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INTRODUCCION

El Diccionario Electoral fue publicado por primera vez en 1989 co-
mo iniciativa del Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL),
programa especializado del Instituto Interamericano de Derechos
Humanos (IIDH). Su objetivo principal era contar con un repertorio
relativamente unificado de conceptos clave en materia electoral. El Dic-
cionario constituyo, en su momento, un parteaguas en el estudio de temas
electorales y fue 1til en los procesos de organizacion de elecciones.

Desde su primera edicion, el Diccionario se ha convertido en una fuen-
te obligada de consulta para quienes se encuentran involucrados en los
procesos electorales y su pertinencia ha sido reiteradamente reconocida
por sus usuarios, dentro de los cuales destacan: actores sociales, politicos,
académicos y expertos en temas electorales. Posteriormente, en el afio
2000, ante los cambios a nivel juridico, administrativo e institucional
que experiment?6 la region, el IDH/CAPEL se dio a la tarea de publicar
la segunda edicion.

Ante el imperativo de actualizar la obra luego de 17 afios de la pu-
blicacion de su segunda edicion, el IDH/CAPEL vy el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién de México, convinieron sumar es-
fuerzos institucionales para actualizar y publicar el Diccionario, en su
tercera edicion, incorporando nuevas voces juridicas, sociopoliticas y
técnicas, y realizando un trabajo de actualizacion bibliografica. Ello con
el objetivo central de conservar su utilidad para que continue siendo un
referente para el estudio, comprension y difusion de la democracia y todo
el aparato electoral que da vida a los derechos politicos.

Nuestros objetivos, planteados al inicio del proyecto y que fueron
cumplidos a cabalidad, se resumen en: 1) actualizar, en tercera edicion,
una obra que describe en forma clara y sucinta los vocablos mas usuales
utilizados en la materia electoral y la organizacion de los respectivos pro-
cesos en Iberoamérica; 2) fortalecer una obra de consulta que promueve
la divulgacion, formacion e informacion a personas interesadas en la
temadtica electoral; 3) incluir e integrar los nuevos conceptos que se
insertan en la dindmica electoral, asi como revisar y poner al dia el voca-
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bulario existente en la materia electoral y en la organizacion de procesos
electorales en general.

Durante el proceso de reformulacion de la tercera edicion del Dic-
cionario se definié que estaria integrado por 168 voces, escritas por 142
autores de 20 paises, a quienes agradecemos sus contribuciones a este
ejercicio editorial. Cinco voces permanecieron sin modificacion desde la
segunda edicion, 89 son voces nuevas y 74 se revisaron y actualizaron.

Al publicarse esta tercera edicion, hacemos propicio el momento para
agradecer al Comité Asesor y Editorial de la obra, al cual correspondid
determinar qué voces deberian integrarse, actualizarse, elaborarse o
eliminarse, tarea que fue cumplida después de intensas deliberaciones.
Asimismo, sus miembros revisaron todas las contribuciones para garan-
tizar la calidad del Diccionario en su conjunto e, inclusive, elaboraron va-
rias de las entradas que conforman la obra. Este trabajo ha sido excelente,
invaluable y desinteresado, y ha sido factor determinante para concluir, en
solo algunos meses, una empresa formidable. El alto nivel académico, la
generosidad de su tiempo, su esfuerzo y su reiterado compromiso con el
reto de integrar esta nueva edicion han sido las caracteristicas distintivas
de estos cuerpos sin los cuales la tercera edicion del Diccionario habria
sido sélo una quimera.

Agradecemos al personal de ambas instituciones, quienes aportaron a
este proyecto horas de esfuerzo, coordinacion, seguimiento e insistencia.
Para todos ellos, nuestro sincero y amplio reconocimiento.

Soélo nos resta expresar a nuestros lectores la sincera expectativa que
tenemos en que los vocablos desarrollados en esta tercera edicion del
Diccionario Electoral contribuyan, de manera efectiva, a facilitar al pu-
blico usuario, una mas precisa comprension de los procesos politicos y
electorales que observamos, y en los que participamos a lo largo y ancho
de la region.

Janine M. Otalora Malassis José Thompson
Magistrada Presidenta, Director Ejecutivo,
Tribunal Electoral Instituto Interamericano
del Poder Judicial de la Federacion de Derechos Humanos
Ciudad de México, abril de 2017 Director, Centro de Asesoria

y Promocion Electoral
San José, abril de 2017



NOTA DEL EDITOR

En el texto del Diccionario Electoral aparecen en letra cursiva las
voces pertenecientes al mismo, ya sea en singular o plural, a menos que
se trate de citas textuales. Las letras en negrita se utilizan en dos casos:
1) titulos y subtitulos; 2) voces o conceptos que no corresponden al idioma
espafiol, mas no en el caso de nombres propios.






LEGISLACION ELECTORAL

I. Concepto

Se entiende por legislacion electoral al conjunto de normas cuyo pro-
posito central es fijar y desarrollar los principios, los aspectos sustantivos,
procedimentales, organizativos y jurisdiccionales de la materia electoral.
Con frecuencia reglamenta las disposiciones constitucionales en este
campo.

En el sentido estricto, se refiere a cualquier ley cuyo objeto principal
sea de naturaleza electoral, vale decir, aprobada por el Poder Legislativo,
de nivel nacional o subnacional. Aunque la normativa sobre los partidos
politicos tiene personalidad propia, podria considerarsela como participe
de la legislacion electoral en la medida que los partidos son actores clave
de los procesos electorales.

En un sentido amplio, comprende las disposiciones reglamentarias
emitidas por el organismo electoral para desarrollar, precisar y completar
la legislacion y facilitar su aplicacion en los procesos electorales. En la
practica, esa facultad reglamentaria puede ser extensa y en oportunidades
ha sido usada de una manera proactiva, con interpretaciones mas alla
de la letra de la ley y apoyandose mas bien en el espiritu de las normas.
Igual observacion vale para las resoluciones de drganos electorales juris-
diccionales que abandonan el perfil “legalista, protocolario, reservado”
(Brenes, 2013, p. 305).

A veces, las disposiciones reglamentarias y las sentencias de los tribu-
nales electorales son retomadas en la legislacion, consolidandose al subir
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de grado en la pirdmide juridica. La cuota de género en las candidaturas
ilustra dindmicas en este sentido (Villanueva, 2008, pp. 159-258; Gilas,
2014, pp. 49-53).

Il. Caracteristicas y especificidades de la legislacion electoral

En principio, la ley electoral no se distingue de cualquier otra norma
aprobada con el mismo rango por el parlamento. Sin embargo, a menudo
posee caracteristicas adicionales que le dan especificidad y prueban su
sensibilidad para los actores politicos.

La primera es la existencia de tiempos vedados para la aprobacion
de normas electorales. Paises como Ecuador prohiben modificarlas un
determinado tiempo antes de la eleccion o luego de la convocatoria. El
objetivo es evitar cambios de reglas que favorezcan o perjudiquen a un
actor en funcion de los resultados probables y anticipados de los in-
minentes comicios, y no alterar la labor técnica y jurisdiccional de los
organismos electorales.

La segunda es la exigencia de que la legislacion electoral sea apro-
bada con una mayoria calificada (en Chile, de 4/7 o 3/5, dependiendo
del rango de la norma). Con un caracter mas extendido, una disposicion
similar se utiliza en la designacion de las autoridades de los organismos
electorales, incluso con un umbral mas alto, de dos tercios. La mayoria
calificada no es tanto un asunto aritmético como un principio politico:
crear condiciones para que el gobierno y las oposiciones concuerden las
reglas del juego politico y electoral. La participacion de los organismos
electorales en el proceso ayuda a dotar a la legislacion de un sello im-
parcial y de viabilidad técnica. Las reglas con consenso politico, social
e institucional brindan certezas a los actores, horizontes temporales de
largo alcance, incentivan el respeto de la norma y refuerzan la confianza
de la ciudadania.

La tercera es la prevision legal de que luego de cada proceso electoral
se revise la legislacion para superar los problemas planteados y asegurar
la actualizacion de la ley. Si bien unicamente Panamé y Guatemala han
establecido esta disposicion, incluso sefialando los procedimientos a
seguir (Brown, 2010, pp. 34-37), en los otros paises de América Latina
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es frecuente la renovacion periddica de la legislacion electoral. Resulta
comun que no se celebren dos elecciones presidenciales consecutivas con
el mismo marco normativo, como en México entre 1982 y 2012 (Alcocer,
2014, p. 125).

lll. Tendencias de la legislacion electoral

Por la frecuencia de las reformas, sin duda la legislacion electoral
en América Latina es la que mas se ha modificado desde el retorno a la
democracia.

Detras de ese movimiento incesante se detectan pautas comunes (Ro-
mero Ballivian, 2016, pp. 93-134). La primera es la continua extension
de las normas. La legislacion electoral se vuelve cada vez mas amplia,
compleja, especializada, detallista —a veces casuistica—. Las reformas
afiaden mas que suprimen articulos, en general, para corregir problemas
y dificultades de los procesos previos, e incluir temas que durante la
transicion a la democracia ni se consideraba pudiesen ser regulados en el
ambito electoral (regulaciones sobre medios de comunicacion, encuestas,
financiamiento y vida interna partidaria, etc.). En México, la legislacion
federal practicamente extendi6 en un tercio la cantidad de articulos entre
1990 y 2014.

La segunda es la voluntad de pasar de la ley electoral al Cédigo Elec-
toral, como en Bolivia en 1999. El animo de reagrupar las disposiciones
y aprobar un cddigo proviene de la mencionada extension de las leyes; la
aprobacion dispersa de leyes cortas, enfocadas en un aspecto especifico,
y complementarias de las principales; la aparicion de nuevos tipos de
procesos electorales, vinculados con la democracia directa, el poder
local, etc. Los codigos se presentan como la oportunidad de ordenar la
legislacion dispersa y eventualmente suprimir contradicciones, ademas
de gozar de un prestigio juridico superior. A veces existia la pretension
implicita de que estuviesen menos sometidos al trajin de las continuas
reformas, con la estabilidad que muestran los cddigos de otros dmbitos.
La ambicion resultd vana pues aun en los paises que los aprobaron, so-
brevinieron cambios rapidamente. El c6digo colombiano de 1986 cumplio
tres décadas, pero partes significativas fueron modificadas por leyes de
2003, 2009 y 2011.
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La tercera tendencia es el surgimiento de una legislacion electoral
local, inexistente o embrionaria en la transicion democratica, incluso
limitada en los Estados federales. Desde fines del siglo XX, la descen-
tralizacion politica y administrativa constituye una de las marcas del
proceso democratico latinoamericano. La legislacion electoral sub-
nacional se ha extendido a paises unitarios con vigorosas reformas de
descentralizacion. La coexistencia de niveles de legislacion plantea
desafios por el riesgo de roces en la definicion de las atribuciones, com-
petencias y jurisdicciones (Serna de la Garza, 2001, pp. 311-329), asi
como por la eventual necesidad de ajustes tras cambios normativos en
el nivel nacional.

La cuarta tendencia ha sido la separacion de la ley electoral de la de
partidos u organizaciones politicas. Era frecuente que las disposiciones
sobre los partidos estuviesen integradas en la normativa que regia los
procesos y los organos electorales. El impulso por fortalecer, institu-
cionalizar, democratizar y regular el financiamiento de los partidos, una
constante en América Latina, amplio los derechos y las obligaciones de
los partidos, sin mayor relacion con las escuetas reglas del inicio (Zovatto,
2008). Una consecuencia habitual fue la aprobacion de leyes especificas
sobre partidos, como en Bolivia en 1999 y Pert en 2003.

Vocablos de referencia:

Derecho electoral - Derecho procesal electoral - Elecciones - Organismos electorales -
Reforma politica
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Salvador ROMERO BALLIVIAN

LEGITIMIDAD

. Etimologia

Su raiz, legis, se refiere al verbo latino para ligar, unir u obligar’.
Su sufijo -dad, denota cualidad. En sus origenes el término legitimidad
se refiere a la correspondencia entre cantidad y calidad de los metales
usados para acufiar una moneda y su valor. Con el tiempo esa relacion
de correspondencia intrinseca se traslada a los procedimientos por los
cuales tiene lugar un determinado acto publico o privado. De la misma
raiz se nutren y a la vez diferencian, legalidad, que significa ajustado
formalmente a las leyes, y legitimidad, que incorpora la aceptacion
subjetiva (conformidad) con dicho procedimiento.

Il. Definicién

El Diccionario de la Lengua Espafiola (2014) expresa respecto de
legitimidad, ““cualidad de legitimo” y respecto de este término, consigna
en sus primeras tres acepciones: “l. adj. Conforme a las leyes. 2. adj. Li-
cito (justo). 3. adj. Cierto, genuino y verdadero en cualquier linea”.

1 Del mismo derivan los términos ley, lealtad, liga y religion.
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Aun acotando el campo definitorio, el término legitimidad refiere a
“ajustado a derecho”, por lo que un acto, una norma o una sentencia se
consideran legitimas si se ajustan al procedimiento establecido en su pro-
duccidn y el 6rgano del que emanan tiene competencia para emitirlas. En
la segunda edicion del Diccionario Electoral, Francisco Fernandez Segado
(citado en IIDH/CAPEL, 2000) expresa “la legitimidad de los regimenes
descansa en la creencia en el derecho de los que legalmente ejercen la
autoridad para dar cierto tipo de ordenes, para esperar obediencia y
hacerlas cumplir, si es necesario, con el uso de la fuerza”.

Se entiende por legitimidad la cualidad en la que se asienta el reco-
nocimiento del derecho al ejercicio de una posicion de autoridad estatal
sobre la base de la licitud del procedimiento de acceso a dicha posicion
y la forma y contenido del ejercicio de la misma.

lll. Antecedentes

Habida cuenta de que el concepto de legitimidad, desde la arista de la
politica, reside en la justificacion del ejercicio del poder, el fundamento
de la relacion de mando y obediencia, el desarrollo de esta justificacion a
lo largo de la historia es tan rico como extendido, pero a los fines de esta
contribucion se circunscribird a la legitimidad democratica.

En la segunda edicion de este Diccionario (IIDH/CAPEL, 2000)
acertadamente se cita a Max Weber, para quien la justificacion de la do-
minacion, entendida como obediencia dentro de un grupo determinado
a mandatos especificos, reconoce tres fuentes legitimas: el carisma o las
cualidades excepcionales de una persona, reconocidas por los demas; la
tradicion o el respeto a las estructuras precedente al ordenamiento social
en lo referido a la autoridad, y la justificacion legal-racional o el ejercicio
del poder por quien estd designado de acuerdo con procedimientos
regulados mediante normas.

De estos tipos, el ultimo es el que se identifica con el Estado de-
mocratico de derecho contemporaneo y, mas precisamente, con la deno-
minada legitimidad de origen, es decir, la que se refiere al mecanismo
colectivo que inviste de poder a un semejante.
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Anteriormente, Rousseau asienta la legitimidad sobre el principio de
soberania del pueblo, entendiendo que la manifestacion de éste expresa
la voluntad general. En el razonamiento de Rousseau la voluntad general
se constituye en fuente de la ley y del poder de establecerla, trasladando
al legislador la representacion el conjunto del pueblo.

Esta afirmacion introduce como pilar de la legitimidad 1a idea de re-
presentacion. Sin embargo, la organizacion de la representacion requirid
que emerjan herramientas sociales, como los partidos politicos, los que
permiten que la representacion se ejerza por delegacion, y los mecanismos
para expresarlas son el sufragio y las elecciones.

De esta manera, en esta concepcion clasica, la legitimidad democra-
tica se asienta en la representacion, como ideal, y las elecciones, como
instrumento dirimente de la misma?2.

En la doctrina argentina, el especialista Hernan Gongalvez Figueiredo
(2009) expresa

(...) en el derecho electoral el principio de seguridad juridica se
proyecta con una particular intensidad, puesto que tratdndose
del sistema que regula las vias democraticas de acceso al poder,
garantizar la certeza y la observancia de las reglas de juego —de
manera que aseguren comicios libres, inclusivos y genuinos— es
una condicion inexorable de la legitimidad de la autoridad de los
gobernantes.

En su obra Poder, Guglielmo Ferrero (citado por Quiroga, 2012)
expresa que “un gobierno es legitimo cuando el poder se atribuye y se
ejercita seglin principios y reglas aceptadas por aquellos que deben obe-
decer” (pp. 60-61). Ferrero enumera cuatro principios de legitimidad:
electivo, hereditario, aristocratico y democratico. Con relacion a este
ultimo sefiala que quienes tienen el deber de obedecer tienen el derecho
a escoger y a controlar a aquellos encargados de mandar.

2 Sobre la legitimidad de las elecciones existe variada bibliografia. En general, se entiende
que la legitimidad radica en la existencia de normas claras para regular las elecciones,
autoridad electoral imparcial, inexistencia de limitaciones arbitrarias para conformar el
cuerpo electoral, libertad de expresion, de organizacion partidaria y de postulacion de
candidaturas, condiciones adecuadas de competencia en términos de campanas, libertad de
sufragio, capacidad de control partidario, exactitud del recuento de votos, procedimientos
de garantia.
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La reflexion acerca del concepto de legitimidad no es estatica, sino
que a medida que evoluciona agrega componentes que obliga a clasi-
ficaciones, la primera y mas conocida la que distingue legitimidad de
origen (que es la descrita hasta aqui); la segunda, la legitimidad de ejer-
cicio.

La legitimidad de ejercicio se refiere a la capacidad de satisfacer
objetivos o valores sociales. No alcanza el procedimiento de eleccion
de la autoridad ni de sancion legislativa para dotar al gobernante o a la
norma de imperium. Bobbio (2009) afirma:

La legitimidad del Estado moderno no depende Ginicamente de
los procesos democraticos de acceso al poder publico, sino del
caracter axiologico que la democracia moderna exige a los gober-
nantes cumplir, a través de la proteccion a los derechos (p. 401).

Elias Diaz (citado por Lopez Herndndez, 2009), distingue tres tipos
de legitimidad: la que deriva de la legalidad o apego a la normativa; la
que deriva del reconocimiento y la aceptacion social; la que deriva de la
justicia de las decisiones del poder politico.

El panorama sobre el concepto de legitimidad en materia electoral
no puede excluir la presencia del maestro Dieter Nohlen (2004) quien
expresa:

Mi tesis general es que existen dos fuentes de legitimidad: la
legitimidad de entrada (input legitimacy) y la legitimidad de
salida (output legitimacy). La justicia electoral es parte del tejido
o entramado institucional y contribuye de manera decisiva a la
creacion y a la garantia de la legitimidad de entrada, pues dirige
y vigila el proceso politico de acuerdo al derecho a través del cual
se conforman los 6rganos estatales de representacion y de toma
de decisiones vinculantes para los representados.

(...) Sin embargo, la democracia es también dependiente de la
legitimidad de salida. Cuando los resultados de la politica en el
campo econdmico y social quedan por debajo de un cierto limi-
te tolerable, parece dificil el mantenimiento de la afeccion de
la gente con la democracia, sus instituciones y procedimientos
democréticos.
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IV. Jurisprudencia

Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Yatama vs. Nica-
ragua, junio 23, 2005:

Las elecciones municipales en la RAAN se realizaron con un
abstencionismo del 80%, lo cual significa que las autoridades
fueron legalmente elegidas, pero carecen de legitimidad porque
no representan a la poblacion, especialmente a los pueblos indi-
genas.

23. Como se ve, los requisitos ya contenidos en la Convencion,
fueron precisados y desarrollados por la Carta Democréatica In-
teramericana al menos en dos aspectos importantes: a) no sélo
el acceso al poder sino su ejercicio debe sujetarse al Estado de
Derecho; se agrega, asi, la “legitimidad de ejercicio” como prin-
cipio interamericano a la ya reconocida “legitimidad de origen”

(.)

Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Castaneda Gutman
vs. Estados Unidos Mexicanos, agosto 6, 2008:

178. Por su parte, el Estado argument6 que el “Cddigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, fue producto de
un proceso legislativo de creacion, discusion, aprobacion, pro-
mulgacion y publicacion, instruido dentro del marco previsto
por la Constitucion Federal y cont6 con la legitimidad apoyada
en el respaldo de los representantes electos de manera demo-
cratica”. Asimismo, agregd que “[I]a decision del legislador
federal mexicano de establecer dicha modalidad de ejercicio de
participacion politica, atiende al estandar de legalidad, en tanto
recae dentro de las facultades que expresamente la Constitucion
Federal le confiere”.

Argentina, Camara Nacional Electoral, fallo No. 4727/2011, octubre
18, 2011:

6°) (...) Partiendo de la premisa de que una “funcion del voto [es],
basicamente, legitimar el mandato de quienes ocupan los cargos
de direccion politica en el Estado” (...), la necesidad de asegurar
un nivel minimo de concurrencia ciudadana a los comicios que
satisfaga ese objetivo resulta indiscutible. (...)
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En efecto, la participacion electoral (...) desde una perspectiva
intrinseca “es un hecho positivo en si mismo que beneficia al
sistema politico, mas alla de los resultados, de la calidad de los
candidatos o de la capacidad de influencia del electorado” (...),
mientras que desde una perspectiva extrinseca, “la participacion
electoral tiene un sentido instrumental; es un medio para un fin.
Cumple objetivos fundamentales en la democracia representativa:
selecciona gobernantes y programas, confiere legitimidad a los
poderes publicos y facilita la gobernabilidad y la paz social. Se
trata de cumplir con la premisa de la democracia representativa
que requiere la existencia de una participacion, incluso mas alla
de su intensidad” (...).

Argentina, Cadmara Nacional Electoral, fallo No. 4297/2010, febrero
18, 2010:

Que asimismo se destaco, que “la democracia [es] la doctrina
[...] que define la legitimidad del poder” y que los partidos deben
necesariamente tenerla en cuenta puesto que actian en el terreno
politico (...).

Costa Rica, Tribunal Supremo de Elecciones, sentencia No. 919 de
las 9 horas del 22 de abril de 1999:

(...) necesariamente se debe garantizar desde las bases, la legi-
timidad de quienes potencialmente puedan asumir la titularidad
de los 6rganos estatales, como depositarios de la soberania de
la comunidad politica. Para lograr ese cometido, la estructura y
organizacion de las diferentes Asambleas, deben forzosamente
facilitar la deliberacion, el pluralismo y la participacion, lo
que evidentemente se logra a través de la concentracion de
sus adherentes, en el caso de las distritales y de sus delegados
en las subsiguientes y no a través de un poder, que sin duda,
contravendria lo expuesto.
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Alejandro TULLIO

LEY DE LEMAS O DOBLE VOTO SIMULTANEO

. Génesis del concepto

En un sentido estricto, el término /ey de lemas refiere a la legislacion
electoral aprobada en Uruguay durante la década del 30 del siglo pasado,
que establecia que los partidos se individualizarian en la competencia
electoral con un lema (Ley 9.378 de 5/5/1934), serian personas juridicas
de derecho publico (Ley 9.524 del 11/12/1935) y estarian sujetos a una
serie de requisitos sobre la propiedad de esos lemas y su utilizacion (Ley
9.831 del 23/5/1939). En un sentido amplio, el término ley de lemas suele
utilizarse como sindnimo de doble voto simultianeo (DVS), nombre del
principal dispositivo del sistema electoral uruguayo.
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Las leyes de lemas son importantes porque otorgan coherencia al
uso del DVS. El dispositivo fue originalmente propuesto por el profesor
belga Jules Borely, en su obra Nouveau Systéme Electoral: Representation
Proportionelle de la Majorité et des Minorités, publicada en Paris en
1870. Afios mas tarde, el profesor uruguayo Justino Jiménez de Aréchaga
propuso un proyecto de ley en el que se establecian mecanismos para
reconocer partidos, elegir legisladores por representacion proporcional
y DVS (Buquet, 2003). Sin embargo, el mecanismo fue incorporado al
sistema electoral cuatro décadas mas tarde con la aprobacion de la Ley
3.640 del 11 de julio de 1910.

Il. Definicion y elementos conceptuales

En términos sustantivos el DVS es un mecanismo de voto preferencial
intrapartidario y supone que el destinatario primero del voto es el partido
y solo en segundo término el candidato (Buquet, 2003). La adopcion
de este mecanismo fue una solucion optima para los dilemas de accion
colectiva de los partidos uruguayos, pues su naturaleza fraccionalizada
generaba grandes conflictos a la hora de participar en elecciones com-
petitivas. El DVS permiti6 votar unidos a partidos divididos, evitando
asi escisiones que afectaran su chance electoral. En el largo plazo, el
DVS ha sido eficiente para mantener la unidad partidaria y favorecer la
competencia interna en todos los niveles.

Entre 1918 y 1930, Uruguay utiliz6 el DVS Unicamente para la elec-
cion presidencial, pero a partir de la reforma constitucional de 1934,
cuando se unifico la eleccion de todos los cargos en un Unico acto
electoral, el mecanismo comenz6 a ser utilizado en todos las compe-
tencias (Buquet, 2003). La lista cerrada y bloqueada, utilizada desde
los origenes de la Republica, fue el medio material para desarrollar la
arquitectura electoral donde los partidos, y en particular las fracciones,
elaboran la oferta incluyendo en una misma hoja de votacion la formula
presidencial, la /ista de candidatos al senado y la lista de candidatos a la
camara de representantes.

La Figura 1 presenta un ejemplo hipotético de aplicacion del DVS,
donde seis hojas de votacion de un mismo partido compiten en una
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circunscripcion. Uruguay cuenta con un senado elegido en circunscripcion
unica nacional (30 bancas) y una cimara de representantes con diecinueve
circunscripciones plurinominales (99 bancas). El ejemplo permite ver
como los actores disefian la oferta electoral a partir de la fraccionalizacion
preexistente y como las reglas de juego permiten votar por los partidos y
establecer una preferencia en las diferentes competencias.

Figura 1
Partido
Candidato Candidato Candidato
presidencial 1 presidencial 2 presidencial 3

Senado Senado Senado Senado
Sublema A Sublema B Sublema C Sublema C

Lista 1 Lista 2 Lista 3 Lista 4
Diputados Diputados Diputados Diputados Diputados
Sublema A Sublema B Sublema Sublema C Sublema C

B
Hoja 1 Hoja 2 Hoja 3 Hoja 4 Hoja 5 Hoja 6

La hoja de votacion 1 expresa el caso de una fraccion homogénea
en todos los niveles: tiene un candidato presidencial, una /ista al senado
y otra a la camara de representantes. Las hojas 2 y 3 muestran a una
fraccion unida en el nivel nacional pero dividida en el distrito. Ambas
hojas comparten candidatos a la presidencia y al senado pero cada
una cuenta con su propia lista a diputados. Finalmente, las hojas 4, 5
y 6 ilustran el caso de una fraccion nacional con disidencias en todos
los niveles. La linea de division, sin embargo, no cuenta con la misma
intensidad en el nivel inferior. Mientras la hoja 4 representa a un grupo
con su propia /ista a diputados que se alinea con la /ista 3 de candidatos
al senado, las otras dos hojas (5 y 6) responden a un mismo agrupamiento
que prescinde de la disputa a nivel nacional con el objetivo de maximizar
su chance electoral. Las tres listas acumulan votos bajo un mismo
sublema (C). A su vez, las /istas al senado también acumulan bajo un
mismo sublema (C) con el fin de maximizar su chance en la competencia
ante los otros sublemas del partido (A y B).



LEY DE LEMAS O DOBLE VOTO SIMULTANEO 646

Como podra apreciarse, el DVS regula la competencia interpartidaria,
intrapartidaria e intrafraccional (Chasquetti, 2014). Los actores politicos
cuentan con gran autonomia para disefar la oferta electoral, lo cual es
un factor imprescindible para mantener el equilibrio institucional del
sistema. La disidencia fraccional cuenta siempre con la posibilidad (o
garantia) de formar una nueva agrupacion y comparecer electoralmente
dentro del partido.

Con el paso del tiempo, la ingenieria electoral uruguaya fue perfec-
cionandose, generando asi una oferta electoral amplia y diversa. Algunos
estudiosos interpretaron este hecho como un indicador del incremento
de la fraccionalizacion partidaria (Gonzalez, 1991), pero otros mostraron
que el fenomeno electoral convive con un nivel relativamente estable de
fraccionalizacion parlamentaria (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998).

La reforma constitucional de 1996 elimino6 el DVS para la eleccion
presidencial, obligando a los partidos a presentar candidatos Unicos;
también elimino la acumulacion de vofos a nivel de la cadmara de repre-
sentantes. Para resolver estos dilemas se crearon las elecciones primarias
simultaneas y obligatorias para todos los partidos, seis meses antes de
la eleccion general, con el fin de elegir a los candidatos presidenciales
y a las convenciones nacionales y departamentales de los partidos. Pese
a los cambios, el sistema electoral uruguayo sigue organizado con base
en su pieza maestra, el DVS, que permite la acumulacion de vofos por
lema en todos los niveles y la acumulacion de votos por sublemas a nivel
del senado.

Bottinelli (1991) sefiala que con frecuencia suele observarse al sistema
electoral uruguayo en forma invertida, destacando su capacidad para
acumular votos entre listas emparentadas (Pérez Pérez, 1970), cuando
el verdadero supuesto del DVS es la partidizacion del electorado que
antes que nada desea el triunfo de su partido y sélo en segunda instancia
expresa la opcion por los candidatos de su preferencia.

Los opositores al DVS han apuntado sus criticas hacia ciertos efectos
que el dispositivo puede llegar a generar. En particular, se ha sefialado la
situacion donde un candidato o /ista obtiene mas votos que cualquiera otra
y aun asi, no gana la eleccion. Eso ocurri6 en Uruguay en 1971, cuando
el candidato del Partido Nacional, Wilson Ferreira Aldunate, resulto el
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candidato mas votado, pero el ganador de la presidencia fue Juan Maria
Bordaberry, candidato mas votado del partido ganador de la eleccion (ver
Cuadro 1). Los votantes de Ferreira pueden haber sentido que el sistema
los perjudicd, pero los criticos del DVS aprovecharon la oportunidad
para decir que la voluntad de la ciudadania habia sido trampeada. No
obstante, tanto los actores politicos como los electores conocian muy
bien las reglas de juego y sabian que una situacion asi, por remota que
fuera, podia llegar a ocurrir. Ni una sola voz de los derrotados discutio el
resultado electoral con base en los efectos del DVS; las quejas estuvieron
mas centradas en las garantias del sufragio antes que en las reglas del
juego (Nahum, 1998).

Finalmente, el DVS ha sido utilizado también en Argentina en el nivel
provincial, pero a diferencia de Uruguay su adopcion no fue el resultado
de un amplio acuerdo entre los partidos sino una iniciativa unilateral de
algunos actores interesados en resolver divisiones internas. La primera
provincia que incorpor6 DVS fue San Luis en 1986; posteriormente
se sumaron Formosa, Santa Cruz, Tucuman, Misiones, Chubut, Santa
Fe, Jujuy, Salta, Santiago del Estero, San Juan y La Rioja. A mediados
de los 90, el doble voto simultaneo vivio su etapa de apogeo, pero len-
tamente fue siendo abandonado a cambio del establecimiento de elec-
ciones primarias simultaneas y obligatorias. En la actualidad, el DVS
sobrevive en la provincia de Santa Cruz, pese a que la justicia provincial

Cuadro 1: Uruguay. Elecciones presidenciales 1971

Candidatos/Partidos Votos Porcentaje
Bordaberry 379.515 21,9
Batlle 242.804 14,1
Otros 59.305 3,8
Total Partido Colorado 681.624 39,8
Ferreira Aldunate 439.649 25,5
Aguerrondo 228.569 13,3
Otro 604 0,3
Total Partido Nacional 668.822 39,1
Otros partidos 313.673 18,1
En blanco / Anulados 48.647 2,9
Total 1.712.766 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral.
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lo declar6 inconstitucional. Los expertos argentinos estan de acuerdo en
senalar que la legitimidad del doble voto simultaneo se derrumbd en ese
pais en virtud de la actitud oportunista de muchos de sus promotores
(primero los peronistas y luego los radicales aliancistas), que buscaban
resolver dilemas electorales de su partido antes que procurar alcanzar
un equilibrio institucional basado en las preferencias de los principales
actores (Tula, 1997; Reynoso, 2004; Calvo y Escolar, 2005).
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LIBRE POSTULACION

Libre postulacion, también denominada candidatura independiente,
es una modalidad o forma de postulacion a cargos electivos en la selec-
cion de autoridades politicas que se lleva a cabo a través de un proceso
electoral. Es una forma de oferta politica en elecciones de diverso nivel,
a partir de la cual se confiere a un ciudadano la posibilidad de ser electo
en cargos publicos sin el concurso, ni principal ni complementario, de
un partido politico. Esta modalidad también se ha dado en llamar su-
fragio pasivo. La condicion de ciudadano (la posibilidad de votar y ser
votado) se constituye como la piedra angular sobre la que se sostienen
los mecanismos por medio de los que se ejerce la ciudadania que, con-
siderada en conjunto, se traduce en el ejercicio de la participacion y
representacion politica.

