia, Alemania y Espana (BERKOWITZ 1987; HALVORSEN ET AL.
2020). Los motivos de estas cifras parecen estar relacionados —ademads del
machismo caracteristico de las arenas politicas y la conformacién del espectro
politico-partidario— con la suposicién de que las mujeres con discapacidad
encuentran atn més dificultades para ingresar a la vida publica, como sefalan

Schur ez 4l. (2002).

Este escenario resalta la tarea inaplazable de fortalecer las practicas activistas
de mujeres con discapacidad, quienes representan, segtin la Encuesta Nacional
de Salud de 2019 (IBGE 2021), una poblacién de 10 500 000 (60.7 %) de un
total de 17 300 000 personas con discapacidad en Brasil. También se requiere
destacar la urgencia en lo que respecta a las candidaturas generales, ya que indi-
can un escenario similar de superposicién de candidaturas masculinas sobre
las femeninas (67 % frente al 33 %), una diferencia que podria ser ain més
amplia si no fuera por la Ley n.° 9.504, que obliga a los partidos politicos a
llenar un porcentaje minimo del 30 % de candidaturas de cada género para las
elecciones proporcionales.’

Si relacionamos los niimeros generales del porcentaje de candidaturas feme-
ninas (33 %) con los de las candidaturas masculinas (67 %), notaremos que
se encuentran en el umbral del cumplimiento legal. Por lo tanto, es evidente
que las mujeres todavia son marginadas de las arenas politicas brasilefias, y
que su participacién equitativa en todas las dimensiones del proceso electoral
requiere avances importantes, aunque existan progresos evidentes en este sen-
tido. En relacién con esta cuestion, serfa importante avanzar en la creacién de
mecanismos que fortalezcan la actuacién de las mujeres ya elegidas en los espa-
cios legislativos, como propone Rezende (2017), asi como generar situaciones

5 Brasil. Ley n.° 9.504, 30 de setiembre de 1997. https://bit.ly/30Ep6tH
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que fomenten un aumento en el interés y la participacién de las mujeres en la
politica partidaria y en las elecciones, como sefalan Grossi y Miguel (2001) y
Meireles y Rubim Andrade (2017). Entendemos que la misma légica utilizada
para atraer a las mujeres a la politica nacional se puede utilizar para involu-
crar de forma mds activa a las mujeres con discapacidad en el proceso electoral,
lo cual es fundamental para la democratizacion de los espacios de poder, que
deben ser ocupados por otros intereses, puntos de partida y perspectivas.

Ademis de las mujeres, existe una serie de otros colectivos que también han
sido marginados en el proceso de ocupacién de las arenas politicas brasilefias,
como las personas negras, los pueblos indigenas, los gays, las lesbianas, las per-
sonas trans, entre otros. En el caso de las personas negras, estudios como los
de Johnson (2000) y Campos y Machado (2015) sefialan la subrepresentaciéon
de este grupo en el Congreso Nacional, cuyos factores se relacionan con el pre-
juicio electoral, la discriminacién en el reclutamiento partidario, la falta de
recursos econdmicos en una poblacién que pertenece en su mayoria a los estra-
tos mds pobres, los bajos niveles de educacion, etc. Esto, a su vez, resulta en una
reduccion en la amplitud de las politicas publicas brasilefias. De cierta manera,
todas las razones enumeradas por los autores como interferencias en la subre-
presentacion de la poblacion afrodescendiente en las arenas politicas también
se manifiestan en el colectivo de personas con discapacidad.

Cabe destacar que la Resoluciéon TSE n.° 23.664/2021 determina la obli-
gatoriedad de la distribucién de recursos a través del Fondo Especial de Finan-
ciamiento de Campafias (FEFC), de modo que separen montos especificos para
candidaturas de mujeres y personas negras.® Esto, sumado a la ampliacién de
la categoria de personas negras en Brasil, que incluye a negros y “pardos”; hace
probable que veamos un aumento en el nimero de personas afrodescendientes
—candidatas y electas— debido a la influencia del uso de recursos financieros
en el éxito de las candidaturas. Sin embargo, el aspecto positivo de esta medida

6 “Modificala Resolucion-TSE N° 23.605, de 17 de diciembre de 2019, que establece lineamientos generales para la
gestion y distribucién de los recursos del Fondo Especial de Financiamiento de Campaiias (FEFC)”. Resolucién n.°
23.664. Brasilia: Tribunal Superior Electoral, 9 de diciembre de 2021. https://bit.ly/3N2Rhth

7 Segtn el IBGE, pardo es una de las categorias basadas en “raza o color” que componen la poblacién brasilena, junto
con negros, blancos, indigenas y “amarillos”. El término, complejo en si mismo, engloba a personas de diversas
ascendencias que se identifican con una mezcla de dos o mds opciones raciales. En el censo nacional realizado por
el IBGE, incluye a las personas pardas como integrantes de la poblacién negra brasilefia, compuesta por pardos y
negros.
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puede verse mitigado por la mala fe de algunos proponentes, que pasarian a
clasificarse como pardos e identificarse como personas negras inicamente con
el fin de acceder a las cuotas de financiamiento electoral. No es casualidad
que en las elecciones nacionales de 2022, la primera eleccién que materializé
esta medida, un informe publicado por Poder360 senalara que una de cada
tres personas negras electas se habia declarado blanca en elecciones anterio-
res (MALI Y NOGUEIRA 2022). Otro informe publicado por el portal UOL
constatd que la mitad de las y los legisladores negros elegidos en todo el pais en
realidad eran blancos, como se constaté al someter sus perfiles a un proceso de
heteroidentificacién racial (FREIRE Y MAZZET 2022).

Hecha esta ponderacién, y volviendo al 4mbito del andlisis sobre la ocupa-
cién de cargos de eleccion popular por personas con discapacidad en Brasil,
podemos observar que —en comparacién con la representacion general de un
grupo poblacional— en ningun otro colectivo la marginacién es tan pronun-
ciada como en el caso de las personas con discapacidad, tanto en la ocupaciéon

de escanos (0.49 %) como en la disponibilidad de candidaturas (1.63 %).

Un ejemplo revelador en este sentido es el anélisis del proceso de eleccion de
las 513 diputaciones que conforman la Cimara de Diputados federal, respon-
sable de la supervisién y formulacién de politicas publicas nacionales. Segun
los resultados de las elecciones de 2022, solo dos personas con discapacidad
ocuparan escanos en la principal arena legislativa del pais. En este mismo
espacio, considerando solo a grupos histéricamente marginados, se eligieron
91 mujeres, 135 personas negras (27 negras y 108 pardas), 3 personas de origen
asidtico, 5 personas de pueblos indigenas y 2 mujeres trans (un hecho inédito

en Brasil) (TSE 2022).

Estas cifras resaltan la subrepresentacién de las personas con discapacidad
en cargos de eleccién popular en el pais, un hecho empiricamente demostra-
ble. Si consideramos que Brasil tiene aproximadamente un 9.0 % de poblacién
negray un 8.4 % de personas con discapacidad en la poblacién nacional (IBGE
2021), podremos percibir la brecha de representacion existente en estos respec-
tivos colectivos (27 frente a 2) en la Cdmara de Diputados federal. Es decir,
mientras la proporcién de personas negras elegidas en la Cimara de Diputados
representa el 5.26 % del total de candidaturas electas (el 58.4 % de su fracciéon
representativa en el pais), la de personas con discapacidad apenas alcanza un
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insignificante 0.39 % (el 4.64 % de su fraccién representativa en el pais). En
el caso de las mujeres, aunque representan el 51.1 % de la poblacién brasilena,
ocupan solo el 17.7 % de los escanos en la Cdmara (el 34.63 % de su fraccidon
representativa en el pais), lo que demuestra su subrepresentacion. Sin embargo,
esta baja representacion sigue siendo menor en comparacion con el colectivo de
personas con discapacidad, que no tiene paralelo en términos de marginacién
politica. Esta constatacion se vuelve atin més evidente cuando consideramos el
ntimero de personas de origen asidtico (3), indigenas (5) y mujeres trans (2) ele-
gidas para la Cimara de Diputados, ya que estas poblaciones, incluso cuando
se suman, son significativamente menores que la poblacién de personas con
discapacidad en Brasil, y aun asi lograron elegir representantes en un volumen
igual o mayor al de las personas con discapacidad. En este sentido, podemos
afirmar que la subrepresentacién de personas con discapacidad en las arenas
politicas brasilenas es un problema estructural, relacionado, entre otras cosas,
con la representacién de la discapacidad como déficit y limitacion, como si
fuera una cuestién puramente clinica y no social.

Por consiguiente, el conjunto de hallazgos aqui presentados indica que la
categoria de discapacidad rara vez se ve desde una perspectiva politica. Este
dato se vuelve atin mas notable al analizar la distribuciéon de las candidatu-
ras de personas con discapacidad por espectro politico, en el que se observa
la inexistencia de cualquier correlacién con partidos del campo progresista,
como ocurre en otros colectivos minoritarios. Ningun partido politico brasi-
leno, segtin los datos consolidados por el TSE, registré un porcentaje superior
al 4 % de personas con discapacidad como candidatas (TSE 2020), una cifra
muy lejana a la representacion poblacional del 8.4 % establecida por la PNS
(IBGE 2021) y del 15 % establecido por la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS Yy BANCO MUNDIAL 2011).

Estos elementos nos permiten afirmar que la categoria de discapacidad
no se muestra efectiva como plataforma politica y bandera partidaria, y no es
considerada desde la perspectiva de un grupo minoritario. No sorprende que
ninguno de los 33 partidos politicos activos en Brasil mencione en sus paginas
oficiales el tema de la discapacidad como componente constitutivo de movi-
mientos/nucleos sectorizados creados por partidos con segmentos especificos
de la poblacién. Asi, encontramos movimientos politicos que buscan formar
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composiciones en agrupaciones politicas con mujeres, personas negras, jove-
nes, personas adultas mayores, cristianos/as ¢ indigenas. En ninguno de ellos
existe un movimiento similar en relacién con las personas con discapacidad.
Se podria argumentar que algunos partidos politicos incluyen la cuestion de
la discapacidad bajo el término de diversidad/inclusién y, por lo tanto, estaria
representada, aunque no nombrada de manera especifica.

A pesar del argumento expuesto, entendemos que no se justifica por dos
motivos: el primero es que los términos “diversidad” e “inclusién” son gené-
ricos y podrian ser utilizados para cualquier grupo minoritario; el segundo es
que resulta injustificable que una poblacién estimada en 17 300 000 de per-
sonas (IBGE 2021), necesite de categorfas figuradas para su representacion. Es
urgente que los partidos politicos nacionales se reorganicen para trabajar con
este importante colectivo desde la perspectiva de la agencia politica, la princi-
pal bandera de los movimientos sociales de personas con discapacidad desde la
lucha contra la institucionalizacién.

Es necesario que los partidos politicos y la sociedad se transformen para
acoger a mds personas con discapacidad como candidatas. Un elemento funda-
mental de esta transformacién es la urgencia de reordenar el concepto de dis-
capacidad, para plantearlo bajo una légica radicalmente distinta a la empleada
por el modelo individual, que ve la discapacidad como la sintesis de déficits y
limitaciones derivadas de anomalias bioldgicas. En resumen, esto implica con-
siderar a las personas con discapacidad desde una légica identitaria, retratdn-
dolas, como dirfa Abberley (1987), como un grupo oprimido cuyos miembros
se encuentran en una posicién inferior a otros miembros de la sociedad debido
a su discapacidad. Esto, a su vez, implica argumentar que estas desventajas
estan dialécticamente relacionadas con un conjunto de ideologias que no son
naturales ni inevitables, y que justifican y perpettian una situacién que puede
ser transformada mediante la accidn politica.

Ademas, es crucial llevar a cabo campafias masivas de afiliacién de personas
con discapacidad, asi como discutir la creacién de fondos de financiamiento
para estas candidaturas y establecer un nimero minimo de las mismas. Segtin
sefialan Peixoto e al. (2022), el financiamiento electoral y la disponibilidad
de recursos son elementos decisivos para el éxito de las campanas electorales.
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Si partimos de esta premisa y la relacionamos con el hecho de que las perso-
nas con discapacidad constituyen el estrato poblacional mas pobre en cualquier
comparacion con otros grupos, segiin el Informe mundial sobre la discapaci-
dad (OMS Y BANCO MUNDIAL 2011), resulta atin més apremiante la creacién
de este fondo especial, que ya existe en Brasil para impulsar otras candidaturas.

Mis alld del dmbito politico, es fundamental pensar en transformaciones
que permitan la participacién activa de las personas con discapacidad en todo
el proceso politico. En primer lugar, esta demanda requiere avances para lograr
una educacién cada vez mds accesible. Desafortunadamente, muchos servicios
publicos han confundido la idea de inclusién con la mera presencia en estos
espacios, por lo tanto, preferimos utilizar el término “educacién accesible”. La
educacion serd accesible para las personas con discapacidad cuando les permita
progresar de manera gradual y lograr aprendizajes satisfactorios en los diferen-
tes niveles educativos.

Segtin datos del Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educativas
Anisio Teixeira (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira, INEP) (2021), las personas con discapacidad presentan las mayores dis-
torsiones edad-grado en comparacién con cualquier otro colectivo, un hallazgo
respaldado también por Connor (2014). A pesar de ello, este colectivo atn
tiene una presencia marginal en la educacién superior. La constatacion de estos
datos, sumada al hecho de que todas las personas con discapacidad elegidas en
2022 han completado la educacion superior, muestra un panorama desafiante
pero absolutamente interesante en el ambito educativo. Cabe destacar que, al
analizar la exclusién de personas no blancas de las arenas politicas brasilenas,
Campos y Machado (2015) vincularon este hecho, entre otros condicionantes,
al bajo nivel de escolaridad de las personas negras y pardas en Brasil. En este
sentido, es relevante destacar que la manifestaciéon de niveles més altos en la
educacién formal se muestra como un predictor para lograr mejores empleos;
es decir, mejor remunerados y con una mayor proyeccion de visibilidad social,
elementos determinantes en las posibilidades de éxito electoral. Ademads, no se
puede ignorar el impacto de las apropiaciones educativas en la formulacién de
plataformas politicas y en el perfeccionamiento de los discursos, componentes
organicos de la actividad legislativa. Estas cuestiones en conjunto senalan y
orientan acerca de la necesidad inaplazable de transformar los sistemas publi-
cos de ensenanza para promover una educacién verdaderamente equitativa y
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romper con practicas segregacionistas en su interior. Escuchar a los sujetos mas
diversos y considerar sus conocimientos como una cultura viva parece un buen
punto de partida.