Las candidaturas individuales remiten al principio democratico de
igualdad en el ejercicio de funciones politicas. Bajo este mecanismo toda
persona que ejerza la ciudadania en una nacién o distrito electoral, tiene
la potestad de elegir a sus autoridades y de participar como candidato en
la eleccion de dichos cargos publicos. Asi, se presentan como una mo-
dalidad de participacion ciudadana, como una forma efectiva del ejercicio
del derecho de ciudadania a partir del pleno ejercicio de las libertades
politicas.

Por diversas cuestiones de orden practico o tradicional, el acceso a las
candidaturas politicas no suele estar abierto en el modo que venimos des-
cribiendo. Las restricciones mas comunes que se encuentran en distintos
ordenamientos juridicos suelen remitir a condiciones que diferencian
los requisitos del ciudadano y del candidato electoral —limitaciones de
edad, nacionalidad, tiempo de residencia, estar sometido a condena,
incapacidad de reeleccion por estar en ejercicio del cargo u otros cargos
en el gobierno—, y suelen abundar, entre otras, en las leyes y los estatutos
electorales.

En lo que hace estrictamente a las candidaturas independientes,
suelen verse restringidas por otro tipo de mecanismos. Si pensamos que
una democracia estd mas cerca de su ideal cuanto mayor sean las opor-
tunidades de los ciudadanos de convertirse en dirigentes politicos, la
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apertura a los independientes se acerca a este ideal. No obstante, la teoria
colisiona con la practica en tanto que un sistema electoral que permita
que cualquier ciudadano sea elegible puede terminar siendo ineficiente
e incongruente con su funcién fundamental: el derecho general de par-
ticipacion en la produccion de autoridades colectivas vinculantes que
generan representacion politica. En un plano operativo, las candidaturas
independientes, como todo derecho, deben contar con un conjunto de
mecanismos institucionalizados que regulen su ejercicio —como las limi-
taciones en su nimero— para no distorsionar la oferta electoral. Hay otros
mecanismos habituales, como la constatacion del origen de los recursos y
la acreditacion de determinado porcentaje de apoyo ciudadano mediante
junta de firmas.

En el &mbito latinoamericano cada pais establece en su propio sistema
electoral los requisitos y condiciones para acceder a las candidaturas.
En lo que hace a estas instituciones, se pueden enmarcar en un continuo
que va desde los més incluyentes, como Colombia y Venezuela, hasta
los mas excluyentes, como Argentina, Brasil, Nicaragua, Costa Rica
y Uruguay, que son ejemplos donde el peso de los partidos es absoluto
al ser el engranaje donde gira la totalidad del sistema representativo.
Colombia (art. 108 constitucional y 9 del Estatuto Basico de Partidos y
Movimientos Politicos) permite la presentacion de candidatos no soélo a
partidos politicos sino a movimientos sociales y a “grupos significativos
de ciudadanos”. Venezuela permite no solo a partidos y movimientos sino
también a grupos de electores y ciudadanos por iniciativa propia (Ley
Organica de Procesos Electorales, art. 47). De igual manera, Ecuador
(Ley Organica Electoral, arts. 308 y 310) y Paraguay (Cédigo Electoral,
art. 85) se caracterizan porque ofrecen un espacio institucional relevante
para movimientos politicos, como asociaciones de ciudadanos que se
constituyen a fin de presentar candidaturas a elecciones.

Chile reconoce en su Constitucion que los partidos no tendran nin-
gun privilegio o monopolio de la representacion ciudadana (art. 19).
Tanto Chile (Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares
y Escrutinios, art. 3) como Honduras (Ley electoral y de las Orga-
nizaciones Politicas, art. 5) son ejemplos que expresan dos vias de par-
ticipacion politica: la que surge en torno a los partidos y aquella que
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se ejerce por medio de las candidaturas independientes. Por su parte,
Republica Dominicana (Ley Electoral, art. 76) permite las candidaturas
independientes dentro de la orbita y el andamiaje de los partidos politicos.

Al igual que Chile y Venezuela, México se constituye como una
forma mixta a partir de la reforma politica de agosto del 2012, que eli-
minod el monopolio de los partidos (actualmente expreso en el art. 116
constitucional). Si bien las candidaturas independientes estan protegidas
por la Constitucion, ésta plantea una clausula de reserva explicita que
permite al legislador ordinario imponer restricciones constitucionales
al ejercicio de ese derecho. No todos los estados mexicanos las han in-
corporado a sus propios codigos de forma. Los estados de Zacatecas,
Durango, Quintana Roo y Nuevo Ledn han reglamentado el uso de las
candidaturas independientes.

Panama, por su parte, mantiene el monopolio partidista inicamente
para las elecciones presidenciales, no asi para las legislativas y muni-
cipales.

Diversos estudios empiricos sostienen que en el anélisis comparado
global las candidaturas independientes generalmente inciden poco en las
elecciones legislativas o parlamentarias nacionales. Suelen tener impacto
mayor en elecciones uninominales (presidente, gobernador, alcaldes,
concejales) donde la figura del candidato pesa mas que la de los partidos
mismos, y en las elecciones mas inmediatas a los ciudadanos, aquéllas
que por su ambito reducido les permiten competir en mejores condiciones,
como es el caso de los municipios, cantones, comunas, corregimientos,
concejales, etcétera.

El derecho internacional confiere a los Estados un alto grado de li-
bertad legislativa en cuanto al disefo de sus sistemas electorales y tipos
de candidaturas. Este criterio es compartido por multiples organismos
supraestatales, como el Comité de Derechos Humanos de la ONU, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Vocablos de referencia:

Candidaturas independientes - Derecho electoral - Derechos politicos - Legislacion electoral
- Participacion politica - Reforma electoral
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Alejandra LAZZARO

LIDERAZGO POLITICO

I. Liderazgo politico: Del enfoque clasico y su revisién a la
luz de los nuevos tiempos

Existen multiples definiciones de /iderazgo politico. En la primera
edicion de este Diccionario Electoral, José Luis Vega Carballo lo define
como

(...) la particular relacion que se establece dentro de una coyuntura
concreta y dindmica, entre una personalidad y una situacion de
grupo en el cual el objetivo central es la conquista y el control
del Estado o de los instrumentos para influirlo, por parte de ese
grupo (Vega, 1988, p. 419).

Esta definicion lo ubica dentro de los limites del Estado como aparato
y de los partidos politicos como instrumento que permite el acceso al
poder. Remite también a la cuestion de las relaciones o formas de do-
minacion, en buena medida caracterizadas por Max Weber (1944), que
reconoce basicamente tres tipos de dominacion legitima: la dominacion
legal, la dominacion tradicional y la dominacion carismatica.
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La dominacion legal se da en virtud de la existencia de un estatuto,
que establece que la obediencia de los seguidores no es hacia el lider o
persona que detenta formalmente el poder, sino hacia la regla estatuida.
Mas alin, es la misma regla la que establece a quién y en qué medida se
debe obedecer, obligando al lider a obedecer el imperio de esa ley o es-
tatuto. Este tipo es sin duda alguna la forma de dominaciéon que mejor
responde a la idea que se tiene de la estructura moderna del Estado y
de la democracia, dado que se deriva de procedimientos o0 mecanismos
de eleccion o nombramiento establecidos por la ley o estatuto (Weber,
1944, p. 708).

La dominacidn tradicional nace en virtud de la creencia en la santidad
de los ordenamientos y poderes sefioriales existentes desde siempre. Su
tipo mas puro es el dominio patriarcal que establece una relacion entre
sefior —dominador— y subditos —dominados—. La obediencia se da en vir-
tud de la tradicion, respondiendo a la idea de que el subdito debe ser fiel
al sefior. Los unicos limites del ejercicio de este tipo de dominacion son
las normas de la tradicion y/o el sentido de equidad que tenga el sefior.

La dominacién carismatica se da en razon de la devocion o adhesion
afectiva que sienten los seguidores con relacion al lider, dadas sus ca-
racteristicas personales. La obediencia —condicion inmanente a la do-
minacion— se da so6lo con relacion al caudillo y durard mientras existan
las cualidades personales del caudillo que son objeto de reconocimiento
por parte de sus seguidores. Este tipo de dominacion carece de proce-
dimientos ordenados para el nombramiento o sustitucion del lider, al
punto de que las instituciones politicas no existen sino es con relacion a
la vigencia del caudillo y su carisma. Al desaparecer el caudillo o perder
su carisma, las instituciones se quiebran o desaparecen, dando paso a
un nuevo orden, sea basado en un nuevo caudillismo o en otra forma
de dominacion. Precisamente por ello, la autoridad carismatica, “en su
forma absolutamente pura, es por completo autoritaria y dominadora”
(Weber, 1944, p. 713).

Independientemente de que estas formas de dominacién y, por ende,
liderazgo, no se presentan de manera pura o absoluta, remiten al debate
sobre como establecerles limites, ya sea de orden institucional y legal
—cuya expresion por excelencia es la division de poderes inherente a la
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concepcion moderna de Estado y al modelo democratico como sistema
politico— y/o derivadas de formas de participacioén y control ciudadano
sobre la gestion publica.

No obstante la vigencia de los elementos descritos para entender el
liderazgo contemporaneo, la existencia de sociedades mas informadas y
organizadas demanda ampliar nuestra mirada sobre el liderazgo politico,
alimentando la nocion con acepciones provenientes del mundo de la ad-
ministracion de negocios, el desarrollo organizacional y la psicologia
politica, a modo de identificar elementos clave para enriquecer la nocion.
Dentro del primer filon —administracion y desarrollo organizacional—
encontramos acepciones que definen el liderazgo como “el proceso de
influencia entre un lider y sus seguidores para alcanzar objetivos organi-
zacionales” (Morin, 1983, p. 241) o —de caracter mas general— aquellas
que hablan de tener una vision y lograr que la gente la haga realidad o
de la capacidad para influir sobre los otros, en particular por medios no
coactivos (Heifetz, 1997, p. 45-46)

Estas definiciones resaltan elementos clave, como influencia, vo-
luntad, comunicacion interpersonal y capacidad de ayudar al grupo a
definir y alcanzar objetivos, que configuran una concepcion que entra
en contradiccion con las acepciones tradicionales en las que subyace la
idea de que el mismo esté sustentado en la personalidad o carisma de los
lideres. Peter Senge resume esta tension ast:

Mientras prevalezcan estos mitos, reforzaran el énfasis en los
hechos de corto plazo y los héroes carismaticos y no en las fuer-
zas sistémicas y el aprendizaje colectivo. La vision tradicional del
liderazgo se basa en supuestos sobre la impotencia de la gente, su
falta de vision personal y su ineptitud para dominar las fuerzas
del cambio, deficiencias que s6lo algunos grandes lideres pueden
remediar (Senge, 1990, p. 419).

Il. Liderazgo, poder, autoridad: Condiciones que brindan
legitimidad al liderazgo

No se puede entender el liderazgo sin las nociones de poder y autori-
dad, ambas, frecuente y erroneamente indiferenciadas en el saber comun.
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Vega Carballo, citando a Weber, lo resume bien: el poder refiere a la
relacion social en la cual se produce la probabilidad de que un actor social
imponga su voluntad, incluso a pesar de cualquier resistencia, sobre otro;
la autoridad remite a la capacidad de influir sobre otras personas con base
en un mandato dado por esas personas (1998, p. 446). Asi, toda autoridad
implica el uso de una cuota determinada de poder, pero no toda persona
que encarna un cargo de autoridad tiene poder efectivo. La autoridad,
si es legitima, es decir, si ha sido otorgada por el grupo como resultado
de esa suerte de contrato social o por el pueblo a través de instituciones
como las elecciones, tiene la ventaja de que permite el uso de la fuerza
por parte de quien detenta esa autoridad, para asegurar la consecucion
de los objetivos que sustentan al lider.

Siguiendo este hilo argumental, el liderazgo est4a dado no solo por la
autoridad conferida sino por el poder efectivo que el lider pueda ejercer.
En este sentido, el poder es una condicion inmanente al liderazgo, que-
dando al carécter o integridad del lider y a las normas del grupo y orga-
nizacion, el que sea usado para los objetivos establecidos. Esta idea es
central cuando se habla de liderazgo politico en democracia, dado que
el poder en la democracia debe ser encauzado institucionalmente, de
preferencia a través de una autoridad legitima, de modo que el lider res-
ponda a los intereses de la sociedad y esté sujeto a limites precisos. La
existencia de instituciones tiene una doble condicion: permite que el lider
politico pueda gobernar —es decir, favorece la eficacia del liderazgo— al
otorgarle legitimidad en el uso del poder y la autoridad; pero también
permite, en caso de que ese lider no represente de manera efectiva los
intereses de la sociedad, contar con mecanismos que posibilitan su relevo
por vias pacificas y también legitimas.

lll. Hacia una nocién prescriptiva de liderazgo politico

El liderazgo politico puede ser definido como el conjunto de acti-
vidades, relaciones y comunicaciones interpersonales que permiten a
un ciudadano movilizar personas de una organizacion, comunidad o
sociedad especifica, de manera voluntaria y consciente, para que logren
objetivos socialmente utiles. Para ello, ese liderazgo busca hacerse con
el podery la autoridad que confiere el aparato del Estado —en su sentido
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weberiano de asociacion politica— o, en caso de que no pueda detentar
su administracion, de aquellos mecanismos que le permitan influir sobre
el rumbo y objetivos de ese Estado y de la sociedad en general. Asi, el
liderazgo politico comporta la administracion del Estado como aparato
institucional, pero no se reduce a ella, reconociendo que las sociedades
contemporaneas incluyen espacios autonomos de poder y autoridad del
Estado que también coadyuvan a la consecucion de objetivos socialmente
utiles.

Esta definicion asume el liderazgo politico con una clara dimension
normativa, en tanto la gente piensa y actiia bajo la vision de ese lider con
las imagenes implicitas de un contrato social. Es decir, se firma una suerte
de contrato entre el lider y sus seguidores o su grupo en el sentido de que
el lider politico recibe un mandato legitimo de parte de su comunidad o
pueblo, a cambio de que aporte su capacidad y su vision para que la citada
comunidad alcance sus objetivos mas importantes. Dado que el horizonte
del liderazgo politico son los fines de la sociedad, resulta importante
establecer criterios para determinar qué son objetivos socialmente utiles.
En este sentido, lo socialmente util esta dado por la capacidad de proponer
una vision de sociedad, que sea integradora de los diversos intereses y
perspectivas que la conforman, y que facilite la incorporacion de todos
o al menos del mayor niumero, en los esfuerzos por alcanzar las metas
establecidas. Entonces, el liderazgo politico es necesariamente un proceso
de doble flujo entre el lider y sus seguidores; aunque siempre prevalezca
una relacion asimétrica entre el que gobierna y el que es gobernado, am-
bos se reconocen como actores validos e influyentes en la construccion
de los objetivos socialmente utiles. Ese alineamiento es en buena medida
lo que dota al liderazgo de legitimidad.

Este marco de referencia sobre el liderazgo nos ayuda a realizar un
rapido repaso de las modalidades y tendencias de liderazgo politico pre-
sentes en la historia latinoamericana:

1) La tendencia al uso de la autoridad, parte de la vision de que las
personas no saben lo que quieren y ademas son perezosas para luchar
por sus intereses, lo cual s6lo puede ser remediado por un gran lider
que proponga una vision y las conduzca hacia la meta. Largamente
presente en la politica latinoamericana, refiere a liderazgos de tipo
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2)

3)

autoritario, caudillista o carismatico y paternalista, que aunque pue-
den ser tipificados autdbnomamente, con frecuencia combinan rasgos
de uno y otro.

La tendencia al liderazgo pragmatico, que define a aquellos lideres que
se adaptan a cada coyuntura en el entendido de que sus actuaciones
son expresiones de los deseos de la gente; es decir, asumiendo una
vision distorsionada de lo que en la teoria se conoce como liderazgo
situacional, los lideres adaptan su actuacion y comportamientos a
las cambiantes condiciones de la realidad y de las voluntades po-
liticas que les rodean. El criterio orientador de esos lideres no es
una vision sino las encuestas. No obstante ello, este enfoque aporta
un elemento significativo para que el lider politico sea eficiente y
eficaz: la necesidad de que conozca el contexto organizacional y
social en el que actua, como condicion para que incorpore destrezas
que favorezcan la obtencion de los objetivos comunes. Este factor
implica que cada contexto y cada problema posiblemente demande
destrezas y capacidades diferentes, lo cual tiende a ratificar que para
la consecucion de los objetivos organizacionales y sociales se requiere
sumar los esfuerzos de todos los miembros de esa organizacion o
sociedad.

La tendencia al liderazgo democratico que refiere a aquel lider que
reune los elementos tipicos de la vision prescriptiva de liderazgo
politico presentada: capacidad de influencia, de producir la mo-
vilizacion voluntaria de sus seguidores, de proponer una vision
integradora y de conducir a sus seguidores a la consecucion de
objetivos socialmente utiles y, por ende, compartidos. Por tanto, este
tipo de liderazgo se da en el contexto de esquemas institucionales
democraticos, que favorecen la creacion de consensos y que coad-
yuvan a la integracion del mayor nimero de actores y sectores. Es un
liderazgo basado en la negociacioén y concertacion como condicion
para la inclusion de las mayorias en el sistema politico. En razon de
esto, el ejercicio del liderazgo democratico conlleva el desarrollo
equilibrado y efectivo de las instituciones politicas. Esta afirmacion
adquiere mayor relevancia cuando se reconocen los efectos que han
tenido sobre el desarrollo democratico de América Latina, los estilos
de liderazgo predominantes. Asi, por ejemplo, si el lider es débil para
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el manejo de las instituciones, éstas tienden a perder eficiencia, efi-
cacia y a volverse anarquicas; pero si el peso del liderazgo es mayor
que el perfil de la institucion, esté tiende a desdibujarse bajo el manto
del autoritarismo.

El autoritarismo tiene una suerte de relacion de causa y efecto con
el excesivo personalismo de la politica latinoamericana. Prevenir el
retorno de las tentaciones autoritarias o caudillistas pasa necesaria-
mente por la creacion de instituciones politicas fuertes, estables y
sustentables. Como bien dice Joan Prats (1999):

(...) no hay reforma institucional verdadera sin lideres ni em-
prendedores. La teoria del cambio institucional indica que este
se producira cuando un niimero suficiente de actores perciban
que una nueva institucionalidad puede sustituir a la precedente
gozando de mayor apoyo y legitimidad. (...) en lugar de buscar
salvadores, deberiamos pedir un liderazgo que nos desafie a
enfrentar los problemas que no tienen soluciones simples ¢ in-
doloras, los problemas que exigen que aprendamos nuevos mé-
todos (...). Para enfrentar estos desafios nos hace falta una idea
diferente de liderazgo y un nuevo contrato social que promueva
nuestra capacidad de adaptacion.

IV. Los limites del liderazgo en sociedades democraticas

Como dice James Payme, “siempre habra politicos. Es cierto que
recelamos de ellos, que examinamos con cuidado sus acciones y que
las criticamos, pero estamos conscientes de que su existencia en la or-
ganizacion social es un hecho indiscutible” (1990, p. 7). De igual modo,
podemos decir que siempre habra lideres politicos, con capacidades
personales y referentes éticos distintos, siendo interpelados por viejas
y nuevas demandas ciudadanas. Desde la demanda de brindar ejemplo
—Peter Drucker (1993) dice que la gente tiene la expectativa de que los
lideres no deben comportarse como se comportan todos, sino que se
espera que procedan como entienden que deberian proceder ellos mismos
(p. 113)—, hasta la creciente demanda de transparencia, responsabilidad
y rendicion de cuentas.
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Esto no desconoce las multiples razones y motivaciones que encauzan
la voluntad de un ciudadano para aspirar a configurarse en lider politico,
sino que le plantea nuevos referentes de actuacion. Mientras que durante
muchos afios los lideres politicos recibian una delegacion de poder que les
dotaba amplios niveles de autonomia, hoy la ciudadania demanda activos
representantes de sus intereses y menores niveles de discrecionalidad.
En razon de ello, al liderazgo politico se le imponen nuevos limites, aso-
ciados a la idea de que el mandato no estd exento de rendir cuentas vy,
eventualmente, ser removido de sus cargos.

Asit, los lideres politicos de las democracias del nuevo siglo estaran
determinados por una doble condicién: por un lado, los limites que la
sociedad les imponga como resultado del desarrollo de sus instituciones
y de las capacidades autonomas de los ciudadanos para controlar sus
acciones; por el otro, los referentes éticos que, de manera inherente, de-
sarrollen como resultado de su evolucion personal en la practica de vivir
en democracia.

Vocablos de referencia:

Autoritarismo - Candidaturas - Cargos de eleccion popular - Ciudadania - Mandato -
Rendicion de cuentas
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LISTAS

La presentacion de candidatos para una eleccion puede asumir di-
versas formas. Cuando el cargo a cubrir es unipersonal la candidatura
es uninominal: solo incluye el nombre de un candidato. Cuando se eligen
dos cargos que integran una férmula indisoluble (por ejemplo, las for-
mulas presidenciales que incluyen el nombre del candidato o candidata a
presidente y a vicepresidente), la oferta electoral funciona igual que una
eleccion uninominal.
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En cambio cuando se deben elegir multiples candidatos se recurre a
las listas o planchas que incluyen los nombres de los nominados. Estas
listas incluyen un nimero plural de candidatos, segun el sistema electoral
que se aplique. En algunos casos la /ista debe contener tantos candidatos
como cargos a distribuir haya; en otros casos la lista incluye el nimero
maximo de cargos que un partido puede ganar aunque el total de cargos
a distribuir sea mayor —se conoce como sistema de /ista incompleta o de
voto limitado—. (Por ejemplo, en la eleccion de senadores nacionales en
Argentina, de tres cargos disponibles se asignan dos bancas al partido que
sale primero y uno al partido que le sigue; en consecuencia, la /ista sélo
tiene dos candidatos, que es el maximo que un partido puede obtener).

Segun la amplitud de los derechos del elector con relacion a la oferta
de candidaturas, las listas se clasifican en tres tipos principales:

1) Lista cerraday bloqueada. La oferta electoral estd determinada por
el partido que presenta sus candidatos en un orden que el elector no
puede modificar. El elector elige la lista tal cual ha sido presentada,
sin poder alterar el orden de los candidatos, ni agregar o eliminar
candidatos. Este sistema se utiliza, por ejemplo, en Argentina para la
eleccion de diputados nacionales; alli coloquialmente se la denomina
“lista sabana” por lo largo de la némina de candidatos en distritos de
gran magnitud y por el efecto arrastre que produce el nombre de los
candidatos que encabezan la /lista.

2) Lista cerraday desbloqueada. Los partidos presentan la nomina de
candidatos pero el sistema electoral autoriza a los electores a indicar
su preferencia por alguno o algunos, reordenandolos en la nomina. El
elector no puede eliminar —tachar— ni agregar candidatos, solo esta
autorizado a modificar el orden de la némina. A los efectos de de-
terminar qué candidatos resultan electos, se hace un doble computo:
primero se computan los votos recibidos por la lista y luego se cuentan
las preferencias obtenidas por cada uno de los candidatos y se los
reordena. La lista cerrada y desbloqueada se utiliza con los sistemas
de voto de preferencia, como es el caso de Peru para las elecciones
parlamentarias.

3) Lista abierta. Este es el formato de /ista que mas libertad ofrece
al elector. Los partidos presentan sus nominas de candidatos y
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el elector puede elaborar su propia /ista eliminando candidatos y
agregando candidatos de las /istas de otros partidos. Algunos au-
tores hacen una distincion dentro de este tipo de /ista, reservando
el nombre de /ista abierta a aquella en la que el elector puede solo
excluir candidatos y llamando “panachage” al sistema en que el
elector puede no solo eliminar candidatos de una /ista, sino también
reemplazar candidatos de una /ista con candidatos de otra o bien can-
didatos independientes. Con el sistema de /istas abiertas se vota por
candidatos individualmente considerados. Es el sistema que se utiliza
en Brasil para la eleccion de los diputados nacionales.

Los tipos de lista producen efectos diversos en la competencia
electoral y en la relacion entre los partidos y los candidatos. En el ca-
so de la lista cerrada y bloqueada, por ejemplo, los candidatos son mas
dependientes de las decisiones partidarias (o del resultado de las elec-
ciones internas) ya que su posicion en la némina quedara fija en la lista
y con ello sus chances de resultar electos. Cuando las listas son cerradas
los candidatos compiten con los candidatos de otros partidos, pero no
hay una competencia entre quienes ya han sido nominados por el partido.

Las listas desbloqueadas aumentan la autonomia de los candidatos
con relacion a los partidos. En efecto, una vez incluidos en la lista, sus
chances de resultar electos no dependen exclusivamente del lugar que les
asigna el partido, sino que pueden mejorar su posicion o empeorarla segin
la preferencia de los electores. Cuando se aplica el voto de preferencia
con la /ista desbloqueada, ademas de la competencia entre partidos se
produce una competencia intra-/ista. Este tipo de competencia, por lo
general, redunda en un aumento del costo de las campanas.

El tipo de lista también puede afectar la eficacia de las cuotas de
género. En general, las listas cerradas y bloqueadas son més favorables a
las candidatas siempre que el sistema de cuota o paridad incluya mandato
de posicion, es decir, que se garantice a las candidatas una ubicacion en las
listas en lugares con chances de resultar electas. Las /istas desbloqueadas,
en cambio, parecen no resultar favorables a las mujeres. Sin embargo,
experiencias como las de Pert muestran que con el vofo de preferencia
y la lista desbloqueada, las candidatas han logrado mejorar su posicion
en la ndmina de candidatos y resultar electas aun cuando el partido las
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hubiera relegado a una posicion sin chances en las /istas presentadas.
Hay que tener en cuenta, sin embargo, que la representacion de género
no depende soélo del tipo de /lista utilizado sino también del resto de los
elementos del sistema electoral (cuotas, paridad, mandato de posicion,
pisos para desbloqueo, cantidad de preferencias autorizadas, etc.).

Vocablos de referencia:
Candidaturas - Cuota de género - Voto preferente
Bibliografia:

ACE Project — Red de conocimientos electorales. Listas abiertas, cerradas y libres. Recuperado
de: https://aceproject.org/ace-es/topics/es/esd/esd02/esd02e/esd02e03.

Archenti, N., y Tula, M. I. (2007). Cuotas de género y tipo de lista en América Latina. Opindo
Publica, Campinas, 13 (1), p. 185-218. Recuperado de: http:/www.scielo.br/pdf/op/v13nl/
v13n1a07.pdf.

International Institute for Democracy and Electoral Assistance - IDEA (2013). Atlas of Electoral
Gender Quotas. Estocolmo: IDEA-IPU-Stockholm University.

Nohlen, D. (2004). Sistemas electorales y partidos politicos, (3a. Ed.). México: FCE.
Sartori, G. (1994). Ingenieria constitucional comparada, (la. ed.). México: FCE.

Valles, J., y Bosch, A. (1997). Sistemas electorales y gobierno representativo, (la. ed.).
Barcelona: Ariel.

Delia FERREIRA

LOGISTICA ELECTORAL

l. Concepto

El término logistica fue desarrollado en el &mbito militar y se utiliza
en diferentes disciplinas, como la ingenieria y la administracion, donde se
considera como el proceso de planeacion, instrumentacion y control efi-
ciente y efectivo en costo del flujo y almacenamiento de materias primas,
de los inventarios de productos en proceso y terminados, asi como del
flujo de la informacion desde el punto de origen hasta el consumo, con el
proposito de cumplir con los requerimientos de los clientes.
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En el ambito electoral, el término logistica se usa para referir a un
conjunto de actividades de la organizacion, preparacion, administracion
y realizacion de los procesos electivos de los representantes politicos y
gobernantes, bajo mecanismos y procedimientos establecidos en la ley
que aseguran la emision del voto de manera libre y pacifica, a todas las
personas con derecho a participar.

La logistica es implementada por la autoridad electoral mediante la
planeacion y organizacion detallada de una serie compleja de actividades
vinculadas entre si, que hacen posible que ciudadanas y ciudadanos que
contienden por un cargo publico, se postulen y sean electos a través del
voto popular, para un periodo determinado.

Il. Etapas de implementacion de la logistica electoral

La logistica electoral se enfoca en las etapas que comprende cualquier
proceso electoral: A) preparacion de la eleccion; B) jornada electoral y
C) resultados de la eleccion. Los procesos y procedimientos que invo-
lucran cada una de estas etapas comprenden:

A. Preparacion de la eleccion

Esta etapa se refiere a la prevision de los elementos y realizacion de
acciones que permitan el desarrollo de la jornada electoral. Entre otras:
= La integracion de las relaciones de votantes y los medios para su

identificacion.

* La capacitacion electoral dirigida a quienes integraran las mesas
receptoras de la votacion.

= Laubicacion de las casillas y los mecanismos de publicidad.

= Laimpresion de documentos, la produccion de materiales electorales
y su distribucion.

= El registro de los candidatos, de los representantes o comisarios de
los partidos politicos que vigilan las actividades electorales.

= Lasreglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados
preliminares y definitivos.

= La acreditacion de observadores electorales nacionales e interna-
cionales.

= Eldisefio e implementacion de sistemas informaticos para sistematizar
y publicitar informacién sobre la jornada electoral y los resultados
de la votacion.
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De la naturaleza de las actividades a desarrollar en esta etapa deriva
que ésta sea la que demanda de mayor tiempo para su instrumentacion.

B. Jornada electoral

Es el dia en que se celebra la eleccion o elecciones. Inicia con la
instalacioén de las casillas, centros de votacion o lugares destinados a
la recepcion del sufragio, y concluye con el cierre de la misma y envio
de resultados a la autoridad electoral. Su desarrollo depende del trabajo
coordinado entre personal operativo en campo y las representaciones
de la autoridad electoral en los distintos ambitos geograficos, cuyas res-
ponsabilidades se resumen fundamentalmente en brindar asistencia elec-
toral a los funcionarios encargados de recibir los vofos con respecto a:

» La instalacion de la casilla.

* El desarrollo de la votacion.

* El escrutinio y computo de la votacion.
» El cierre de la casilla.

= La remision de los paquetes electorales que contienen la documen-
tacion utilizada en la jornada electoral y las actas con los resultados.

C. Resultados de la eleccién

Se inicia con la entrega de los resultados de la casilla a la autoridad,
acompafiados con la documentacion utilizada durante la jornada electoral
—en la que se incluyen actas, boletas y votos emitidos por la ciudadania—.
Concluye con la realizacion de los computos de la votacion total y, en su
caso, con las declaraciones de validez de las elecciones.

lll. Aspectos que afectan la logistica electoral

La logistica se implementa en diferentes ambitos geograficos con di-
versas complejidades. Un ejemplo esta en la capacitacion que se imparte
a quienes se encargan de recibir los votos durante la jornada electoral.
Para ello es necesario que el personal se desplace a diversos puntos del
territorio donde se organizan las elecciones para localizar a las personas
que actuaran como funcionarios de casilla. Otro ejemplo esté en la dis-
tribucion de la documentacion y materiales electorales.

Conforme a las problematicas que impactan a la logistica electoral,
hay tres elementos que requieren atencion especial: la distribucion de la
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poblacion en el territorio donde se organizan las elecciones, la accesibi-
lidad al mismo y las comunicaciones de las que se dispone.