Adicionalmente, si realmente deseamos aumentar la participacién de las
personas con discapacidad en el proceso electoral, es necesario que las ciudades
sean verdaderamente accesibles. ¢Cémo hacer campanas politicas en las calles
de las ciudades si ni siquiera tienen rampas? ¢Si el transporte es inaccesible? ¢Si
el sistema de salud es deficiente y acarrea numerosas adversidades que podrian
superarse, ya sea en términos de movilidad o comunicacion? ¢Si los recursos de
comunicacién alternativa no se ponen a disposicién de aquellas personas que
los necesitan? ¢Si la tecnologia de asistencia se les niega, en su mayorfa, a las
personas mas pobres? En fin, todas estas preguntas deben generar respuestas
por parte del poder publico, respuestas que modifiquen radicalmente el pano-
rama actual y formen parte de las estrategias para lograr una sociedad accesible
y justa. Esto, es claro, requiere de manera inaplazable la presencia de personas
con discapacidad como representantes electas, para que puedan deliberar de
manera publica y colectiva sobre propuestas relacionadas con su experiencia.

Se podria objetar que la mera presencia de personas con discapacidad en
las arenas politicas no necesariamente resultard en una mejora de las con-
diciones objetivas y subjetivas de este colectivo en la sociedad. Esta es una
precision valiosa dada la naturaleza porosa del campo politico, un drea con
la capacidad singular de acomodar intereses divergentes con el objetivo de
mantener el szatu quo. Sin embargo, como ya hemos afirmado en este texto,
en la politica, la voz es poder. Y, si observamos detenidamente a través de una
breve revisién de los afios desde la promulgacién de la Constitucién de la
Republica Federativa de Brasil, notaremos numerosas transformaciones que
surgieron a partir de iniciativas de personas con discapacidad que ocuparon
cargos de eleccién popular.

De esta manera, aunque no haya ninguna garantia de que la eleccién de
personas con discapacidad resulte en la implementacién de politicas publicas
accesibles, es innegable que sin ellas la situacién tiende a empeorar. De ahi la
necesidad de llevar a cabo este doble movimiento para mejorar las condiciones
sociales y lograr que los espacios sean mds inclusivos. Por un lado, permitir
que mds personas con discapacidad se postulen como candidatas a cargos de
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eleccion populary, por el otro lado, fomentar la participacién de més personas
con discapacidad como protagonistas del proceso politico, presentando candi-
daturas y siendo elegidas, incluso cuando estos elementos anteriores no estén
completamente materializados, es importante que la transformacién de espa-
cios inaccesibles no sea solo una de las demandas en la agenda, sino la principal.

Dicho esto, es importante destacar algunas de las principales contribucio-
nes presentadas por personas con discapacidad cuando ocupan cargos de elec-
cién popular, las cuales apuntan a la relacién mencionada anteriormente.

4. OCUPAR ES TRANSFORMAR: PERSONAS CON DISCAPACIDAD
Y PARTICIPACION POLITICA

Algunas de las principales transformaciones legislativas brasilenas en relacién
con la creacién de espacios y practicas accesibles en la sociedad fueron propues-
tas, informadas o lideradas por personas con discapacidad que ocuparon car-
gos de legisladores/as. Estas transformaciones van desde la enmienda constitu-
cional n.” 12, la primera en tratar sobre la consolidacion de los derechos de las
personas con discapacidad en Brasil —que modificé la Constitucién de 1969
para garantizar derechos especificos en educacidn, asistencia, trabajo y acceso
fisico a las personas con discapacidad,’ y que fue ideada por Thales Ramalho,
el primer diputado con discapacidad en el pais—, hasta la promulgacion de la
Ley Brasilena de Inclusion,” hito principal en términos de derechos y politicas
publicas para personas con discapacidad, informada por Mara Gabrilli, una
persona con discapacidad fisica. Asi, se puede afirmar que una serie de innova-
ciones legales se desencadenaron gracias a la participacién activa de personas
con discapacidad en cargos de eleccién popular.

Entre las leyes y tratados en el periodo considerado, cabe destacar la Ley de
atencion Prioritaria y Accesibilidad (Ley n.° 10.098/2000), la Ley de la lengua
brasilena de sefias (Ley n.° 10.436/2002), Ley de regulacién de la profesién del
traductor ¢ intérprete de la lengua brasilefia de sefias (Ley n.° 12.319/2010),
Ley del perro gufa (Ley n.° 11.126/2005). También esta la Politica nacional de
proteccion de los derechos de las personas con trastorno del espectro autista
(Ley n.° 12.764/2012), el Tratado de Marrakech sobre el acceso a las obras

8  “Vela por la mejora de la condicion social y econdmica de las personas con discapacidad”. Enmienda constitucional
n.° 12. Brasilia: Presidencia de la Republica, 17 de octubre de 1978. hetps://bit.ly/3WLi96z

9 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusion de las Personas con Discapacidad.
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publicadas para personas con discapacidad visual (Decreto n.° 9.522/2018),
Ley de visién monocular (Ley n.° 14.126/2021), la promulgacién de la Con-
vencion Internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad
y su protocolo facultativo (Decreto n.° 6.949/2009), y la Ley Brasilenia de
Inclusion (Ley n.° 13.146/2015), entre otras. Es importante destacar que toda
esta jurisprudencia mencionada es solo a nivel federal, sin tener en cuenta las
numerosas leyes estatales y municipales.

La existencia de estos documentos ha modificado, en el 4mbito legal, la geo-
grafia de los paisajes al transformar las posibilidades de participacion social de
las personas con discapacidad en diversos espacios. En el 4rea de la salud y la
educacidn, estas medidas han permitido, por ejemplo, la atencion preferencial
de las personas con discapacidad, asi como la asignacién de recursos especificos
para politicas relacionadas, incluyendo la adquisicién de tecnologias accesibles
que realmente mejoren la vida de las personas con discapacidad. Los meca-
nismos mencionados también han posibilitado que los nuevos espacios publi-
cos que se construyan en Brasil se piensen desde el principio como accesibles,
lo cual es saludable. Leyes como la regulacion de la profesién del traductor e
intérprete de lengua de senas garantizan la presencia de estas y estos profesio-
nales en espacios educativos y otros 4mbitos, como componente fundamental
de los mecanismos de acceso al conocimiento y la cultura producida por la
humanidad. Lo mismo ocurre con el Decreto n.* 9.522/2018.

Cabe mencionar que incluso los instrumentos més complejos, como la Ley
Brasilefia de Inclusién (Ley n° 13.146),'° estdn estructurados en 127 articu-
los que representan el compromiso de la sociedad brasilena con la transfor-
macién de cualquier situacién que genere dificultades u obstédculos para que
las personas con discapacidad participen de manera equitativa en la sociedad.
Este también es el caso del Decreto n.° 6.949/2009, cuya implementacion total
depende de una serie de modificaciones pendientes en Brasil. Estas normativas
tienen un impacto real en la vida de las personas, ya sea en términos de garan-
tia de derechos antes silenciados o en la proyeccion de una nueva sociedad que
incorpore la accesibilidad en sus diversas dimensiones como forma de justicia
y democracia. Ademds, como sefiala Bobbio (2010), no podemos olvidar que el
corolario del derecho conlleva como supuesto orgénico la obligaciéon del deber,

10 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusién de las Personas con Discapacidad.
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lo que indica momentos de un mismo proceso. En este sentido, una norma
impone un deber a una persona y, al mismo tiempo, atribuye a otra persona el
derecho de exigir su cumplimiento (Boss1o 2010, 118).

Por lo tanto, la creacidn de propuestas que busquen modificar paisajes inac-
cesibles y asimétricos tarde o temprano tiene efectos directos en las relacio-
nes ordinarias desarrolladas en la sociedad. Partiendo del supuesto de que una
parte significativa de estas propuestas inici6, se desarrollé o concluy6 gracias
a las intervenciones de personas con discapacidad en cargos de eleccién popu-
lar, resulta evidente la necesidad de aumentar el nimero de personas electas
vinculadas a este grupo. Esta iniciativa representa, sobre todo, una cuestién de
justicia basada en la valoracién de la presencia de todas y todos.

Cuando nos referimos a la valoracién de la presencia y a la necesidad de
aumentar el nimero de personas con discapacidad elegidas, no estamos defen-
diendo ningun esencialismo. Siguiendo el razonamiento de Young (2006) sobre
la necesidad de contar con mas mujeres en la politica, destacamos que el acceso
de las personas con discapacidad a los escenarios de deliberacién publica es nece-
sario para materializar un prisma singular, que tiene en la discapacidad un mar-
cador identitario vinculado a un tipo particular de experiencia en el mundo.

Por estos elementos, resulta fundamental la creacién de mecanismos que
busquen aumentar esta representatividad en los poderes Ejecutivo y Legislativo
anivel municipal, estatal y nacional. La iniciativa mds concreta en cuanto a esta
cuestion en Brasil es la propuesta de enmienda constitucional n.° 34/2016, la
cual tiene como objetivo reservar cupos en los cargos de diputado/a y concejal/a
para personas con discapacidad, con aplicabilidad en el Congreso Nacional,
las Asambleas Legislativas y los Concejos Municipales." En dicha propuesta,
se aplicarian cuotas de ocupacién de cargos de eleccién popular para personas
con discapacidad de manera proporcional y escalonada, comenzando en 2.5 %
hasta llegar al 10 %. Es relevante destacar que el texto presentado se refiere a la
ocupacion de puestos y no a las candidaturas, lo cual es més original y audaz
que la Ley n.° 9.504/1997, que establecié la reserva (pero no el cumplimiento)
de un 30 % de candidaturas para cada género en los partidos o coaliciones en
elecciones proporcionales en Brasil.”?

11 Ver: hteps://bit.ly/3C88cHa
12 Brasil. Ley que establece Normas Legales para las Elecciones, Ley n.° 9.504, 30 de setiembre de 1997.
hteps://bitly/3qpSI30
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La llamada politica de cuotas se presenta como un tema polémico que
genera debates y enfrentamientos en el campo académico, que van desde su
entendimiento como una herramienta esencial y permanente para reducir las
desigualdades, hasta perspectivas que la consideran necesaria pero temporal,
y también existen opiniones totalmente opuestas sobre su validez, argumen-
tando que su existencia generaria otras injusticias.

En este momento, no entraremos en el campo de las discusiones sobre la
politica de cuotas, pero consideramos que, independientemente de la herra-
mienta elegida, €s urgente pensar €n mecanismos que garanticen el acceso de
las personas con discapacidad a los espacios en los que se generan las politicas
publicas, permitiendo impulsar los cambios necesarios en términos de trans-
formacidn accesible de la sociedad.

Este es precisamente el espiritu que impregné la Ley n.° 13.146, que en su
articulo 76 destaca la obligacion del poder publico de garantizar a las personas
con discapacidad todos los derechos politicos y la oportunidad de ejercerlos en
igualdad de condiciones con las demds personas.” En su primer pérrafo, enfa-
tiza que se asegurard a las personas con discapacidad el derecho a votar y ser
votadas, garantizando que los procedimientos, instalaciones, materiales y equi-
pos de votacién sean adecuados, accesibles para todas las personas, y de fécil
comprension y uso." También incentiva a las personas con discapacidad a pos-
tularse y desempenar cualquier funcién publica en todos los niveles de gobierno,
incluido el uso de nuevas tecnologias de asistencia. Ademds, cuando corres-
ponda, se garantiza que los discursos oficiales, la publicidad electoral obligatoria
y los debates transmitidos por los canales de televisién cuenten al menos con
recursos de subtitulacién, intérpretes de lengua de sefias y audiodescripcion.”

Sin embargo, debido a la asimetria de origen, es necesario pensar mds all4
de garantizar solo el derecho de este colectivo a votar y ser votado, siendo
este ultimo, segin Manin (1997), el elemento més crucial de una democracia
representativa s6lida. En este sentido, lo que presuponemos aqui es el derecho
a ocupar cargos electivos por parte de un colectivo minoritario histéricamente
excluido del proceso politico, un desafio revolucionario para una sociedad

13 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusién de las Personas con Discapacidad.
14 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusién de las Personas con Discapacidad.

15 Brasil. Ley Brasilefia para la Inclusién de las Personas con Discapacidad.
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capacitista. Por lo tanto, este compromiso debe considerarse una politica de
Estado. Es importante destacar que consideramos el capacitismo como una dis-
posicion estructural/cultural creada histéricamente para discriminar y excluir
alas personas con discapacidad de las interacciones y précticas sociales comunes.
El capacitismo es un mecanismo de opresion que considera la vida de las personas
con discapacidad como de menor valor, asociando esta experiencia con adjetivos
relacionados con la incapacidad (ya sea para llevar una vida auténoma, para el
ocio, para el trabajo, para la reproduccién, para el estudio, para la salud, para
hacer politica, etc.). A este conjunto de disposiciones prejuiciosas basadas unica-
mente en la existencia de la experiencia de la discapacidad y que limita las posi-
bilidades de inclusién social, lo llamamos capacitismo, un elemento que nos per-
mite vincular esta representacién con categorias como el racismo o el sexismo.

Dicho esto, consideramos ilusorio y fantasioso hablar de inclusién sin una
participacion equitativa en la vida politica, cuya realizacién es un proceso en
constante construccion, especialmente en un pais tan desigual como Brasil.
Nuestra apuesta se basa en la idea de que cuanto mas las personas con discapa-
cidad se levanten como autoras y actoras de las politicas publicas, mayor serd
la participacién, la confianza y el empoderamiento del grupo representado, lo
que fomentard la proliferacién de nuevas candidaturas en un proceso ascen-
dente de espiral dialéctica. Este proceso, que busca derrumbar los muros de
la institucionalizacién ampliamente perpetrada contra las personas con dis-
capacidad, genera transformaciones profundas en el proceso formativo iden-
titario de este colectivo, produciendo efectivamente nuevos sujetos e historias
inéditas. Derribar esta barrera pasa sin duda por romper frontalmente con la
idea o suposicién de que otras personas puedan hablar por, en nombre de o
en lugar de las personas con discapacidad. Esto es uno de los objetivos de una
politica verdaderamente progresista, cuyo compromiso con la transformacion
de la sociedad debe incluir necesariamente la proposicion de acciones y practi-
cas igualitarias que busquen universalizar las luchas particulares cuando estas
trascienden una condicién singular, como es el caso de la busqueda de una
sociedad accesible que se dirija a todos los sujetos y promueva la justicia social.
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S. CONSIDERACIONES FINALES

En un pais tan desigual como Brasil, en el que los grupos hegeménicos natura-
lizan la exclusién social como resultado de un fracaso subjetivo de los grupos
minoritarios, es crucial pensar en mecanismos contestatarios que cuestionen
las diversas e insidiosas oportunidades de acceso a los espacios de poder. El
acceso a dichos espacios en las sociedades contempordneas se da principal-
mente a través de los procesos electorales, que en teorfa son universales e igua-
litarios, pero en la préctica son censitarios.

Transformar este contexto, marcado por una representatividad poco signi-
ficativa en lo que respecta a la composicién de la nacién brasilena, es una tarea
clave para quienes buscan reordenar la sociedad para que sus politicas ptblicas
sean verdaderamente accesibles e inclusivas para todas y todos. El enfoque de
este texto se centrd en la defensa de que personas con discapacidad ocupen car-
gos de eleccién popular y en los desarrollos —propiciados o deseados— sobre
la creacion y catalizacién de politicas publicas que mejoren efectivamente la
vida de las personas con discapacidad. Esto implica la construccién de instru-
mentos de distribucién de poder y la consiguiente reconfiguracién politica, asi
como la transformacién de las condiciones sociales de existencia y de la com-
prensién misma del concepto de discapacidad.

¢Puede una asamblea compuesta mayoritariamente por hombres, blancos,
ricos, sanos y, por regla general, propietarios de grandes fracciones de tierra, ser
considerada representativa de un pais tan diverso y desigual como Brasil? Mas
atin, ¢puede esta asamblea gobernar para reducir las desigualdades como estd
previsto en la carta magna?

La experiencia legislativa pasada en el pais cuestiona tales posibilidades. Es
cierto que de vez en cuando podemos presenciar la incorporacién de propues-
tas a favor de grupos minoritarios por parte de los grupos hegemoénicos, pero
estas solo se materializan cuando no representan una amenaza para la distribu-
cién del poder; por lo tanto, estas acciones resultan insuficientes en términos
de reduccion de las desigualdades experimentadas. La légica adoptada en este
espacio sigue naturalizando las injusticias y desigualdades como resultado de
un fracaso subjetivo, y no nos sirve como brujula para orientar una sociedad
mds justa. De alli parte la necesidad de realizar una transformacién radical
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de las estructuras de poder, que comienza —no solo sino también— con la
asuncion en los cargos publicos de eleccion popular de grupos histéricamente
marginados y excluidos en términos de representacion politica.

Es imposible legislar contra la desigualdad cuando no estin presentes los
sujetos que viven esta experiencia en carne propia. Por eso es necesario ocu-
par estos espacios para promover desarrollos inéditos en la toma de decisiones,
basados en nuevos puntos de partida expresados por la vivencia de la expe-
riencia de exclusién, marginalizacién y capacitismo. Solo asi podremos lograr
resultados originales que transformen tanto la estructura fisica/arquitecténica
de estos lugares como el significado y los sentidos de la discapacidad. Segiun
Young (2006) ocupar estos lugares es necesario por dos razones: en primer
lugar, cuando hay una historia de exclusién o marginalizacién de ciertos grupos
en la influencia politica, las y los miembros de esos grupos tienden a alienarse
del proceso politico, es decir, pueden volverse apdticos o negarse rotundamente
a involucrarse con otros para intentar resolver problemas compartidos. En
tales circunstancias, la representacion especifica de los grupos desfavorecidos
estimula la participacién y el compromiso. En segundo lugar, donde ciertos
grupos sociales estructurales han logrado dominar las discusiones y decisiones
politicas, sus perspectivas sociales suelen definir las prioridades politicas, los
términos en los que se discuten y la nocién de relaciones sociales que enmarca
la discusién. Al mismo tiempo, estas perspectivas a menudo no se reconocen
como una forma especifica de ver los problemas en cuestion, sino que se consi-
deran neutrales y universales (YOUNG 2006, 174).

La implosién de las llamadas perspectivas neutrales y universales tiene
un efecto mds alld de lo simbdlico, al ampliar los mérgenes del campo de lo
posible. Ademds, nos permite abordar la esperanza como una accién y no solo
como una espera. Este acto nos desafia a ver la transformacién social no como
algo utépico, sino como algo alcanzable mediante nuestras propias manos
humanas. Aunque hay mucho por construir en términos de accesibilidad en
espacios y relaciones interactivas, las barreras serdn derribadas pues, después
de todo, nada puede resistirse a una idea que llega en el momento adecuado.
Este es el momento.
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1. INTRODUCCION

El 19 de febrero de 2023 se llevé a cabo la eleccién extraordinaria para ocupar
el escaio que quedd vacante en el Senado tras el fallecimiento de Faustino
Lépez en un accidente automovilistico. Lépez, quien era senador suplente,
murid el 8 de octubre de 2022 (LEON 2022). Esta situacidn es atipica, ya que,
si bien estd en la legislacidn, la reposicion mediante procesos electorales suele
darse como resultado de impugnaciones o resoluciones judiciales, y rara vez
por una vacancia producto de la ausencia definitiva del representante propie-
tario y su suplente.

Este trabajo se centra en explicar algunas de las particularidades del Pro-
ceso Electoral Federal Extraordinario Tamaulipas 2023 (PEFET 2023) a partir
de un analisis del proceso electoral como resultado del contexto politico que
vive México, asi como de la dindmica de las estructuras partidistas y sus conse-
cuencias en el comportamiento electoral.

2. ANTECEDENTES

El 1 de julio de 2018 se llevé a cabo la eleccién presidencial y, de manera concu-
rrente, la renovacion de la totalidad de la Cdmara de Diputados y del Senado dela
Republica. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)
establece en su articulo 56 que la Cdmara de Senadores estard integrada por
128 senadoras y senadores, de la siguiente manera: (a) 64 se eligen por mayoria
relativa (dos por cada una de las 32 entidades federativas);' (b) 32 se eligen por
el principio de primera minorfa (uno por entidad federativa), “asignada a la
férmula de candidaturas que encabece la lista del partido politico que, por si
mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en cada entidad ™’y
(c) 32 més se eligen por “el principio de representacién proporcional, mediante
el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional,
conformadas de acuerdo con el principio de paridad, y encabezadas alternada-
mente entre mujeres y hombres cada periodo electivo™?

Meéxico estd integrado por 32 entidades federativas, incluyendo la Ciudad de México.

2 México. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de 1917, articulo 56, seccién I,

capitulo IL hteps://bit.ly/30XajFk

3 Meéxico. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 56.
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La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (Legipe)
establece en su articulo 14 que “los partidos politicos deberdn registrar una
lista con dos férmulas de candidatos a senadores™ asi como “una lista nacional
de 32 férmulas de candidatos para ser votada por el principio de representa-
cién proporcional”’ Las férmulas por el principio de mayoria relativa, primera
minorfa y representacién proporcional deben integrarse por una persona pro-
pietaria y una suplente. Ante la falta de propietario, la vacante serd ocupada por
la o el suplente. En el caso de senadores/as electos por el principio de mayoria
relativa y en ausencia tanto de la persona propietaria como de la suplente, el
articulo 23 establece que el Senado debe convocar a elecciones extraordinarias.®

En México se celebran elecciones federales cada tres afios para elegir las
500 diputaciones federales (300 por mayoria relativay 200 por representacion
proporcional), y cada seis afios se lleva a cabo la eleccién para la presidencia de

la Republica y los 128 escafios del Senado.

En la eleccién federal de 2018, obtuvo la mayoria de los votos la férmula
postulada por la coalicién “Juntos Haremos Historia” (JHH) integrada por
Morena,® el Partido del Trabajo (PT) y el Partido Encuentro Social (PES)
(InsTrTUTO NACIONAL ELECTORAL [INE] 2018). El senador propictario
de la primera férmula, Américo Villareal Anaya, solicité licencia al cargo para
contender por la gubernatura del estado de Tamaulipas, para la que result6
clecto el 5 de junio de 2022 (GOMEZ 2022). Como resultado de esto, el senador
suplente, Faustino Lépez Vargas, asumi6 como propietario (CASTILLO GARCIA
2022). No obstante, el 15 de noviembre de 2022, el Senado de la Republica, con
fundamento en el articulo 16 del Reglamento del Senado, declar6 “la existencia
de una vacante en el cargo de senador de la Republica en la primera férmula de

4 México. Ley General de Instituciones y Procedimientos Legales, 23 de mayo de 2014, articulo 14, inciso 3.
hteps://bitly/3MPj41h

5  México. Ley General de Instituciones y Procedimientos Legales, articulo 14.

6 México. Ley General de Instituciones y Procedimientos Legales, 23 de mayo de 2014, articulo 23, inciso 2.
heeps://bitly/3MPj41h

7 México. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de 1917, articulos 51 al 56, seccién
L, capitulo IT. https://bit.ly/3OXaij

8  Laasociacion civil denominada Movimiento de Regeneracién Nacional obtuvo su registro como partido politico
en 2014 y cambid su nombre a Morena. Ver “Resolucién del Consejo General del Instituto Nacional Electoral,
sobre la solicitud de registro como partido politico nacional presentada por el Movimiento Regeneracién Nacio-
nal, A.C”. Acuerdo INE/CG94/2014. Ciudad de México: Instituto Nacional Electoral, 5 de diciembre de 2012.
hteps://bitly/3MV0J4g
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mayoria relativa del estado de Tamaulipas”, debido al fallecimiento del senador
Faustino Ldpez Vargas (COORDINACION DE COMUNICACION SOCIAL
2022). La Constitucién mexicana seiiala que se debe

expedir convocatoria, dentro del término de 30 dfasa partir de que ocurralavacante,
para elecciones extraordinarias que deberdn celebrarse dentro de los 90 dias siguien-
tes, con el fin de cubrir las vacantes de sus miembros a que se refiere el articulo 63 de
esta Constitucion, en el caso de vacantes de diputados y senadores del Congreso de
la Unidn por el principio de mayoria relativa.

Asi, el 30 de noviembre, en sesién publica se convocd a eleccién extraordinaria
para cubrir la vacante de una férmula de senaduria por el principio de mayoria
relativa en el estado de Tamaulipas.

Tamaulipas ha experimentado cinco procesos electorales en los ultimos siete
afios, lo cual refleja una gran volatilidad electoral (INE 2023a; INSTITUTO
ELECTORAL DE TaAMAULIPAS [[ETAM] 2023). En 2016, el Partido Accién
Nacional (PAN) gané la gubernatura, reafirmando un formato de competen-
cia claramente bipartidista que se habia consolidado a lo largo de las tltimas
dos décadas, con el PAN y el Partido Revolucionario Institucional (PRI) como
principales actores. En la eleccién federal de 2018, el PRI pasé a ocupar a un
lejano tercer lugar en la entidad y Morena se convirti6 en la primera fuerza, des-
plazando al PAN por un estrecho margen en la eleccién de representantes ante
el Senado. En diputaciones federales, si bien la coalicién encabezada por el PAN
obtuvo un pequefio porcentaje de votos mayor que Morena (0.6 puntos por-
centuales), este tltimo gand més distritos de mayoria." En el proceso electoral
federal de 2021, Morena y sus aliados se mantuvieron como la primera fuerza
en Tamaulipas en la eleccién de diputaciones federales, e incluso incrementaron

9  Meéxico. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de 1917, fraccién IV, articulo 77,
seccién 111, capitulo IL. heeps://bit.ly/30XajFk

10 “Proyecto de decreto por el que la Cdmara de Senadores, con fundamento en la fraccién IV del articulo 77
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, convoca a eleccién extraordinaria de una for-
mula de senadores por el principio de mayorfa relativa en el estado de Tamaulipas” Proyecto de Decreto
LXV/2PPO-66-3141/131149. Ciudad de México: Senado de la Republica — LXV Legislatura. 30 de noviembre
de 2022. hetps://bit.ly/3ITuDDy

11 Para fines electorales, México se divide en 300 distritos uninominales que se eligen por mayorfa relativa y cinco
circunscripciones plurinominales. En cada una de estas circunscripciones se eligen 20 escafios por el principio de
representacion proporcional. Para el proceso electoral federal de 2018, el estado de Tamaulipas contaba con nueve
distritos federales, de los cuales la coalicion Morena-PT-PES gané cinco y la coalicion PAN-PRD-MC obtuvo cua-
tro distritos. Esto sucedié a pesar de que la coalicién PAN-PRD-MC obtuvo més votos, debido a la distribucion de
los votos en la entidad (INE s. £.).
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su margen de victoria, lo que muestra un mayor debilitamiento de la fuerza
electoral del PRI. El cuarto proceso electoral fue la eleccion por la gubernatura
en 2022, en la cual Morena reforzé su presencia y el PAN quedé en segundo
lugar por un margen de poco més de diez puntos porcentuales. Finalmente,
el proceso electoral extraordinario de 2023 muestra un resultado electoral dia-
metralmente opuesto a las elecciones anteriores, ya que practicamente quedan
anuladas las fuerzas opositoras a Morena. Este proceso se detallard mds adelante
en este trabajo.