)

2)

3)

Distribucion de la poblacion. Los ciudadanos son los principales
actores del proceso electoral, su distribucion a lo largo del territorio
es un aspecto que no puede soslayarse. Asi, localidades pequenas y
distantes hacen mas complicadas distintas actividades en materia
electoral.

Accesibilidad. Aqui se conjugan aspectos de caracter geografico,
tales como tiempos de recorrido entre diversos puntos de instalacion
de casillas o de centros de votacion, vias de comunicacion, superficie
territorial, que, en situaciones complejas, se traducen en dificultades
de acceso hacia distintas areas de las demarcaciones electorales. Los
factores medioambientales extremos también juegan un papel impor-
tante.

Comunicaciones. La escasa disponibilidad de medios de comunica-
cion deviene en dificultades para llevar a cabo labores de asistencia
electoral, sobre todo para la operacion y funcionamiento de sistemas
de informacion ya sea para el conocimiento de la correcta operacion
de los centros de votacion o bien para el reporte de resultados.

La logistica electoral varia dependiendo de las caracteristicas del

sistema electoral de cada pais.

Vocablos de referencia:

Asistencia técnica electoral - Calendario electoral - Capacitacion electoral -

Circunscripciones electorales - Documentacion electoral - Escrutinios - Jornada electoral -

Mesa de votacion - Proceso electoral
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MANDATO

I. Etimologia y breve génesis del concepto

El vocablo proviene de la expresion latina mandatum. Deriva del
verbo mandare, que implica dar una orden o bien ejercer una facultad
encomendada a una persona para que lo haga en representacion de los in-
dividuos que le confian dicha tarea. Su naturaleza proviene de las propias
instituciones jurisdiccionales del derecho romano, tanto en sus vertientes
publica como privada, en la medida que cuando se hacia un contrato, ese
poder o mandato a un representante solo se podia disolver por causa de
muerte o incumplimiento de la encomienda. Se entiende como mandat en
aleman, mandate en la lengua inglesa, mandament en francés y ordem
en portugués (Pereira Menaut, 2012).

Il. Definicién y elementos conceptuales

Un primer significado de tipo juridico permite identificar que la pala-
bra alude al ejercicio de una encomienda o facultad potestativa que le ha
sido asignada a una persona o autoridad debidamente constituida, para
que ésta ejerza la aplicacion de un orden, una ley o un acto especifico
de poder. En este caso, dentro de las caracteristicas del derecho y la de-
mocracia moderna, el otorgamiento de un mandato implica una cesion
delegada de poder soberano, a partir de la cual, el mandatado (que adopta
asi la calidad de mandatario) realiza la tarea de gobierno u representacion
para la cual fue electo.

En este caso, la eleccion de un gobernante o mandatario por parte de
la poblacion implica el acto clasico contractual de transferencia directa
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de la soberania por parte de un grupo hacia un representante, quien la
ejercerd en nombre de la nacion, del pueblo o de los intereses particulares
del grupo o clase social con el cual se sienta identificado o comprometido,
y frente al cual tendrd o no que verse obligado, segun sea el caso, a in-
formar como ha ejercido ese poder, sometiéndose entonces al veredicto
de ser ratificado o depuesto del encargo.

En las democracias modernas, la idea de mandato se asocia con el
ejercicio de un principio representativo general que puede incluir la elec-
cion de un presidente o un primer ministro, en calidad de jefe de Estado
o de gobierno, donde a partir del resultado de la consulta a un electorado
concreto, deriva que una persona accede al cargo que podra ejercer con-
forme a los elementos que se encuentren senalados por las leyes o la
constitucion (Manin, 1998).

lll. Valoraciones actuales sobre los mandatos representativos

En la actualidad, el promedio de duracion de los mandatos presi-
denciales y vicepresidenciales en América Latina se define en lapsos
iniciales que van en promedio de los 4 a los 6 afios, mientras que para
los legisladores van desde los 2 hasta los 6 afios, dependiendo del tipo de
camara legislativa de que se trate. A inicios del presente siglo, la region
latinoamericana experimentd procesos consultivos en varios paises
para extender la continuidad directa de los mandatos presidenciales y
legislativos bajo la premisa de ofrecer continuidad a los gobiernos sur-
gidos de los procesos de transicion democratica (Treminio, 2013).

Sin embargo, ese ciclo ha observado una contratendencia en la
siguiente década puesto que deriva también de los vaivenes ideologi-
cos entre izquierda y derecha, propios de la zona, lo que trae como
consecuencia el acotamiento de los periodos de reeleccion continua,
donde destacan casos recientes como los de Colombia (prohibiendo la
reeleccion mediante reforma legislativa en 2015) o Bolivia (donde me-
diante referéndum constitucional en 2016, se prohibio la posibilidad de
implementar la reeleccion presidencial indefinida, como si existe en pai-
ses como Venezuela o Nicaragua).

Es muy importante considerar estos elementos debido a la fuerte
impronta que nuestros sistemas y formas de gobierno recibieron en sus
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origenes por parte del modelo estadounidense, si bien algunos de ellos han
ido migrando a esquemas mas propios de las versiones semipresidenciales
de corte francés o aleman.

El mandato puede limitarse o no en el tipo de funciones que se le
atribuyen. En el caso de los legisladores, su mandato puede ser de tipo
libre o auténomo (esto es, irrestricto y sujeto al libre criterio de quien
ejerce el cargo), o bien puede ejercerse bajo un caracter imperativo, lo
cual implica que sus actos se encuentran condicionados y, por tanto, ca-
da decision debe ser consultada con sus electores o con los liderazgos
de su partido o grupo parlamentario en un acto de disciplina interna,
a efecto de poder emitir un voto en respaldo o no a una determinada
accion politica o legislativa (Gaxie, 2004). En caso de no hacerlo, podria
ser castigado o incluso separado del cargo, en tanto el partido “reclama”
dicho espacio y procede a la sustitucion del mismo con su suplente o
con alguien designado por la direccion partidaria. Sin embargo, por lo
general la desobediencia de un legislador deriva en la posibilidad de que
éste migre a otro grupo parlamentario, convirtiéndose asi en transfuga o
bien adoptando un estatus como legislador independiente, sin pertenencia
auna bancada, lo que supone perder muchos de los recursos y privilegios
que recibiria siendo parte de alguno de los grupos legislativos.

Una discusion afieja sobre el tema del mandato se deriva de la pre-
gunta de si su alcance es constitucional o estrictamente parlamentario
(sinonimo aqui de los escanos o curules). Esto es, si pertenece a los par-
tidos o se define como perteneciente a los distritos y los votantes que
se asientan en las demarcaciones territoriales de donde provienen los
representantes. Esta diferencia no es menor en caso de prevalecer la po-
sibilidad de permanecer en el cargo, debido al conocimiento y vinculo
de legitimidad con que los representantes populares son respaldados
por sus electores a partir, justamente, de su permanencia en el escafio
(Fearon, 1999).

Siguiendo este criterio, la duracion de un mandato representativo se
puede fijar bajo un plazo unico o ser susceptible de prorroga mediante
una reeleccion, dotindolo en este caso de una duracion similar o bien
reduciéndolo (normalmente a la mitad) respecto al periodo con que
originalmente se accedi6 al cargo. Igualmente, el mandato puede ser
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continuo —sin mas limitacion que el ser derrotado en los comicios— o de
tipo discontinuo —esto es, que el cargo debe ser abandonado en algun
momento para poder postularse nuevamente en otro— También puede
ejercerse de manera vitalicia, es decir, ya no a partir de un proceso de
eleccion popular, sino como producto de una designacién generada
por una instancia individual o colegiada, como los poderes Ejecutivo y
Legislativo. Esto muchas veces supone un proceso de negociacion poli-
tica de alto nivel, donde los cargos vitalicios responden al principio de
reconocer a personajes publicos con altos merecimientos o, de manera
mas comun, premiar a cuadros y dirigentes de larga trayectoria dentro
de los propios partidos politicos. Fuera de los paises democraticos de la
actualidad, el cardcter vitalicio de los cargos fue un rasgo distintivo que
marcaba la diferencia entre las camaras altas (usualmente ocupadas por
los sefiores feudales y los aristocratas de alta alcurnia, teniendo incluso
un caracter hereditario) y las camaras bajas populares (que justamente
eran asignadas a los “comunes”, que provenian de los estratos regulares
o de bajo rango).

Otra vertiente de la acepcion de mandato tiene que ver con el prin-
cipio electoral que define al escafio, en tanto sea de manera mayoritaria
o de alcance proporcional. El problema de las férmulas de asignacion de
los escafios define diferencias importantes entre los tipos de legislador,
pues los asociados con una base mayoritaria por lo general han hecho
un mayor esfuerzo de campaiia y vinculo con sus electores, mientras
que la legitimidad de los de naturaleza proporcional se ve usualmente
disminuida frente a los primeros (Nohlen, 2015). Sin embargo, en la
actualidad un mandato puede ser interrumpido a partir de que las previ-
siones legales definan o no la destitucion de un representante popular o del
titular de un Ejecutivo. En este caso, cabe primero ponderar los elementos
de inelegibilidad e incompatibilidad con que las leyes constitucionales
y electorales prevén para que una persona pueda ejercer un cargo de
eleccion popular de manera adecuada (Leininger y Thibaut, 2007).

De manera posterior al acceso al poder se pueden emplear meca-
nismos de evaluacion y control del mandato, tales como la revocatoria
(también conocida como recall, cuyo caso mas reciente en Iberoamérica
fue el ejercido en la Republica de Venezuela en el afio 2004 para destituir
al entonces presidente Hugo Chavez). Bajo dicha figura, a partir de los
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tiempos y condiciones que les sean marcados por la ley y la constitucion
respectiva, los electores deberan pronunciarse en una proporcion que
debe ser similar en numero de vofos mas uno, a la cantidad con los que
fuera electo originalmente dicho mandatario u representante popular
(Altman, 2011).

Por otra parte, se tiene el uso del juicio politico, instrumento mediante
el cual los legisladores de una o ambas camaras, convertidos en jurado,
estan en la condicion de ejercer los mecanismos de rendicion de cuentas
necesarios para determinar si el representante popular o mandatario
debe cesar de forma definitiva el ejercicio de sus funciones o, al menos,
separarse del cargo bajo el formato de licencia para enfrentar a la justicia
comun sin la proteccion legal asociada con el cargo en ejercicio (conocido
en muchos paises como fuero). En caso de probarse su inocencia, el
mandatario puede volver al ejercicio del cargo (Pérez Lifian, 2009).

IV. Perspectivas de los mandatos representativos en América
Latina

Recientemente se han presentado varios casos importantes en Lati-
noamérica donde el Poder Legislativo ha procedido a la remocion de los
titulares del Ejecutivo a través del juicio politico, como, por ejemplo, en
Honduras (2009) y Paraguay (2012). Situaciones similares se han dado
en Guatemala, en 2015 (donde el presidente renunci6 antes de que el
impeachment fuera consumado), y Brasil, con el caso de la presidenta
Dilma Rouseff, en 2016.

Sin embargo, en el &mbito iberoamericano la construccion de los regi-
menes de gobierno y las estructuras constitucionales que han imperado
a lo largo de la historia como Estados libres y soberanos, ha hecho que
la regularidad y cumplimiento de los mandatos legales para los titulares
del Poder Ejecutivo no siempre hayan sido cubiertos de manera adecuada.
Destacan, en ese sentido, las situaciones en que los gobernantes han
aplicado facultades extraordinarias o poderes de emergencia que han
llevado al ejercicio de mecanismos tales como la suspension de las
garantias individuales y/o la declaratoria de estados de excepcion o de
sitio (Wright, 2015).



MANDATO 672

Un caso mas lamentable en la interrupcion de los mandatos politicos
se deriva de los golpes militares y la instauracion de gobiernos de corte
dictatorial, cuyo mandato se fundamenta bajo el principio de restaurar el
orden constitucional perdido y la supuesta promesa de convocar a nuevas
elecciones en un plazo breve, cuestion que por lo general no se cumple
y, si se realiza, se emprende bajo situaciones de control y con ausencia
de mecanismos democraticos plenos. En ese sentido, el problema de
los mandatos y sus implicaciones, tanto en lo que toca a la duracion de
los gobiernos como en lo relativo al control y evaluacion regular de los
desempefios gubernativos y en materia de representacion, pasan indefec-
tiblemente por un cambio importante del valor de la participacion politica
en los procesos electorales de la region.

Sin duda, la presencia de una mayor estabilidad en el marco de los es-
quemas constitucionales debe ser un factor de certeza en la construccion
de esfuerzos para pasar de los gobiernos tradicionalmente formados con
una sola fuerza, a tener las posibilidades de contar con mecanismos que
puedan lidiar de manera eficiente con composiciones politicas donde los
electores empujan de forma decidida hacia la presencia de gobiernos
de coalicion plurales, donde los mandatos se produzcan mediante la ne-
gociacion entre varias fuerzas y ello haga superar las situaciones de co-
lapso y bloqueo que surgen de la confrontacion clasica de los gobiernos
divididos y sin mayoria.

Se puede concluir que una combinacion idonea entre reformas es-
tructurales y constitucionales puede redundar en la obtencion de avan-
ces sustanciales que puedan romper con el circulo vicioso de suponer
que enmendando el tipo y alcances de la estructura del mandato repre-
sentativo, finalmente se produciran los éxitos colectivos que demandan
nuestros disefios politicos. Sin lugar a dudas debe ponerse mayor
atencion a las capacidades ciudadanas de acompafiamiento que permitan
“devolver” y “empoderar” de manera directa a segmentos mas amplios
de la poblacion, para que éstos sean quienes precisamente permitan una
toma de decisiones y acciones en politica piblica con mayor consenso,
sin por ello asumir la prolongacion de la lucha que se despliega contra
los partidos politicos y los procesos electorales. Esta tendencia se puede
revertir, justamente, teniendo mejores mandatos y resultados derivados
de los mismos.
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Victor ALARCON OLGUIN

MANIPULACION

I. Concepto formal

Se entiende por manipulacion un ejercicio velado y sinuoso, irres-
petuoso y abusivo del poder. Se trata de un proceso interactivo el cual,
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del mismo modo que la corrupcion y el secretismo, carece de legitimidad
a diferencia de la persuasion, el discernimiento o convencimiento que se
inscriben en la esfera de la dominacion legitima, segtn la planteara el so-
cidlogo aleman clasico Max Weber, en la forma de actos fundamentados
en la conciencia, la comprension y obediencia del dominado.

La manipulacion parte de relaciones asimétricas de influencia y po-
der. Ataca psiquica y sociopaticamente la dignidad e integridad, asi como
la autonomia y calidad de vida de las personas. Es una forma de robar su
capacidad de decision propia. Pero, sospechosa y llamativamente, no se
considera un acto penado por ley, quizas debido a su caracter de evento
sumergido, velado, inasible en las sombras del poder factico e ilegitimo,
generado invariablemente lejos de la esfera de lo publico y perceptible.
Siempre sobrepasa y se impone por sobre las capacidades reflexivas y
deliberativas de sus victimas, minando su capacidad de decision y ha-
ciendo que el manipulador tenga ventajas desproporcionadas para per-
seguir su bienestar a costa del dafio que inflige a los demas, saltandose,
entre otras, las protecciones y garantias del ordenamiento juridico.

En consecuencia, la manipulacion milita contra toda posibilidad de
que los afectados puedan ejercer su raciocinio libremente, definir su si-
tuacion, defender sus derechos humanos y promover sus intereses en un
entorno de licida autonomia o liberalidad, donde puedan calcular los cos-
tos y beneficios de sus acciones. Todo esto es un peligro manifiesto para
un orden democratico-liberal y sus instituciones electorales, lo mismo
que para cualquier sociedad o Estado de bienestar. De ahi la importancia
estratégica que el fendmeno posee (curiosamente muy poco estudiado)
en el campo de la politica real o realpolitik, que es el de las relaciones
de poder por excelencia, donde se establece el balance de ganadores-per-
dedores de las contiendas por el predominio. No obstante, de la mano
con la corrupcion y la falta de transparencia, su presencia se extiende a
otros territorios de la convivencia social.

En efecto, la corrupcion se presenta en cualquier relacion social o
campo de la actividad humana en su dimension psicosocial y cultural,
donde la parte dominante se impone vertical y unilateralmente a otras
en virtud de que éstas carecen de control, conciencia y conocimiento
sobre las condiciones de la situacion en que se encuentran y de los hilos
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que se mueven en su derredor. Aunque la imposicion de cualquier curso
de accion tiene siempre consecuencias reales, lo cierto es que, dentro
del campo de la interaccion social manipulada, no hay manera de que
las partes perjudicadas puedan vislumbrarlas anticipadamente, tampoco
analizarlas y mucho menos impedirlas; s6lo les queda afrontarlas como
hechos consumados.

Sin embargo, la corrupcion no es infalible. Existen casos en que, si
los actores en riesgo sospechan algo de lo que les ocurre antes de ser
desarmados e influidos de hecho, pueden ofrecer resistencia a la insi-
nuacion o simulacion del manipulador, quien intenta sojuzgarles sin que
lo sepan. La dificultad extrema radica en que, dentro de las funciones
ocultas y sutiles que éste realiza, se halla el fabricar impresiones de la
realidad que escondan las tretas, tramas invisibles y montajes utilizados
para engatusar a quienes, por no estar conscientes de tales fingimientos,
no pueden ofrecer resistencia. Por eso se dice que todo manipulador es
también un prestidigitador.

Como es facil de suponer, la “definicion de la situacion” (de la que
tanto nos hablan en sociologia y psicologia social, los denominados “inte-
raccionistas simbolicos”) aqui no la producen los actores dirigidos, por
lo que la imagen que se forman del cuadro de la situacion presente y sus
implicaciones —la realidad ex ante— serd producto de una invertida o falsa
consciencia, y no se correspondera con los resultados de las acciones —la
futura realidad, ex post—. Pero, en tales casos, no por ser falaz la de-
finicion de situacion que hacen los sorprendidos actores, la accion de-
rivada deja de ser real en sus consecuencias: éstas solo distaran de ser
las que imaginaron y esperaron, por lo cual viven y padecen las ilusiones
que el manipulador les fabrica en la mente como realidad fatua, fantasmal
o “virtual”, a fin de confundirlos e imponerles su voluntad y objetivos.

Claro esté que, al igual a como acontece con la dominacién asentada
sobre las bayonetas, aquella que utiliza como arma clave a la mani-
pulacion es una supremacia inestable, precisamente por no tener a su
favor los elementos de la obediencia, la disciplina y la racionalidad de
las acciones sociales y las relaciones del poder legitimo o autoridad. Y
aunque la imposicion de cualquier curso de accion tiene siempre conse-
cuencias reales para los actores, lo cierto es que, dentro del campo de la
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interaccion social manipulada y cuando ella tiene éxito, no hay modo de
que las partes afectadas puedan vislumbrarlas anticipadamente, tampoco
analizarlas y menos impedirlas; solo les queda afrontarlas como hechos
consumados a cuyas consecuencias deben atenerse irremediablemente,
a menos de que tomen conciencia, se resistan o rebelen en contra, tal
como pensaba Karl Marx respecto de la conciencia de clase social, un
ingrediente indispensable para alentar las luchas entre clases o fracciones
de clase, en medio de procesos de cambio acelerado.

Como lo observamos a primera vista, no es casual que la corrupcion,
sea su naturaleza casual o sistémica (estructural), tenga en la manipulacion
y la desinformacion armas muy importantes en su beneficio, en cualquier
nivel o esfera de la realidad social donde se produzca, incluidas la opinién
publico-mediatica y la dominacién de masas, los macro-grupos sociales
y hasta los paises o bloques de poder geopolitico.

Cuando logra sus propositos, el manipulador no tiene que recurrir al
uso manifiesto de la fuerza, ni a la coaccion fisica palpable u otros me-
dios evidentes de ejercer presion. Para ¢él, la relacion de poder se torna
muy “econdomica”, ya que no se ve forzado a persuadir ni convencer a sus
sometidos. Tampoco tiene que sujetarse a los escripulos, valores éticos y
procedimientos normales establecidos para regular un ejercicio legitimo
y cristalino del poder o de la hegemonia sociopolitica en el sentido pro-
puesto por Antonio Gramsci y, cualquiera que sea su fundamento, tipo
e instrumentos, sean los mismos personales o adquiridos del entorno
sociocultural, tecnologico o fisico. Realmente el manipulador no respeta
consideraciones ni protecciones para los actores mas débiles o simple-
mente confiados y desprevenidos —los mas expuestos a ser victimas de las
acciones sociales manipulativas — cuando de perseguir sus fines se trata.

Il. Irracionalidad del poder manipulativo

Cuando la gestion manipulativa resulta ser exitosa, se vuelve una va-
riante eficaz del maquiavelismo, una filosofia politica segun la cual los
fines justifican los medios —es lo que Weber llamo una “ética de valores
absolutos™, por ende irresponsable al rehusar medir las consecuencias
de los actos humanos. Ello ante la imperiosa necesidad de que el prin-
cipe mantenga su dominio sobre el subdito, el fuerte sobre el débil y
desposeido de recursos de poder.
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Al rechazar la transparencia, la argumentacion y el cultivo del dis-
cernimiento por parte de la persuasion —procesos que en la democracia
auténtica se aplican para llegar al consenso—, los manipuladores, en
version del maquiavelismo, comunmente apelan a las dimensiones ins-
tintivas de la mente individual y colectiva, a impulsos inconscientes, a
deseos y aspiraciones insatisfechas, también a dependencias emocionales
y pasionales de la conducta individual o de masas, que generalmente
operan como fuerzas subliminales. Se esmeran por provocar reacciones
impremeditadas que no requieran la aquiescencia ni el raciocinio, por
obviar discursos que justifiquen las pretensiones de dominio, por evitar
todo recurso metddico de justificacion y convencimiento.

En contraste, la politica influida por las corrientes filoséficas del li-
beralismo, opuestas a la concepcion maquiavélica, presupone que las par-
tes involucradas en las decisiones de nivel colectivo que se toman en una
sociedad —por ejemplo, las relaciones entre gobernantes y gobernados—,
no estén sujetas a interferencias que eliminen a tal punto la racionalidad,
que los dominados no sepan lo que hacen o lo que les hacen quienes
ejercen autoridad o influencia sobre ellos. Atin més, se opera bajo el su-
puesto de que las relaciones sociales son las variables independientes en
esos intercambios y decisiones, y que las relaciones politicas controladas
por el gobierno son las variables dependientes. Obviamente que, cuando
predomina la accion manipuladora en la esfera del gobierno, se invierten
tales variables.

Desde la perspectiva del liberalismo democratico, cuando eso su-
cede los individuos y la sociedad pasan a una condicion desventajosa y
contraproducente de alienacion, o sea, se da una pérdida del control sobre
las condiciones de existencia. Esto mismo seria aplaudido, desde el polo
opuesto, por los seguidores de la escuela maquiavélica de la politica,
quienes consideran que la funcién de los gobernantes (incluso de los que
se dicen democraticos) es dirigir y sojuzgar desde arriba a los pasivos
ciudadanos transformados en una masa amorfa y docil, en un conjunto
desarticulado de “objetos del poder” facilmente manejables, incapaces
de coordinar resistencias o rebeliones, como podrian hacerlo si fueran
“sujetos del poder” (o verdaderos ciudadanos).

En una version extrema de esa postura, popularizada por la teoria
elitista de la historia, a las masas se les niega toda capacidad para go-
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bernar o para participar en la toma de decisiones, debiendo por ello
ser conducidas y manipuladas por dirigentes autoritarios. Estos no
deben dudar en utilizar cualquier medio que conduzca al fin deseado
de mantenerlas en subordinacion perpetua, aun cuando ellas mismas se
imaginen lo contrario. Tal es la condicion para una gobernabilidad o go-
bernanza exitosa. Si en esta maquiavélica tarea fallan la propaganda, la
conspiracion y la violencia mental, otros métodos mas duros les seguiran,
como la represion, la tortura y la violencia corporal. Esta tradicion se
proyecta con cierto disimulo en el desarrollo de las formas ocultas de la
propaganda moderna.

lll. La propaganda y la manipulacion subliminal

La llamada psicologia de las masas (recordar en esto a Sigmund Freud
y Gustave LeBon) descubri6 en este siglo las formulas y técnicas de la
propaganda politica para encarar ciertas situaciones criticas de contencion
o cambio politico en favor de la permanencia de los circulos gobernantes
versus las masas dominadas y desprotegidas. Con las experiencias del na-
zi-fascismo en Europa y la demostrada utilidad de los mass media tanto
alli como en Norteamérica, para efectos de impulsar la movilizacion de
guerra y el apoyo masivo de la poblacion se puso en claro el enorme po-
tencial persuasivo y manipulativo de la radio, la prensa, el cine y, luego,
de la television e internet con sus redes sociales, sobre todo cuando se
trataba de encubrir los verdaderos moviles de muchas de las decisiones en
contra de la vida y propiedad de millones de personas y de los intereses
de gran cantidad de Estados.

En algunos casos se echa mano del ocultamiento o la tergiversacion
de iméagenes y moviles, con tal de avanzar en la promocion velada de
intereses. Surgieron asi los llamados por Vance Packard hidden per-
suaders o especialistas en la publicidad subliminal, quienes apelan a
la inconsciencia de los ciudadanos y a las percepciones distorsionadas
por medio de estimulos muy sutiles, fabricados desde el exterior de
los sentidos de los consumidores, para atraer sus votos o capacidad de
compra. Se supone que los efectos subliminales atraviesan la percepcion
consciente o analitica para inscribirse directamente como cadenas de
estimulos inatajables en el inconsciente, desde donde dominan la con-
ducta individual o colectiva en un plano fantasmagorico o espectral.
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Cuanto mejores sean las técnicas, seran mas sutiles las impresiones y
mas eficaces las reacciones.

Los comunicadores ocultos deben cultivar la desinformacion, los
datos descontextualizados y las impresiones retorcidas como bases de
su gestion. Esta debe ser definida como puramente técnica o profesional,
es decir, como actividad aséptica desde el punto de vista de los conteni-
dos reales de las comunicaciones y de las cualidades intrinsecas de los
productos, asi como con respecto a posibles valoraciones éticas o con-
notaciones politicas que requieran explicacion y, sobre todo, una plena y
consciente justificacion.

Finalmente, recordemos que un persuasor subrepticio no ve razon
en rendir cuentas pues es un sujeto politica y socialmente irresponsable,
desregulado o “andémico”, es decir, presa de la “anomia” o de conductas
que no responden a reglas ni valores y tradiciones sociales cominmente
aceptables en un grupo o sociedad. Esto debe verse con preocupacion
en el contexto de las democracias, donde la publicidad y transparencia
de los actos del poder son la base de la legitimidad, la racionalidad
comunicativa de la que nos habla Jiirgen Habermas, y de los consensos
que normalmente se deberian establecer entre gobernantes y gobernados,
lideres y seguidores, dominadores y dominados, para decir que existe una
democracia, en particular una democracia politica liberal.

IV. Politica de imagenes y el videopoder (o videocracia)

La irrupcion de la television y de las redes digitalizadas en el cam-
po de las luchas politicas y electorales ha traido un cambio cualitativo
en las relaciones de poder en las democracias, que aun no cuenta con
marcos regulatorios solidos en las escalas nacional y global. Esto se
debe principalmente a que ha puesto al descubierto el enorme potencial
corruptor y manipulador de los mass media, de sus duefios y directores.
Este poder se basa en la publicidad, la propaganda y la chachara con
que se logra, mejor que con otros medios, el predominio de la imagen,
de la forma sobre el contenido y el fondo, de los mensajes que se lanzan
al publico.

Por eso es que ahora hablamos del surgimiento de una “sociedad
digitalizada”, por una parte, y de una “sociedad del espectaculo”, por otra,
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asi como de una politica transformada casi en un apéndice de la industria
cultural del entretenimiento y la farandula. En ambas se cometen gra-
ves faltas contra la privacidad y los derechos de proteccion frente a in-
vestigaciones € incursiones abusivas y otras formas de manipulacion y
espionaje que se hacen a diario y de manera vertical, es decir, desde los
altos poderes facticos, establecidos y ocultos a la percepcion cotidiana
de los usuarios de redes y medios masivos.

Asit, en la sociedad digitalizada el poder de las redes sociales comienza
aigualar, y hasta a sobrepasar, el poder de los medios tradicionales como
la television, la radio, la prensa escrita y la industria editorial, no s6lo en
la comunicacion social, sino también en la politica electoral, cuando los
candidatos y sus partidos se apoyan en el emergente poder masivo de las
redes de internet para capturar adeptos e inclinar a su favor los resultados
en las urnas. Sin embargo, se ha abierto un nuevo espacio social enorme
a los persuasores y manipuladores, quienes perfectamente pueden utili-
zar las redes para sus fines de control y dominio sociopolitico. Este pro-
ceso es reforzado por la tendencia cada vez mayor de los mass media
tradicionales a incursionar en redes, junto a infinidad de organizaciones
no gubernamentales, empresas y hasta burocracias publicas, a efectos de
expandir el radio de operacion de la publicidad comercial, la propaganda
y otras técnicas y tacticas de la manipulacion mediatica, orientadas a
crear dependencias y contagios emocionales y subliminales a granel,
en masa, en esta ocasion potenciadas por la penetracion, inmediatez y
sensacion de validez y plena legitimidad que imprime el poder video-
grafico y la telematica a las comunicaciones manipulativas y persuasivas.
Por ello éstas adquieren un valor agregado antes poco o nada explotado:
la bi- y la multi-direccionalidad que permiten al receptor de mensajes
responder a los contenidos e interactuar con los comunicadores si lo
desean, o bien internalizar los contenidos y directrices explicitos ¢ im-
plicitos o latentes de un modo pasivo y acorde con los objetivos de los
poderes dominantes en el mercado y la politica, las artes, la cultura, la
religidn, etc., volviéndose una especie de “mercancia sociopolitica” muy
parecida a la que se gesta, manosea y transa en los mercados econémicos
y financieros.

Un claro ejemplo de lo anterior es una manipuladora encuesta de
Facebook realizada en 2012 (Kramer, Guillory y Hancock, 2014). En
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ella se comprueba que las emociones y otros estados de animo son
contagiosos en la red al igual que fisicamente, entre ellos las prefe-
rencias y las opiniones, las actitudes y las creencias. Segun esta fuente,
mediante un experimento masivo realizado sin el conocimiento de
689.003 afiliados a la red, se demuestra que los estados emocionales son
transferibles inconscientemente de un actor virtual prepotente a otros
actores virtuales masivos y pasivos mediante contagio emocional e im-
presiones irracionales, sin que haya interaccion directa entre la gente,
siendo suficiente la exposicion verticalizada entre dichos actores y en
total ausencia de signos y contenidos a nivel de conciencia. El objetivo de
Facebook era descubrir cuanto impactan los estimulos propios divulgados
“hacia abajo”, hacia el publico semi-esclavizado de usuarios, bajo el
supuesto de que otras redes, como Google y su propaganda comercial
intercalada sin el consentimiento de los usuarios, lo hacen por igual desde
Sus muros.

El efecto final de esta acumulacion de poder manipulativo, concen-
trado y elitista, es un aumento exponencial de la alienacion social. Como
bien dijera Herbert Marcuse (1968) en un andlisis del proyecto de la
“Gran Sociedad” del presidente Lyndon Johnson, titulado “El individuo
y la Gran Sociedad™:

(...) no son solamente la velocidad y el alcance lo que distingue
los medios de comunicacion de masas (incluidas ahora las redes
sociales) de sus predecesores. La introduce la cualidad nueva
por la progresiva transferencia de poder del individuo humano
al aparato técnico y burocratico (...), del control personal al
control remoto de una maquina o grupo de maquinas a todo un
sistema mecanizado (...). Lo que ocurre en realidad es que en
esta transferencia de poder se produce también una transferencia
del sentimiento de responsabilidad: se exime al individuo de ser
una persona autonoma: en el trabajo y en el tiempo libre, en sus
necesidades y satisfacciones, en su pensamiento y en sus emo-
ciones.

De manera conexa a la sociedad digitalizada se da el surgimiento
de una sociedad del espectaculo (ambas sociedades de masas consu-
midoras de simbolos, impresiones y emociones), asi como de una po-
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litica transformada casi en un apéndice de la industria cultural del
entretenimiento y la fardndula. De alli la gran tentacion de los comuni-
cadores por recurrir al uso de la manipulacion simboélica y subliminal
en la television y otros medios masivos (incluida la internet y las redes
sociales), en vez de agudizar la persuasion y el discernimiento racional
del ptblico masivo (en general, de la ciudadania y cada individuo como
ente autdbnomo), es decir, con base en argumentos y analisis sopesados de
hechos, tendencias y tramas de coyuntura, dentro de un marco regulador
y protector de los derechos humanos y la libertad.

Este nuevo videopoder totalitario lleva a escalas masivas la mani-
pulacion y sus distintas formas de desinformacion y tergiversacion,
haciéndolas mas sugestivas, sutiles y efectivas que en el pasado, cuando
la prensa y la radio dominaban el escenario. Asi, el llamado “Teorema
de Thomas” —que establece que cuando se define colectivamente una
situacion dada como real, ésta se torna real en sus consecuencias—,
propuesto en 1928 por el prestigioso socidlogo norteamericano William
Isaac Thomas, se ha visto, una y otra vez, validado empiricamente por
el nuevo videopoder mass-mediatico y sus efectos de contagio, con su
potente impacto sobre los procesos personales y grupales de la sim-
bolizacion, la interpretacion y fabricacion de iméagenes y significados.

Partiendo de esa proposicion, los noveles magos de la publicidad y la
propaganda politica pueden facilmente llevar a sus pasivos receptores a
inclinar su pensamiento, emociones y conducta en direcciones previstas,
hacia situaciones provocadas artificialmente. Estas, al ser definidas como
reales o veridicas, producen los resultados calculados por las cupulas
del poder econdémico, politico o cultural, que controlan los medios
masivos. Entonces es cuando la realidad se confunde con la ficcion y
la manipulacion con la persuasion. Y aunque las causas de la conducta
sean cuestionables o producto de falsas alarmas, como suele suceder en
muchas crisis financieras o panicos bursatiles, no dejan de ser efectivas
sus catastroficas consecuencias.

Se ha observado que el discernimiento con respecto a los fines y
medios de la accion politica y la razon del voto, cede facilmente en los
procesos eleccionarios contemporaneos frente a los designios y esfuerzos
publicitarios de las élites manipuladoras por vender solo impresiones
superficiales o “efectos especiales”. La discusion alrededor de ideologias,
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programas y plataformas retrocede comiinmente ante la presion sugestiva,
plagada de imagenes intuitivas y cargadas de tonos emocionales, que
mueve a las sociedades del espectaculo. Los votantes son conducidos a
tomar decisiones electorales en el “mercado de los votos”, tal como lo
hacen cuando actian como consumidores de bienes y servicios, es decir,
guiados por los aspectos extrinsecos del valor de lo que se les ofrece tan
atractivamente.

Cuando la manipulacion sugestiva e inconsciente se vuelve consus-
tancial con el uso del poder y la influencia personal en cualquier campo
de la actividad humana y social, profesionalizdndose al maximo de su
potencial, se presta entonces como una excelente arma técnica para la
conspiracion.

Toda conspiracion es una manipulacion estratégica y compleja,
llevada a cabo meticulosa y sistematicamente, apoyada por hilos invi-
sibles, trucos y trampas ocultas, acompainada por los mas diversos mon-
tajes, conducente a desestabilizar a un adversario incauto, meterlo en
callejones sin salida y dejarlo impotente. Una vez que éste se halla carente
de suficientes medios de defensa, entonces se le aplican otras tantas y
perniciosas tacticas del poder. A escoger estan las presiones y amenazas
directas, el chantaje, el engaio y otras estratagemas poco decorosas, todas
ellas encaminadas a enlodarlo, confundirlo y doblegarlo. En el fondo,
la conspiracion, con esa mezcla de herramientas soeces, se vuelve un
arma al servicio de la politica de la fuerza, s6lo que aplicada en el plano
psicologico y social.

La manipulacion desenfrenada de gustos y preferencias, de actitudes
y demas componentes profundos de la psique individual y colectiva,
ya no es un instrumento deleznable s6lo en manos de los dirigentes de
regimenes autoritarios o totalitarios, como el nazi-fascismo. Si bien es
cierto, fue en éstos donde los métodos de la propaganda masiva fueron
perfeccionados y se emplearon con audacia sin limites durante la primera
mitad del siglo XX —en especial por el Tercer Reich—, en las democracias
de masas se ha vuelto casi una norma la aplicacion de esos métodos en
los procesos electorales posteriores a la Segunda Guerra Mundial, para
lo cual son incesantemente perfeccionados en laboratorios de técnicas
subliminales y de la publicidad mercadoldégicamente orientada.
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Al principio se creyo que la ciudadania, como base de la democracia
liberal, no se prestaria a un asalto a la razon de esa magnitud. Pero lo
cierto es que, en la actualidad, este tipo de manipulacion de alto vuelo y
masificada escala ha podido superar el papel tradicional de la educacion
civica, dada la fuerza que ha adquirido la industria publicitaria y de
la comunicacion social. A los duefios de ese lucrativo negocio, ahora
telematizado, capaz de crear corrientes de opinion publica y politica sobre
bases muy superficiales y crudas, no les importa el descubrimiento de la
verdad por los ciudadanos, mediante el debate, la razon y la persuasion,
sino ganar una eleccion, o bien hacer calar un designio oscuro por medios
sutiles que escapen al control consciente y al raciocinio de los votantes.

Los juegos mediatizados en las videocracias de nuestro tiempo reco-
rren espacios ensanchados como nunca antes, y tienen mayor potencia
y alcance sobre las realidades sociales y politicas que cualquiera de los
imaginados a finales de la Edad Media. De igual manera se expanden
y agravan sus posibles implicaciones éticas, cuando la manipulacion,
mediante los hilos ocultos del poder, salta ya por encima de las fronteras
nacionales, universalizdndose en la “aldea global” que presagio Marshall
McLuhan a principios de los afios 60.

No es que el ejercicio encubierto del poder haya desaparecido de las
esferas microscopicas de la vida social, sino que se ha visto relanzado
en sus dimensiones macroscopicas por fuerzas tecnoldgicas, politicas y
militares, que operan sin regulacion ni contencion alguna. Va quedando
asi en claro que esta pendiente la enorme tarea de disefiar un nuevo
orden mundial, pluralista, igualitario y democratico, incluso un gobierno
mundial, que tutele y ponga a todas esas fuerzas bajo los escrutinios de
racionalidad, la transparencia y la democratica gobernanza, los tres
fundamentos para construir una nueva moral civica y universal que
prevenga y contrarreste los dafinos efectos del poder manipulativo, esta
vez a escala planetaria.
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José Luis VEGA CARBALLO

MAYORIA

. Concepto

Cualidad de mayor. Parte de un conjunto de objetos o personas que
tiene un nimero mas grande que el resto. En el mundo de la politica,
mayoria reconoce dos acepciones, una de tipo sustantivo y otra proce-
dimental. En sentido sustantivo, mayoria indica quién es el titular del
poder politico o en nombre de cuantos se gobierna: la parte mayor de
una poblacion o “el grupo de los mas”. Ya en su clésica triparticion de las
formas de gobierno, Aristoteles diferenciaba entre el poder en manos de
uno solo, de pocos o de muchos, y esta distincion ha ejercido una fuerte
influencia hasta el presente, donde mayoria se asocia generalmente con
democracia, en oposicion a la monarquia (o tirania, en su version corrup-
ta) y a la aristocracia (u oligarquia).

En un sentido procedimental, en cambio, mayoria no sefiala cuantos
sino como gobiernan. Refiere a una regla para la determinacion de los
ocupantes de uno o varios cargos en elecciones o para la toma de medidas
grupales por comunidades politicas u o6rganos de gobierno colegiados,
como las asambleas legislativas o las comisiones parlamentarias. La regla
se aplica tanto en colectividades donde sus miembros son personas fisicas
como en aquellas en las cuales los integrantes son unidades politicas, aso-
ciaciones o entidades juridicas de distinto tipo. Como técnica de decision,
la mayoria es alternativa a la unanimidad, la proporcionalidad y el sorteo.

Aunque generalmente se las juzgue como intercambiables o se las
considere equivalentes, democracia y regla de la mayoria se superponen,
pero no son idénticas. En una democracia no todas las elecciones ni
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todas las decisiones se resuelven segun el principio mayoritario y, a su
vez, comunidades politicas e instituciones no democraticas recurren a la
regla de la mayoria para escoger autoridades o adoptar medidas. El rasgo
distintivo de una democracia no es un principio decisorio, sino el nimero
de personas convocadas a expresar su opinion o voluntad (Bobbio, 2003).

Il. La mayoria como técnica para adoptar decisiones
A. Tipos y cémputo

Las mayorias pueden diferenciarse segun su tamafio, por la cantidad
de votos que la componen. Asi se distingue entre mayoria “absoluta”,
integrada por mas de la mitad de los votantes, y mayoria “relativa”, la mas
numerosa entre todas las mociones o postulaciones, incluso cuando la
suma de las demas la superen (por ello también es denominada en algunos
casos “primera minoria’). Una mayoria “simple” es la que sobrepasa el
umbral de la mitad de los vofos, mientras que una mayoria “calificada”
o “reforzada” o “supermayoria” requiere reunir una cantidad superior a
ese numero (dos terceras partes, tres cuartas partes, por ejemplo).

El tamafio de la mayoria implica diferencias en las garantias para
las minorias y en la eficacia para la toma de decisiones (Sartori, 1992).
Una mayoria calificada cercana a la unanimidad o estipulada en un
umbral de votos muy exigente proporciona importantes reaseguros para
las minorias, pero puede resultar poco efectiva, al punto de bloquear la
adopcion de cualquier medida. Por el contrario, una mayoria relativa, en
particular una muy inferior a la mitad de los votos, reduce notoriamente
los costos de decidir, pero ofrece pocas garantias para las minorias. A su
vez, los resultados obtenidos por una mayoria relativa son mas inestables
o vulnerables que aquellos a los que se arriba por exigencia de una ma-
yoria calificada. Por eso se suelen fijar topes mas altos para cambiar las
reglas de jerarquia superior, como las constituciones, o para resolver sobre
asuntos de suma importancia.

Las mayorias, cualquiera sea su tipo, se computan sobre los que
participan en una votacion, pero en algunos casos puede exigirse de
forma adicional la intervencion o presencia de un niimero minimo
de los habilitados para votar como requisito para considerar valida la
votacion o vinculante a su resultado. Esta clausula es comun en los cuer-



MAYORIA 688

pos colegiados y en ciertos mecanismos de democracia directa, y esta
orientada a proteger a las minorias y a resguardar la legitimidad de la
decision adoptada.

Por otra parte, el computo de la mayoria se realiza sobre los votos y
no sobre los participantes individuales en la votacion, por lo que la regla
de la mayoria es operativa cuando cada uno de los votantes individuales
dispone de un voto, y también cuando todos o algunos de los votantes
tienen derecho a emitir dos 0 mas votos, como sucede bajo las practicas
del “voto plural” o “vofo multiple”.

B. Origenes y evoluciéon

Como técnica de decision colectiva ampliamente difundida, la regla
de la mayoria es un fendmeno de los tiempos modernos. En el mundo
antiguo y medieval por lo comtn las propuestas y medidas se adoptaban
en grupos pequetios y de composicion homogénea mediante unanimidad
o amplio beneplacito, y por procedimientos poco formalizados, como
la aclamacion o el consentimiento silencioso. Estas practicas continuan
incluso hasta el presente en agrupaciones de tamafio reducido e intereses
poco diferenciados, pero han sido y resultan dificiles de mantener en
colectividades de gran magnitud e integracion heterogénea, donde una
mayor dispersion de las preferencias o la complejidad o el valor de las
cuestiones a resolver, complica el logro de acuerdos, exige métodos mas
institucionalizados o ambas cosas.

El principio mayoritario comenz6 a adquirir cierta importancia y
proyeccion en las comunidades cristianas de la Edad Media, cuando al
momento de elegir a sus autoridades asomaron las disidencias y resultd
engorroso arribar a la unanimidad, a la que se consideraba como de ins-
piracion divina. Las primeras innovaciones ensayadas para sortear blo-
queos o conflictos disponian la armonizacion de criterios cuantitativos
y cualitativos que tornasen viables las resoluciones por aclamacion. En
caso de desacuerdo, se seguia una variante de la regla de la mayoria com-
binada con la formula de la maior et senior pars, la “parte mas grande y
sabia”; los mas ancianos, sabios o influyentes debian contarse dentro de la
mayoria (Colomer, 2001, 2004). Al establecer una mayoria calificada, que
comprendia a su vez a los mas respetados o los mas poderosos (o ambas
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cosas), se esperaba el repliegue o reacomodamiento de las minorias para
llegar a la ficcion de la unanimidad.

El nuevo criterio facilito la toma de decisiones y disip6 controversias,
al punto que dentro de la iglesia cristiana lo aceptaron también como
sagrado y lo adoptaron para la eleccion de diferentes cargos de relevancia.
A lo largo del Medioevo, el cambio se extendid asimismo entre los con-
sejos convocados por los monarcas y las asambleas de nobles y, en ge-
neral, a cuerpos colegiados de gran escala.

Con el paso del tiempo, y con sentido mas practico o de conveniencia,
nuevos inventos sobre la regla de la mayoria suprimieron el componente
cualitativo y exigieron sélo una preponderancia numérica calificada,
luego rebajada a una mayoria absoluta y, en ciertos casos, a una relativa,
tanto para adoptar una decision como para declarar al ganador de una
votacion. Estos procedimientos se afianzaron y extendieron con el fin
del absolutismo y la emergencia de una concepcion pluralista del orden
politico, en donde la disidencia o el desacuerdo no atentaban contra
la unién de una comunidad. Con la consolidacion de los parlamentos
modernos, el surgimiento de los partidos politicos de masas y la exten-
sion del sufragio universal, las reglas de mayoria se encontraron con el
derecho de las mayorias para decidir.

La mayoria relativa, adoptada originalmente como criterio para la
eleccion de los miembros de la Camara de los Comunes en el Reino
Unido, se encuentra ain hoy vigente en ese pais. Conocido como “first
past the post”, también su uso se ha extendido hasta el presente para la
integracion de la camara legislativa de representacion popular en antiguas
colonias britanicas como Estados Unidos, Canada e India. Entre fines
del siglo XIX y principios del XX, varios paises de Europa continental,
en particular aquellos atravesados por multiples divisiones sociales o
religiosas, abandonaron la regla de la mayoria para la eleccion de los
parlamentos y adoptaron normas que generaban multiples ganadores
parciales, como las inspiradas en el principio de representacion pro-
porcional. En América Latina, bajo la inspiracion de la constitucion
estadounidense, se solia elegir presidentes mediante reglas de mayoria
relativa, pero tras la oleada democratizadora iniciada a fines de la década
del 70, casi todos los paises de la region cambiaron progresivamente hacia
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reglas mas inclusivas, como la de mayoria absoluta o mayoria relativa
calificada con segunda vuelta. Y una tendencia similar, de principio
mayoritario a algun tipo de proporcionalidad, también se registra en el
método de eleccion de los congresos nacionales latinoamericanos desde
los tiempos de la participacion politica limitada a los sectores mas
acomodados hasta la actualidad.

C. Ventajas y desventajas

Frente a la unanimidad, la regla de la mayoria provee una mayor
rapidez para adoptar medidas y permite sortear el status quo mediante un
procedimiento simple y facil de comprender. Sin embargo, como técnica
para decidir, la mayoria presenta algunos problemas y desventajas. Por
un lado, produce un ganador absoluto y ese resultado puede no resultar
compatible con los derechos de las minorias o del individuo. Por eso,
varios paises han establecido una proteccion constitucional para ciertos
derechos, dejandolos a resguardo del desenlace de una eleccion o de la
aprobacion de una ley. Por otra parte, el empleo mecanico de la regla de
la mayoria puede incentivar a la toma de medidas arbitrarias o carentes
de justificacion, o bien a soslayar procedimientos formales o informales
mas complejos, como los debates y las negociaciones, que permitirian
arribar a soluciones consensuadas y asi evitar ulteriores conflictos. Por
ultimo, ciertas variantes de la regla de la mayoria son muy sensibles al
contexto o a las condiciones bajo las que se aplican. La presencia de dos
0 mas opciones o la utilizacion de ciertas pautas de votacion relativas a
la secuencia o a la seleccion de las alternativas, puede impedir que las
preferencias de la mayoria se traduzcan en decisiones o bien producir
resultados no apoyados por una mayoria.
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MEDIDA CAUTELAR

. Definicion, elementos conceptuales y presupuestos

Para la Real Academia Espafiola, cautelar, del latin cautela, es
preventivo, precautorio; precaver proviene del latin praecavere: pre-
venir un riesgo, dafio, peligro, para guardarse de ¢l y evitarlo. Las me-
didas cautelares son disposiciones que se adoptan para preservar el
bien litigioso o para prevenir en favor del actor la eficacia final de la
sentencia. Indistintamente, se utilizan las expresiones medidas cautelares,
precautorias, provisionales, de caracter provisional, asegurativas.

El concepto clasico lo aporta Piero Calamandrei (1936): “constituyen
la anticipacion provisional de ciertos efectos de la decision definitiva,
dirigida a prevenir el dafio que podria derivarse del retraso de la misma”
(citado por Chinchilla, 1993, p. 173). Son un componente inescindible de
la tutela judicial efectiva, del derecho de toda persona a obtener justicia.

En palabras del profesor Garcia de Enterria (1995):
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(..) la potestad de acordar medidas cautelares no es un poder
jurisdiccional substantivo e independiente del poder jurisdiccional
de decidir un proceso en cuanto al fondo; es un simple medio
instrumental de hacer que esa decision de fondo pueda pronun-
ciarse en condiciones de ser efectiva (p. 65).

Aclaran Chinchilla (1993, p. 177) y Gonzalez (2002, p. 18) que por
medida cautelar necesaria ha de entenderse la adecuada, requerida o
imprescindible, cualquiera que ella sea, para la tutela del derecho o in-
terés lesionado y, en consecuencia, no limitada a determinado tipo o
figura preestablecida por el ordenamiento, conforme el principio de fle-
xibilidad. Se trata de un sistema de medidas innominadas o de clausula
abierta, su adopcion en cualquier momento y los criterios a emplear para
su procedencia (flexibilidad en el cuando, el como y el porqué).

Jinesta (2006) reflexiona que las medidas cautelares permiten con-
jurar la lentitud del proceso superando, provisionalmente, la “distancia
temporal” que media entre la presentacion de la demanda y la sentencia,
por lo que constituyen un remedio importante para lograr un proceso
con un resultado efectivo (Jiménez, Jinesta, Milano y Gonzélez, p. 155).

Las medidas cautelares cumplen una funcioén preventiva y garan-
tizadora de un resultado final, son provisionales, excepcionales e ins-
trumentales o accesorias —sin naturaleza sancionatoria ni finalidad ejem-
plarizante—, se adoptan en atencion al derecho fundamental a una justicia
pronta y cumplida, la cual es garantizar una tutela o proteccion juris-
diccional efectiva para resolver una situacion con caracter de urgencia
frente a circunstancias que, generalmente, no pueden postergarse, y sin
decidir sobre la situacion o pretension de fondo del asunto.

La adopcion de las medidas necesarias para satisfacer la tutela cau-
telar con efectividad requiere de un juicio previo obligatoriamente pon-
derativo de tres presupuestos, aprobados undnimemente por la doctrina
con auxilio jurisprudencial: periculum in mora o peligro de la demora
o tardanza en el esclarecimiento definitivo del conflicto planteado, que
debe frenarse para mantener integro el objeto del proceso durante el
tiempo que este dure; fumus boni iuris o apariencia de buen derecho,
traducida en la seriedad de la demanda y de lo pretendido, en probabilidad
de acogimiento de la cuestion principal; e inexistente interés publico
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demostrado, contrapuesto y del mismo rango que el derecho fundamen-
tal a la tutela cautelar.

Il. Medidas cautelares en la normativa y la jurisprudencia
comparada electoral

La Corte Internacional de Justicia (C1J) (arts. 41, 48 de su Estatuto; 71,
74y 75 de su Reglamento), la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte) (art. 63.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos)
y la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) (art. 25 de
su Reglamento) son coincidentes en que, en casos de extrema gravedad
o urgencia, se podra solicitar que un Estado adopte medidas cautelares
o provisionales para prevenir dafios irreparables a las personas o al ob-
jeto del proceso, en conexion o no con una peticion o caso pendiente
(C1J, caso Lagrand, sentencia de 27 de junio de 2001, donde afirmo por
primera vez el valor de las medidas provisionales; Corte, caso Costa
Rica v. Nicaragua, medidas cautelares tomadas el 8 de marzo de 2011).

Respecto de lo electoral, aplican los principios de preclusion de los
actos y de calendarizacion, pues las actuaciones deben sujetarse a un
estricto cumplimiento de plazos predeterminados a fin de culminar opor-
tunamente las etapas del proceso electoral. Ante ello, con la identificacion
del perjuicio por una decision tardia y la apariencia de buen derecho o
verosimilitud del derecho (Camara Nacional Electoral argentina, fallos
1529/93, 1932/95, 2722/99, 1674/93, 3167/03; Tribunal Electoral de
Panama4, repartos 10-2012-ADM y 13-2002-ADM; Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion - TEPJF, sentencia del SUP-JRC-14/2011),
el caracter de urgencia para la ponderacion y adopcion de las medidas
cautelares procedentes, positivas o prestacionales, de dar, hacer o no
hacer, debe prevalecer desde el estudio de admisibilidad de los asuntos
por la autoridad competente (TEPJF, sentencia SUP-RAP-36/2016 y ju-
risprudencia 24/2009).

De esta manera lo ha reconocido el Tribunal Supremo de Elecciones
de Costa Rica, calificando como diligente practica de la jurisdiccion
electoral su deber constitucional de tutelar efectiva y oportunamente los
derechos fundamentales electorales, disponiendo las medidas cautelares
necesarias, en tanto sea materialmente posible, al resolver sobre la
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admisibilidad de recursos de apelacion o recursos de amparo electorales
que, entre otros, se presenten con ocasion de asambleas partidarias,
procesos electorales electivos o consultivos o ante la eventual amenaza
a la libertad y secreto del sufragio (resoluciones 3511-E-2007, 4488-
E1-2009 y 6813-E1-2011; fundamentado en los arts. 41 de la Ley de la
Jurisdiccion Constitucional, 230 y 243 del Codigo Electoral).

En el caso de Republica Dominicana se acude al recurso o demanda
de referimiento para obtener medidas cautelares ante el Tribunal Superior
Electoral, incluso en ausencia de una demanda principal, y tiene por
finalidad principal poder dictar una decision rapida (Ordenanzas TSE-
006-2013, TSE-005-2013 y TSE-001-2014).

De seguido se anota un histdrico, no exhaustivo, de pronunciamientos
relevantes: Corte Constitucional italiana (sentencia 284/1974 de 27 de
diciembre); Consejo Constitucional francés (decision 86-224 DC de 23
de enero de 1987); Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(sentencia de 19 de junio de 1990); Tribunal Constitucional espafol
(sentencia 14/1992); Sala Constitucional del Poder Judicial costarricense
(votos 7190-94 de las 15:24 horas del 6 de diciembre de 1994 y 3929-
95 de las 15:24 horas del 18 de julio de 1995); Corte Interamericana de
Derechos Humanos (caso Caesar v. Trinidad y Tobago, sentencia de 11
de marzo de 2005, Serie C No. 123; caso Castafieda Gutman v. Estados
Unidos Mexicanos, sentencia de 6 de agosto de 2008, Serie C No. 184);
TEPJF (jurisprudencia 14/2015).

Como corolario, la tutela cautelar es parte esencial del derecho a la
tutela judicial al ser inherente a la exigencia de efectividad del derecho,
y mas cuando se trata de derechos fundamentales, en los que se requiere
plena eficacia y proteccion.
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Arlette BOLANOS BARQUERO

MEDIOS DE COMUNICACION Y PROCESOS
ELECTORALES

I. Comunicaciéon masiva y politica

El origen de la relacion entre medios de comunicacion y procesos
electorales debe rastrearse en el siglo XV de nuestra era, con la aparicion
de la imprenta, la primera tecnologia de la informacion y la comunicacion
(TIC) masiva. Esta marcé el paso del mundo medieval al mundo moderno.

Segun Thompson (1998), antes de su aparicion existian cuatro dife-
rentes redes de comunicacion: la establecida por la Iglesia Catolica, la
red de autoridades politicas de Estado o principados a través de la diplo-
macia, la red de la actividad comercial y la cuarta red, la mas popular,
la tradicion oral. De estas redes, la primera fue la mas afectada con el
surgimiento de la imprenta, dado que la Iglesia perdié control sobre la
produccion de los textos, a la vez que se incrementd la circulacion de no-
ticias y la difusion de las ciencias, la filosofia y el protestantismo, entre
otros. Con la imprenta se dan nuevas redes de difusion de la informacion
y se produce una distincion entre la apertura versus el secretismo y entre
la visibilidad versus la invisibilidad de los actores politicos. Se abre paso
a la modernidad y con ello, a los regimenes democraticos.

Las luchas por lograr una prensa independiente para poder informar
y opinar sobre los eventos del momento, libre de cualquier injerencia o
control estatal, marcaron la época a la vez que jugaron un papel deter-
minante en el desarrollo del Estado constitucional.

Algunos de los primeros pensadores liberales y demdcratas (...)
fueron fervientes defensores de la libertad de prensa. Veian la



697 MEDIOS DE COMUNICACION Y PROCESOS ELECTORALES

libre expresion de la opinion a través de los 6rganos de una prensa
independiente como la salvaguardia vital contra el uso despotico
del poder central (Thompson, 1998, p. 99).

Il. Democracia, medios de comunicacién y elecciones

Vinuesa (2008) muestra en su estudio sobre los medios de comu-
nicacion en la transicion democratica en Espafia, que existe una estrecha
relacion entre los medios y los procesos electorales y que esta es una
discusion de reciente data, porque tiene como telon de fondo el sur-
gimiento y promocion de los regimenes democraticos, ligados de manera
irrestricta, a los procesos electorales.

De igual manera, Matarrita (2014) plantea que la necesidad de todo
régimen democratico de contar y garantizar informacion “adecuada y
suficiente” en los procesos electorales, es una condicion indispensable
para toda agrupacion politica. Este requerimiento obliga a las agrupa-
ciones a disponer de instrumentos y recursos que garanticen su visibilidad
en el espacio publico, escenario de la competencia.

Es hasta el siglo XX que se produce una segunda gran transformacion
en materia de TIC, que viene a conjugarse bien con esta necesidad de los
regimenes democraticos de contar con informacion y opinion accesibles
para la formacion de la opinidn: la aparicion, en su primera mitad, del
cine y la radio, y en la segunda mitad, de la television. De igual manera,
es a finales del mismo siglo que asomo la tercera gran revolucion tecno-
légica: la internet y, con ella, las redes sociales en linea.

El surgimiento de estas TIC, sobre todo de la television y la radio,
llevé a plantear la discusion sobre la propiedad y uso del espectro electro-
magnético, asi como su identificacion como un bien publico y estratégico,
y, en consecuencia, la regulacion y términos de uso, dado el poder de
influencia atribuido a estos dos medios, principales concesionarios del
bien.

Con estas TIC ha surgido la preocupacion politica principal en torno
a conocer como afectan estos medios la intencion de vofo y la opinion
sobre los gobernantes. Es a partir de esta preocupacion que surgen una
serie de teorias de la comunicacion que tratan de explicar los efectos que
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tienen los mensajes, asi como los estudios sobre la formacion e influencia
de la opinion publica.

Los formatos de los mensajes mediaticos —informativos, de opinion
y publicidad— han sido harto estudiados, pero sin duda, lo que mayor
interés ha suscitado son las fronteras entre estas formas de mensajes y
la propaganda o publicidad politica en periodos electorales, dado que la
publicidad constituye la base econdomica de toda empresa mediatica y
aunque la produccion de la propaganda electoral estd en manos de las
agrupaciones politicas, lo que les permite el control total de su mensaje,
para la difusion interviene un pago y la participacion de los medios de
comunicacion.

Ademas, es la pauta publicitaria el rubro que mayor inversion implica
en todo proceso electoral, por lo que el manejo, control e inversion de la
pauta viene a marcar la diferencia en lo que Coérdoba (2013) denomina el
“modelo de comunicacion politica”, que es entendido como la arquitectura
normativa electoral que regula la relacion entre los partidos politicos, los
medios de comunicacion y el Estado, la cual tiene estrecha vinculacion
con el establecimiento de las franjas electorales y su control por parte
del 6rgano electoral.

A proposito de la reforma electoral mexicana, Cordova (2013) destaca
como medular, la designacion del 6rgano electoral como el “administrador
unico de los tiempos publicos en periodo ordinario y electoral, situacion
que ha permitido garantizar los derechos y prerrogativas de los partidos
politicos en las contiendas electorales con independencia de su capacidad
de compra de publicidad electoral” (pp. 260-261).

Por tanto, es comprensible que los procesos que mayor interés ge-
neraron en los primeros estudios de la comunicacion politica fueron los
procesos electorales y mas particularmente, los estudios de formacion
de opinidn y de toma de decision a través del voto, por la ambiciosa pre-
tension de la prediccion en los resultados electorales. También como una
forma de tener insumos para la toma de decision en cuanto a estrategias
de campaia y afectacion de la intencion del voto.

De ahi se desprende el interés insistente, a lo largo de todo el
siglo XX, de concentrar los estudios en los efectos de los mensajes
mediaticos y de los procesos de mediatizacion y mediacion de la politica.
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Crespo y Moreno (2015) hacen un exhaustivo repaso de las diferentes
corrientes teoricas que han buscado explicar los efectos de los medios de
comunicacion masiva y su influencia sobre el voto.

(La) (...) mayor penetracion social de los medios, junto con el
desarrollo de los llamados entonces nuevos medios (cine y radio),
unido al de las nuevas técnicas de publicidad y propaganda, ha-
bian hecho aumentar sustancialmente las posibilidades de per-
suadir al publico. Ademas, se alertaba de los posibles riesgos que
estos desarrollos implicaban para la democracia, dado el potencial
manipulador que aparecia al alcance de los lideres politicos (p.
80).

Un ejemplo del poder de influencia de la radio fue el efecto de la
dramatizacion radiofoénica que hace Orson Welles, en 1938, de la novela
de ciencia de ficcion de H. G. Wells “La guerra de los mundos”. Se hizo
una simulacion entrecortando la emision para informar sobre la “invasion
extraterrestre”. Se activé el panico colectivo, a la vez que se mostré “la
percepcion generalizada del enorme potencial de influencia que podria
tener cualquier informacion sobre politica que se difundiera a través de
los medios de comunicacion de masas” (Crespo y Moreno, 2015, p. 78).

De manera paralela a estos estudios sobre la afectacion de la intencion
del voto surgen los estudios con datos empiricos, basados en la técnica de
la encuesta. Es a partir de la década de los afios 50, en los Estados Unidos
en particular, que se gestan las bases para el desarrollo de las herramientas
del marketing politico, al que se le ha conocido comiinmente como la
“comunicacion politica” (Maarek, 1997). Es gracias a la aparicion de la
television en el escenario mediatico estadounidense que

(...) se produjeron los primeros spots de campafia para la can-
didatura republicana de las elecciones presidenciales esta-
dounidenses de 1952. Dwight Eisenhower se rode6 de un equipo
(...) (de) expertos en publicidad, encargd encuestas a Gallup, e
incluso integro6 en su equipo de campana a un actor de Hollywood
(...) como asesor para sus apariciones en television (Crespo y Mo-
reno, 2015, pp. 89-90).