3. CANDIDATURAS, PARTIDOS, COALICIONES Y CAMPANAS

A diferencia de la eleccién de 2018, en la que se presentaron cinco férmulas
representando a nueve partidos politicos, para la eleccién extraordinaria de
2023 se registraron unicamente tres formulas en representacién de seis par-
tidos. Segun la informacién presentada por el INE (2023b), la coalicion “Va
por México” (VxM), integrada por el PAN, el PRI y el Partido de la Revo-
lucién Democratica (PRD), postulé a Imelda Margarita Sanmiguel Sinchez
y Georgina Barrios Gonzalez. La coalicién “Juntos Hacemos Historia en
Tamaulipas” (JHHT), integrada por el PT y Morena, postuld a Jos¢ Ramén
G6mez Leal e Indira Paola Lépez Carreto. Finalmente, el Partido Verde Eco-
logista de México (PVEM) contendié de manera individual postulando la fér-
mula integrada por Manuel Mufioz Cano y José Ricardo Espinoza Veldzquez

(INE 2023b).

Mas alld de las posiciones ideoldgicas y programaticas de los partidos o coa-
liciones que postularon, las campanas electorales se centraron en fijar una pos-
tura con respecto al gobierno federal. Mientras la candidata y el candidato de
la coalicién JHHT mostraron su afinidad y respaldo a las politicas de los gobier-
nos federal y estatal, las candidatas de VxM optaron por criticar las acciones
del gobierno liderado por Andrés Manuel Lépez Obrador. Por su parte, los
candidatos del PVEM se centraron en posicionar a su partido como una alter-
nativa a las dos fuerzas preponderantes.

Cabe destacar que ni el candidato propietario de la coalicién JHHT ni el
del PVEM tenfan una trayectoria consolidada al interior de los partidos que
los postularon. José Ramén Gémez, de JHHT, militaba anteriormente en el
PAN vy su experiencia en Morena se limitaba a su funcién como delegado en
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Tamaulipas de los programas para el desarrollo del gobierno federal. Por su
parte, el abanderado del PvEM , Manuel Mufioz Cano, fungia como lider del
partido en la entidad; sin embargo, anteriormente militaba en el PRI y habia
sido coordinador de campana del candidato de dicho partido a la gubernatura
del estado, Rodolfo Torre Cantt, quien fue asesinado en junio de 2010. La
eleccion fue claramente una contienda entre estructuras partidistas, no entre
posiciones ideoldgicas o programdticas.

Las campanas generaron poca expectativa en la poblacién. Ocho meses
antes, en junio de 2022, se habia llevado a cabo el proceso para renovar la
gubernatura, el cual fue complejo por dos motivos principales. Por un lado,
como producto de la aguda polarizacién politica que vive el pais y, por el otro,
por una larga campana de acusaciones por diversos delitos y un proceso de des-

afuero en marcha del entonces gobernador panista, Francisco Garcia Cabeza
de Vaca (CHAVEZ 2021).

En ese contexto, el abstencionismo se ubicé como el principal enemigo a
vencer para las oposiciones a Morena. Sin embargo, es necesario considerar que
el abstencionismo socava uno de los elementos fundamentales para el buen fun-
cionamiento de la democracia: la legitimidad de las instituciones democraticas.

4, RESULTADOS DE LA ELECCION

La coalicién JHHT resulté ganadora con el 72.3 % de los votos, seguida de
VxM con el 21.9 % y luego el PVEM con el 3 % (INE 2023Db). Si bien el escano
se mantiene en poder del partido mayoritario —el mismo que present6 la f6r-
mula ganadora en 2018 — las condiciones son distintas y el resultado requiere
un anélisis particular. Los partidos y coaliciones que participaron no son los
mismos que en 2018; sin embargo, el impacto en términos del resultado es
poco significativo, dada la escasa variacién en la coalicién encabezada por
Morena," asi como la diferencia de poco mas de 50 puntos porcentuales entre
el primer y el segundo lugar. La eleccién extraordinaria da cuenta de una con-
frontacién entre dos proyectos: (1) el de la llamada Cuarta Transformacion,

12 Lacoalicién encabezada por Morena tiene un cambio poco significativo ya que en 2018 contendié con el Partido
del Trabajo (PT) y el Partido Encuentro Social (PES), mientras en 2023 solo conté con el PT. En 2018 ¢l PES
aportd a la coalicion el 2.02 % de los votos y perdi6 el registro como partido politico nacional. Por ello, se puede
inferir que, de haberse presentado la misma coalicién, el resultado habria sido similar. En el caso de la coalicion
VxM, si hay un cambio importante en términos de los partidos que la conforman; sin embargo, dado el amplio
margen de victoria y la baja participacion, lo relevante para esta parte del andlisis es la votacion por Morena.
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que se refiere “a la visién y Plan de Nacién que se tiene para un cambio de
régimen” (CABRERA PANTOJA 2019, 3), y (2) el de las oposiciones unidas, la
coalicion entre los partidos que conformaron las tres principales fuerzas politi-

cas en el periodo 1989- 2018: PRI, PAN y PRD."

El proceso electoral de 2018 evidencié un cambio en la correlacién de
fuerzas en la entidad. En ese momento, Tamaulipas estaba gobernado por el
PAN, que habia llegado al poder en 2016 con el 50.1 % de los votos. EI PRI,
en coalicién con el PVEM y el Partido Nueva Alianza (Panal), se posicionaba
como la segunda fuerza en la entidad con el 36 % de los votos, seguido por el
Movimiento Ciudadano (MC) en un distante tercer lugar con ¢l 5.81 % de los
votos. Por su parte, Morena participaba por primera vez como partido politico
en el estado y obtenia el 2.25 % de los votos. Sin embargo, dos anos después, en
2018, Morena —en coalicién con el PT y el PES— logr6 ganar las elecciones
de mayoria relativa en el Senado, desplazando a la coalicién encabezada por
el PAN —y conformada también por el PRD y MC—, relegando asi al PRI
al tercer lugar. La coalicién “Juntos Haremos Historia” (Morena, PT y PES)
obtuvo el 37.61 % de los votos, frente al 37.31 % de la coalicién “Por México al
Frente” (PAN, PRD y MC). La eleccién por el Senado en la entidad, a diferen-
cia de la presidencial,” resulté de una altisima competitividad con un margen
de victoria de 0.3 puntos porcentuales.

Siguiendo con esadindmica, en la eleccién por la gubernatura 2022, Morena
aflanzé su posicion de primera fuerza vy, con sus aliados PT y PVEM, gané la
contienda con el 49.9 % de los votos y un margen de 11.8 puntos porcentuales.
Si bien no es directamente comparable debido a que se trata de tipos de elec-
ciones diferentes, es pertinente sefialar que entre 2018 y 2022 la intencién de
voto de la organizacién crecié poco mas de 10 puntos porcentuales. Partiendo
del resultado en niimero de votos, en 2018 Morena obtuvo 531 700 votos en
la eleccién del Senado (en coalicién con el PT y el PES, alcanzaron 610 306
votos), mientras que en la eleccién por la gubernatura en 2022 llegd a 710 952
votos en coalicién con el PT y el PVEM.

13 En2018 ¢l PAN contendié con el PRD y el PRI o hizo con el PVEM.

14 Enlaeleccién presidencial de 2018 en el estado de Tamaulipas, la coalicién “Juntos Haremos Historia” integrada
por el PT, Morenay el PES, obtuvo el 48.06 % de los votos, dejando a la coalicién “Por México al Frente”, confor-
mada por el PAN, PRD y MC, en segundo lugar con el 29.05 % de los votos. En tercer lugar se ubicé la coalicion
“Todos por México” integrada por el PRI, PVEM y Panal. La eleccién presidencial 2018 en Tamaulipas presentd
una competitividad baja, con un margen de victoria de 19.01 puntos porcentuales.
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Ahora bien, al analizar los efectos del resultado de la eleccion en el sistema
de partidos, existen al menos tres variables que resulta fundamental destacar.
En primer lugar, el efecto del resultado en el nimero de partidos: en 2018, el
indice de niimero efectivo de las organizaciones politicas —una medida que
busca capturar la diversidad y competitividad de partidos politicos en un sis-
tema electoral (LAAKSO Y TAAGEPERA 1979)— en la eleccién del Senado
fue 3.18, mientras que en 2023 se reduce a 1.74. Esto, sin duda, demuestra el
impacto de esta eleccion en el pluralismo politico en la entidad. Una segunda
variable es la competitividad: en la eleccién de 2018, la diferencia entre el pri-
mero y el segundo lugar fue de 0.3 puntos porcentuales, lo que indica una
competitividad muy alta. En la eleccion extraordinaria de 2023, este indicador
—medido a partir del margen de victoria (VALDES ZURITA 2017)— alcanza
50.4 puntos porcentuales, lo que evidencia una competitividad practicamente
nula. El tercer indicador a considerar es la concentracién, entendida como el
porcentaje de votos que obtienen los dos primeros lugares en la elecciéon. En
2018, las dos principales fuerzas politicas (en este caso, dos coaliciones) obtu-
vieron el 74.9 % de los votos; sin embargo, para 2023 este indicador alcanza el
94.3 %. Si bien se trata de coaliciones amplias, no se puede afirmar que repre-
sentan practicamente la totalidad de la pluralidad del electorado.

Mis alla de la opcion ganadora, el andlisis del resultado de esta elecciéon
en particular pasa por la revisién de dos elementos claramente vinculados
entre si: por un lado, el hecho de que se trate de una eleccién extraordinaria
y, por otro, la participacién electoral. Una eleccion extraordinaria, como la
que se analiza en este trabajo, se lleva a cabo en circunstancias excepcionales,
como la solicitud de licencia del propietario y el fallecimiento del suplente. Sin
embargo, es preciso considerar que este tipo de comicios puede tener conse-
cuencias significativas en la percepcién de la ciudadania sobre la democracia.
Si bien las elecciones extraordinarias estin contempladas por la ley para res-
tablecer la legitimidad democrdtica y el orden institucional, pueden generar
incertidumbre debido a su naturaleza inusual y confusién en términos de su
legitimidad. Ademds, la participacién del electorado suele ser menor en los
procesos extraordinarios, producto de la falta de conciencia en torno a la rele-
vancia del proceso asi como a la fatiga de las y los votantes. Esto es particu-
larmente cierto en casos como el de Tamaulipas, donde se han llevado a cabo
cinco elecciones en siete anos. La incertidumbre sobre el proceso, junto con la
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baja participacién, pueden generar dudas sobre la representatividad y legitimi-
dad del resultado electoral.

La reposicion del proceso tras una eleccién intermedia federal en 2021 y una
constitucional local en 2022, sumado a la gran polarizacién a nivel nacional, pro-
picié desinterés, como se observa en los niveles de participacion. En la eleccién
federal de 2018, la participacién a nivel nacional fue de 63.5 %, mientras que
en el estado de Tamaulipas fue de 61.6 %. En cambio, la participacién en la
eleccién extraordinaria fue del 21.6 %, lo que representa una disminucién de
39.9 puntos porcentuales.

Si bien una de las variables que mds explica la participacion electoral en
el caso mexicano es la concurrencia de elecciones federales y locales (AviLa-
EGGLETON 2016), y aunque en este caso se trat6 de una eleccién aislada, los
resultados en términos de participacién en la eleccién de la gubernatura en
2022 —en la que tampoco hubo concurrencia con ninguna eleccién fede-
ral— fueron del 53.1 %. Este dato ilustra el poco interés que gener6 la eleccion
extraordinaria en la mayorfa de la ciudadanfa.

GRAFICO 1

Participacién electoral y voto por Morena 2016-2023
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El Grafico 1 muestra dos elementos importantes: por un lado, que la participa-
cién suele ser diferenciada en distintos tipos de eleccion (federal/local, Ejecu-
tivo/Legislativo) y, por otro, la dristica caida en la participacion en la eleccién
extraordinaria y su impacto en el resultado de la eleccion. Esto es, el resultado
en términos de votos muestra una caida drastica en la votacién por las oposi-
ciones, mientras que ¢l voto por Morena tiene una menor caida, como muestra

el Grifico 2.

GRAFICO 2

Voto por Coalicién 2018-2023"
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El Gréfico 3 muestra la variacién en la participacién en los tltimos dos proce-
sos electorales federales, inlcuyendo la eleccién extraordinaria 2023, asi como
en las ultimas tres elecciones de gubernatura en Tamaulipas.

15 Las coaliciones no necesariamente coinciden con las que se presentaron en cada eleccién, pero muestran la tenden-
cia del voto para los partidos contendientes en cada proceso.
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GRAFICO 3

Participacion en elecciones federales y locales 2010-2023
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Como puede observarse, la participacién ha sido constante en las elecciones
federales de 2012 y 2018, lo que hace atin mas evidente la caida en el proceso
extraordinario de 2023. En cuanto a la eleccién de gubernatura, si bien la par-
ticipacién es menor que en las elecciones federales, esto se debe, entre otras
variables, a la falta de concurrencia con la eleccién federal (AviLa-EGGLETON
2016). No obstante, la participacién se ha mantenido constante durante los
tltimos dos procesos y es significativamente mayor que la registrada en la elec-
cién extraordinaria. Si se toma en consideracién el nimero de votos por coa-
licién en 2018 y 2023 (Gréfico 2), resulta evidente que el abstencionismo jugd
un papel importante en el resultado electoral. Por lo tanto, las consecuencias
en términos de representatividad y legitimidad deberdn ser evaluadas.

S. CONSIDERACIONES FINALES

Las elecciones extraordinarias pueden tener efectos diversos en un sistema
politico. Mientras que estos comicios pueden ofrecer la posibilidad de restau-
rar la confianza en las instituciones y reforzar la calidad democrética, también
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pueden generar incertidumbre politica, inestabilidad e impactar negativa-
mente en la percepcién ciudadana sobre la democracia.

El Proceso Electoral Federal Extraordinario 2023 da cuenta, por un lado,
del desencanto ciudadano, causado en parte por la acumulacién de procesos
electorales y la percepcion de poca relevancia de la eleccion extraordinaria. Por
otro lado, demuestra la escasa capacidad de movilizacién de los partidos politi-
cos en general, y de las oposiciones en particular. Es importante resaltar que la
concurrencia a las urnas tiene un elemento central en los incentivos que tienen
los partidos para participar: cuantos mds cargos estén en disputa, mayor serd
el incentivo de estas organizaciones para movilizar a la ciudadania con el fin
de incidir en votos, escafios y posiciones de poder politico. Esta eleccién clara-
mente generd pocos incentivos tanto para los partidos como para el electorado;
sin embargo, los efectos de estas decisiones en términos de pluralismo y con-
centracion de poder piblico deben ser evaluados.
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1. INTRODUCCION

La Segunda Eleccién Regional 2022 (SER 2022) se llevé a cabo el 4 de diciem-
bre en nueve circunscripciones del pais: Amazonas Cajamarca, Cusco, Callao,
Lambayeque, Lima Provincias, Moquegua, Pasco y Piura. En estas circuns-
cripciones, las y los postulantes no alcanzaron el 30 % de votos vélidos en las
clecciones regionales y municipales 2022. Asi, participaron 36 candidaturas de
14 organizaciones politicas para elegir 18 cargos. Aqui es importante destacar
la participacién de dos candidatas a gobernadoras regionales, ya que el cargo
habia sido esquivo para las mujeres desde 2014. Por otro lado, este proceso
supuso un aumento en la abstencién electoral por parte de la ciudadania.