Dos hechos relevantes sefalan el poder de influencia de la television
en Estados Unidos: el emblematico primer debate presidencial televisado
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en 1960, entre el democrata J. F. Kennedy y el republicano Richard Nixon,
y la aparicion del conocido spot Daisy, como parte de la propaganda de
L. Johnson (candidato democrata) en las elecciones de 1964. En el primer
caso, las “habilidades telegénicas” de Kennedy pesaron més en el triunfo
electoral que la experiencia de Nixon, mientras que en el segundo, dado
el contenido “negativo” del spot en contra del candidato republicano,
que solo se transmitié una vez, pero bastd con esa transmision para que
alrededor de 50 millones de telespectadores asociaran el vofo republicano
con la posibilidad de la bomba atomica (Maarek, 1997, p. 33).

Este somero recorrido por la evolucion de los medios de comunicacion
masiva y su relacion con la politica electoral sugiere que no es posible
abstenerse de tomar en cuenta, en las estrategias de visibilidad politica, a
los medios de comunicacion, los que se constituyen en canales y actores
a la vez: “el publico es informado por medios de comunicacidén que me-
diatizan, con su cobertura periodistica, los acontecimientos relevantes
que ocurren en la Esfera Publica” (Prior, 2013).

De estos cambios y trasformaciones en la visibilidad mediatica
se desprende la necesidad de regular dicha relacion, que pasa inevi-
tablemente por el acceso a los medios para la difusion de la propagada
y la construccion de imagen publica. Esta regulacion exige la garantia
de condiciones de equidad en la competencia electoral, lo que ha sido
logrado a través del establecimiento de las franjas electorales, que for-
marian una parte sustancial de lo que Cérdova (2013) denomino el “mo-
delo de comunicacion politica”.

lll. Equidad en las contiendas electorales

En los regimenes democraticos, las elecciones son mecanismos
fundamentales para la toma de decisiones. Por ser el mecanismo que
recoge la voluntad popular, los procesos electorales deben garantizar
dos principios medulares: la libertad y la igualdad en la participacion.
Por una parte, la libertad de ejercer el voto en total confianza, sin ningtin
tipo de coaccidn o condicionante, se garantiza no solo con la condicion
de “secreto” del voto, sino también con la posibilidad de opinar, informar
e informarse libremente. Mientras que el principio de igualdad se da
al garantizar las mismas condiciones de participacion para todas las
personas.



701 MEDIOS DE COMUNICACION Y PROCESOS ELECTORALES

Sin embargo, la participacion electoral requiere ademas de un tercer
principio: la garantia de la equidad. Se asume que todas las personas
tienen igual estatus de ciudadania en una sociedad, pero dado el reco-
nocimiento de la diversidad que la compone, es indispensable, en tér-
minos de acceso a la informacion y a los medios de comunicacion, para
que se garantice la equidad en estos accesos mas que la libertad de prensa
y la igualdad ante la ley.

La equidad es entendida como una forma de garantizar procesos
electorales justos en el acceso a los medios de comunicacion, a la in-
formacion y a la divulgacion de la oferta electoral. Esta se expresa en las
diferentes normativas electorales de formas muy variadas.

Boza (2015) indica que hay un estrecho vinculo entre el ejercicio de
la libertad de expresion y el ejercicio de los derechos politicos, sobre
todo el derecho a la informacion en una sociedad democratica. Sefala
que el ejercicio amplio de los “derechos comunicativos” en general, es
una dimension fundamental de toda democracia, al hacer referencia al
caso costarricense, el cual tiene materia pendiente en cuanto al acceso
equitativo a medios en las contiendas electorales.

La nocién de “modelo de medios de comunicacion” es utilizada por
Boza (2015) para referirse a la relacion de los medios y los procesos
electorales. Establece la necesidad de promover la democratizacion de
los medios de comunicacion, lo que implica hacerlos mas diversos, con
la posibilidad de incorporar mayor cantidad de voces y actores.

De manera generalizada, al discutir sobre la equidad en el acceso a
medios de comunicacion en periodo electoral, se hace puente con la pau-
ta publicitaria y con la necesidad de regular su acceso, ya sea gratuito,
proporcional/equitativo al caudal electoral o pagado. En un “modelo de
medios de comunicacion” que busque el fortalecimiento del régimen
democratico, se deberia de cumplir, segin Boza (2015), con la siguiente
triada de garantias:

1) Facilitar los medios para difundir la oferta electoral, en condiciones
de equidad, para alcanzar a la mayor cantidad posible de ciudadania,
a la vez que permite contrastar opiniones e informaciones entre los
contendientes.
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2) Posibilitar la formacion de criterio del electorado garantizando el
acceso y recepcion de la mas plural y diversa informacion posible.

3) Garantizar el acceso a los medios de comunicacion masivos, indis-
tintamente si estos son publicos o comerciales.

IV. Las franjas electorales en América Latina

Las regulaciones al acceso de este poder medidtico encuentran
sustento en la naturaleza publica del espectro electromagnético que es
usado para el funcionamiento de los medios. Al ser considerado un bien
“demanial” o de dominio publico, sugiere que la normativa que regula
su uso incluye las formas de retribucion a la sociedad, como el canon
pagado por su uso.

Se entiende por espectro electromagnético “el entorno formado por
las ondas a través de las cuales los medios de comunicacion —televisivos
y radiofonicos— transmiten su sefial” (Matarrita, 2014, p. 60). Aclara el
autor que a menudo se confunde con el espectro radioeléctrico, que es
una parte del espectro electromagnético y que es identificado como aquel
“espacio destinado para el uso de los servicios de radiocomunicacion y
television, de operadoras de cable y radioaficionados” (Matarrita, 2014,
p. 61).

Una forma de lograr un equilibrio entre el uso del espectro elec-
tromagnético y la garantia de la equidad en el acceso a medios en los
procesos electorales han sido las franjas electorales, entendidas como

(-..) la cesion gratuita de espacios dentro de la programacion
que un medio de comunicacion o empresa de radio y television
entrega a efectos de que los candidatos, los partidos politicos o las
coaliciones electorales participes de un proceso electoral puedan
dar a conocer sus propuestas a un colegio electoral. Justamente
por su caracter no oneroso, las franjas electorales normalmente se
imponen como un deber o mandato que un ordenamiento juridico
establece por la via normativa (Matarrita, 2014, pp. 59-60).

En América Latina s6lo Honduras y Costa Rica no cuentan con
normativa que regule el acceso equitativo a los medios de comunicacion
en periodo electoral.
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Segiin Boza (2015), en la discusion sobre las franjas electorales a
menudo surge la interrogante sobre la limitacion a la libertad de expresion
o a la libertad de comercio, la que a su vez se contrapone a una restriccion
al derecho a la informacion. Insiste la autora en que el Estado deberia de
privilegiar la dimension social de la libertad de expresion para garantizar
el derecho a la informacion del electorado y de los partidos politicos a
difundir su oferta electoral por todos los medios posibles. En palabras
de Matarrita:

Con esto se quiere decir que si la franja se establece, se disefia
e impone por la via de la ley es en consideracion de que esa res-
triccion al derecho de empresa se concibe como un sacrificio
necesario en pro del régimen democratico (2014, p. 61).

La garantia de la equidad en los procesos electorales tiene estrecha
relacion también con la agenda mediatica durante la contienda, es decir,
aquellos asuntos que son tratados como prioritarios en periodo electoral
podrian direccionar los mensajes de campafia dada la influencia de los
medios en la formacion de la opinidn, pero también la concentracion de la
propiedad mediatica podria afectar la pluralidad y diversidad informativa,
tan necesarias en cualquier proceso democratico (Boza, 2015).

Los medios tienen gran responsabilidad, cuando no garantizan un
pluralismo informativo

(...) que aliente la sana competencia (...) de las diversas posturas
ideoldgicas de una sociedad, en realidad se esta trastocando
uno de los principios democraticos mas relevantes en todas las
democracias modernas: el derecho a la informacion veraz, obje-
tiva y oportuna de los ciudadanos (Cérdova, 2013, p. 268).

Por su parte, en periodos electorales resulta estratégico no solo la
regulacion de la propaganda, sino la garantia de su difusion equitativa
en los medios de comunicacion, por

(...) tratarse de una actividad que influye decisivamente en la
seleccion de las autoridades gubernativas, las leyes electorales
se han encargado de establecer ciertas pautas para regular su
actividad, tales como periodo en el que esta prohibida su difusion,
contenidos de la informacion, invocacion de motivos religiosos,
entre otros (Rivera y Abarca, 2010, p. 2).
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La propaganda es una forma de influir en la opinion de las personas,
pero también la agenda mediatica afecta la opinion publica, ya que es
posible favorecer o perjudicar a un candidato a través de una cobertura
noticiosa desequilibrada.

Segtin Cordova (2013), la garantia de una mayor equidad para los
partidos politicos y la claridad en las reglas respecto a la participacion
de los medios de comunicacion en las contiendas electorales, promovidas
en la reforma mexicana del 2007-2008, lograron una profundizacién
del proceso de democratizacion mexicano a la vez que se combatieron
practicas espurias. Con estas reformas electorales y la introduccion de
las franjas electorales se logro, en palabras de Cordova (2013), que el
“Estado mexicano recuperaba su potestad soberana frente a los poderes
facticos” (p. 269).

En el caso chileno, la reforma electoral que lleva a plantear las regu-
laciones a la propaganda y la publicidad electoral data de 1987. En el texto
“legal en su articulo 30 y siguiente (...) (se) consagraron el financiamiento
directo en favor de los partidos politicos y candidaturas independientes al
instituir la propaganda televisiva gratuita tanto para los plebiscitos como
para las elecciones populares” (Garcia, 2013, p. 282).

La normativa electoral chilena insiste en la necesidad de preservar
el equilibrio entre el derecho a la libertad de establecimiento, operacion
y mantenimiento de los canales de television con las obligaciones que el
Estado les imponga, como por ejemplo la gratuidad, como una forma de
garantizar la participacion equitativa e igualitaria (Garcia, 2013).

Matarrita (2014) se refiere a las franjas electorales como “mecanismos
afirmativos” con que cuentan los regimenes democraticos “para acortar
la brecha entre los partidos politicos financieramente mas consolidados
y los que no lo son” (p. 59).

En América Latina se registra una variada gama de formulas norma-
tivas que regulan las franjas electorales; estas formulas combinan tres
dimensiones, segln el estudio de Matarrita (2014): la magnitud temporal,
el tipo de medio y la distribucion de la franja. Estas dimensiones permiten
comparaciones entre las normativas electorales.

La dimension temporal, como su nombre lo indica, refiere al tiempo
destinado a las franjas, el que estd dado en dias. Ya sea que rigen para
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todo el periodo de campafia o una parte de ésta, incluido o no el dia de
las elecciones. Por su parte, el tipo de medio supone hacer la distin-
cion entre los medios estatales y los comerciales. Finalmente, la dis-
tribucion de las franjas supone la asignacion de las mismas en funcion
de las caracteristicas de cada sistema electoral, ya sea una distribucion
igualitaria para todos los partidos politicos, proporcional a la votacion
anterior o por tipo de eleccion, ya sea presidencial o legislativa, o com-
binaciones de ambas.

Segun el estudio de las legislaciones en América Latina y el Caribe
de Matarrita (2014), la tendencia de asignar franjas electorales durante
todo el periodo de campafia se muestra en la legislacion de Ecuador,
Guatemala, México, Panama y Republica Dominicana; los demas paises
establecen subperiodos, como unos dias antes del dia de las elecciones,
por ejemplo, Argentina asigna franjas 23 dias de los 33 que dura la
campafia, mientras que Brasil asigna 45 dias y Chile 30 dias, hasta tres
dias antes del dia de las elecciones (p. 65-66).

Un poco mas de la mitad (diez) de los paises estudiados (17) por
Matarrita (2014) registran franjas electorales en ambos medios, tanto es-
tatales como comerciales: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México, Paraguay, Pert y Republica Dominicana, mientras
que solo cinco paises aplican franjas electorales inicamente en los medios
estatales. Chile presenta la particularidad de que incluye tanto estatales
como comerciales, pero solo en television (p. 65-66).

La distribucion de las franjas es la dimension que mayor varia-
bilidad muestra en las féormulas de la region. La mayoria presenta una
combinacion entre distribucion de pauta igualitaria y otra parte pro-
porcional. “Un esquema de proporcionalidad pura sélo lo establece Chile
para la eleccion de su Congreso legislativo. Los demas paises establecen
formulas mixtas que combinan una porcioén de la pauta igualitaria con
otra proporcional al desempefio electoral inmediato anterior” (Rial,
2015, p. 333). Mientras que Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panamé y Paraguay muestran una distribucién de pauta
igualitaria,

(...) el régimen de franjas en la totalidad de las normativas con-
sultadas impone el acatamiento obligatorio por parte de las
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empresas y medios sujetos al mandato de ley, ante lo que cada
ordenamiento recurre a un catalogo variado de sanciones que se
complementan con el establecimiento de un sistema de control
particular a fin de lograr el cumplimiento estricto de las dispo-
siciones y la proscripcion de la pauta comercial mas alld de la
franja legalmente determinada (Matarrita, 2014, p. 69).

Por ultimo, segiin Rial (2015), la regulacion de la linea editorial de los
medios de comunicacion tiende a ser evitada para no refir con la libertad
de expresion, aunque en

Brasil se limita expresamente la publicidad indirecta, lo que
ha conducido a prohibir telenovelas que apoyaban determinada
opcion. En Colombia se indica que debe haber una cobertura
pluralista, imparcial y equilibrada (...) En Peru se prohibe la dis-
criminacion politica en la asignacion privada de espacios (p. 334).

Finalmente, el acceso a la prensa escrita por parte de los partidos
politicos no se regula en ningun pais, por tratarse de bienes privados con
caracter comercial.
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Gina SIBAJA

MEDIOS DE IMPUGNACION

l. Concepto

Los medios de impugnacion electoral son aquellos instrumentos
juridicos (juicios, recursos, reclamaciones, inconformidades, etcétera)
previstos constitucional o legalmente para corregir, modificar, re-
vocar o anular los actos o resoluciones electorales administrativos o
jurisdiccionales cuando éstos adolecen de deficiencias, errores, incons-
titucionalidad, inconvencionalidad o ilegalidad. En otras palabras, son
los recursos o juicios por los que se garantiza la regularidad juridica en
materia electoral en un pais y cuyo conocimiento y decision corresponde,
principalmente, a un tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido por la ley.

Parte de los derechos humanos son los derechos de caracter politico;
en éstos, a su vez, figuran los derechos electorales. De este modo, se
puede concluir que los derechos electorales son aquellos que protegen y
garantizan el derecho humano a participar en la direccion de los asuntos
publicos, votar y ser electo, y tener acceso a las funciones publicas, asi
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como a la libertad de expresion y los derechos de reunion y de asociacion,
cuando estan directamente relacionados con dichos derechos sustantivos.
Se puede considerar que son materia electoral los actos emitidos por las
autoridades publicas e, incluso, por los partidos politicos, tanto en los
procesos de democracia representativa o indirecta (eleccion de cargos
publicos) como en los de democracia participativa o directa (referéndum,
plebiscito o iniciativa popular).

Il. Caracteristicas de los medios de impugnacioén
en Latinoamérica

A. Clases

En términos generales es posible distinguir entre medios de im-
pugnacion electoral de caracter administrativo y jurisdiccional, por lo
que cabe adoptar un criterio formal atendiendo a la naturaleza y deno-
minacion del 6rgano que conoce y resuelve el correspondiente medio de
impugnacion en la region.

1. Administrativos

En diversos paises se contemplan impugnaciones electorales admi-
nistrativas que son resueltas por el propio érgano electoral administrativo
cuyo acto o resolucion se impugna' o por su superior jerarquico’. Existe
el recurso de apelacion ante el Director Nacional de la Organizacion

1 Por ejemplo, el que conoce y resuelve el Registrador Nacional del Estado Civil de Colombia
por indebida expedicion o cancelacion de cédulas de ciudadania, asi como la revocatoria
de la orden o la denegacion formal de la inscripcion de los actos del estado civil por el
Registrador General de Costa Rica y el recurso de revocatoria que resuelven las juntas
electorales departamentales y las juntas electorales municipales de El Salvador, respecto
de sus resoluciones.

2 Como ocurre con el recurso de apelacion que se interpone ante el Registrador Nacional
del Estado Civil de Colombia contra las sanciones impuestas por sus delegados y por
los registradores distritales de Bogota; la reclamacion ante las comisiones escrutadoras
de Colombia contra actos realizados durante el escrutinio por un jurado de votacion;
las impugnaciones que se planteen con relacion a la inscripcion de ciudadanos o el
padron electoral ante el Director General del Registro de Ciudadanos de Guatemala; las
resoluciones que, en ultima instancia, emite el Consejo Supremo Electoral de Nicaragua
contra las determinaciones que dicten los organismos electorales subordinados y las
reclamaciones e impugnaciones que presenten los partidos politicos, asi como el recurso de
revision que se interpone contra actos del Secretario Ejecutivo y de los 6rganos colegiados
locales y distritales del Instituto Nacional Electoral de México ante el respectivo superior
jerarquico.
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Electoral de Panama contra las resoluciones del correspondiente Director
Regional en las denuncias por la colocacion de propaganda fija en lugares
prohibidos. También esta el recurso de impugnacion de las postulaciones
que procede ante el Consejo Nacional Electoral de Venezuela contra las
resoluciones de la Junta Nacional Electoral y los organismos electorales
subalternos. En Colombia, Costa Rica, México y Venezuela se utilizan
expresiones diversas (recurso de apelacion, revocatoria, recurso de revi-
sion y recurso jerarquico, respectivamente) para referirse a las impugna-
ciones que se pueden interponer ante una misma instancia administrativa,
lo cual, en estricto sentido, corresponde a una revision o revocatoria en
sede administrativa, reflejo de la anarquia prevaleciente en cuanto a la
denominacion de los medios de impugnacion en la region.

2. Jurisdiccionales

Siguiendo al distinguido iusprocesalista mexicano Héctor Fix-
Zamudio (1992), es posible clasificar los diversos medios de impugnacion
en los siguientes tres sectores:

1) Remedios procesales. Como, por ejemplo, lo que se conoce como
aclaracion de sentencia. Asi, en los articulos 90 y 91 del Reglamento
Interno del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) de México se faculta a las salas para que de oficio o a pe-
ticion de parte, aclaren un concepto o precisen los efectos de una
resolucion aprobada, siempre y cuando esto no implique una alte-
racion sustancial de los puntos resolutivos o del sentido del fallo.
También, el Tribunal Calificador de Elecciones de Chile y el Tribunal
Electoral de Panama pueden aclarar sus resoluciones, ya sea de oficio
0 a peticion de parte, y el Tribunal Supremo Electoral de Guatemala
igualmente, pero sélo a peticion de parte, cuando los términos de una
resolucion sean obscuros, ambiguos o contradictorios.

2) Recursos procesales. Pueden interponerse dentro y como conti-
nuacion de un juicio. También siguiendo a Fix-Zamudio (1992), de
acuerdo con la doctrina predominante, los recursos procesales se
pueden dividir en tres categorias: ordinarios, extraordinarios y ex-
cepcionales:

a) Ordinarios. Estan los recursos de apelacion que se interponen
ante la Camara Nacional Electoral de Argentina contra actos o
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b)

resoluciones de jueces o juntas electorales (con la salvedad de
los relativos a los resultados electorales); los 1lamados recursos
de nulidad, apelacion o extraordinario de revision, ante el Tri-
bunal Supremo Electoral de Bolivia, contra resoluciones de los
tribunales electorales departamentales; los del Tribunal Cali-
ficador de Elecciones de Chile respecto de las resoluciones de
los tribunales electorales regionales; las resoluciones de amparo
de la Corte Suprema de Justicia de Guatemala contra el Tribunal
Supremo Electoral o el recurso de apelacion ante dicho Tribunal
y en contra de las decisiones del Director General del Registro
de Ciudadanos; los del Jurado Nacional de Elecciones de Peru
contra las resoluciones de los jurados electorales especiales, los
de la Corte Electoral de Uruguay contra resoluciones de las juntas
electorales’, asi como el amparo ante los Tribunales de Justicia
de Nicaragua en contra de las resoluciones definitivas que, en
materia de partidos politicos, dicte el Consejo Supremo Electoral.

Extraordinarios. Bajo este supuesto encuadra el llamado recurso
de reconsideracion que se puede interponer ante la Sala Superior
del TEPJF de México para combatir las resoluciones de las salas
regionales del propio Tribunal recaidas al juicio de inconformidad
en que se impugnan los resultados de las elecciones de diputados
y senadores, ya que solo procede, entre otros requisitos, cuando
pueda tener como consecuencia la modificacion del resultado
de una eleccion. De igual modo, aqui se ubican aquellas im-
pugnaciones que pueden interponerse ante la respectiva Corte
Suprema de Justicia en contra de las resoluciones de los tribunales
electorales que infrinjan preceptos constitucionales, como ocu-
rre con el recurso extraordinario de inconstitucionalidad en Ar-
gentina, el recurso de amparo en El Salvador, Nicaragua —en el
caso de las resoluciones definitivas que, en materia de partidos
politicos, dicte el Consejo Supremo Electoral- y Honduras, el

3 Conforme a la terminologia procesal prevaleciente, resulta inadecuada la denominacion de
recurso de apelacion que se utiliza en otros casos, como el de México para referirse a las
impugnaciones que pueden interponer los partidos politicos o las agrupaciones politicas
en contra de alguna resolucion electoral administrativa, ya que no existe un previo proceso
jurisdiccional de primer grado cuya resolucion se impugne, sino meramente una resolucion
administrativa que se combate a través de un proceso impugnativo cuya naturaleza se
analiza mas adelante.
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3)

recurso de inconstitucionalidad en Panama, asi como la accion
de inconstitucionalidad en Paraguay. Aqui cabe incluir también
la impugnacidon que puede interponerse por igual razén ante
el Tribunal Constitucional Plurinacional de Bolivia, o bien, el
juicio de revision constitucional electoral ante la Sala Superior
del TEPJF de México para controlar la constitucionalidad de
los actos y resoluciones de las autoridades electorales locales.
También puede mencionarse a la Corte de Constitucionalidad
de Guatemala, en el recurso de apelacion para impugnar las re-
soluciones de amparo de la Corte Suprema de Justicia contra las
decisiones del Tribunal Supremo Electoral.

c) Excepcionales. Por ejemplo, esta el recurso de revision ante el
Tribunal Contencioso Electoral, el cual puede interponerse dentro
de los 5 afios posteriores a la resolucion en firme sobre el examen
y juzgamiento de las cuentas de campaiia y gasto electoral (Ley
Organica Electoral de Ecuador, art. 268, para. 4).

Procesos impugnativos. Cabe mencionar la demanda directa que se
puede promover ante la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado de Colombia, en contra de los
actos y resoluciones del Consejo Nacional Electoral sobre resultados
electorales; el llamado amparo del elector en Argentina o el habeas
corpus o mandado de seguranca en Brasil, contra los actos que
impidan ejercer el derecho constitucional al sufragio y que se puede
presentar, respectivamente, ante el magistrado mas cercano o un
funcionario nacional, o bien, ante el juez electoral, tribunal regional
electoral o el Tribunal Superior Electoral, asi como la reclamacion
ante el Tribunal Calificador de Elecciones de Chile para impugnar
las resoluciones del tribunal supremo interno de un partido politico.
Igualmente, el juicio de inconformidad contra los resultados con-
signados en los computos distritales o de entidad federativa y el
juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales del
ciudadano por presuntas violaciones a sus derechos de votar, ser
votado, asociacion y afiliacion, los cuales se presentan ante las salas
Superior o regionales del Tribunal Electoral de México, asi como la
posibilidad de recurrir las decisiones de la Junta Central Electoral
de Republica Dominicana ante el Tribunal Superior Electoral o el
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recurso contencioso electoral ante el Tribunal Supremo de Justicia de
Venezuela contra las resoluciones del Consejo Nacional Electoral, en
materia de impugnacion de postulaciones.

B. Actos impugnables

Es posible distinguir los siguientes tipos de actos de las autoridades
electorales susceptibles de impugnacion: los relativos al padron electoral,;
los correspondientes al régimen de los partidos politicos; los relacionados
con los actos preparatorios de la jornada electoral; los vinculados con
los resultados electorales. Ademas, cabe advertir que en algunos paises
también procede el control jurisdiccional de las elecciones internas de los
partidos politicos* o algunas otras decisiones, como las de los tribunales
supremos internos de los partidos politicos’.

Por otra parte, resulta peculiar la competencia de los tribunales
electorales regionales de Chile, entre cuyas atribuciones se encuentra
la de conocer de las reclamaciones que se interpongan con motivo
de las elecciones de cardcter gremial y las de los grupos intermedios
que participen en la designacion de los integrantes de los consejos re-
gionales de desarrollo o de los consejos de desarrollo comunal, com-
petencia similar que también se le atribuye al Tribunal Superior de
Justicia Electoral de Paraguay respecto de las elecciones de las llamadas
organizaciones intermedias. En el caso de Costa Rica debe destacarse que
el amparo electoral procede contra toda accion u omision, incluso contra
una simple actuacion material que viole o amenace violar cualquiera
de los derechos, cuando el autor de cualesquiera de ellas sea un partido
politico u otros sujetos, publicos o privados, que de hecho o de derecho
se encuentren en una posicion de poder susceptible de afectar el ejercicio
de los derechos o libertades politico-electorales.

4 Argentina, Ecuador, Honduras, México, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay,
en el entendido de que en este ultimo es la propia Corte Electoral la que organiza la
correspondiente eleccion interna, mientras que en México, el Instituto Nacional Electoral
puede organizar la eleccion de las dirigencias de los partidos politicos, cuando estos
ultimos asi lo soliciten y con cargo a sus prerrogativas, en tanto que al Tribunal Electoral
de México le corresponde resolver las impugnaciones de los militantes o afiliados contra
las determinaciones de los partidos politicos.

5 Ante el Tribunal Calificador de las Elecciones de Chile y el Tribunal Superior de Justicia
Electoral de Paraguay.
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En ciertos paises existen garantias adicionales para los ciudadanos,
como ocurre, por ejemplo, en Republica Dominicana con la accion de
amparo electoral contra todo acto u omision de una autoridad publica o de
cualquier particular que, en forma actual o inminente y con arbitrariedad
o ilegalidad, restrinja o amenace restringir el derecho fundamental al
sufragio, la cual se puede ejercer por la persona afectada o el Defensor
del Pueblo ante el Tribunal Superior Electoral o, en su caso, ante la junta
electoral correspondiente. Asimismo, es unica la que se le confiere a la
Sala Superior y las salas regionales del TEPJF de México para conocer y
resolver de las diferencias laborales entre el Instituto Nacional Electoral
y sus respectivos servidores. En ciertos casos, como ocurre en Panama
y Republica Dominicana, la justicia electoral conoce de infracciones ad-
ministrativas y delitos electorales.

C. Legitimacion para interponerlos

Practicamente todos los ordenamientos latinoamericanos confieren
legitimacion a los ciudadanos para interponer algin medio de impug-
nacion en contra de su inclusion o exclusion indebida del padron electoral
o lista nominal de electores, asi como de la negativa a expedirle su
respectiva cédula o credencial para votar. Mientras algunos paises con-
fieren también legitimacion a partidos politicos y candidatos —incluso
al ministerio publico o fiscal electoral, en su cardcter de representantes
del interés social o en beneficio de la ley— para impugnar cualquier
resolucion relacionada con el padron electoral, aunque sélo se refiera a
algun ciudadano en lo individual, en otros se reserva tal legitimacion a
los partidos politicos tratandose de la impugnacion jurisdiccional a la
publicacion de las /istas generales o nominales de electores (Argentina,
Meéxico y Uruguay, por ejemplo).

Con relacion a los resultados electorales, mientras que todos y cada
uno de los paises latinoamericanos confieren legitimacion a los partidos
politicos para su impugnacion, la gran mayoria de ellos le atribuyen tal
legitimacion también a los candidatos (Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua —si
bien no se menciona expresamente a los candidatos—, Panama, Pert —en
donde, ademas, se reconoce el derecho de impugnar al Fiscal General
Electoral—, Republica Dominicana y Venezuela), uno de ellos sdlo les
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otorga el caracter de coadyuvantes (Paraguay), en tanto que los cuatro
restantes no prevén expresamente legitimacion alguna para los candidatos
(Argentina, El Salvador, Guatemala y Uruguay).

Adicionalmente, siete paises establecen accion popular o publica
para impugnar resultados electorales o condiciones de elegibilidad, in-
habilitacion o tachas (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile, Honduras,
Nicaragua y Venezuela), toda vez que ademas de los partidos politicos
y los candidatos (en el caso de Bolivia, no se alude expresamente a los
candidatos), se encuentran legitimados los propios ciudadanos para tal
efecto.

D. Pruebas

La mayoria de los codigos y leyes electorales no define cuéles son los
medios de prueba autorizados en el contencioso electoral, en el entendido
de que algunos prevén la aplicacién supletoria de ordenamientos pro-
cesales civiles o administrativos. Lo anterior implica que se pueden ad-
mitir todo tipo de pruebas, siempre que no sean contrarias a derecho, la
moral o el orden publico (asi expresamente se prevé en Panamad, en cuyo
caso, ademas, se precisa que no violen los derechos humanos).

Un buen numero de paises exige adjuntar las pruebas documentales
pertinentes al escrito de presentacion o interposicion del medio de
impugnacion (Costa Rica, Chile Honduras, México, Panama, Pert,
Repuiblica Dominicana y Venezuela)®, mientras que algunos expresamente
prevén que las partes pueden ofrecer cualquier medio de prueba o no
restringen el tipo de pruebas que se pueden ofrecer (Argentina, Bolivia,
Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela)’, en solo dos paises se establece al-

6 Chile, tratdndose del padrén electoral; Guatemala,en la oposicion a la inscripcion de un
partido politico; Honduras, en la nulidad contra las votaciones; Peru, en especial en los
casos de tachas en la conformacion o contra los miembros de las mesas de sufragio o la
tacha a la inscripcion de organizaciones politicas; Reptblica Dominicana, en el caso de la
impugnacion de elecciones por nulidad).

7 Guatemala, en particular en el caso del amparo ante la Corte Suprema de Justicia, contra el
Tribunal Supremo Electoral; en el caso de Uruguay, como ocurre en los juicios ordinarios
de exclusion de electores, ante las oficinas electorales y en los llamados reclamos por
procedimientos y actos electorales ante la Junta Electoral y la Corte Electoral de Uruguay.
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guna restriccion, ya sea que admitan solo los documentos electorales®,
unicamente las documentales publicas y privadas, asi como las pruebas
técnicas, la instrumental de actuaciones y la denominada presuncional
legal y humana, ademds de la confesional, testimonial y pericial, que
se admiten bajo ciertas peculiaridades y restricciones (México), o bien
instrumentos publicos o privados, técnicas, periciales y testimoniales, pre-
suncionales legales o humanas e instrumental de actuaciones (Ecuador).

En Panama es muy amplio el catdlogo legal de pruebas porque se
mencionan los documentos, la confesion, el juramento, la declaracion
de parte o de testigos, la inspeccion judicial, los dictamenes periciales,
los informes, los indicios, los medios cientificos y cualquier otro medio
racional que sirva para generar conviccion, asi como los calcos, re-
producciones y fotografias de objetos, documentos y lugares, y las gra-
baciones, la reconstruccion de hechos y las radiografias, radioscopias,
analisis hematologicos, bacteriologicos y la practica de cualquier examen
cientifico. Cabe destacar que en la mayoria de los paises se autoriza al
respectivo organo electoral a ordenar diligencias de pruebas para mejor
proveer, esto es, allegarse mayores elementos probatorios para resolver
(Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Panama, Paraguay y Pert)’.