Este estudio se enfoca en describir los antecedentes y el escenario electoral
para la SER 2022, asi como en presentar las candidaturas y su dindmica com-
petitiva. También se analiza la campana electoral y los resultados mas impor-
tantes de este proceso. Finalmente, se ofrecen conclusiones que resumen las
lecciones aprendidas durante el proceso electoral y los desatios para futuras
competencias subnacionales.

2. ANTECEDENTES

2.1. CONTEXTO SUBNACIONAL DE LA SER 2022

En 2009 se introdujo una modificacién a la Ley de Elecciones Regionales
(Ley n.° 27683), mediante la Ley n.° 29470, la cual establecié nuevos requisitos
para la elecciéon de autoridades a la gobernacién y vicegobernacién regional.
Entre ellos, se exige que la férmula ganadora cuente con al menos 30 % de
los votos vélidos y, si ninguna férmula logra alcanzar este umbral minimo, se
convoca a una segunda eleccién.' Esta reforma permitié que a partir de 2010
se lleven a cabo segundas elecciones regionales como parte del proceso de las
clecciones regionales y municipales, con la finalidad de garantizar mayor legi-
timidad en la eleccién de las autoridades ejecutivas a nivel regional *

1 Pert. Ley n° 29470. Ley que modifica diversos articulos de la Ley n.° 27683, Ley de Elecciones Regionales, 14 de
diciembre de 2009, articulo 5. hteps://bit.ly/3NkPbYh

2 Cabe precisar que en el Pert existen elecciones subnacionales desde 1963, pero estas se interrumpieron con el
régimen militar en 1968. No obstante, las elecciones fueron reinstauradas a partir de la Constitucién de 1979 y
volvieron a ser obstruidas tras el autogolpe de Fujimori en 1992. Sin embargo, tras el restablecimiento de la de-
mocracia a inicios del milenio y la implementacién del proceso de descentralizacién en 2002, se reinstauraron las
elecciones subnacionales incorporando la eleccidon de autoridades a las presidencias regionales, luego convertidas
en gubernaturas (BENsA 2002).
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Tras la primera etapa de las Elecciones Regionales y Municipales 2022
(ERM 2022), las candidaturas a gobernacién y vicegobernacién de nueve
regiones no lograron superar la valla del 30 %. El alto nivel de competitivi-
dad electoral en estas regiones no permitié que ninguna de las organizaciones
politicas en disputa evite una segunda eleccién para definir las candidaturas
ganadoras en el médximo nivel regional. En promedio, la diferencia mas amplia
entre el primer y segundo lugar en estas regiones fue 4.2 %, lo que evidencia
una alta disputa y poca concentracion de las preferencias electorales.’

De esta manera, la SER 2022 tuvo una gran relevancia politica. Por lo
tanto, es esencial analizar este evento en el contexto politico y normativo de las
ERM 2022. Las 36 candidaturas que participaron en la SER 2022 debieron
cumplir con requisitos de inscripcién que se aplicaron por primera vez a nivel
subnacional en el marco de las ERM 2022. Uno de estos requisitos fue la afi-
liacién obligatoria de todas las candidaturas que postularon a cargos ejecutivos
(gobernaciones, vicegobernadores* y alcaldias’).

Otro aspecto importante a evaluar fue el efecto de la paridad y alternancia.
La férmula regional exigié una participacién equilibrada de mujeres y hom-
bres en las candidaturas a la gobernacién y vicegobernacion,® permitiendo una
mayor equidad de género en la politica subnacional. A pesar de esta exigencia,
se observd una tendencia a mantener la participaciéon de hombres como cabezas
de lista, lo que se demuestra en el alto nimero de candidatos hombres a la gober-
nacién durante la SER 2022. Sin embargo, como resultado de la reforma, hubo
un alto porcentaje de mujeres candidatas en los cargos de vicegobernacién, con
mis del 71 % de las candidaturas presentadas en las ERM 2022 (CANTUARIAS
ET 4AL.2023; JURADO NACIONAL DE ELECCIONES [JNE] 2022a).

3 Paramayor informacién, ir a la seccién 3, Candidaturas.
“Reglamento de inscripcion de férmulas y listas de candidatos para elecciones regionales 2022” Resolucién n.”
0942-2021-JNE, titulo I, capitulo I, articulo 25. Lima: Jurado Nacional de Elecciones. 14 de diciembre de 2021.
https://bitly/3X040kz

5  “Reglamento de inscripcion de formulas y listas de candidatos para elecciones municipales 2022” Resolucién n.°
0943-2021-JNE, titulo III, capitulo II, articulo 26. Lima: Jurado Nacional de Elecciones, 14 de diciembre de
2021. hteps://bit.ly/3X1IPjW

6 Reglamento de inscripcién de férmulas y listas de candidatos para elecciones regionales 2022” Resolucion n.°
0942-2021-JNE, titulo II, capitulo I, articulos 9 y 10. Lima: Jurado Nacional de Elecciones, articulo 25. 14 de
diciembre de 2021. https://bit.ly/3X040kz
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Histéricamente, los movimientos regionales han tenido una mayor partici-
pacién que los partidos politicos en los procesos electorales subnacionales, espe-
cialmente en las segundas elecciones regionales (Ver Gréfico 1). Esta tendencia
se ha observado desde el inicio del proceso de descentralizacién y se explica por
las particularidades de la politica subnacional (TANAKA 2006; REMY 2011;
MurNoz CHIRINOS 2018; MuNoz CHIRINOS ET 4L. 2016). La descentra-
lizacién abri6é nuevos espacios de integracion y participacion politica (REMY
SiMATOVIC 2011), pero no necesariamente significd una oportunidad de cre-
cimiento para los partidos, ya que tuvieron dificultades para articular estructu-
ras a nivel regional (REMY SimaTOVIC 2010). Por el contrario, los movimien-
tos regionales han sido altamente exitosos en las elecciones subnacionales.

Durante las ERM 2022, ¢l 45.7 % de las candidaturas fueron presentadas
por movimientos regionales y una alianza electoral, mientras que el 54.3 % fue
presentado por partidos politicos.” Si bien una mayor proporcion de la oferta
politica fue presentada por partidos, los movimientos regionales obtuvieron
un mayor éxito electoral durante las ERM 2022, con un 56 % de autoridades
electas en comparacion con el 42 % de los partidos politicos. De esta manera,
destaca el hecho de que, a diferencia de los partidos politicos, los movimientos

regionales han mantenido un mayor éxito electoral durante los procesos sub-
nacionales desde el 2010.

Cabe precisar que la SER 2022 tuvo el menor nimero de regiones convoca-
das desde 2010. Ademads, este proceso cont6 con el menor nimero de organi-
zaciones politicas participantes, en comparacion con otros procesos electorales
de esta naturaleza. En el marco de la SER 2022, participaron 12 movimien-
tos regionales y solo 2 partidos politicos (en este ultimo caso, participaron en
cinco de las nueve circunscripciones).

7 Cabe precisar que durante las ERM 2022 solo se contd con la participacion de una alianza electoral en la regién de
Puno, denominada “Reforma y Honradez por mas Obras”.
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GRAFICO 1
Distribucion de regiones y organizaciones politicas por SER (2010-2022)
25
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Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022b)

Enla SER 2022, solo dos partidos politicos compitieron, siendo Somos Pert el
mds exitoso en cinco de las nueve regiones convocadas (el 56 %). Esto sugiere
un cambio en la tendencia electoral, ya que los movimientos regionales habian
dominado las segundas elecciones regionales desde 2010.

GRAFICO 2

Tasa de éxito electoral segtin tipo de organizacién politica

en la segunda eleccidn regional (2010-2022)

2010 50 %

2014 71 %

2018 60 %

2022 44 %
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Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022b)

www.onpe.gob.pe Elecciones 22 (25), 2023



336 PAMELA CANTUARIAS AYO Y JUAN MANUEL PONTE TORREL

En cuanto a la convocatoria de estos comicios, de las nueve regiones que
participaron en la SER 2022, seis de ellas también fueron parte de este pro-
ceso en 2018. Segun los datos de la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE), estas seis regiones son Amazonas, Cajamarca, Cusco, Lima, Pasco y
Piura (ONPE 2022a). Moquegua y Callao participaron por primera vez en una
segunda eleccion regional, mientras que Lima y Pasco son las unicas circuns-
cripciones que siempre han participado en este tipo de elecciones.

2.2.JORNADA ELECTORAL: PARTICIPACION E INCLUSION

La Segunda Eleccién Regional 2022 se llevé a cabo el 4 de diciembre de 2022.
Fue organizada por la ONPE a través de sus 27 Oficinas Descentralizadas de
Procesos electorales (ODPE) y conté con la fiscalizacion del JNE. Para estos
comicios se habilitaron 3468 locales de votacién y se implementaron 23 578
mesas de sufragio en 615 distritos (ONPE 2022b). Asimismo, en este proceso se
convocd a un total de 6 892 645 clectores y electoras (ONPE 2022b).

La participacién ciudadana durante la jornada electoral alcanzé el 66.4 %
(ONPE 2022c¢). Con ello, la SER 2022 registré la tasa de ausentismo mds alta
desde €1 2010 (Ver Grafico 3). La baja participacién en este tipo de procesos estd
en linea con la percepcién que tiene la ciudadania sobre las elecciones regiona-
les. Segtin el JNE (2022c¢), el 40 % de las personas considera que la eleccién de
gobernador/a regional es importante; no obstante, en el dmbito rural el interés
es menor (30.4 %) en comparacién con las elecciones de alcaldias (59.6 %).

Entre las nueve regiones con segunda eleccién regional, se registré una
mayor participacién en Moquegua (74.5 %) y Callao (71.1 %). Por otro lado,
las regiones con la menor tasa de participacién fueron Amazonas (56.7 %),
Cajamarca (57.7 %) y Pasco (59.9 %). A nivel distrital, la mayor proporciéon
de participacién (91 %) se registré en el distrito de San Antonio, provin-
cia de Mariscal Nieto en Moquegua. Mientras que la menor proporcién de
participacién se registrd en distritos de Cajamarca: Miguel Iglesias (20 %) y
Chumuch (25 %), de la provincia de Celendin; y Chimban (25 %), en Chota.
De esta manera, se corroboran las tendencias en la participacién electoral
durante este proceso. Es importante senalar que, a diferencia de las ERM
2022 (OnPE 2022d), ninguna circunscripcidn electoral de la SER 2022
alcanzé el 100 % de participacién (ONPE 2022c).
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GRAFICO 3

Participacién y ausentismo clectoral en segunda eleccién regional (2010-2022)
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Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022c¢)

Junto con la participacion del electorado, cabe destacar que se observaron ini-
ciativas aplicadas durante la jornada electoral para promover la participacion
de grupos en situacion de vulnerabilidad. En las nueve regiones convocadas en
la SER 2022, se instalaron 3696 mesas de votacién para personas con discapa-
cidad (ONPE 2022¢). Ademds, se distribuyeron 6252 plantillas braille (ONPE
2022f). Asimismo, se dispusieron afiches para sensibilizar a la poblacién y al
personal respecto al voto de la poblacién trans y no-binaria, acorde alo especifi-
cado en el “Protocolo para garantizar el voto de personas trans y no-binarias™.*

3. CANDIDATURAS Y ORGANIZACIONES POLITICAS

Como se precis6 con anterioridad, la oferta politica fue liderada por movimientos
regionales. En particular, en las regiones de Amazonas, Callao, Lima Provincias

8  Paramisinformacién sobre la aplicacién de este protocolo en elecciones subnacionales, ver Elfas Pineda ez /. (2023)
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y Piura solo participaron este tipo de organizaciones como opciones para el
gobierno regional, mientras que, en la regién norteiia de Lambayeque, [a SER
2022 se definid tnicamente entre partidos politicos (JNE 2022c¢).

p p

Por otro lado, algunas circunscripciones como Cajamarca, Cusco, Moquegua
y Pasco experimentaron una disputa electoral entre ambos tipos de organiza-
ciones politicas. Este hecho refleja una diversidad de opciones politicas y una
competencia electoral que contribuye al fortalecimiento de la democracia local

en dichas regiones (JNE 2022¢).

En conclusion, los resultados de las ERM 2022 y SER 2022 muestran una
intensa competencia politica y una tendencia hacia la diversificacién de opcio-
nes electorales en las regiones del pais. Si bien algunos lugares enfrentan retos
en la gobernabilidad local, es importante resaltar que la competencia electoral
entre movimientos regionales y partidos politicos puede contribuir a fortalecer
la democracia local a largo plazo.

TaBLa 1

Resultados electorales de las ERM 2022 en circunscripciones con
segunda eleccién regional (SER 2022)

Region Primer lugar % Segundo lugar %

Amazonas Sentimiento Amazonense Regional ~ 23.9%  Victoria Amazonense 22 %

Frente Regional de

Cajamarca Partido Democratico Somos Perti 20.1% . 18.9 %
Cajamarca
. Movimiento Regional
0, 0,
Callao Contigo Callao 28.5% Mis Callao 24.2 %
Cusco Partido Democritico Somos Perti 27.7 % Movimiento Regional 19 %
Inka Pachakuteq
Partido Democritico
M 0, 0,
Lambayeque  Alianza para el Progreso 20.8% Somos Pertt 19.9 %
leaT . I\/IloYlmle.nto Regional Unidad 27.1%  Patria Joven 19.8%
Provincias Civica Lima
—
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Moquegua Kausachun 28.1% Partido Democritico 24.6%

Somos Perti

Pasco Pasco Verde 24.5 % Partido De/mocratlco 21.3%
Somos Peru

Organizacién Politica Unidad

Piura Regional

248%  Contigo Regién 18.2%

Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022¢)

Desde la incorporacién de movimientos regionales a la escena subnacional,
se ha observado una disminucién en la competitividad de los partidos politi-
cos, lo que ha generado escaso interés por parte del electorado en las regiones
(ZavALETA 2014). Las ERM 2022 no fueron la excepcidn, ya que los movi-
mientos regionales ganaron nueve regiones, los partidos politicos ganaron seis,
y la alianza electoral —que también incluia movimientos regionales— gané
una regién. A pesar de estos resultados, destacaron dos partidos politicos:
Somos Perti y Alianza para el Progreso, que ganaron cuatro regiones cada uno
en la primera etapa y tenian la posibilidad de ganar otras cinco de las nueve
regiones convocadas para la SER 2022 (JNE 2022c). Ademds, estos partidos
fueron los més efectivos en el proceso electoral si se compara el nimero de
circunscripciones ganadas con el numero de circunscripciones en las que ins-
cribieron sus listas de candidaturas.

A modo de recapitulacién sobre las segundas elecciones regionales, es
importante mencionar que histéricamente este proceso electoral ha estado
encabezado por hombres desde el 2010. Segtin la Tabla 2, solo en las ERM
2014 se contd con la participacién de una mujer, Yamila Osorio, quien en
“segunda vuelta” logré ocupar el gobierno regional de Arequipa. Desde enton-
ces —hace dos periodos—, no se registraba la presencia de alguna mujer en
el méximo cargo regional; mas atn, la primera etapa de las ERM 2022 tam-
poco tuvo como resultado una gubernatura asignada a una mujer. Parala SER
2022, la oferta politica de candidaturas incluy6 la participacién de dos can-
didatas: Rosa Visquez (Movimiento Regional Unidad Civica Lima) en Lima
Provincias y Gilia Gutierrez (Somos Pertt) en Moquegua.
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TABLA 2

Candidaturas en la segunda eleccién regional
por sexo y tipo de cargo (2010-2022)

i Gobernacion regional Vicegobernacion regional
Afo Hombre Mujer Hombre Mujer
2010 19 (100 %) 0(0%) 17 (94.4 %) 1(5.6 %)
2014 27 (964 %) 1(3.6%) 21 (75 %) 7 (25 %)
2018 30 (100 %) 0(0%) 22(73.3 %) 8 (26.7 %)
2022 16 (88.9 %) 2(11.1%) 2(11.1%) 16 (88.9 %)
Total 92 (96.8 %) 3(32%) 62 (66 %) 32 (34 %)

Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022b; 2022¢)

Por supuesto, la presencia de mujeres en la expectativa para estos cargos no es
una casualidad en el proceso en cuestidn, sino que responde a los efectos de la
paridad y alternancia en la conformacién de las listas. La paridad horizontal
supuso que la mitad de las candidaturas al cargo de gubernatura regional de los
partidos politicos estén conformadas por un hombre o una mujer. De hecho,
Somos Perti presentd un total de 19 candidaturas al cargo de gobernador/a
regional: diez mujeres y nueve hombres. Ademds, Moquegua fue una de las
regiones con mayor nimero de mujeres postulantes a dicho cargo (JNE 2022a).

Sobre la trayectoria politica, las candidaturas participantes en las eleccio-
nes al gobierno regional destacan por su experiencia politica previa, tanto en
procesos electorales como en cargos de representacion. De las 18 candidaturas
a la gobernacién, al menos 15 postularon en elecciones anteriores y 11 fueron
electos como autoridad (JNE 2022b). Entre estos tltimos, tres ya habian ocu-
pado el cargo de gobernador en sus regiones: Gilmer Horna en Amazonas,
Jaime Rodriguez en Moquegua y Reynaldo Hilbck en Piura. Esta experiencia
representa un capital politico importante para la competencia.

Entre las pocas mujeres candidatas destaca el caso de Rosa Vasquez, quien
resulté ganadora en la segunda vuelta a la gubernatura de Lima Provincias.
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Vasquez tiene una amplia trayectoria en competencias a nivel nacional y sub-
nacional. Fue alcaldesa de Huarochiri desde 2002 a 2014, cuando decidié
postular al gobierno regional de Lima sin mayor éxito, al igual que en 2018.
Posteriormente, intent6 ocupar el cargo de congresista en las elecciones com-
plementarias de 2020. Asi, la carrera politica de Vésquez apuntaria nueva-
mente al cargo de gobernadora para las ERM 2022, pero no logré alcanzar los
votos necesarios para ganar en la primera vuelta regional (JNE 2022b).

Por otra parte, tenemos el caso de Gilia Gutiérrez, quien fue la candidata de
Somos Perti en Moquegua. De su experiencia politica destaca la postulacion al
cargo de congresista en las elecciones generales de 2016, aunque no alcanzé a

ocupar el cargo (JNE 2022b).

4., CAMPANA ELECTORAL

Luego de que la ONPE presentara los resultados de las ERM 2022 segun las
actas contabilizadas y procesadas, el JNE solicit6, mediante oficio, la convo-
catoria a la Segunda Eleccién Regional de Gobernadores y Vicegobernadores
2022 No obstante, la campana electoral en las regiones todavia estaba en
desarrollo y culminaria tres dias antes de la fecha declarada para la eleccion.

Un momento importante en la campafia electoral fueron los debates elec-
torales organizados por el JNE entre el 17 y 19 de noviembre. Las candi-
daturas de todas las regiones participantes en la segunda vuelta tuvieron la
oportunidad de exponer sus planes de gobierno para el periodo 2023-2026
bajo cuatro dimensiones: (1) social, (2) econdmica, (3) territorial-ambiental
¢ (4) institucional. Ademds, los debates tuvieron un enfoque intercultural al
contar con un intérprete de lengua de sefias en todas las regiones, asi como
con la retransmisién y traduccién a lenguas originarias como el quechua
(Cusco, Lima Provincias y Pasco), awajin (Amazonas) y aimara (Moquegua)
(REDACCION EC 2022).

Durante las elecciones se asignd a cada organizacion politica una franja elec-
toral en la que presentaron sus propuestas en radio y television. Estas emisiones
estaban sujetas a regulaciones que limitaban la compra de espacios publicitarios

9 “Decreto Supremo que convoca a Segunda Eleccién en el proceso de Elecciones Regionales 2022, para el domingo
4 de diciembre de 2022”. Decreto Supremo n.° 135-2022-PCM. Lima: Presidencia de la Republica, 11 de noviem-
bre de 2022. https://bit.ly/3qEYv02
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por parte de las candidaturas y las organizaciones politicas. La ONPE estableci6
algunos criterios para la emisién de los contenidos, como la inclusién de len-
guaje de senas y la posibilidad de realizarlos en cualquiera de las lenguas oficiales
del pais. Durante la SER 2022, se transmitieron 26 spots en radio y 23 en tele-
visién (ONPE 2022g). Inka Pachakuteq presentd el mayor nimero de spots en
ambas plataformas, seguido por el Frente Regional de Cajamarca y Somos Perti
en Cusco.

En esa linea, resulta conveniente contemplar la cobertura medidtica que
tuvieron las candidaturas, considerando sus menciones e intervenciones en
medios de comunicacién. Segin un reciente estudio del JNE sobre la cober-
tura medidtica durante la primera eleccién regional, se presentaron algunos
hitos que marcaron el contexto de la SER (JNE 2022d). Los resultados indi-
can que los partidos politicos y movimientos regionales tuvieron una cober-
tura similar en medios radiales, televisivos y digitales; sin embargo, en medios
impresos se evidencia mayor cobertura para los movimientos regionales.

Ahora bien, los medios de comunicacién también mostraron concentra-
ci6n en la cobertura medidtica de las candidaturas. Especificamente en regio-
nes como Amazonas, mas de la mitad de las menciones estaban dirigidas a
las dos primeras candidaturas, mientras que en regiones como Cusco, Piura y
Pasco, la cobertura fue mas uniforme entre la oferta politica en competencia
(JNE 2022d). Un asunto preocupante de la campaiia fue la presencia de ata-
ques y estereotipos de género que enfrentaron las candidaturas. Las regiones de
Callao y otras pertenecientes a las zonas centro y sur del pais presentaron con
mayor frecuencia este tipo de situaciones.

Los matices violentos de la campana no solo se presenciaron en los medios
de comunicacidn, sino también en las actividades de campafa. Durante la
ctapa proselitista, se identificaron este tipo de situaciones en regiones como
Callao y Piura. En la primera, el equipo de campana del Movimiento Regio-
nal Més Callao, cuyo representante fue el candidato Ciro Castillo, denun-
ci6 agresiones por parte de personas desconocidas. En la segunda region, el
movimiento Unidad Regional sefialé que un grupo de simpatizantes de la
organizacién adversaria, Contigo Regién, agredieron verbalmente al candi-
dato Reynaldo Hilbck cuando realizaba sus actividades proselitistas en la
provincia de Catacaos (CALLE 2022).
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S. RESULTADOS ELECTORALES

La ONPE concluyé el procesamiento y contabilizacién de las actas electorales
para la SER 2022 el 13 de diciembre y envié 87 actas para su revisién a los Jura-
dos Electorales Especiales. La participacion electoral durante este proceso fue la
mds baja en comparacién con otros procesos de SER, con solo el 66 % del elec-
torado acudiendo a las urnas. Este nivel de ausentismo fue mds pronunciado en
algunas regiones, como Cajamarcay Amazonas, donde aumenté en 17 %y 14 %,
respectivamente, en comparacién con la primera vuelta (JNE 2022¢).

En cuanto a la distribucién de votos, en nueve distritos no se emitieron votos
en blanco: Asuncién y Chisquilla (Amazonas), Carampoma, San Pedro de
Laraos, Huancaya, Laraos, Veintisiete de Noviembre, Santa Cruz de Andamarca
(Lima) y La Capilla (Moquegua). Ademds, en catorce distritos de Lima y uno en
Cajamarca (Cupisnique), la cantidad de votos nulos representé menos del 2 %
del total de votos emitidos (ONPE 2022a).

En el marco de la SER 2022, cada una de las organizaciones politicas gana-
doras superé el 50 % de los votos validos (Ver Tabla 3). En ese sentido, Somos
Perti (69.4 %) en Cajamarca, Sentimiento Amazonense en Amazonas (51.6 %)
y el Movimiento Regional Mds Callao (67.9 %) en Callao obtuvieron la mayor
concentracién de votos. Un aspecto resaltante de los resultados electorales es
la alta diferencia de votos entre la organizacién que obtuvo la mayoria de los
votos y la ultima. Particularmente, en las regiones de Cajamarca y Callao se
encuentra una diferencia superior al 35 % de los votos validos, lo que refleja
una preferencia electoral entre las organizaciones politicas participantes. Caso
contrario se observa en Amazonas donde la diferencia de votos entre las orga-
nizaciones politicas es solo de 3 %.

Por otro lado, en seis de las nueve regiones convocadas a la SER 2022 se
encontraron cambios en las preferencias electorales respecto a la primera
vuelta. En Callao, Cusco, Lambayeque, Moquegua, Pasco y Piura las organiza-
ciones politicas que obtuvieron la mayor cantidad de votos en la primera vuelta
quedaron en segundo lugar durante la segunda vuelta regional (Ver Tabla 3).
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TAaBLA 3

Proporcién de votos durante la SER 2022
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o . . . .
Region Tipo de OP Organizacién politica A)Vci;\(;(;tsos le;rae;zcm Dllie};ehljlcm
Movimi ierzzl;zf:r::c Regional 51.6%
Amazonas o.v1mlento § 3.2% 1.9%
regional Movimiento Regional 48.4 %
Victoria Amazonense AR
Partido politico Partido De,mocratlco 69.4 %
Somos Pertl
Cajamarca 38.7 % 1.2%
Movimiento Frente Regional de 30.6.%
regional Cajamarca o
o Movimiento Regional o
Callao* Movimicnto Mis Callao BO% T o 43%
regional
Contigo Callao 32.0%
Partido politico Partido De,mocratlco 57.6 %
Somos Pert
Cusco* 15.1% 8.7 %
Movimiento Movimiento chional 42.49%
regional Inka Pachakuteq AR
Partido Dclmocratlco 55.2.9%
Lambayeque*  Partido politico ~ Somos Pert 10.3 % 1.0 %
Alianza para el Progreso 44.8 %
] o Movimiento Regional o
Lima Movimiento Unidad Civica Lima 59-8% 19.7 % 739
(provincias)  regional
Patria Joven 40.2 %
Partido politico Partido Dc/mocratlco 52.2%
Somos Pert
Moquegua* Movim 4.4 % 3.5%
o.v1mlento Kausachun 47.8 %
regional
Partido politico Partido Dc/mocratlco 54.4 %
Somos Pert
Pasco* Movimi 8.9 % 3.2%
o.v1mlento Pasco Verde 45.6 %
regional
Movimi Contigo Region 58.5 %
- ovimiento
Piura regional Organizacién Politica 415 % 16.9 % 6.6 %
. 0

Unidad Regional

Fuente: Elaboracién propia con base en ONPE (2022a)
Nota: Se utiliza un asterisco para indicar las regiones donde la tendencia de diferencias entre el primer y segundo lugar
se invierte respecto a los resultados de la ERM.
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En la SER 2022 se observé una particularidad en los resultados segun el tipo
de organizacion politica. En mas del 50 % de las regiones se eligieron autorida-
des que postularon con partidos politicos (en particular el Partido Democrético
Somos Pertt), lo que cambi6 la tendencia de afios previos a favor de movimientos
regionales. Sorprendentemente, Somos Perti gand en todas las regiones en las que
participd y se convirtié en el partido politico con el mayor niimero de circuns-
cripciones regionales ganadas, alcanzando el 28 % del total (JNE 2022c). Por
otro lado, en ninguna de las regiones convocadas el consejo regional se conformé
por una mayoria partidaria, incluso en Lima Provincias, donde el 46 % de los
consejeros regionales electos pertenecen al partido politico ganador. La menor
tasa de participacién se encuentra en Pasco, donde solo un consejero electo es de
la organizacién politica del gobernador electo (ONPE 2022h).