Resulta claro que los organos electorales cuya normativa no ex-
cluye ciertos medios probatorios, en diversos casos han requerido de-
sarrollar criterios para admitir s6lo aquellos que resulten idoneos o
pertinentes para acreditar las pretensiones de las partes dentro de los
plazos muy limitados para resolver. Asi, por ejemplo, la prueba testi-
monial dificilmente puede ofrecer elementos de conviccion al érgano
jurisdiccional en determinados casos sobre resultados electorales, toda
vez que tanto el partido impugnador como el partido tercero interesado

8 Respecto de las impugnaciones contra resultados electorales de que conocen el Consejo
Nacional Electoral de Colombia o sus delegados, si bien para la ulterior impugnacion ante
la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
expresamente se prevé en este pais que se puede ofrecer cualquier medio de prueba, en el
entendido de que el auto que deniegue alguna de las pruebas solicitadas puede ser recurrido
en suplica y respecto de ella se resolvera de plano.

9 Guatemala, en lo que se conoce como auto para mejor fallar en el amparo; Honduras, en la
nulidad de elecciones.
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podrian ofrecer innumerables testigos cuyos testimonios probablemente
resultarian contradictorios.

Es importante puntualizar que, en la practica, los referidos sistemas
se asemejan, toda vez que mientras en uno abierto de ofrecimiento de
pruebas el organo jurisdiccional puede restringir su admision a solo
aquellas idoneas y conducentes, en uno que limite los medios de prueba
(Colombia, México y Panama4) el respectivo 6rgano jurisdiccional puede
ampliarlos a través de las diligencias para mejor proveer, con el objeto de
resolver en ambos sistemas con los elementos de conviccidon pertinentes
dentro de los plazos establecidos.

Muy pocos codigos y leyes electorales definen los sistemas de valo-
racion de las pruebas que deben seguir los respectivos drganos electorales
en los casos contenciosos de que conozcan. Mientras que dos paises
adoptan el sistema de la prueba libre (Colombia, parcialmente, y Pert)',
cuatro paises establecen las reglas de la sana critica (Costa Rica, Chile,
Ecuador y Panama)'', uno contempla cuando menos ciertos aspectos del
tasado (El Salvador)"? y otro mas prevé un sistema mixto (México)®.

Vocablos de referencia:
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Nulidad de las elecciones - Organismos electorales
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MESA DE VOTACION

Organo primario y no permanente que forma parte, junto a 6rganos
superiores e intermedios, de la estructura del sistema electoral de un pais.
Es designado para actuar durante el desarrollo del acto electoral, dentro
de una determinada circunscripcion. Tiene como cometidos principales
organizar los materiales que le son enviados para dar cumplimiento a
sus funciones, con especial cuidado en el resguardo del secreto del voto;
recibir los sufragios de las personas habilitadas en el padron corres-
pondiente, previa verificacion de identidad; registrar en actas las diversas
etapas que se vayan cumpliendo, en particular su instalacion y el cierre
de la votacion al finalizar su horario, asi como los incidentes que puedan
ocurrir durante la jornada; confeccionar la némina de votantes; llevar a
cabo el respectivo escrutinio primario con las debidas garantias y en el
sistema de voto electronico proceder a su auditoria cuando corresponda;
hacer llegar, documentadamente, los resultados obtenidos a los centros
de acopio o totalizacion; expedir, de establecerlo la reglamentacion, las
constancias de sufragio con destino a los votantes; en definitiva, presidir
la votacion en el ambito de su competencia, asumiendo la vigilancia de
las condiciones del sufragio y el ejercicio de un escrutinio riguroso y
veraz, garantizando la transparencia del proceso y cumpliendo con los
requisitos que la ley y la reglamentacion pone a su cargo.

Para referirse al 6rgano, las diversas legislaciones de Iberoamérica
y Espafia recogen nombres diferentes pero afines, que permiten un
predominio de identidad general, como mesa de votacion (Colombia y
Panamad), mesa electoral (Espafia y Venezuela), mesa electoral receptora
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(Honduras), mesa de sufragio (Bolivia y Pert), mesa receptora de votos
(Argentina, Brasil y Paraguay), mesa receptora de sufragios (Chile), mesa
directiva de casilla (México), junta receptora de votos o del vorto (Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Nicaragua), comision receptora
de votos (Uruguay) y colegio electoral (Reptiblica Dominicana). Otros
paises de lengua neolatina contemplan las denominaciones bureau de
vote (Francia), seggio elettorale (Italia) y mesa da assembleia e seccoes
de voto (Portugal).

Las mesas de votacion se integran con varios miembros (o jurados),
aunque el numero varia segun el pais, y cada uno de ellos cumple con
las funciones que le asigna la ley o el reglamento, con diferenciacion je-
rarquica. En la mayoria de los casos son tres los titulares (o principales
o propietarios) y se desempefian como presidente, secretario y vocal
(mesario, en la nomenclatura brasilefia). En Argentina el presidente
ejerce exclusivamente la autoridad. En Brasil son dos los secretarios. En
Chile se eligen cinco vocales, pero la mesa se integra con al menos tres.
El jurado de votacion se compone en Colombia con cuatro principales,
igual niimero que el establecido en Republica Dominicana (un presidente,
un primer y un segundo vocal, y un secretario) y en Ecuador las juntas
receptoras se constituyen con un minimo de tres y un maximo de cinco
vocales. Las mesas directivas de casilla en México requieren de un
presidente, un secretario y dos escrutadores. En El Salvador el nimero
maximo de miembros es cinco. Para Honduras el minimo es tres y su
legislacion contempla presidente, secretario, escrutador y vocales. Todas
las normativas prevén la designacion de suplentes y la colombiana de
visitadores de mesas con facultad de reemplazar a los jurados que no
concurran a desempefiar sus funciones o abandonen el cargo.

Los miembros de mesa son elegidos con anticipacion variable pero
suficiente por érganos electorales intermedios o superiores; a tales fines
se recurre a diversos procedimientos y, en general, la seleccion se realiza
entre los electores habilitados, con preferencia entre los que forman parte
del padron en la circunscripcion de la propia mesa. Los procedimientos
de seleccion son aleatorios en algunos paises (Argentina, Ecuador y
Uruguay), y en otros por sorteo (Bolivia y Venezuela) o designacion
directa (Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Guatemala).
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Por su parte, en Costa Rica cada partido politico que participe de la
eleccion puede proponer a un elector para cada junta receptora de votos a
la respectiva Junta Cantonal, la que deberé acoger dicha propuesta si fue
formulada en tiempo y forma. En Honduras, las mesas se conforman con
miembros propietarios con sus respectivos suplentes, a iniciativa de cada
uno de los partidos politicos, alianzas y candidaturas independientes, y el
Tribunal Supremo Electoral dispone la distribucion de los diversos cargos.
De los cinco miembros establecidos por la legislacion salvadorea para las
juntas receptoras de votos, cuatro de ellos participan a propuesta de los
partidos politicos con mayor numero de votos en la ultima eleccion del
mismo tipo, mientras el quinto es elegido por sorteo entre las propuestas
del resto de partidos o coaliciones que habiendo participado en esa mis-
ma eleccion, hayan obtenido representacion legislativa. La normativa
electoral de Nicaragua establece que el Consejo Electoral Municipal nom-
bra a los integrantes de las juntas receptoras contemplando las ternas pre-
sentadas por los partidos politicos y sobre la base de la votacion obtenida
en la eleccion anterior para la distribucion de cargos.

Algunas peculiaridades presenta la legislacion de Republica Domi-
nicana al determinar que si los miembros de los colegios electorales son
afiliados a los partidos politicos o simpatizantes de las candidaturas
que compiten en la eleccion, la composicion de dichos colegios debe
asegurarse con la mayor pluralidad y equilibrio posibles, de tal modo que
no se corresponda con un solo partido, coalicion o candidatura.

En Chile no se admite la integracion de mesas con candidatos en
la eleccion de que se trate, tampoco sus conyuges y sus parientes con-
sanguineos o afines en toda la linea recta y en la colateral hasta el segundo
grado inclusive, las personas que desempefien cargos de representacion
popular y otras investiduras publicas (ministros de Estado, intendentes,
gobernadores, fiscales, jueces, miembros de las Fuerzas Armadas, etc.).
Se excluye asimismo, expresamente, entre otros, a los analfabetos y no
videntes. Similitudes parciales revistan en las normativas de Colombia,
Guatemala, México, Peru y Paraguay. Algunos paises requieren ademas,
para ser miembro, buena conducta o reputacion.

Otra particularidad se verifica en la ley uruguaya de elecciones cuan-
do dispone que las comisiones receptoras de votos estén integradas por
funcionarios publicos y escribanos.
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Para ser miembros de mesa de votacion, las legislaciones establecen
como requisito general ser elector habil y que sepa leer y escribir (la
de Nicaragua consagra la exigencia de haber concluido el tercer afio de
bachillerato o de modo excepcional, al menos el sexto grado). Algunas
leyes requieren ademas, que se resida en la seccion electoral donde deba
desempefiarse y en ciertos casos, un tope etario (Argentina y México:
70 anos).

En la mayoria de los paises, la funcion de miembro de mesa es obli-
gatoria e irrenunciable y su incumplimiento susceptible de sancion. Como
eximentes de la obligacion suelen admitirse motivos de enfermedad o
fuerza mayor debidamente acreditados. La obligatoriedad no resulta
incompatible con la remuneracion que perciben en algunos casos —los
menos— o alglin tipo de compensacion (vidticos, alimentacion, dias de
licencia) en otros.

Los cargos de la mesa (presidente, secretario, vocal, etc.) son dis-
tribuidos por los propios miembros designados, en acuerdo o sorteo, o
por el 6rgano superior o intermedio que procedio a la designacion de los
integrantes.

Para el buen desempefio de los integrantes de mesa de votacion se
dispone en general por via legal y sobre todo reglamentaria, con caracter
preceptivo y en todos los casos, la capacitacion previa correspondiente.
Las metodologias aplicadas a tales fines suelen abarcar cursos presenciales
y también a distancia o virtuales en algunos paises. Es frecuente el apoyo
de manuales o instructivos y hasta interactivos didacticos en los que se
resumen las normas que rigen el acto electoral y son descritas, paso a
paso, todas las instancias que deben cumplirse durante la jornada. Estos
materiales resultan fundamentales cuando, por falta o insuficiencia de
titulares y suplentes, para integrar la mesa se recurre de modo extraor-
dinario a electores que se presentan en su circunscripcion. En estos casos,
asimismo, se suele contar en forma complementaria con la asistencia de
funcionarios electorales.

Las mesas de votacion son distribuidas en el territorio de acuerdo a
criterios geograficos y demograficos de indole estadistica, y ha resultado
de predominante aplicacion el principio denominado de voto domiciliario.
Sobre esta base, la mesa se instala en un local de relativa cercania al
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domicilio del elector y el padrén respectivo se integra exclusivamente
(en orden alfabético o correlativo al nimero de documento) por electores
cuyos domicilios declarados o acreditados corresponden a la misma
circunscripcion. No obstante, un mismo local —con preferencia escuelas
y edificios publicos— suele albergar diversas mesas de votacion, a veces
en un numero muy significativo que termina haciéndole perder vigencia
al voto domiciliario. Por lo demads, en algunos casos se admite el voto
de un elector registrado en otra circunscripcion, por ejemplo, el voto
observado fuera de circuito en mesas rurales (legislacion uruguaya) o
en las casillas de transito (legislacion mexicana). También las mesas se
instalan en cabeceras municipales (Colombia).

Las atribuciones que la ley confiere a los miembros de mesa implican
un cierto grado de autonomia en su funcionamiento, reflejado en las
facultades de que disponen para resolver los asuntos recaidos bajo su
competencia y en las propias resoluciones adoptadas exclusivamente re-
visables en lo pertinente por los 6rganos de la justicia electoral. S6lo por
la via recursiva y cuando lo establece de manera expresa la ley, queda
habilitada la instancia de revision de lo actuado y resuelto por las mesas
de votacion.

La legislacion de varios paises (Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala,
Honduras, Paraguay y Republica Dominicana) confiere inmunidad a las
autoridades de mesa durante el ejercicio de sus funciones. En todos los
casos, para el cumplimiento de sus cometidos, incluidos el de policia a fin
del mantenimiento del orden y la superacion de eventuales conflictos, y
el de custodia de la documentacion y otros materiales electorales, suelen
contar con la asistencia de la Fuerza Publica y ademas, de funcionarios
dependientes de o6rganos inmediatamente superiores o designados con
ese cometido, como los notarios en Bolivia.

Aunque no integran las mesas, son acreditados ante ellas los de-
legados, personeros, fiscales o apoderados de los partidos politicos o
candidaturas (salvo en Panama). Entre sus derechos se destaca la for-
mulacion de observaciones, denuncias y reclamos en las diversas etapas
del acto electoral. Las protestas referidas a la calificacion que la mesa haga
de los votos en el escrutinio primario, pueden resultar decisivas para una
eventual revision de dicha calificacion por 6rganos superiores. Quienes
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representan a los partidos y candidatos estan facultados, asimismo, a
suscribir actas y a requerir una copia auténtica de la constancia con los
resultados de la votacion en la mesa.
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Wilfredo PENCO

MINORIA

I. Definicion

El término minoria se ha utilizado en al menos tres sentidos. So-
ciologicamente hablando, el primer significado designa un subgrupo
de personas que de alguna manera y en algin aspecto de las relaciones
sociales y politicas, se encuentra en una situacion de dependencia o des-
ventaja frente a otro grupo de “mayoria”, donde ambos son parte de una
sociedad mas amplia. En este sentido, las minorias son subgrupos que
existen en una sociedad y se distinguen de los grupos dominantes en el
poder por las diferencias de raza, idioma, costumbres, origen nacional,
religion, etc. Las minorias casi siempre reciben un trato discriminatorio
por parte de la mayoria. En este sentido, por ejemplo, una pequefia comu-
nidad religiosa de credo divergente a la fe profesada por la mayoria de la
poblacion es una minoria que no puede participar plenamente en la vida
social de un pais.



723 MINORIA

El segundo sentido expresa las denominadas “minorias nacionales”, es
decir, grupos raciales o étnicos en situacion de minoria que se integran a
una mayoria en un Estado particular. La minoria generalmente constituye
un grupo cuantitativamente menor que el grupo mayoritario, como es
el caso de las comunidades indigenas en Brasil, los afroamericanos
en Estados Unidos, entre otros. Sin embargo, debemos sefialar que la
caracteristica esencial de estos grupos no se limita a una cuestion nu-
mérica, sino mas bien a ciertos aspectos estructurales basicos en las re-
laciones entre mayoria y minoria. Uno de esos elementos es la relacion
de poder que se establece entre estos dos grupos, que se caracteriza
por la superioridad de la mayoria sobre la llamada minoria. Es notorio
ejemplo el caso de Bolivia, donde una minoria cuantitativa blanca traté
de dominar y someter a la inmensa mayoria indigena hasta hace poco,
imponiéndole una politica de exclusion a diferentes oportunidades (eco-
ndmicas, sociales y politicas). En este ejemplo, la minoria son los in-
digenas, mientras que la mayoria son la personas de color blanco, que
concentran el poder politico.

Es en esta segunda concepcion que se desarrolla la definicion cla-
sica de la minoria. Su creador, Wirth, la produce en pleno contexto
de la Segunda Guerra Mundial: “Grupo de personas que, debido a sus
caracteristicas fisicas o culturales, estan separados de los deméas en la
sociedad en que viven, por un trato diferenciado y desigual y se con-
sideran el objeto de la discriminacion colectiva™ (1945, p. 347).

De acuerdo con Wirth, la existencia de las minorias implica nece-
sariamente la existencia de un grupo dominante con mayor estatus social
y titular de mayores privilegios. Las minorias, a su vez —identificadas por
sus caracteristicas culturales, raciales u otras que suponen desventaja en
la sociedad—, estarian sujetas a los prejuicios y la discriminacion. Sin
embargo, Wirth sefala que no son las caracteristicas especificas (étnicas
o raciales) las que definen a un grupo como minoria, sino las relaciones
sociales con otros grupos de la sociedad, a partir de un enfoque inte-
grado de la siguiente tipologia de las minorias existentes en el periodo
analizado: plural, que muestra la tolerancia a las diferencias; asimilador,
que demanda la participacion plena en la vida social; secesionista, que
repudia la asimilacién y no esta satisfecho con la tolerancia o la auto-
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nomia cultural el grupo dominante, y militante, que esta convencido de
sus actuales objetivos de dominacion y superioridad sobre la otra.

Dos problemas suelen indicarse en la definicion y tipologia de
Wirth. Por un lado, su definicion de minoria abarca al conjunto de las
minorias especificas, con las mas diversas caracteristicas, resultando en
un concepto alejado de la realidad. Por el otro, su tipologia habria sido
construida teniendo en cuenta sélo la posicion de la minoria frente al
grupo dominante en la sociedad.

El tercer concepto ha sido desarrollado por Barton (1977) y sostiene
que, en situaciones intergrupales, las minorias se definen con base en
la idea de limites. En esta concepcion, las minorias se conforman de
dos maneras: por si mismas y por la mayoria. Esto resulta en dos limi-
tes fundamentales: uno de inclusion, que aumenta la relevancia de los
miembros de la minoria en el grupo; otra de exclusion, que refleja la
forma en que un grupo con mas poder define una categoria social de
la poblacion que se coloca en los margenes y, a menudo, conforma una
mayoria numérica. Segun Barton, estos limites estan relacionados entre
si en diferentes circunstancias. En consecuencia, cuando una minoria
se distingue o se coloca aparte, la mayoria conforma como respuesta
un limite de exclusion hacia la minoria, en ciertas relaciones sociales.
Cuando la mayoria excluye la participacion de un grupo minoritario en
la vida politica y social, la minoria se une en torno a sus intereses y crea
un limite de inclusion. Barton establecio tres tipos de minorias de acuerdo
con los siguientes limites: las minorias raciales, que se caracterizan por
la imposicion de limites exclusivos, las minorias nacionales y las étnicas,
que se caracterizan generalmente por limites inclusivos.

En las democracias contempordneas coexisten numerosos grupos
minoritarios en conflicto, muchos de los cuales demandan su derecho
a la autonomia. La mayoria de las veces son objeto de prejuicios y dis-
criminacion, lo que esta transformando el problema de las minorias en
una cuestion de derechos humanos, cuyo foro es el la Organizacion de
las Naciones Unidas. Asi, los derechos de las minorias comenzaron a
ser defendidos en comisiones especificas, mediante tratados y otros
instrumentos internacionales o, incluso, por medio de diversas pu-
blicaciones. Es en este nivel que ha sido privilegiado el pluralismo y
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que los grupos minoritarios logran obtener cierto grado de identidad
reconocida por el grupo dominante.

Il. Historia del origen del término minoria y normalizacion
de sus derechos

El concepto de minoria surgi6 en Europa después de la Segunda
Guerra Mundial para designar a los grupos de personas que perdieron
sus tierras debido a los cambios limitrofes, quedando politicamente
subordinados a otros Estados nacionales. Asi, “minoria nacional” se
convierte en el término mas utilizado para designar a los grupos mi-
noritarios. A partir de entonces, la minoria, como término general,
viene acompafiada de un adjetivo que corresponde al tipo de diferencia
en cuestion: minorias ‘“nacionales”, “raciales”, “étnicas”, “religiosas”,
“sexuales”, etc., refiriéndose, al mismo tiempo, a su proteccion inter-
nacional y a sus derechos. Sobre los problemas de la definicion del
término y el consiguiente desarrollo de los derechos de las minorias,
O’Donnel explica que, “sin embargo, su aplicacion también se dificulta
por la falta de una definicion clara y universalmente aceptada del término
minoria” (citado en Wucher, 2000, p. 43).

Otro aspecto a destacar es que no hay consenso entre los tedricos
sobre la materia, pero sus estudios sefialan elementos definitorios si-
milares. Entre ellos estan la posicion social subordinada, el tratamiento
o condicidn inferior impuesto por el grupo dominante y los limites (in-
clusivos, exclusivos o ambos) que mantiene el grupo minoritario, por lo
general, en condiciones desfavorables.

Con respecto a los derechos y la proteccion constitucional, infracons-
titucional e internacional de las minorias, incluso antes de que existiera
el concepto tedrico se hicieron varios acuerdos y tratados con el objetivo
de resolver el problema de los grupos minoritarios. En el siglo XVI, la
Paz de Augsburgo, también llamada Paz de las Religiones, reivindico
los derechos de las minorias con relacion al libre ejercicio de los cultos
religiosos que no eran oficiales en los Estados, buscando de esta forma
resolver el conflicto de la reforma protestante en Alemania (Contreras,
2004, pp. 409-419). En el periodo posterior a las dos guerras mundiales,
cuando se produjo la violencia extrema contra las minorias, estimulada
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por el nacionalismo, se establecieron tratados para la proteccion de
los grupos minoritarios. A través de la Sociedad de las Naciones —or-
ganizacion internacional fundada en 1919 en Versalles, donde las
potencias vencedoras de la Primera Guerra Mundial se reunieron para
negociar un acuerdo de paz—, podia darse una intervencion en caso de
que cualquier minoria fuera perseguida nuevamente. Con la creacion de
la Organizacion de las Naciones Unidas en 1945, se planted de nuevo
la cuestion. Sin embargo, el tema de las minorias no aparece en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Solo después de la
caida de los regimenes comunistas, las minorias volvieron a destacarse
en la agenda internacional, situacion que no se producia desde el periodo
entre guerras, cuando el debate se llevo a cabo en el marco de la Sociedad
de las Naciones.

Los sucesos reprochables de la Segunda Guerra Mundial condujeron
al reconocimiento del vinculo entre el respeto de la dignidad humana y
la paz. Del mismo modo, se produjo el reconocimiento de que la legis-
lacién nacional, sujeta a cambios de acuerdo con el régimen politico,
no era lo suficientemente eficaz para proteger los derechos de los indi-
viduos. En este contexto, la Carta de las Naciones Unidas expreso esas
consideraciones, considerandose un vector para el posterior proceso de
universalizacion de los derechos humanos.

En 1947, la Comision de Derechos Humanos establecié un subcomité
para la prevencion de la discriminacion y la proteccion de las minorias.
Al ver rechazadas todas las propuestas para definir el término minoria,
a mediados de la década de 1950 este subcomité decidid condensar sus
actividades para la prevencion de la discriminacion mediante la reco-
mendacién de incluir una disposicion sobre la proteccion de minorias en
los instrumentos internacionales de derechos humanos que se elaboraran a
partir de entonces. Como resultado, la opinion predominante de entonces
fue que los derechos de las minorias lograrian suficiente proteccion
mediante el enfoque individual y universal asumido por los derechos
humanos en el periodo posterior a la guerra. Como senala Wucher (2000),
esta perspectiva tuvo como efecto principal la exclusion de las cuestiones
sobre minorias en la agenda internacional. Sélo a partir de la inclusion
del articulo 27 en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966, se abordd nuevamente el tema de las minorias.



727 MINORIA

Sin embargo, fue hasta la década de los 90, al final de la Guerra Fria,
que se dio otro paso en esa direccidon, con la creacion de la Carta de
Paris. En este documento se sefiala la necesidad de proteger la identidad
religiosa, lingiiistica, cultural y étnica de las minorias. Dos afios mas tarde
se produjo la creacion de una de las entidades més importantes para los
grupos minoritarios: el Alto Comisionado para las Minorias Nacionales,
que present6 una declaracion especifica y urgente sobre la situacion de los
mismos. Precisamente, el 18 de diciembre de 1992 la Asamblea General
de las Naciones Unidas aprobo la Declaracion sobre los Derechos de las
Personas Pertenecientes a Minorias Etnicas, Religiosas y Lingiiisticas. A
pesar de su caracter no vinculante, esta declaracion es considerada el mas
generoso instrumento global en términos de discriminacion positiva, es
decir, el que mas ha expandido los derechos especiales para las minorias.

Entre la segunda mitad del siglo XX e inicios del XXI, nuevas
minorias han sido definidas. Entre ellas se encuentran las mujeres,
las personas de la tercera edad, LGBT (lesbianas, gays, bisexuales y
transexuales), migrantes y quienes no tienen domicilio fijo. En el caso
de las personas LGBT, incluso en la actualidad sufren de sefialamiento
publico debido a la diferencia. En el caso de las personas migrantes, en
muchos paises son consideradas improductivas y/o una amenaza para el
empleo de los ciudadanos nacionales. El tema de las mujeres esta rela-
cionado con la infrarrepresentacion politica y los derechos laborales, que
siguen siendo muy desiguales. Entre los principales derechos reclamados
por estas minorias estan la igualdad de trato, la autonomia y una mayor
representacion en las arenas politicas.

Especificamente en los paises de América del Sur, el retorno de las
instituciones democraticas en la década de los 80 —después de muchos
anos de dictadura o guerra civil- y la existencia de un proceso general
de ampliacion de la participacion politica, ocasionaron los principales
avances constitucionales sobre la integracion de las minorias en los
organos representativos. Con respecto a las minorias indigenas, algunos
de estos paises han adoptado recientemente el sistema juridico pluralista,
que reconoce la administracion indigena de la justicia. En esos casos,
las constituciones han asumido retroactivamente la existencia de las
sociedades indigenas, rescatando normas y costumbres tradicionales
reivindicadas hace miles de afios por estos pueblos. Sin embargo, estos
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avances se limitan a un grupo de paises. El llamado “multiculturalismo
constitucional” se extendié en América Latina con las constituciones de
Guatemala, de 1986, y Nicaragua, de 1987. A partir de ellas, otros paises
han creado sus propias variaciones para el reconocimiento de los dere-
chos indigenas, teniendo en cuenta las tensiones internas y las fuerzas
antagonicas que han transformado a las constituciones latinoamericanas.
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peri y Venezuela tienen constituciones
que muestran avances significativos. Aunque en distintos grados, todos
estos paises aceptan la identidad étnica de sus minorias y reconocen la
precedencia de los pueblos indigenas con relacion al establecimiento del
Estado. En Norteamérica, solo la Constitucion de México hace referencia
expresa a la jurisdiccion indigena.

lll. Mecanismos de inclusion de las minorias en los procesos
democraticos de América Latina

Desde el proceso de democratizacion ocurrido en la década de los
80, en la mayoria de los paises de América Latina se incorporaron iné-
ditos mecanismos a las constituciones, destinados a la ampliacion de
los derechos civiles, sociales y politicos de las minorias. Sin embargo,
en algunas de estas sociedades plurales la realizacion de tales derechos
y la creacion y aplicacion de otros mecanismos que den cuenta de los
problemas de las diversas minorias se ampliaron recién a finales de 1990
con la llamada “ola rosa™ la llegada al poder de grupos de izquierda en
varios paises, por la via democratica (Silva, 2010).

Los partidarios de la izquierda se dividieron en dos grupos prin-
cipales: la izquierda renovadora, mas moderada y adaptada al proceso
democratico, y la refundadora, identificada como maés radical (Silva,
2010). Cada uno de estos grupos busco, en la mayoria de los casos,
diferentes maneras de hacer frente a los problemas relacionados con
las minorias. En aquellos grupos sociales con problemas comunes, por
ejemplo las mujeres y su persistente falta de representacion politica en
todos los paises de la region, el mecanismo mas utilizado fue el mismo:
la adopcion de cuotas de género (Braga, 2016a). Este dispositivo, que
también se ha aplicado a otras areas, busca reducir las desigualdades
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en el acceso a las oportunidades econdmicas, sociales y politicas, con
resultados politicos efectivos (Araujo, 2007; Dantas, 2011). Cuando en las
disputas electorales ciertas caracteristicas, tales como la raza, el género
y el origen social, terminan por convertirse en factores de exclusion de
las llamadas minorias sociales, las cuotas adquieren el poder de incluir
a estos grupos en escenarios que suponen competencia para la toma de
decisiones. Para Young (2005) innovaciones institucionales como las
cuotas, son una de las formas para aliviar la disonancia historica entre los
grupos minoritarios y sus representantes, salvaguardando los intereses
en comun de los grupos involucrados.

Con respecto a las comunidades indigenas se han producido impor-
tantes avances en paises gobernados por grupos de izquierda radical.
Con relacion al aspecto politico e institucional, tanto en Bolivia —donde
a pesar de que mas del 56% de la poblacion en la década de los 90
estaba compuesta por indigenas, €éstos seguian siendo excluidos de la
vida politica y social del pais (Murakami, 2012)— como en Venezuela se
presentaron los cambios mas profundos con la aprobacion de las nuevas
constituciones, que marcaron un proceso de ruptura con el statu quo

hasta ese entonces vigente, sefialando una refundacion del Estado (Braga,
2016b).

En Venezuela, el presidente Hugo Chavez lider6 la construccion de
una nueva hegemonia con la promulgacion, en 1999, mediante el voto
popular, de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela.
Entre los elementos mas importantes de la misma se encuentran la
expansion de los mecanismos de participacion y control social (art.
184); la creacion del Poder Electoral (arts. 292-298); la creacion del
Poder Ciudadano (arts. 273-291); el uso de plebiscitos y referendos; la
posibilidad de convocar referéndum revocatorio para todos los cargos y
magistraturas de eleccion popular (art. 72); la garantia de la participacion
popular en el proceso de seleccion y nombramiento de los jueces y
juezas (arts. 255-265); la expansion del sufragio a los militares (art. 330).
Igualmente, se asegur6 que los pueblos indigenas de Venezuela eligieran
tres integrantes de conformidad con lo dispuesto en la ley electoral,
respetando sus tradiciones y costumbres (art. 186). Es de destacar que a
los militares no se les permite postular para un cargo publico o participar
en actos de propaganda, proselitismo o militancia (art. 330).
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Siguiendo la misma linea, el gobierno boliviano de Evo Morales firmo
la Constitucion en 2009, también via referéndum popular. En esta carta se
amplian los derechos de los indigenas y la creacion de circunscripciones
de los pueblos campesinos; se sustituye el Congreso Nacional por la
Asamblea Legislativa Plurinacional; 1a asamblea y los consejos adquieren
caracter deliberativo, y se fortalecio el papel del Estado en la economia.
La idea de lo plurinacional busca incluir a los 36 pueblos indigenas, cu-
yas lenguas se enumeran en la nueva Constitucion, obteniendo el reco-
nocimiento oficial.

En general, estas nuevas constituciones incluyen el reconocimiento
del caracter multicultural de sus sociedades; crearon medidas favorables
para los derechos politicos y culturales de los grupos indigenas, como en
el caso de Bolivia; crearon mayores oportunidades para la participacion
politica popular, como en el caso de Venezuela, estableciendo un régimen
de democracia directa de la poblacion y el aumento de la representacion
de grupos sociales, como las mujeres y las comunidades indigenas. Sin
embargo, cabe sefialar que estos mecanismos no son suficientes para
cambiar el estado de la infrarrepresentacion de estas minorias en las
arenas politicas de cualquiera de los Estados latinoamericanos. Parte de
la explicacion a esto se relaciona con las historicas desigualdades sociales,
politicas y econdmicas, responsables de la formacion de sociedades
muy estratificadas, con graves consecuencias para el acceso a las opor-
tunidades y la garantia de los derechos, redundando en un Estado de-
mocratico de derecho poco afin al fortalecimiento de la igualdad como
principio de las relaciones entre el Estado nacional y los individuos que
componen la nacion en cada uno de los paises latinoamericanos. De
acuerdo con Miguel:

La desigualdad (...) significa una asimetria en el control de deter-
minados recursos: (1) tiene impacto sobre los posibles caminos
para los individuos y grupos; (2) refleja los patrones estructurales,
al no ser de la casualidad o de libre eleccion personal; y (3) esta
vinculada a la relacién de dominacién, es decir, una capacidad
para bloquear la accion autdbnoma y/o para obtener ganancias por
otros (2014, p. 300).

Vocablos de referencias:

Cuota de género - Democratizacion - Discriminacion electoral - Mayoria - Paridad -
Participacion politica - Participacion politica de las poblaciones indigenas
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MOVIMIENTO SOCIAL

I. Definicion y elementos conceptuales

La nocion movimiento social refiere a acciones promovidas por in-
dividuos o grupos de individuos sin adscripcion formal, orientadas a
introducir un cambio social y politico. Un movimiento social no es una
organizacion de la sociedad civil (aunque éstas pueden y suelen formar
parte de movimientos sociales), ya que las funciones y objetivos de los mo-
vimientos sociales no estan estrictamente delimitados como si lo estan los
de las organizaciones de la sociedad civil. Tampoco refiere a una protesta
0 accidn aislada, ya que un movimiento social incluye en su definicion
ciertos componentes de estabilidad. Un movimiento social vincula a in-
dividuos o grupos de individuos que buscan producir un cambio, por
ejemplo, la ampliacion de los derechos civiles o la proteccion del medio
ambiente. Los movimientos sociales suelen surgir espontineamente en
el contexto de una crisis y/o de la creciente percepcion de una injusticia
o desigualdad, a menudo sin jerarquias ni estructuras que regulen su
funcionamiento. Segin uno de los autores mas reconocidos en el tema,
Sidney Tarrow (1996), un movimiento social incluye elementos caracte-
risticos entre los que destacan los siguientes: una campafia sostenida en el
tiempo para realizar demandas, que utiliza un repertorio de actuaciones
reconocidas que publicitan dichas demandas y que se basa en distintas
combinaciones de organizaciones, redes, tradiciones y solidaridades que
sostienen esas actividades.

Il. Explicaciones

La gran pregunta a la que han tratado de dar respuesta los tedricos de
los movimientos sociales y la accion colectiva es: ;por qué en un momento
determinado la gente decide abandonar su apatia y movilizarse? Este es
un tema clasico para la sociologia y la ciencia politica, campos desde los
que se han ofrecido diferentes respuestas. Entre ellas, destacan las pro-
venientes de las teorias de la privacion relativa, la eleccion racional, la
movilizacion de recursos y la estructura de oportunidades politicas. A
continuacion se presenta una sintesis de las mismas.
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)

2)

3)

4

La privacion relativa. En su version original, esta teoria asociaba
crisis economicas o situaciones de marginacion extrema con contextos
que conducirian a la angustia individual y, consecuentemente,
llevarian a la emergencia de la protesta (Gurr, 1970). Sin embargo,
la evidencia empirica sugiere que no hay una relacién directa o
automatica entre peores condiciones de vida y surgimiento de la
protesta. Ni las sociedades mas pobres ni las que viven bajo el yugo
de los peores regimenes autoritarios dominan los escenarios de la
revuelta. En este contexto, las revisiones posteriores de estas teorias
senalan que adquiere relevancia la traduccion de una carencia en una
demanda colectiva y el contar con recursos materiales y humanos para
dicha accion (Breuer, 2012).

La eleccion racional. Para esta corriente de pensamiento, la ver-
dadera dificultad es explicar la movilizacion, ya que la teoria de la
accion racional parte de la base de que los individuos hacen un célculo
del coste-beneficio de participar que los conduciria, en general, a no
involucrarse en acciones de protesta (Tullok, 1971). Sin embargo,
las protestas ocurren debido a incentivos que podrian asociarse a
contextos especificos en que el coste de participar es bajo y altas las
posibilidades de obtener reformas. En este marco, no cabe esperar
protestas en contextos autoritarios, que sin embargo han ocurrido en
numerosas ocasiones y no siempre han culminado exitosamente. Lo
dicho muestra los limites de la teoria.

La movilizaciéon de recursos. La teoria de la movilizacion de recur-
sos pone ¢énfasis en la capacidad de un grupo de traducir una situacion
en un reclamo y trasladar ese reclamo al resto de la sociedad. Una
version clasica enfatiza el rol de las élites (Gamson, 1975), mientras
otros estudios relacionan la capacidad de organizar movimientos
sociales con la construccion de capital social (Putnam, 2000). En
este sentido, la clave seria la capacidad de un grupo de traducir la
percepcion de una injusticia en una demanda colectiva.

La estructura de oportunidades politicas. La teoria de la estructura
de oportunidades politicas (EOP), surgida en el contexto de la ola de
protestas desplegadas en ciudades de Estados Unidos en la década
del 60 y 70, explica la emergencia de un movimiento social como
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resultado de condiciones estructurales y coyunturales en un sistema
lo suficientemente abierto como para permitir que esa protesta
emerja, pero relativamente cerrado como para no ofrecer mecanismos
institucionales capaces de canalizar la demanda (lo que explica la
opcion por la politica contenciosa) (Eisinger, 1973). Algunos de los
elementos destacados por la EOP refieren a la unidad o division del
poder entre ramas del gobierno (Ejecutivo y Legislativo, gobiernos
subnacionales), el sistema de partidos (competencia, transparencia),
la disponibilidad de aliados (medios de comunicacion, la oposicion
politica) o las estrategias dominantes para la resolucion de conflictos
(negociacion o represion) (Giugni, McAdam y Tilly, 1998).

Las criticas a las visiones sintetizadas mas arriba son numerosas. A la
teoria de la privacion relativa se le ha criticado su énfasis en lo individual
y psicolégico (Rice, 2012); a las de la eleccion racional, su incapacidad
para explicar protestas en contextos autoritarios (Breuer, 2012); a las de
movilizacion de recursos, su excesivo énfasis en el rol de las élites (Rice,
2012); a la de oportunidades politicas el estar demasiado asociada a un
modelo de relacion entre Estado y sociedad basado en la organizacion
politica estadounidense (Davies, 1999). Parte de estas criticas provienen
del andlisis de los movimientos sociales en el contexto latinoamericano
(Rice, 2012; Davies, 1999).

Los autores que han trabajado bajo el paraguas de los nuevos mo-
vimientos sociales (NMS) (Della Porta, 2008) enfatizan en las ca-
pacidades de los movimientos para traducir problemas en demandas
y construir procesos colectivos de cambio. En definitiva, los contextos
son clave para comprender procesos y condicionan las estrategias de los
actores (contextos democraticos o autoritarios, con élites proclives a la
negociacion o a ordenar la represion, con medios abiertos o cerrados para
la circulacion de informacion alternativa), pero los repertorios de accion y
la capacidad del grupo de organizarse y articular una estrategia no estan
determinados (Calderén, 2012).

lll. Evolucioén historica de los movimientos sociales

A grandes rasgos, podemos hablar de tres etapas para caracterizar
los movimientos sociales. En la primera, a principios del siglo XIX, los



735 MOVIMIENTO SOCIAL

movimientos sociales se asociaban a la intencion de promover cambios
revolucionarios en la sociedad, con fines especificos, como la instauracion
del socialismo o del comunismo. Los miembros del movimiento com-
partian entonces una fuerte identidad en comun, definida como identidad
de clase.

En una segunda etapa, desde mediados del siglo XX, debido a
cambios sociologicos originados en los procesos de modernizacion, se
complejizaron las demandas sociales. Los definidos como NMS, que
tuvieron un momento algido en los 60 y 70, orientaron sus demandas
ya no solo a cambiar el sistema econdmico o politico sino también, o
principalmente, a proteger el medio ambiente (contra la energia nu-
clear, por ejemplo), ampliar los derechos civiles de las mujeres y afro-
descendientes, y reconocer identidades sexuales (movimiento gay, queer,
LGTB), entre otros (Tarrow, 1996).

Finalmente, con la globalizacion, los movimientos sociales han expe-
rimentado nuevas transformaciones, surgiendo lo que se ha denominado
Movimientos por la Justicia Global o Movimientos Transnacionales,
que incluyen experiencias como Otra Globalizacion es Posible o la
Via Campesina (Juris, 2005; Burch y Leon, 2014). Estos movimientos
se caracterizan por funcionar en redes flexibles que van combinando
diferentes niveles de actuacion (local, nacional y global) en funcion de
actividades especificas.

Recientemente, una ola de protestas iniciadas por jovenes usuarios
intensivos de tecnologia en diferentes lugares del mundo (“Primavera
arabe” en el norte de Africa, “Indignados” en Espaiia, “Ocuppy Wall
Street” en Estados Unidos, #yosoyl32 en México o #niunamenos en
Argentina) ha abierto un debate sobre la influencia de los medios digitales
sobre la irrupcion de la protesta (Breuer, 2012; Welp, 2015; Weyland
2012).

Vocablos de referencia:
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NULIDAD DE LAS ELECCIONES

I. Nulidad del acto juridico

El origen etimoldgico de nulidad proviene de nullus: ne, que significa
no, y ullus, que significa alguno, entendiéndose por nulo aquello que no
tiene valor o fuerza. El acto existe de hecho, pero no de derecho, por
ser contrario a la ley o por carecer de las solemnidades para su recono-
cimiento. De acuerdo con la teoria clasica de las nulidades, el acto nulo
ostenta los elementos de existencia —a diferencia de los actos inexis-
tentes—, pero de modo imperfecto, por lo que no producira efectos legales,
y, en caso de producirlos, seran eliminados de manera retroactiva con la
declaracion de nulidad que realice la autoridad jurisdiccional.

Existen dos tipos de nulidades (efectos): la nulidad absoluta y la
nulidad relativa. La primera se origina con el nacimiento del acto, cuando
el mismo va en contra de una norma que integra el orden publico; en
este caso se asimila a la inexistencia y no produce efecto legal alguno.
En la relativa, el acto, a pesar de que nace viciado, produce sus efectos
en tanto no sea tachado de nulo y declarado como tal. Es susceptible de
convalidarse por confirmacion o prescripcion.

II. La nulidad electoral

La nulidad electoral tiene como fin ultimo asegurar la vigencia de los
principios y valores democraticos, los cuales exigen que soélo los votos
validamente emitidos por los ciudadanos sean susceptibles de generar la
voluntad popular que legitima a los 6rganos publicos de representacion.
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De este modo, la nulidad en materia electoral puede entenderse
de dos formas: 1) como garantia de constitucionalidad y legalidad de
las elecciones, y 2) como la sancién que priva de eficacia a la votacion
recibida cuando ésta no retine los elementos minimos que le dan validez,
o cuando deja de observar los principios y normas fundamentales que
deben regir los comicios para ser considerados auténticos, libres y perio-
dicos.

En América Latina, distintos ordenamientos juridicos han establecido
de manera expresa, y en algunos casos de forma limitativa, los supuestos
por los cuales la nulidad es susceptible de ser invocada: tal es el caso de
Bolivia, cuya ley electoral dispone que la autoridad electoral competente
no podra aplicar causales de nulidad que no estén expresamente previstas
en la ley (en sentido similar, el caso mexicano). Otros ordenamientos
son mas laxos, al establecer de forma general extremos que pueden dar
lugar a la nulidad: existencia de actos que hubieren viciado la voluntad
popular, dejando cierto margen de decision en el érgano competente para
declararla; tal es el caso de Uruguay, en donde corresponde a la Corte
Electoral decidir la anulacion parcial o total de la eleccion, requiriéndose
el voto conforme de seis de sus miembros. Finalmente, un tercer grupo
establece un modelo mixto, es decir, una lista detallada de causales y, al
final, un punto mas, que se podria denominar como genérico, y que la
legislacion guatemalteca evoca como ““se haya cometido cualquier otro
acto que razonablemente pueda haber alterado el resultado de la vota-
cion”.

Asimismo, es posible identificar una serie de principios que guian lo
que se puede llamar “el sistema de las nulidades™: 1) debe ser declarada
por autoridad competente; 2) la irregularidad debe ser determinante para
el resultado de la eleccion o causar un perjuicio evidente (Chile, México,
Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela); 3) trata de proteger la voluntad
popular expresada de forma libre y sin vicios a través del principio de
conservacion de los actos publicos validamente celebrados —lo util no
debe ser viciado por lo inutil- (México, jurisprudencia 9/98; Costa Rica,
sentencia 0223-E6-2012); 4) la interposicion de un recurso que solicite
la nulidad no suspende los efectos de la resolucion o el acto impugnado;
5) no debe extender sus efectos mas alld de la votacién, computo o
eleccion en que se actualice la causal; 6) no puede ser invocada por quien
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la haya generado —nadie puede beneficiarse de su propio dolo— (México
y Paraguay), y 7) si nadie lo impugna, una vez finalizado el plazo para la
interposicion del recurso, el acto adquiere definitividad.

Desde una perspectiva comparada se identifican cuatro tipos de
nulidad en materia electoral: A) nulidad del voto; B) nulidad de una
votacion —de una casilla, mesa o distrito electoral—; C) nulidad de una
eleccion; D) nulidad general de unas elecciones.

A. Nulidad del voto

Se considera voto nulo el emitido de forma diversa a la prevista
legalmente para que sea valido. Suele diferenciarse del voto en blanco, es
decir, aquella boleta que no fue marcada por el elector, cuyos efectos son
distintos. La gama de supuestos en la region para considerar la nulidad
del voto es amplia y reviste elementos particulares congruentes con las
garantias de libertad y secrecia del sufragio y con la salvaguarda de la
voluntad ciudadana. En este sentido se ha pronunciado la sentencia 397
(87), Argentina, en la que se indica que habréa de considerarse nulo sélo
en la medida que el acto mediante el cual se manifiesta la voluntad no
reuna los requisitos necesarios para la obtencion de su finalidad. Algunos
supuestos para arribar a este tipo de nulidad son: uso de papeleria no
oficial o que no reviste las formalidades necesarias (Argentina, Bolivia,
Peru, Venezuela; en Uruguay la falta de esta formalidad considera nula
la hoja de votacion, no el voto); alteracion, mutilacion o destruccion
parcial, manchas o tachaduras (Argentina, Bolivia, Venezuela, México);
marcaciones para mas de un candidato, partido politico o lista, distintos
a los que forman alianza, coalicion o frentes (Bolivia, Chile, Perq,
Venezuela y México); cuando se viole su secrecia (Bolivia y Pert).

La determinacion sobre la nulidad o validez de los votos emitidos
corresponde a las mesas receptoras de la votacion durante el ejercicio
de escrutinio. En México es una practica comun la “reserva” de votos
durante el escrutinio y/o recuento, para definir de manera colegiada su
validez; en Argentina y Uruguay se puede recurrir u observar algunos
otros, cuando se duda de la calidad o identidad del elector, en cuyo caso
correspondera a la Junta Electoral decidir sobre su validez.

Este tipo de nulidad aplica al voto en lo individual. Sin embargo, en
paises como Brasil, Pert y el Salvador el nimero elevado de votos nulos
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en una casilla o en la totalidad de la eleccion puede llevar a la nulidad de
la votacion e incluso de una eleccion.

B. Nulidad de una votacion

La nulidad del total de votos de una mesa receptora se actualiza si
se presentan circunstancias anomalas que puedan alterar la voluntad
ciudadana expresada en las urnas. Estas irregularidades se pueden
presentar durante cualquier momento de la jornada electoral; para su
estudio, Orozco Henriquez (2006) las clasifica en tres grupos: 1) las que
tienen que ver con la constitucion de la mesa, junta o casilla receptora de
la votacion; 2) las que se presentan durante el desarrollo de la votacion;
3) las que surgen durante el escrutinio y computo.

El caso de México resulta peculiar dado que jurisprudencialmente se
ha establecido un requisito adicional a las causales dispuestas en la ley:
que la irregularidad sea determinante para el resultado de la eleccion. El
objetivo de la denominada “determinancia” es salvaguardar la voluntad
popular; sin embargo, lo laxo de este innovador concepto ha generado mas
dudas que certezas. Por ejemplo, en una eleccion para diputado federal
en 1997, en la que se suscitaron actos de violencia por parte de grupos
armados, mismos que terminaron en la quema de urnas y de material
electoral, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF) considerd que las irregularidades cometidas
en las mesas no fueron determinantes para el resultado de la eleccion;
mientras que en el caso de la disminucion en el financiamiento publico
de un partido politico por la imposicion de sanciones por la autoridad
electoral, la Sala Superior estimd que si se acreditaba la determinancia
para el resultado de una eleccion dado que ello impediria a los institutos
politicos cumplir cabalmente con los fines constitucionales que tienen
encomendados, repercutiendo con ello en las condiciones en que el
partido politico participara en el proceso electoral inmediato.

El propio TEPJF ha precisado por via jurisprudencial dos criterios
para la actualizacion de la determinancia: uno cuantitativo, cuando el
numero de votos a anular sea igual o mayor a la diferencia de votos entre
el primer y el segundo lugar, y otro cualitativo, cuando la irregularidad
sea tan grave que vulnere valores constitucionales fundamentales e
indispensables para una eleccion libre, auténtica y democratica (TEPJF,
2004).
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En principio, la nulidad solo afecta a la votacion de esa casilla; sin
embargo, es posible que al excluir esa votacion se altere el computo
general y que esto lleve a un cambio de ganador e, incluso, puede darse el
supuesto de que al declararse nulas varias casillas se alteren los resultados
generales en tal magnitud que se anule la eleccion.

C. Nulidad de una eleccion

Anular una eleccion en sus términos significa desconocer la totalidad
de la voluntad de los electores para elegir a sus autoridades, llamese
municipe, diputado, concejal, gobernador e incluso presidente. En este
sentido, las causas que motivan esta anulacion revisten una gravedad de
magnitud tal que termina por afectar en sus cimientos al proceso electivo
en su integridad o al candidato ganador en su persona.

Una primera causa de nulidad de la eleccion, es la que deriva de la
nulidad de la votacion de varias casillas o mesas de votacion, de varios
distritos o secciones electorales. Es comtin que los ordenamientos elec-
torales establezcan la nulidad de una eleccion cuando determinado
porcentaje de la votacion ha sido anulada. Por ejemplo, la Ley Orgénica
de Elecciones de Peru dispone la nulidad total de una eleccion si se
anulan los procesos electorales en una o mas circunscripciones que en
conjunto representen un tercio de la votacion valida y cuando los votos
nulos o en blanco, sumados o separadamente, representen ese porcentaje.
En Guatemala se anulard la eleccion de un municipio si en mas de un
tercio de las juntas receptoras la votacion resultd nula; en México, se
anulard la eleccion presidencial si se acredita la nulidad en por lo menos
el 25% de las casillas instaladas en el territorio nacional, y en Bolivia se
dispone que de presentarse la anulacion de la mesa, ello puede dar lugar
a la repeticion de la eleccion.

Una segunda causa de nulidad de la eleccion se refiere a los requisitos
que deben reunir el candidato y/o la formula de candidatos electos. Es
decir, al calificar la eleccion, si la autoridad competente comprueba que
la candidatura no reune los requisitos de elegibilidad, esa eleccion se
considerarad nula. En el caso de férmulas, si el propietario no resultaré
idoneo, se considerara al suplente, si éste tampoco colma los requisitos, la
eleccion debera declararse nula. Asi lo establece la legislacion electoral
mexicana para los casos de diputados de mayoria relativa y senadores.
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Un tercer y ultimo supuesto se da cuando en la eleccion se hayan
presentado irregularidades de tal gravedad que pongan en duda la
veracidad de los resultados, al no haberse respetado los principios
constitucionales, convencionales y legales que garantizan procesos electi-
vos auténticos, libres y pacificos para la renovacion de las autoridades.

D. Nulidad general de unas elecciones

Se trata de un concepto poco utilizado en las legislaciones de la
region. Como su nombre lo refiere, tiene como finalidad invalidar de
manera integral al conjunto de elecciones celebradas. De este modo, en
legislaciones como la panamena, se deberan celebrar nuevas elecciones
cuando hubieren ocurrido actos de violencia o coaccion suficientes para
haber alterado el resultado de la eleccidn, o ésta se hubiere llevado sin
las garantias debidas, incluyendo la falta de convocatoria.

Vocablos de referencia:
Sanciones electorales - Voto nulo - Voto en blanco
Bibliografia:

Astudillo, C. (2014). Momentos de virtud y de vicio en la interpretacion de la validez
constitucional de las elecciones. En: Baez Silva, C., y Rios Vega, L. E. (coords.). Los
derechos politicos en el siglo XXI: un debate judicial. México: TEPJFT/Tirant lo Blanch.

Gutiérrez y Gonzalez, E. (2005). Derecho de las obligaciones, (10a. ed.). México: Porrua.

Ibarra Cardenas, J. (2014). Nulidad de elecciones ante irregularidades determinantes para el
resultado: Los Cabos 2011. México: TEPJFT.

Nolhen, D., Zovatto, D., Orozco, J. J., y Thompson, J. (comps.) (2007). Tratado de Derecho
Electoral comparado de América Latina. México: FCE/IIDH/Universidad de Heidelberg/
International IDEA/TEPJF/IFE.

Orozco Henriquez, J. J. (2000). Justicia electoral y garantismo juridico. México: Porrua.

TEPJF (2008). Jurisprudencia 7/2008. Gaceta de jurisprudencia y tesis en materia electoral,
1(2),37-38.

TEPJF (2004). Jurisprudencia XXXI/2004. Jurisprudencia y tesis relevantes 1997-2005,
Compilacion Oficial, 725-726.

César ASTUDILLO



OBLIGATORIEDAD DEL VOTO

. Etimologia

Al considerar la institucion del voto obligatorio, del latin obliga-
torius, a su vez derivado de la preposicion ob (desde, frente a, en contra
de) y ligare (atar, vincular) y, en vista de las variaciones que al respecto
se presentan en los paises considerados para este Diccionario, parece
mas pertinente hablar de grados de obligatoriedad del voto, como a
continuacion se hara.

Il. Elementos conceptuales

Hay, doctrinaria y normativamente, imprecisiones conceptuales y
variaciones de nomenclatura respecto del voto obligatorio que hacen
imprescindibles ciertas clarificaciones. En realidad, el régimen electoral
de América Latina nos presenta un panorama diverso en materia
de obligatoriedad del voto, con tres vertientes: el vofo consagrado
exclusivamente como un derecho (Nicaragua, Republica Dominicana y
Venezuela), el voto planteado como deber sin sancion por su no ejercicio
(Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México y Panamd) y el
voto prescrito como obligatorio con sancion en caso de incumplimiento
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Honduras, Paraguay, Pert y
Uruguay). Las sanciones aplicables también varian considerablemente,
como se vera.

Para una mejor conceptualizacion, debemos detenernos en la
naturaleza que se le pretenda asignar al voto, puesto que de alli se derivara
su obligatoriedad.
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lll. ;Es el voto el ejercicio de un derecho o de un deber?

No existe una vision unica acerca de la naturaleza del sufragio. Si bien
es cierto que, en la actualidad, hay relativa unanimidad en que se trata
de la concrecion de un derecho politico y por tanto, parte de los derechos
humanos, no es pacifica la cuestion de si es “algo més” que un derecho,
esto es, también un deber o si, siendo un derecho, entrafia una funcion
ciudadana de ejercicio obligatorio. La pertenencia del “derecho a elegir”
(materializado en el voto) a los derechos politicos permitiria, a primera
vista, que se le impongan condiciones no previstas para otras categorias
de derechos humanos'.

Algunos distinguen entre la faceta del sufragio como “derecho” y el
sufragio como “funcion”, que se vincula directamente con el contenido
que tiene su ejercicio, facultado como potestad o mandatado por una
norma socialmente funcional del orden juridico (Alvarez Conde, 1992,
pp. 344 y ss)’. Es en virtud de esta discusion normativa que resulta
igualmente justificable el establecimiento de la obligacion, de un mero
deber o bien de la irrestricta voluntad de ejercer el voto que presentan los
distintos ordenamientos juridico-politicos.

Una férmula de “obligacion ciudadana” para el acto del sufragio seria
una explicacion de la aparente contradiccion entre la norma juridica que
habla del “deber” y su no exigibilidad ni penalizacion (como es el caso
de los ordenamientos de Costa Rica y de México). En efecto, como lo
sefala Santamaria (1991, p. 901): “La obligacion tiende a servir el interés
de un sujeto concreto, en tanto que el deber publico es una conducta
impuesta en interés general o de la colectividad™. Esta distincion relativa
entre “deber” y “obligacion” puede explicar la frecuente consagracion del
sufragio como un deber, pero sin que necesariamente se le torne exigible.
Mas cercana a la situacion de la obligatoriedad del voto es la figura de

1 Enese sentido, ver la voz “Derechos politicos”.

2 Esta distincion entre el sufragio como derecho y el sufmgzo como funcidn tiene, segun
Alvarez Conde (citado por Fernandez Baeza, 2007), sus origenes remotos en la distincion
que los romanos hacian entre ius sufragii y ius civitatis, y en las tesis sobre la soberania
popular y soberania nacional que arrancan de la filosofia rousseauniana y de la Revolucion
Francesa. Una resolucion del Tribunal Supremo de Espaiia de diciembre de 1990 (citada en
Lopez Guerra et al., 1991, p. 265), la funcién publica del sufragio supone que “el derecho
de sufragio presenta a su vez como reverso su aspecto de obligacion ciudadana, sobre cuyo
ejercicio descansa la entera arquitectura del sistema democratico”.
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las “potestades de ejercicio obligatorio” (Santamaria, 1991, citado por
Fernandez Baeza, 2007) “que son situaciones de poder (...) cuyo ejercicio

no es facultativo para su titular, sino obligado y debido™.

El objetivo fundamental del cumplimiento del deber de votar
es, sin duda, la de formar la voluntad politica de una sociedad: “La
justificacion teodrica-juridica (del voto obligatorio) reside en la tesis de
que la realizacion del derecho politico de participar en la designacion de
la representacion politica es sindbnimo de deber civico” (Braunias, 1932,
citado por Nohlen y Sabsay, 1978, p. 75).

En la mayoria de los paises latinoamericanos en que existe el voto
obligatorio, éste se encuentra establecido constitucionalmente, lo
que, independientemente de cuestionamientos que se puedan hacer a
su legitimidad, implica un respaldo de decision soberana del pueblo.
Y también debilita posibles planteamientos en el sentido de que la
obligatoriedad seria una “restricciéon” no valida al ejercicio de un derecho
fundamental, puesto que el plano constitucional es, precisamente, el
admisible para que puedan incorporarse limitaciones a los derechos que
la misma constitucion consagra.

Esta institucion no es exclusiva de América Latina. El establecimiento
de la obligacion de votar suele coincidir con el voto universal masculino.
Es interesante constatar que esta tendencia, aparte de nuestra region, tiene
lugar actualmente solo en Australia, Bélgica, Chipre, Luxemburgo, algin
tipo de eleccion en Francia, algunos Lénder austriacos y cantones suizos.

IV. El voto obligatorio en América Latina

En América Latina, la institucidon del voto obligatorio es un
componente del proceso de democratizacion del sufragio que tuvo lugar
especialmente durante el siglo XX, culminando con la introduccién del
voto femenino en torno a 1950, y de los analfabetos y menores de 21 afios
alrededor de 1970.

3 Encel tratado de Lopez Guerra et al. (1991, p. 265), citado por Fernandez Baeza (2007), se
explicita claramente la paradoja entre derecho y deber y sus consecuencias sobre el voto
obligatorio: “la configuracion del sufragio como un derecho impide que sea considerado
como un deber exigible juridicamente; esto es, no cabe la penalizacion juridica de la
abstencion”.
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No hay duda que la obligacion de votar se establecio para garantizar
la participacidn electoral, por cierto en cuanto a la proporcion de
inscritos en los registros electorales*, 1o que estaba asociado al interés de
representacion politica que presentaban los grupos sociales emergentes
por intermedio de los partidos politicos. Segiin esa interpretacion,
a mayor participacion se obtendria una mayor representacion de los
partidos con fuerza en las ciudades y en las clases medias.

Considerando la conceptualizacion del voto obligatorio descrita mas
arriba, las normas constitucionales y legales al respecto en los paises
latinoamericanos presentan una gran variedad de denominaciones, que
no es ajena a las distintas concepciones y funciones que se le otorgan al
establecer la institucion del voro (obligatorio o facultativo).

Algunos textos constitucionales o legales utilizan la expresion “voto
o sufragio obligatorio” (Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
Pert y Uruguay) y otros emplean la expresion “ejercer el voto o sufragio”
o “votar o elegir” (Paraguay y México, respectivamente).

Esta diferencia no deberia ser sdlo semantica, pues se refiere al
cardcter “instrumental” o sustantivo-juridico que se le otorga a la
institucion. “Voto obligatorio” es una definicion del voto, mientras que
“ejercer el voto” es una definicion del acto sujeto que lo pone en practica
(el titular de la soberania), expresion mas rigurosa.

Asimismo, conviene observar que algunos de los regimenes que
establecen el vofo “como mero deber” utilizan sin embargo la expresion
voto obligatorio (Costa Rica, por ejemplo), mientras que algunos sistemas
que si se refieren a voto obligatorio lo hacen a partir de una denominacion
de “deber” (es el caso de Argentina), y no falta la expresion que incluye
denominaciones multiples, “como derecho, deber y funcion” (asi, el
régimen de Paraguay en su art. 118 de la Constitucion Politica), por lo que
en todo caso es necesario analizar otras prescripciones para identificar
con precision la naturaleza del voto.

Ademas, algunos ordenamientos juridicos agregan consideraciones
acerca de la obligatoriedad del voto, como es el caso de la Constitucion

4 Se recomienda cotejar la entrada “Abstencionismo y participacion electoral”, que incluye
un cuadro comparativo con la informacion acerca de los sistemas de formacion del registro
o padron electoral (Nohlen, Zovatto, Orozco, y Thompson, 2007).
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brasilefia, por ejemplo, que establece el “voto obligatorio porque
constituye un deber irrenunciable de la ciudadania” (art. 14).

En otros casos, como en la Constitucion de Honduras, se senala: “El
sufragio es un derecho y una funcién publica del elector” (art. 111). La
Constitucion de Costa Rica determina: “El sufragio es una funcién civica
primordial y obligatoria” (art. 93). El Codigo Electoral de El Salvador
establece: “El sufragio es un derecho y un deber de los ciudadanos” (art.
3). Pero en ninguno de ellos la abstencion es sancionada.

Como férmula mixta, expresa la Constitucion paraguaya: “El sufragio
es derecho, deber y funcion publica del elector” (art. 118). Y si hay
sanciones por no ejercerlo, al menos en texto.

Podria llegar a entenderse el voto como carga publica, entendida
como “necesidad” de realizar una conducta, en este caso el votar, lo que
puede ser discutido si la accion se define como manifestacion libre de la
voluntad o como una contribucién al “interés general”.

Como ya fue planteado, la instauracion del voto obligatorio pretende,
entre otras cosas, asegurar la concurrencia de los ciudadanos a las urnas.
Sin embargo, los datos y experiencias disponibles no permiten constatar
correlaciones concluyentes entre el vofo obligatorio y la participacion
electoral en América Latina’.

Por el contrario, debe sefalarse que el aumento de la participacion
electoral asociado al voto obligatorio puede atribuirse mas a un rasgo
de la cultura politica que a la obligacion misma, dado que las sanciones
para su incumplimiento no siempre se aplican o son bajas, tanto en su
expresion de sancion privativa de libertad o de tipo pecuniario, o se
aplican por mecanismos judiciales sobrecargados para tal tramitacion,
considerando las dificultades generadas por la cantidad de infractores y
la imposibilidad de citar a un gran namero de ellos.

Finalmente, debe indicarse que en los casos de sistemas de vofo
obligatorio con sanciones por su no ejercicio hay variaciones muy
significativas en cuanto a las consecuencias asignadas a quien se abstiene

5 Debe advertirse que metodologicamente no es posible comparar el grado de participacion
existente antes y después del establecimiento del voro obligatorio, pues en la mayoria de los
casos las estadisticas electorales disponibles coinciden o son posteriores a su introduccion.
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injustificadamente de sufragar: s6lo multa, multa combinada con
inelegibilidades para ciertas posiciones o restricciones para transacciones
u obtencion de documentos oficiales o el caso mas extremo, el de Bolivia,
en donde ademas de otras consecuencias, quien no ejerce el voto puede
ser excluido del padron para futuras elecciones®.

V. Tendencias y perspectivas del voto obligatorio
en América Latina

Los datos empiricos disponibles ponen de manifiesto para Latinoamé-
rica el efecto relativo de la obligatoriedad del voto. Aun en aquellos
paises en los que esta contemplada, se observan grandes fluctuaciones
en el grado de participacion electoral. Un ejemplo extremo es Venezuela,
donde con obligatoriedad del voto en el sistema anterior, se produjo en
las elecciones de diciembre de 1993 una abstencion sin precedentes de
mas de un 60% (Baloyra-Herp, 1993, p. 40), mientras que con la vigencia
del voto facultativo a partir de 1999, los procesos electorales han tenido
margenes de participacion claramente superiores al 50%. Paraguay,
con voto obligatorio, casi duplica el porcentaje de abstencion entre
1998 y 2003, al pasar de poco mas de 19% a casi 36%. Chile vio caer
drasticamente el indice de participacion después de introducir el vofo
voluntario en 2012, aunque también cambid el sistema de inscripcion,
por lo cual los datos no son exactamente comparables.