GRAFICO 4

Distribucion de organizaciones ganadoras por regién (SER 2022)

Amazonas

LCigry) Cajamarca

YE/

@&

Cerro de Pasco

&

' Moquegua '

Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2022b) y ONPE (2022h)
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En relacién con las personas electas para encabezar los gobiernos regionales,
destaca que sicte sean hombres y dos, mujeres. De esta manera, desde las elec-
ciones subnacionales del 2002 hasta la SER 2022 solo se han elegido seis muje-
res para el cargo de gobernadora, mientras que el nimero de hombres elegidos
asciende a 138, evidenciando una clara disparidad de género en este ambito
(JNE 2022a). Por otro lado, en ¢l caso de la vicegobernacién, gracias a la apli-
cacion de la paridad y alternancia en el 2022, se observa que un 78 % de vice-
gobernadoras electas son mujeres. Eso supone una cifra nunca antes vista, pero
no puede ser aislada al hecho de que la mayoria de las candidaturas y autorida-
des electas en el maximo cargo ejecutivo a nivel regional han sido encabezadas
por varones.

6. CONCLUSIONES

La Segunda Eleccién Regional 2022 es un proceso electoral que se desarrolla
junto con las elecciones regionales y municipales; por lo tanto, debe ser anali-
zado en el contexto politico y electoral de las ERM 2022. La afiliacién obliga-
toria llev6 a que todas las candidaturas a cargos ejecutivos durante las ERM
2022 sean militantes con inscripcidn, condicién que podria ayudar a garan-
tizar que las personas postulantes cuenten con experiencia politica previa. La
paridad y la alternancia se han visibilizado en los resultados de la SER 2022,
con la participacién y éxito electoral de mas del 70 % de vicegobernadoras elec-
tas; sin embargo, solo dos mujeres resultaron electas a cargos de gobernacién.

La SER 2022 se realizd en menos regiones y con menos organizaciones
politicas participantes respecto a procesos anteriores y tuvo un alto indice de
ausentismo. Este ausentismo llegé al 33 %, lo que significa que una de cada
tres personas inscritas en el padrén electoral no votd. Esta tendencia refleja un
aumento general en el ausentismo en los tltimos procesos electorales de este
tipo. La baja participacion en la SER puede explicarse por el decreciente interés
de la ciudadania rural en los procesos regionales en comparacién con las elec-
ciones locales, donde las municipalidades tienen mayor cercania, incidencia y
capacidad resolutiva.

Los resultados electorales muestran una alta competencia politica con
un gran numero de organizaciones participando en estas elecciones, tra-
duciéndose en un amplio espectro de preferencias electorales. Sin embargo,
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cuando se reduce la oferta politica a un minimo de dos organizaciones poli-
ticas en la SER 2022, se evidencia una amplia diferencia de votos entre las
opciones participantes.

Finalmente, no podemos dejar de mencionar los efectos de la dindmica
politica en la esfera electoral. El predominio de movimientos regionales en el
ambito regional ha sido una tradicién desde el inicio de la descentralizacién en
nuestro pais, manteniendo una tasa de éxito electoral superior a la de los parti-
dos politicos. No obstante, es necesario mejorar sus tradiciones y dindmicas de
organizacion para evitar la proliferacion de instancias personalistas y una débil
institucionalidad (MuRoz CHIRINOS 2018).
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[Resumen] El articulo analiza las elecciones municipales en Cuba celebradas el 27 de noviembre de
2022. Estas forman parte de una tendencia de los autoritarismos de celebrar procesos electorales marca-
dos por instituciones, leyes y practicas no democraticas. En tal sentido, son votaciones no competitivas y
no transparentes que se realizan en un entorno cerrado en el que los derechos de asociacion, manifesta-
cién y reunion estdn severamente restringidos. El articulo aborda las principales caracteristicas de estos
procesos electorales bajo la Constitucién de 2019, incluyendo sus etapas, el rol del partido tnico, las
comisiones de candidatura y la ausencia de campaiias electorales.
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[Abstract] The article analyzes the Cuban municipal elections on November 27, 2022. These elections
are part of a trend of authoritarianisms to organize electoral processes marked by non-democratic
institutions, laws, and practices. In this sense, they are non-competitive and opaque processes, held in a
closed environment where the rights of association, demonstration, and assembly are severely restricted.
The article addresses the main characteristics of the electoral processes under the 2019 Constitution and
its stages. In addition, it analyzes the role of the single party, candidacy commissions, and the absence of
electoral campaigns.
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1. INTRODUCCION

La Constitucién cubana de 2019' mantuvo el modelo leninista de partido
tinico —el Partido Comunista de Cuba (PCC)— como “vanguardia orga-
nizada de la nacién cubana” y “fuerza politica dirigente superior de la socie-
dad y del Estado”? Esta definicidn, prevista en su articulo 5, excluye cualquier
posibilidad de reconocimiento a otras alternativas politicas. A pesar de que
la sociedad cubana es cada vez mds diversa y plural, el disefio constitucional
es rigido, con elecciones indirectas para la mayoria de los cargos de direccién,
como la Presidencia y la Vicepresidencia, presidente/a y vicepresidente/a de la
Asamblea Nacional de Poder Popular (ANPP), primer/a ministro/a, guberna-
turas y vicegubernaturas provinciales, etc. Ademds, cuenta con la oposicion
politica ilegalizada y la sociedad civil “representada” a través de las organiza-
ciones sociales y de masas (CiLANO PELAEZ 2019).

En ese sentido, las elecciones analizadas en este trabajo se celebran en un con-
texto no democratico, no competitivo y no transparente, en un entorno cerrado
en el cual se restringen los derechos de asociacion, manifestacién y reunién.

Las votaciones municipales en Cuba se celebran cada cinco anos, segun dis-
pone la Constitucién de 2019.* Estas constituyen una etapa fundamental del
proceso electoral general, ya que se eligen las Asambleas Municipales del Poder
Popular (AMPP); ademds, representan la etapa de mayor potencial participativo
para la ciudadania. El proceso analizado en este trabajo es el primer ejercicio
realizado bajo la nueva norma constitucional y la Ley Electoral, Ley n.° 127
aprobada también en 2019. Asi, estos comicios se celebraron desde el 6 de sep-
tiembre de 2022 —fecha de lanzamiento de la convocatoria— hasta el 17 de
diciembre de 2022 —fecha en la que se instalaron en sus cargos las autoridades
electas y se constituyeron las Asambleas Municipales del Poder Popular—.

La primera vuelta del proceso tuvo lugar el 27 de noviembre de 2022; luego,
el 4 de diciembre se llevé a cabo la segunda en 925 circunscripciones. Poste-
riormente, se celebrd una tercera vuelta en nueve circunscripciones. El padrén

Cuba. Constitucién de la Reptiblica, 10 de abril de 2019. hetps://bitly/3p21C1Q
Cuba. Constitucion de la Republica, titulo I, capitulo I, articulo 5.
Cuba. Constitucién de la Reptblica, titulo IV, capitulo II, seccién primera, articulo 187.

Cuba. Ley n.* 127, Ley Electoral. 19 de agosto de 2019. https://bit.ly/43bZfrz
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electoral llamado al ejercicio fue de 8 321 311 ciudadanos y ciudadanas en el
parte basico, ajustado finalmente a 8 354 717 personas habilitadas para el voto.

En el proceso participaron 26 746 candidaturas para los 12 422 cargos de
delegados/as del poder popular a nivel municipal, uno por circunscripcién
electoral. Estos cargos, conocidos como delegados de circunscripcion, tienen
una capacidad de decisién e influencia limitada en el entramado estatal cubano
y son los inicos que se someten a ¢jercicios publicos de rendicién de cuentas
ante su electorado.

2. ANTECEDENTES

El sistema electoral cubano no se rige bajo una légica de partidos o de com-
petencia. De hecho, en el pais, la existencia de partidos politicos diferentes
al Partido Comunista Cubano (PCC) es ilegal. Debido al disefio cubano
actual, las fuerzas politicas no leales al Partido Comunista no tienen acceso
—de manera prictica o legal— a puestos reales de poder. Ello no solo res-
ponde a que el PCC, su burocracia y cuerpos represivos conservan un mono-
polio politico basado en la fuerza, sino también a que el sistema electoral estd
disenado para impedir la legitimidad popular de agentes no controlados por
el partido (ELTOQUE JUuRIDICO 2022).

Con la aprobacién de la Constitucién de 2019, se inici6 un proceso de cam-
bio legal e institucional que incluyé la promulgacién de una nueva ley electo-
ral. Segun Johanna Cilano Pelaez (2019), se identificaron los siguientes cam-
bios presentes en la Ley n.° 127 del 2019:

[...] la desaparicién de las asambleas provinciales del poder popular; la creacién de
las figuras del presidente de la Republica, vicepresidente y primer ministro, gober-
nadores y vicegobernadores; las elecciones cada cinco afios —tanto de cardcter
municipal como las nacionales—; el pago a autoridades no profesionales que inter-
vengan en el proceso electoral; la reduccién del nimero de diputados a 492 —pro-
ducto de un reordenamiento de las circunscripciones electorales y de los criterios
de representacién que algunos simplemente identifican con el reducido tamano de
la nueva sede del Capitolio habanero—; la creacion del Consejo Electoral Nacional
(CEN) como 6rgano permanente ¢ independiente de organizacién de los proce-
sos clectorales —acompafiado por sus homoélogos provinciales y municipales— y
un enunciado més detallado del proceso de nominacién dentro de la figura de las
comisiones de candidatura (2019, 27).
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Ademads, se mantuvo la prohibicién de asociarse con fines electorales, la nocién
de representacién por sectores sociales —tipica del modelo soviético—, y la
exclusién ideoldgica y la discriminacién por motivos politicos para todas las
personas o movimientos que no se identifiquen con la opcién de construir el
socialismo segtin lo definen sus leyes (DEMOAMLAT 2022).

La nueva ley electoral introduce atin més restricciones a los derechos electo-
rales al introducir la figura de la residencia efectiva por un periodo de dos anios
para otorgar el derecho al voto a la ciudadania cubana’ Sin criterios claros
para su aplicacion, esta norma queda a discrecién de las autoridades y funcio-
narios/as de mesa, quienes deben comprobar la presencia fisica en el territorio
nacional, asi como las evidencias de la voluntad de permanecer en el mismo
como domicilio permanente. De esta manera continta la limitacién a la par-
ticipacién politica de una didspora en constante crecimiento y aleja cualquier
posibilidad de implementacién del voto en el extranjero.

Las regulaciones electorales no prevén la participaciéon de ningun érgano
independiente en la observacién electoral. No es posible contrastar de manera
efectiva los datos y resultados publicados por el Consejo Electoral Nacional.
Mientras tanto, los esfuerzos independientes de monitoreo ciudadano se ven
limitados en términos de “libertad de movimiento o de expresion, visto que las
y los monitores son supervisados constantemente por fuerzas de seguridad del
gobierno” (DEMOAMLAT 2022, 9).

Las elecciones se celebran en un contexto caracterizado por la poca trans-
parencia, la opacidad y la discrecionalidad de las autoridades. Todo el proceso
estd bajo el control del Partido Comunista y los 6rganos estatales. Ese control
tiene tres expresiones fundamentales:

1) “Fl bloqueo material a través de la represion de las candidaturas de
miembros de la oposicién politica.

2) La falta de influencia real de los érganos de las asambleas en las decisio-

nes del poder.

3) Laexistenciade comisiones de candidatura que definen las propuestas para
los cargos de direccion de las asambleas” (ELTOQUE JuRiDICO 2022).

5  Cuba. Ley n.* 127, Ley Electoral, capitulo II, articulo 7, inciso c.
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El acceso a la informacion electoral es practicamente nulo. La mayoria se
limita a conferencias de prensa ofrecidas por autoridades nacionales y algu-
nos representantes de los organismos electorales locales. Sin embargo, esta
informacién no se encuentra sistematizada ni se puede hallar de manera clara
dentro de los sitios web de las autoridades electorales, por lo que es necesario
rastrearla a través de las publicaciones de los medios oficiales. Aspectos como
la cantidad de circunscripciones, nimero de candidaturas, calendario elec-
toral, material de capacitacién para las autoridades e incluso la informacién
sobre colegios electorales son imposibles de contrastar o verificar debido a la
falta de acceso a esta informacién. Mencién aparte merece el padrén electoral.
El registro electoral es responsabilidad del Ministerio del Interior (MININT)
y de los Comités de Defensa de la Revolucién (CDR), pero incluso llegan a
tener facultades de modificarlo las autoridades electorales en las mesas de
votacion. No existen criterios claros de inclusién y exclusion ni fechas limites
para aplicar cambios, mucho menos la posibilidad de verificar los procesos de
compatibilizacién que se llevaron a cabo después de las elecciones. Durante
este proceso electoral municipal se realizaron al menos tres cambios al padrén
electoral, incluso el mismo dia de la eleccién. En la contabilizacién de los resul-
tados finales, dicho padrén se modificé en comparacion con el utilizado solo
tres meses antes durante el proceso de referendo del Cédigo de las Familias en
septiembre de 2022.

3. CANDIDATURAS, PARTIDOS POLITICOS Y COALICIONES

El CEN (2022) asegura que en el reciente proceso de nominacién de candi-
datos y candidatas participaron mas de seis millones de electores/as. También
asegurd que el porcentaje de participacion en esas reuniones barriales fue del
72.64 %. La cifra—incluso si fue manipulada— implica una reduccién de cerca
del 6 % en comparacién con las ltimas elecciones municipales, en el 2017. No
obstante, el volumen de participacién no garantiza la calidad. En el 87 % de las
circunscripciones solo competiran dos candidaturas, a pesar de que esta etapa
es lainica del proceso dentro del sistema en la que puede haber multiples candi-
daturas —hasta ocho por circunscripcién— para ocupar un cargo. En el 13 %
restante, las listas varian de tres a siete candidaturas (ViERA CANIVE 2022a).

La falta de compromiso de la ciudadania con el proceso electoral se refleja en
el escaso niimero de circunscripciones con mas de dos candidaturas y también
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puede medirse a partir de otros datos ofrecidos por el CEN, como la canti-
dad de directivos de érganos publicos que presentaron candidaturas. A pesar
de reconocer la participacién de mas de seis millones de personas en las reu-
niones barriales, las autoridades electorales admitieron la existencia de 4311
incidencias, de las cuales 4281 constituyeron causas de reprogramacion de las
reuniones de nominacién de candidaturas (VIERA CANIVE 2022a). Entre las
incidencias declaradas destacan la “baja asistencia”, los problemas de “fluido
eléctrico” y los casos de “fallecimiento” (CNE 2022).

De las candidaturas independientes que intentaron postularse en las eleccio-
nes en esta ocasion, solo un candidato pudo participar en su asamblea de nomi-
nacién —circunscripcién 55 de Palma Soriano, Santiago de Cuba—, en la que
resulté electo. Sin embargo, su eleccién como candidato fue desconocida, vio-
lando la Ley Electoral de 2019 en su articulo 51, asi como los articulos 857y 86.°
Ademis, la seguridad del Estado lo amenazé con perder su trabajo si no retiraba
su candidatura, amenaza que finalmente fue cumplida (DEMOAMLAT 2022).

En las elecciones se designaron a las y los miembros de las Asambleas Muni-
cipales del Poder Popular (Ampp). Estas, a pesar de que —nominalmente—
tienen reconocidas facultades de actuacién que pudieran utilizar en funcién de
su independencia, han demostrado su dependencia e incapacidad para explo-
tar de manera auténoma algunas capacidades que la ley les reconoce, como la
promocion de plebiscitos y consultas locales.

En la esfera local se manifiesta con mayor claridad quién detenta el poder
estatal en Cuba. En este nivel, las primeras secretarfas de los comités locales del
Partido Comunista se desenvuelven como las maximas autoridades politicas y
ejecutivas de los municipios y provincias. Lejos de tener una capacidad ejecutiva
o resolutiva, la labor de las delegadas y los delegados de las circunscripciones se
limita a responder a las inconformidades y necesidades materiales de la ciuda-
danfa. A pesar de asumir un rol que tiene limitaciones, las y los delegados son
las “anicas autoridades que responden de forma publica y en reuniones barria-
les” por los resultados de su labor, “como no lo hace ningtin otro dirigente o
dirigenta, con reales capacidades de decisiéon” (ELTOQUE JURIDICO 2022).

6 Cuba. Ley n.* 127, Ley Electoral, titulo III, capitulo I1, seccidn tercera, articulo 51, inciso g.
7 Cuba. Ley n.* 127, Ley Electoral, titulo V, capitulo I, seccién primera, articulo 85.
8  Cuba. Leyn.* 127, Ley Electoral, titulo V, capitulo I, seccién segunda, articulo 88.
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Asimismo, la incidencia de las y los delegados de circunscripcion en las
decisiones de las AMPP estd condicionada por mecanismos de control infor-
mal —Organos de la Seguridad del Estado— que bloquean las candidaturas
de la oposicién. Ademds, el disefio del sistema pone en manos de la presi-
dencia de las AMPP la capacidad de convocar las sesiones y definir, en pri-
mera instancia, los temas que se pueden o no discutir en el pleno. Solo dos
procesos estan libres de la intervencién de las comisiones de candidatura: la
nominacion y la eleccién de las y los delegados a las AMPP. Sin embargo, si
estdn presentes en “la eleccién de todos los cargos de direccién de los érga-
nos locales del poder popular, de las y los diputados a la Asamblea Nacional
del Poder Popular (ANPP), de las y los miembros del Consejo de Estado y
del presidente y vicepresidente de la Republica” (VIERA CANIVE 2022b;
ELTOQUE JURIDICO 2022).

Segun la Ley Electoral, las comisiones de candidatura son grupos inte-
grados por representantes de la Central de Trabajadores de Cuba (CTC),
los Comités de Defensa de la Revolucién (CDR), la Federacién de Mujeres
Cubanas (FMC), la Asociaciéon Nacional de Agricultores Pequefios (ANAP),
la Federacién Estudiantil Universitaria (FEU) y la Federacién de Estudiantes
de la Ensefianza Media (FEEM).” Es decir, por ley, estos grupos son los encar-
gados de conformar las propuestas de candidatura a nivel local y nacional. Las
personas que integran las comisiones de candidatura son designadas por las
direcciones nacionales, provinciales y municipales de las organizaciones que
las conforman. Dicho funcionamiento, aunado al hecho de que —siguiendo el
principio leninista— las organizaciones fungen como canales de transmisién
de las decisiones del Partido, permite un tipo de manejo de los cargos de direc-
cién y de los érganos superiores del poder estatal. De esta manera, se garantiza
que aquellas personas que alcanzan dichos puestos sean subordinadas y afines
alas politicas partidistas (ELTOQUE JuRiDICO 2022).

“Las comisiones de candidatura —y no el electorado— son la real fuente
de legitimacion del sistema electoral cubano” (ELTOQUE JuRriDICO 2022). A
diferencia de lo que ocurre en los sistemas competitivos, en los que las y los
electores valoran e inclinan la balanza entre las distintas opciones, en el sistema

9 Ley Electoral, titulo VII, capitulo I, articulo 153, punto 1.
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cubano el rol de las comisiones de candidatura garantiza que el electorado no
sea mds que un ratificador de las decisiones del PCC, a pesar de que este afirme
publicamente que no postula ni elige candidatura alguna.

4, CAMPANA ELECTORAL

Las regulaciones electorales prohiben todo tipo de propaganda electoral indivi-
dual o cualquier accién encaminada a inclinar la decisién del electorado a favor
o en contra de alguna candidatura.® Esto suele suceder también en los casos del
referendo y plebiscito, en los que “no se prevén las condiciones para que se den
a conocer los elementos para cada una de las opciones. De este modo, incluso
aquellas candidaturas que, ideoldgicamente, sean leales al modelo oficial, que-
dan impedidas de mostrar siquiera propuestas contrastantes para la gestién y/o
solucién de problemas publicos locales” (CiLano PELAEZ 2019, 28).

En los momentos de crisis mas profunda es cuando se evidencia mejor que
la funcién de la propaganda es construir una verdad inexistente con tal de
defender el poder. Las autoridades y la prensa oficial hicieron uso de estrategias
de propaganda y también llamados abiertos al voto. De igual manera, se afectd
la divulgacion de las biografias de las y los candidatos al incumplirse las fechas
de publicacién y su distribucién.

En la nota del 3 de noviembre publicada por Granma se anuncié que el
proceso de nominacion de las y los candidatos concluirfa el 18 de noviembre
de 2022 (ANTON RODRIGUEZ 2022). Esa informacién implicaba la extensién
de seis dias respecto al plazo original establecido por el CEN. El 17 de octubre
Alina Balseiro, presidenta del CEN, aseguré que el proceso de nominacién de
candidaturas se extenderfa entre el 21 de octubre y el 12 de noviembre (CuBa
DEBATE 2022). No obstante, 20 dias después, su segundo al mando informaba
—sin proporcionar una explicacién clara— que ese periodo se habia exten-
dido. Al mismo tiempo, reconocié que la ciudadania no estaba participando y
que las lluvias y los apagones habian motivado la suspensién y reacomodo de
varias asambleas de nominacién de candidaturas.

La dilatacién del proceso de nominacién hasta el 18 de noviembre provocé
que en algunas circunscripciones electorales se incumpliera lo establecido en el

10 Ley Electoral, titulo V; capitulo I, seccidn primera, articulo 85, inciso f.
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articulo 95 dela Ley Electoral vigente. Este articulo establece que las biografias
y las fotos de las y los candidatos deben ser expuestas en lugares pablicos por
un periodo de al menos quince dias antes de la celebracién de las votaciones.™

La fecha de las elecciones municipales era el 27 de noviembre, por lo que
las circunscripciones electorales que terminaron su proceso de nominacion el
18 de noviembre solamente tuvieron nueve dias para publicar las biografias de
sus candidatos y candidatas. Durante la mesa redonda del 15 de noviembre,
las autoridades declararon que en ese momento atn faltaban por realizar entre
180 y 187 asambleas en todo el pais.

El electorado no tiene la posibilidad de conocer la vida y obra de los candi-
datos més alla de un papel con una foto. No hay debates electorales y las candi-
daturas no pueden ser evaluadas por las y los electores més alla de lo que otras
personas deciden poner en su biografia. Es decir, la biografia de las candidatas
y los candidatos no es definida por ellos o ellas mismas, sino que su contenido
es determinado por quienes controlan todo el proceso.

Ante la falta de competencia, el partido y la propaganda deben otorgarle al
voto un significado diferente. Ante un electorado sin opciones de eleccién, lo que
necesita el partido es que la gente participe en los espacios que él mismo ha creado
para legitimarse. En tal sentido, mas que en las candidaturas, la “no campana”
oficial se centré principalmente en los llamados al voto y a participar en el ¢jer-
cicio electoral como muestra de apoyo al régimen y a su “sistema democrético”.

5. RESULTADOS DE LA ELECCION

La Ley Electoral establece que el cronograma electoral es definido por el CEN.
No obstante, al momento de redactar este informe —cuatro meses después de
la primera vuelta—, los resultados por provincia, municipio y circunscripcion
no se han hecho publicos. Aun asi se convocé a una segunda vuelta para el 4
de diciembre en 925 circunscripciones, sin proporcionar informacién sobre
cudles eran estas y qué resultados obligaban a un balotaje (DEMOAMLAT
2022). Incluso, posteriormente se convoco a una tercera vuelta en nueve cir-
cunscripciones, sin que se divulgaran resultados de estas.

11 Ley Electoral, titulo VI, capitulo II, articulo 95.
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La segunday tercera vueltas se realizaron, si cabe, con ain mas escasa publi-
cacién de informacién y con baja participacién del electorado, en un proceso
marcado por la opacidad, el desconocimiento y el desinterés.

En la manana del 28 de noviembre, la presidenta del Consejo Electoral
Nacional informé sobre los resultados preliminares (VICENT 2022). Poste-
riormente, el CEN, de conformidad con lo establecido en los articulos 28" y
35" de la Ley Electoral, valid$ estos resultados.

En teorfa, durante este periodo de compatibilizacion se comprobaron los
casos de electores y electoras que —previa acreditacién de su condicion de elec-
tores y residentes en el drea de la circunscripcidon— no se encontraban en el
registro electoral, por lo que se les incluy6 en los modelos habilitados para ello.
Se cotejaron los datos para mostrar las listas de personas habiles para votar con
las exclusiones por fallecimiento, y se obtuvo unalista de 8 354 717 de personas
habiles para votar, sobre la cual se calculé el porcentaje de asistencia a las urnas.

Segun los datos oficiales —no auditables—, ejercieron el derecho al voto
5728 220 de personas; el 68.56 % del padrén electoral. Del total de boletas
depositadas en las urnas, se consideraron validas 5 104 588, lo que repre-
senta el 89.11 % del total. Hubo 299 089 boletas en blanco, que representan
el 5.22 %,y 324 543 boletas anuladas, lo que equivale al 5.67 % del total
(CNE 2022).

Se eligieron 12 422 personas para el puesto de delegado/a, de las cuales
5478 fueron mujeres, lo que equivale al 44.10 % y 1579 fueron jévenes entre
16 y 35 anos, lo que representa el 12.71 %. Ademds, resultaron reelectos 6082
delegados/as, lo que constituye el 48.96 % del total (CNE 2022).

Posteriormente, ¢l dia 17 de diciembre quedaron constituidas las 168
Asambleas Municipales del Poder Popular y las personas electas para ocupar
sus presidencias y vicepresidencias. Las y los miembros de las AMPP ejerceran
sus cargos por un periodo de cinco anos.

12 Ley Electoral, titulo VI, capitulo II, articulo 28, inciso c.

13 Ley Electoral, titulo VI, capitulo II, seccién primera, articulo 35, inciso a.
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6. CONCLUSIONES

En regimenes totalitarios, las elecciones se convierten en una forma de legitima-
cién externa y no son un mecanismo que garantice la participacion popular, este
es el caso cubano. Los procesos electorales son una demostracion ante otros Esta-
dos y organismos internacionales del control politico, y del consenso de la gente
en torno al sistema. En ese sentido, tienen siempre una vocacién plebiscitaria.

Leandro Querido (2018), en su libro “Asi se vota en Cuba”, considera que en
los regimenes totalitarios los comicios se emplean también para “llevar a cabo
purgas internas” (2018, 26). Ademis, Querido cita a Guy Hermet, quien argu-
menta que solo puede hablarse de elecciones libres cuando “el cuerpo electoral
no estd disefiado a la medida por el poder” (HERMET ET 4L. 1992, 23). Asi, el
sistema electoral cubano es un instrumento disefiado para garantizar el mono-
polio de un tnico partido: el PCC, lo que dificulta considerar como libres las
elecciones efectuadas bajo este sistema.

Las elecciones cubanas no definen absolutamente nada en el pais. No estin
disenadas para dar espacio a la alternancia en el poder entre fuerzas politicas
diferentes. En el proceso electoral cubano no hay espacio para la competencia.
La propaganda repite hasta el cansancio que el Partido Comunista, el tnico
legalmente permitido en el pais, no postula ni elige. Pero esa frase es falsa, ya
que el PCC no es un partido con ambiciones electorales porque no las necesita.
¢Para competir con quién, s1 no existen otros partidos que pongan en riesgo su
control del poder? Es verdad que “formalmente” el partido no nombra las can-
didaturas que aparecen en las listas, pero fcticamente si lo hace a través de un
invento cubano que funciona como el filtro de todo el sistema: las comisiones
de candidatura.

Si hay que destacar algo del proceso electoral analizado son sus datos de
participacién. Si tomamos como referencia las cifras oficiales de un proceso
sin transparencia que no permite la presencia de observadores/as o auditorias,
el 68.56 % de participacién constituye un récord de abstencién, muy lejos del
98.7 % registrado en 1984 y del 85.94 % del 2017. También aumentaron los
porcentajes de voto blanco y voto nulo. Todo ello habla de un proceso electoral
en el que la ciudadania utilizé estos elementos como formas de expresion de
disensos e inconformidades, ¢ incluso como un voto de castigo ante la crisis
multidimensional que atraviesa la isla en los tltimos afios.
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