A pesar de la persistencia de opiniones acerca de la necesidad de
mantener el voto obligatorio, con sancion, si es del caso, su vigencia
parece ir retrocediendo. Si bien Ecuador y Bolivia han mantenido el voto
obligatorio en sus nuevas constituciones, Chile lo descarto en el afio 2012
y Venezuela lo habia hecho desde 1999.

Vocablos de referencia:

Ciudadania - Cultura politica - Democratizacion - Derechos politicos - Elecciones - Elector
- Juez electoral - Legitimidad - Mayoria - Obligatoriedad del voto - Organismos electorales
- Participacion politica - Partidos politicos - Poder - Reforma politica - Regimenes politicos -
Registro electoral - Representacion politica - Sanciones electorales - Soberania - Sufragio - Urna
electoral - Voto - Voto obligatorio

6 Elemento que, cuando ha sido puesto en practica, ha generado fuertes polémicas, ver:
Cronica (2005). Amenazan con tomar casillas en Bolivia por problemas en padrones.
Recuperado de: http:/www.cronica.com.mx/notas/2005/217218.html.
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Jos¢ THOMPSON

OBSERVACION ELECTORAL

. Concepto

Segun el Diccionario de la Real Academia en su XXII Edicion, el
vocablo “observar” equivale a “examinar atentamente”. Mas precisamente
y en una definicion ya clasica, IDEA Internacional ve la observacion
electoral como la

(...) recoleccion sistematica de informacidon sobre un proceso
electoral, con el proposito especifico de llegar a una opinion
fundamentada sobre la adecuacion de este proceso, a partir de
datos recogidos por personas u organizaciones especializadas,
que no estan inherentemente autorizadas a intervenir en el mismo
(1997).

Se puede acotar este concepto diciendo que es un ejercicio que
consiste en examinar presencialmente el desarrollo de un proceso
electoral y confrontar su realizacion con los parametros derivados
de las prescripciones aplicables, sean éstas las constitucionales y/o
legales nacionales y, en su caso, los principios y normas internacionales
aplicables.
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La observacion electoral no es, ni puede ser, un sustituto de la
fiscalizacion que ejercen sobre todo las agrupaciones politicas y similares'
en un proceso determinado. Por sus métodos, por su alcance y por
factores tan practicos como su costo, la observacion, en particular la
internacional, no esta en posibilidad de reemplazar la amplitud del control
que los representantes de partidos o similares hacen (y deben hacer) de la
regularidad de un proceso electoral en cada puesto de votacion, ni puede
generar las mismas reclamaciones o impugnaciones.

Sin embargo, la observacion electoral puede contribuir significativa-
mente a consolidar o a socavar la legitimidad de un proceso ¢ influir en
la opinion publica nacional e internacional.

Il. La faceta internacional de la observacion electoral

En este plano, el desarrollo de la observacion electoral internacional
merece ubicarse dentro de la expansion de la “dimension internacional
de la democracia y las elecciones”. En el pasado, no faltaban quienes
adujeran que los asuntos incluidos en un proceso electoral eran de
incumbencia exclusiva interna del respectivo Estado. En la actualidad,
hay amplio consenso en el sentido de que aun los temas relativos a la
mecanica electoral tienen implicaciones internacionales; hay mencion
especifica de los derechos politicos en los instrumentos internacionales
de derechos humanos, por ejemplo el articulo 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos; se producen resoluciones y
sentencias por parte de tribunales internacionales enfocadas directamente
a los asuntos electorales?; existen asociaciones internacionales dedicadas
exclusivamente a los temas electorales; los flujos de cooperacion técnica
alimentan los procesos electorales en los distintos paises’, y se han
adoptado instrumentos internacionales que, aunque imperfectos, se

1 Todos aquellos casos en que lo que esta en juego no es la eleccion de autoridades, sino te-
mas de interés nacional, como son los mecanismos de democracia directa. También, hay
instituciones que llevan a cabo ejercicios de fiscalizacion en un proceso electoral, como es
el caso de los ombudsman, fiscalias o ministerios publicos en algunos paises.

2 Importante destacar aqui que la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en diversa
jurisprudencia, y en especial en el caso Yatama contra Nicaragua, ha dispuesto medidas
que afectan directa y sustantivamente al régimen electoral en ese pais. Puede consultarse
la respectiva resolucion en la seccion de Jurisprudencia de http://www.corteidh.or.cr.

3 Ver la voz Asesoria Electoral en IIDH/CAPEL, 2000, pp. 37 ss.
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dirigen a la defensa colectiva de la democracia representativa, como lo
es la Carta Democratica Interamericana, suscrita el 11 de septiembre
del 2001 en el marco de la Organizacion de Estados Americanos,
instrumento que, por cierto, menciona expresamente el instituto de la
observacion electoral internacional en su articulo 24. Existe, pues, un
fuerte movimiento internacional relacionado con la democracia que
especificamente incluye los asuntos electorales.

lll. Evolucion historica y variantes de la observacion electoral

La observacion internacional inicid como “supervision de paises
extranjeros” del cumplimiento de compromisos de tratados inter-
nacionales (1857, Moldavia). Su siguiente etapa corresponde a la
participacion de organizaciones internacionales en el proceso de
observacion, iniciada por Naciones Unidas sobre todo en el proceso de
descolonizacion: a partir del caso de Togo en 1956, hasta una intervencion
similar reciente, la de Timor Oriental (2003-2004).

Sin embargo, no ha sido en el plano universal donde mas desarrollo
ha habido en materia de observacion electoral. América Latina ha
agregado numeros impresionantes y cambios cualitativos muy notables
en esta materia. Si bien el origen de la observacion electoral en la Region
se da mas bien por una circunstancia politica coyuntural, en 1962 por
medio de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en Republica
Dominicana, la institucion se establece en el ambito interamericano vy,
como qued¢ indicado, se diversifica, gracias a los aportes de instituciones
y orientaciones distintas. La aparicion del Centro de Asesoria y Promo-
cion Electoral (CAPEL) y su papel como secretaria de las asociaciones
de organismos electorales desde 1985 explica el que tan solo en esta
instancia, se haya rebasado con mucho el nimero de 270 misiones,
mientras que la OEA haya continuado con observaciones acordadas en
su marco intergubernamental y otras instituciones, como la Fundacion
Internacional para Sistemas Electorales (IFES), el Centro Carter y la
Division Electoral de las Naciones Unidas, hayan organizado también
misiones con un propoésito similar, aunque en cada caso dependiendo del
énfasis de cada institucion en los fines, los medios y los instrumentos.
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La observacion internacional de elecciones ha continuado adelante
en la Regiodn, incluyendo a otros actores, tales como la Union Europea
e instancias interparlamentarias (Parlamento Europeo, Parlamento
Latinoamericano, Parlamento Andino, mas recientemente UNASUR), al
punto que es altamente improbable que se lleven a cabo comicios sin que
haya presentes varias misiones de observacion de origen internacional.

Por su parte, la observacion nacional o doméstica de elecciones
ha tenido un desarrollo menos sistematico, pero gradualmente cada
vez mas fuerte en afios recientes, y esta vinculada a la diversidad y
profesionalizacion de los organismos no gubernamentales o entidades
de la sociedad civil. América Latina también ha contribuido en este
segmento de la observacion electoral y alianzas tales como el Acuerdo de
Lima, que agrupa a organizaciones no gubernamentales con trayectoria
en la promocion de la democracia y la defensa de los derechos politicos,
han significado que ya pueda hablarse de una “internacionalizacion” de
la observacion doméstica, gracias al intercambio de experiencias y a la
movilizacién de observadores de distintas nacionalidades para colaborar
con sus pares del respectivo pais en los correspondientes despliegues de
observacion. Con frecuencia, la observaciéon doméstica va de la mano
de otros dispositivos que adquieren sentido en los procesos electorales,
tales como campafias de motivacion al voto o ejercicios de “conteo
rapido” o conteo paralelo, sobre los cuales hay importantes experiencias
acumuladas en la Region.

América Latina también ha aportado a la generacion y desarrollo de
otras formas de observacion electoral, por ejemplo, la realizada a partir
de las oficinas de los ombudsman o defensorias o procuradurias de
derechos humanos. La primera experiencia en el mundo se origin6é con
la que efectuo la Defensoria del Pueblo del Pert en 2001 y ha continuado
adelante, a menudo con ejercicios fundamentados en la reciprocidad
y el intercambio regional. Puede decirse que este ejercicio (desde los
ombudsman) es una variable calificada de la observacion nacional,
puesto que su énfasis debe ir en cuanto a la vigencia de los derechos
fundamentales ligados a los comicios y no solo los politicos: libertad de
expresion, libertad de asociacion, libertad de reunion, principio de no
discriminacion, entre otros.
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En suma, en la actualidad hay una abundancia de formas de
observacion electoral con concurrencia de instancias y organismos
que aportan cada cual su especialidad (aunque se requiera también un
minimo de coordinacion para que el mensaje final sea congruente y
no contradictorio). Y la observacion electoral, por mas de su exitoso
desarrollo en la Region, se ha extendido por el mundo, con amparo
en marcos institucionales o de integracion o bien por la aparicion de
organismos nacionales con interés en la vigencia y consolidacion de la
democracia.

IV. La perspectiva de la observaciéon

En la base misma de la observacion electoral esta la cuestion de qué
condiciones tiene o debe tener una persona o grupo de personas para
emitir un juicio esencial que califica o descalifica un proceso electoral y
que puede afectar seriamente la confianza que en sus resultados se tenga.

La observacion suele relacionarse con un marco institucional u
organizacional, en cuyo caso lo adecuado es que tal marco se haga
explicito y, en tal virtud, se esclarezcan los procedimientos de observa-
cion, incluido el de identificacion de los potenciales observadores y sus
calificaciones (técnicas o de otro género).

Con la permanente incorporacion de la tecnologia a las distintas
etapas de un proceso electoral, un tema de indudable actualidad es la
necesidad de contar con miembros de la mision que estén especializados
en este campo; piénsese en la utilizacion de modalidades de votacion
electronica y las limitaciones que para muchas personas, por demas
altamente calificadas en temas electorales, puede significar este factor
a la hora de emitir una opinion sobre la regularidad de unos comicios.

La composicion de una mision, es decir, las caracteristicas de
los observadores en lo individual, suele determinar el énfasis de la
observacion: cuanto mas politica la mision, probablemente signifique
que sera mas politico el enfoque; més experiencia acumulada en los
miembros probablemente signifique una evaluacion mas integral y mas
recomendaciones a futuro. Las misiones de CAPEL son primordialmente
técnicas y responden a la idea de que este tipo de factores pueden ser
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perfectibles entre eleccion y eleccion, por lo que se espera que las
recomendaciones, también principalmente técnicas, sean tomadas
en cuenta para mejorar la calidad de las elecciones futuras en esos
especificos temas que fueron objeto de observacion y recomendacion
para el organismo electoral anfitrion; lo anterior no descarta que cuando
factores politicos o del entorno en que se desarrolla la mision han incidido
en el proceso y en los resultados electorales, esto también sea objeto
de observacion por parte de las misiones. En virtud de lo anterior, el
seguimiento de estos informes precedentes es un factor de particular
importancia cuando en un pais se desarrolla un nuevo proceso electoral.

También se dice con frecuencia que la condicién de observador
deberia excluir otras, tales como la mediacion o la prestacion de asesoria
previa. Sin embargo, ambas hipétesis conocen significativas excepciones:
por ejemplo, la OEA y el Centro Carter condujeron labores de mediacion
entre fuerzas del gobierno y fuerzas de la oposicidon y enviaron
contingentes importantes de observacion en el caso de Venezuela (2005-
2006); las Naciones Unidas y la OEA han dado asesoria técnica en
procesos a los cuales enviaron observadores (Pert, en 2001, y Guatemala,
en 2010); CAPEL ha reestructurado sus misiones de observacion a partir
del ano 1999 para que sean integradas por miembros de organismos
electorales y produzcan informes fundamentalmente técnicos, con énfasis
en recomendaciones con miras al perfeccionamiento continuo de los
aparatos electorales, razon por la cual ha concebido la observacion como
una etapa en un acompaiamiento mas amplio, que incluye eventualmente
la asesoria técnica (a manera de ejemplo, Pera, en 2001, Ecuador,
2002-2007, y Guatemala 2005-2007). Lo cierto es que los organismos
electorales y los gobiernos terminan prefiriendo observaciones que
provengan de grupos con conocimiento del pais, del régimen y la materia
electoral, siendo a menudo la via para esto, la previa asesoria técnica.

En este ultimo sentido, la observacion electoral en América Latina
ha desarrollado el concepto de “peer-to-peer”, “colega a colega”, como
una modalidad de cooperacion horizontal que se ha mantenido robusta
y que mas bien ha conocido derivaciones no solo en el plano subregional
o regional (Asociacion de Organismos Electorales de Centroamérica y

el Caribe —Protocolo de Tikal—, Asociacion de Organismos Electorales
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de Sudamérica —Protocolo de Quito— y la Union Interamericana de
Organismos Electorales -UNIORE-), sino con manifestaciones de otro
origen en América del Sur, con los intentos que al efecto el marco de
UNASUR provee.

Razones practicas, presupuestarias y de reconocimiento de que las
elecciones son en el fondo procesos técnicos, logisticos y juridicos que
se concatenan armdnicamente, han recomendado la puesta en practica de
otros modelos de observacion diferidos en el tiempo o no concentrados
solo en los dias u horas previas a la jornada electoral. Esto es, visitas
periodicas y con suficiente antelacion a las elecciones para diagnosticar y
formular recomendaciones a los organismos electorales y/o a los actores
politicos e institucionales sobre el marco general en el que se plantea
y desarrolla la eleccion. Dos o tres visitas previas llevadas a cabo, por
ejemplo, a lo largo de un afo o un semestre antes de la eleccion permite a
los observadores, invitados por los organismos electorales en un pequefio
numero y un alto grado de especializacion sobre los aspectos a observar
(juridicos, técnicos, tecnoldgicos, logisticos, por ejemplo) tener contacto
con algunos actores locales relevantes, personalidades politicas y de
sociedad civil, asi como representantes de medios de comunicacion y
hacer algun pronunciamiento publico sobre el estado de lo observado. Las
alertas y recomendaciones suelen ser muy bien recibidas a lo interno de
los paises y dan a los organismos electorales legitimidad, transparencia
y suficiente antelacion para aplicar los ajustes que son necesarios para
culminar con un proceso técnicamente exitoso. Los expertos suelen ser
especialistas en las materias observadas y, sobre todo, miembros de otros
organismos electorales con buen desempefio en las mismas.

La nacionalidad era tradicionalmente un factor determinante a la
hora de elegir al observador, con un claro predominio en el sentido de no
incluir a nacionales del pais en cuyo territorio tiene lugar la observacion.
Aunque este principio sigue vigente en general para las observaciones
internacionales, la creciente expansion de la observacion doméstica,
basada precisamente en la participacion de nacionales, la ha tornado
relativa.

De hecho, en algunas legislaciones lo que no se permite es la figura
del “observador extranjero”, entendiendo que la observacion es una forma
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de fiscalizacion reservada a los nacionales (los extranjeros no intervienen
en la politica interna); frecuentemente se reserva la denominacion
“visitante extranjero” para la labor que un observador haria. Asi, el
ejemplo de México y Argentina, aunque en ningln caso las disposiciones
impiden las formas de cooperacion o acompaiiamiento que se practican
desde entidades como CAPEL o en el marco de UNIORE.

En la Region latinoamericana se ha dado un esfuerzo por emitir
reglamentaciones que enmarquen el ejercicio de la observacion. En este
sentido, se han dictado reglamentos o normas en Honduras para las
elecciones del 2005, en Venezuela desde el 2003, en Costa Rica desde
2007. Hay legislacion, en paises como México o Argentina, que limita
la “observacion” a entidades nacionales y obliga a la denominacion
de “visitante” o “invitado extranjero”, pero en la practica ello no ha
impedido que se produzca la observacion internacional como aqui
la conceptualizamos. También, en algiin caso se ha producido una
regresion, al limitarse considerablemente las condiciones en que puede
tener lugar la observacion. En Nicaragua, especificamente, en las
elecciones municipales de 2008, en que expresamente no se invitd a
varias entidades internacionales, ni se autorizo la observacion electoral
de diversas organizaciones de la sociedad civil. Venezuela, que en las
elecciones legislativas del 2015 no invité a la observacion internacional
a la OEA, Union Europea, UNIORE, o sea, algunas de las instituciones
mas reconocidas en esta materia, e igualmente puso muchas limitaciones
a la observacion nacional electoral.

Dada la trascendencia que la observacion y sus productos (los
“informes”) tienen respecto de la legitimidad de un proceso y la
aceptabilidad de sus resultados, se han adoptado a nivel universal
regulaciones tales como la Declaracion de Principios para la Observacion
Internacional de Elecciones y el Codigo de Conducta para Observadores
Internacionales, adoptados en 2005 en la sede de Naciones Unidas
en Nueva York y apoyado por multiples instituciones con trayectoria
en esta labor. Una réplica de esto pero para la regulacion en el caso
de la observacion nacional o doméstica, fue la adopcion también en
Nueva York en 2012 de la Declaracion de Principios Globales para la
Observacion y Monitoreo no Partidario realizado por organizaciones
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ciudadanas, asi como del Codigo de Conducta para Ciudadanas y
Ciudadanos Observadores y Monitores no Partidarios de Elecciones.

Las caracteristicas del observador, los métodos que se apliquen y los
productos que se obtengan de la observacion van a determinar el tipo o el
matiz de la observacion electoral. Sin embargo, entre la internacional y
la nacional existen diferencias de esencia en las que conviene detenerse.

V. Observacion internacional y observacion doméstica

A pesar de ser mucho mas reciente que la dimension internacional, la
observacion “doméstica” se ha desarrollado considerablemente en épocas
recientes. Entre ambos tipos de observacion hay diferencias sustanciales;
de hecho la observacion nacional debe plantearse siempre como evitar
pasar la frontera que la separa de la fiscalizacion, ya que tienen muchos
elementos en comun.

Hay diferencias historicas entre ambas categorias: la internacional es
mas antigua y mas consolidada; la nacional sélo en afos recientes ha sido
objeto de mencidn en las legislaciones y de intentos de reglamentacion.

Mas importante aun es que hay diferencias en la esencia misma de
los institutos de la observacion. Cuando se trata de la internacional,
el observador extranjero es un invitado que debe cumplir con las
limitaciones que la legislacion nacional del pais donde se realizan
las elecciones razonablemente —y sin desnaturalizar el ejercicio de la
observacion o su prop6sito— imponga, entre ellas, por ejemplo, la emision
de declaraciones que pudieran, por su cardcter politico, entenderse como
intromisiones. En cambio, la observacion nacional es una extension de
los derechos politicos ciudadanos, es decir, la potestad de corroborar la
regularidad de un proceso en el que de hecho se participa ejerciendo el
voto y la designacion de autoridades, es decir, manifestaciones esenciales
de los derechos politicos, por lo que las limitaciones que a ella se hagan
deben mantenerse en el minimo y estar justificadas por la proteccion de
otros derechos o las necesidades del proceso.

La observacion nacional suele tener ventajas respecto de la inter-
nacional en tanto puede ser mas amplia, es decir, llegar a méas puntos
del territorio del pais anfitrion, si es que se apoya en un despliegue
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eficaz; es en general menos costosa, ya que la movilizacion misma de
los observadores consume menos recursos; los observadores individuales
tienen conocimientos de la coyuntura politica y electoral (a menudo
también la juridica) en que se desarrolla el proceso, temas a los que
a menudo hay que introducir al observador extranjero; puede, como
ejercicio, facilmente ser mas prolongada en el tiempo que la observacion
internacional. No obstante, esta ultima suele tener mas impacto en la
opinion publica, en especial por constituir una extension del marco
institucional respectivo, es decir, por la posibilidad de que traiga
implicaciones en las organizaciones en que tiene membrecia el Estado o
con las que se relaciona. A la observacion nacional se le imputa, a menudo
de manera gratuita y sin fundamento, el sesgo que puede producir la
preferencia politico-electoral de la mayoria de sus integrantes o de su
dirigencia.

En todo caso, entre ambas categorias de observacion puede (y
a menudo debe) darse una relacion de complementariedad y no de
exclusion. Si ambas llegan a conclusiones similares en un proceso
determinado, habrd mayor fuerza a la hora de hacerlas llegar a su
destinatario, el publico o las instituciones interesadas.

Como ya quedo dicho, la observacion nacional esta avanzando en la
construccion de espacios para el intercambio internacional aplicable a
procesos nacionales, nutriéndose de la rica trayectoria que la observacion
internacional ha acumulado, buena parte de la cual se debe al intercambio
y a la comparacion de experiencias practicas. No se omite manifestar que
esta practica de la observacion nacional o doméstica se viene dando de
manera progresiva desde finales de los afios 80 del siglo XX y representa
hoy una actividad mundialmente reconocida y consolidada, al punto que
constituye un modelo para otras regiones del mundo con menos desarrollo
en esa materia.

VI. Los elementos observados y el impacto de la observaciéon

Para algunos (Boneo, 2007), la observacion electoral ha transcurrido
ya mas alla de una “primera generacion”, en la cual se pedian condiciones
minimas para la legitimidad de un proceso electoral: un registro electoral
con un margen de error aceptable, reglas generales para la competencia
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electoral con un sistema de partidos renaciente después de las épocas
autoritarias precedentes, una logistica que generara un minimo de
condiciones para la jornada electoral, con énfasis en el secreto del voto
y las garantias modernas del derecho electoral, y en donde, al menos
en esta parte del mundo, el observado era, fundamentalmente, el o los
organismos electorales involucrados en los respectivos comicios. Cada
uno de estos aspectos y esos organismos eran el foco de atencion de la
observacion.

Una “segunda generacion” de observacion pregunta ahora, entre
otros, por un registro electoral incluyente con minimos margenes de
error, reglas precisas para todos los involucrados en la contienda electoral
-los observados, el o los organismos electorales ciertamente, pero
también los partidos politicos, los congresos, la justicia electoral y aun
los medios de comunicacion—, condiciones establecidas para la campania,
incluyendo aquellas que aseguren equidad entre los contendientes, lo
que para algunos incluye aspectos tan especificos como el acceso a los
medios de comunicacion y la cobertura que éstos hagan de la campana
y las ofertas electorales, regulacion de la relacion entre dinero y politica
y de la eficacia del sistema en esta materia, utilizaciéon de modalidades
de votacién electronica, aplicacion de mecanismos que garanticen la
democracia interna de las agrupaciones politicas y la representacion
efectiva de todos los sectores nacionales (mujer y hombre, diversidad
étnica, genuina representacion geografica) y oportunidad y eficacia de
la resolucion de conflictos en materia electoral.

Como se ve, los elementos observables se han diversificado y se ha
complejizado la agenda de la observacion, aunque bien se entiende que
no es posible solucionar todos los temas de debate en lo politico-electoral
por via de la observacion, en particular porque la internacional debe ser
respetuosa de la legislacion del pais anfitrion y sus peculiaridades.

Seria, pues, ilusorio pensar que la observacion puede abarcar todos
los temas que conforman la discusion en materia electoral, como lo es
pensar que tenga el mismo impacto en todo momento y en todo lugar.

Cuando hay dudas acerca de la regularidad de un proceso electoral,
por las razones (reales o imaginarias) que sea, la observacion electoral,
sobre todo la internacional, tiene un mayor efecto y puede modelar con
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mayor fuerza la opinion publica (nacional o internacional). En momentos
de alta suspicacia o de fuerte transicion (Nicaragua en 1990, El Salvador
en 1994), o de alta expectativa por la reconstruccion de un sistema
electoral (Pert en 2001), ese fue el caso.

El surgimiento continuo de temas relacionados con la equidad en
la contienda electoral y el creciente interés de la ciudadania por ellos
impacta, sin duda, la observacion en la actualidad, y suele exigir un
replanteamiento de los tiempos y los métodos de los ejercicios en que
ella se materializa.

De lo que ha quedado resenado en las paginas precedentes es claro que
la observacion electoral ha conseguido importantes logros en la Region,
algunos de los cuales son pioneros o inéditos en el mundo. Y también
queda evidenciado que los ejercicios de observacion siguen dandose,
abundantes y concurrentes en América Latina. Nada, sin embargo, parece
ahora augurar el fin de esta practica, al menos en América Latina, la
region del mundo que mas intensamente la ha practicado.

Vocablos de referencia:

Asistencia técnica electoral - Asociaciones de organismos electorales - Campaifia electoral
- Ciudadania - Consolidacion de la democracia - Democracia interna - Derecho electoral
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Jos¢ THOMPSON
Ricardo VALVERDE

OPINION PUBLICA

l. Término

El término opinion publica ha tenido y tiene una variedad muy grande
de definiciones. Phillips Davison, profesor de la Universidad de Columbia,
en su articulo Opinion Publica para la International Encyclopedia of the
Social Siciences, sefialaba en forma pesimista que “no hay una definicion
generalmente aceptada de opinién publica”. El mismo reconoce que los
esfuerzos por definir el término han llevado a afirmar que la opinion
publica “no es el nombre de ninguna cosa, sino la clasificacion de un
conjunto de cosas” (Noelle-Neumann,1995, p. 84).

Parte de la confusion conceptual dominante tiene que ver con el hecho
que hay una variedad de especialidades que han intentado estudiarla. Para
el derecho y la ciencia politica, la opinion publica es una abstraccion que
permite verificar el sistema politico democratico; en cambio, para algunos
enfoques de la Sociologia se trata de un instrumento del control social;
para otros especialistas, la opinion publica no es mas que una categoria
formal bajo la que se clasifican los resultados de los sondeos de opinion
publica.

Il. Conceptualizaciones de la opiniéon publica

Jean-Jacques Rousseau fue quien utilizo por primera vez el término
opinion publica, preocupandose sistematicamente del poder que reviste
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(Noelle-Neumann, 1995, p. 112). En medio de esta preocupacion, la
Revolucion Francesa serd el movimiento histérico que permitird que
se traslade el monopolio de la opinion publica por parte del pequeiio
circulo de los ilustrados, a manos del pueblo. Pero, sera el liberalismo
quien articule de manera mas precisa una teoria de la opinion publica,
en el marco del desarrollo de las libertades individuales. Frente a este
planteamiento se eleva la concepcidon marxista, para la que no existe una
opinion publica general que nace en la sociedad civil, sino una opinién
que pertenece a la clase dominante (Dader, 1992, p. 116).

En el siglo XX, desde la sociologia del conocimiento (Max Scheler,
Karl Mannheim, Robert K.Merton, P. Berger y T. Luckmann, entre
otros), se afirmara que el individuo aislado en pocas oportunidades crea,
de manera individual, opiniones, aun cuando otras relaciones sociales
(religion, grupo étnico, nacionalidad, grupo politico, etc), pueden ser
determinantes en la construccion de las opiniones de los individuos.

Entre las grandes tendencias contemporaneas que han marcado
los estudios y reflexiones mas influyentes se encuentran, desde una
perspectiva politico-valorativa Jiirgen Habermas, desde lo antropologico
social Elisabeth Noelle-Neumann y desde la sociopolitica funcionalista,
Niklas Luhmann.

Jiirgen Habermas es heredero de la tradicion normativa de la opinion
publica en la que han transitado desde Platon, Maquiavelo, Hume,
Locke, Rousseau, Tocqueville, Bentham, entre otros. Esta es una linea
de reflexion que proviene de la tradicion del derecho, la filosofia y la
ciencia politica. Por ello, trata de vincular la existencia de un Estado
democratico con la legitimacion popular de la opinion publica. Distingue
entre una opinion publica real o critica, que permitird hablar de un Estado
democratico auténtico y una seudo-opinion publica o manipulada, que
no es mas que la triste realidad cotidiana que se muestra en la mayoria
de las democracias formales, en donde hay una carencia de mediaciones
criticas en la comunicacion politica. Frente al reduccionismo positivista
que se expresa en la asociacion de la opinion publica con los sondeos,
Habermas reivindica la opinion publica como el resultado de un dialogo
racional y plural.
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En la orilla opuesta a la de Habermas se encuentra Elisabeth
Noelle-Neumann. Para la profesora alemana la opinion publica debe ser
explicada como un hecho social, desprovista de categorias normativas que
la analizan a partir de lo que deberia ser y no de lo que es realmente. El
esfuerzo deberia centrarse en describir y analizar a la opinion publica tal
y como se presenta, sin pretender asociarla a ningin tipo de valoracion,
por mas justa que ésta parezca o pretenda ser. Ella considera a la opinion
publica como un conjunto de comportamientos que constituyen la
expresion de las mentalidades y actitudes de las colectividades sobre
temas de cualquier indole. Es asi que las opiniones estan ligadas a
tradiciones, valores, prejuicios 0 modas antes que a posturas racionales
ligadas a los aspectos politico-institucionales. En su teoria del Espiral
del Silencio sefiala que las personas estan atentas a las opiniones de su
entorno para construir la suya. De alguna manera, €sta se encuentra
dependiente de aquélla, basada en el profundo temor al aislamiento, es
decir, sometidos a la presion social. Dicho mecanismo psicosocial esta
presente en el ambiente social, del que no puede escapar el individuo. Los
que se encuentran en minoria con relacion a sus opiniones, las silenciaran
antes de recibir el rechazo y la sancion social. La investigadora analizd
empiricamente este comportamiento con base en sondeos de opinion,
por muchos afios, en su Institut fiir Demoskopie, en la ciudad alemana
de Allensbach.

Una tercera perspectiva es la de Niklas Luhmann. Para este también
profesor aleman, las sociedades contemporaneas son cada vez mas
complejas, como consecuencia de la mayor especializacion y diver-
sificacion funcional. Este proceso creciente podria hacer estallar el
propio sistema, en la medida que los individuos perciben cada vez
menos dicha complejidad —menos aun la globalizacion—, tendiendo por
lo tanto a regirse por criterios muy particulares y minifundistas. Ante
esta situacion, el sistema demanda un mecanismo reductor que canalice
las fuerzas centrifugas psicosociales, produciéndose de esta manera las
observadas simplificaciones globalizantes. Es este papel funcional el
que le consigna Luhmann a la opinion publica, que la identifica como
un espejo, en la medida en que no es mas que el reflejo de los pocos
observadores. Es decir,
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(...) el medio y las formas de la opinion publica no son nada mas
que la mirada autorreferencial que los protagonistas de la opinion
publica se dirigen a si mismos y a sus actuaciones. Dicho “espejo
social” también podriamos compararlo con un “caindn de luz”
o un “haz de luz” que focaliza y concentra la atenciéon en un
escenario (Dader, 1992, p. 107).

La mirada se concentra en un sélo punto, asi no sea éste relevante,
permitiendo que todos compartan un tema en comun.

Para Luhmann la opinion publica cumple también una funcion
politica, pues se convierte en la base de la democracia, pero no por
una valoracion ética, sino por razones pragmaticas, en la medida que
permite una interconexion entre las personas que por lo menos tienen
ciertos temas basicos que compartir; en caso contrario, la estructura
social careceria de sentido. En la percepcion luhmanniana, los medios y
el parlamento cumplen el papel de ser simplificadores de la complejidad.

lll. La opinién publicay sistema politico

Mas allé del debate sobre el concepto de opinion publica se encuentra
el hecho que su desarrollo esté ligado intimamente a un sistema politico
preciso. Y este no puede ser otro que uno basado en un régimen de
derecho. No existe opinion publica en Estados autocraticos, ello debido
a que el debate publico es inexistente. S6lo existe la voz oficial, que es
rutinariamente favorable al gobierno. Se manifiesta la opinion publica
de la opresion, no de la expresion. En estos casos se pueden desarrollar
opiniones privadas que suelen extenderse en condiciones de represion,
hasta un momento en que puedan expresarse e irrumpir libremente en
forma de cambio de régimen por medio de un proceso transicional o
revolucionario (Capellan, 2008).

El sistema democratico requiere de la opinion publica en la medida
que es un elemento importante en la supervivencia del sistema. Por esto
algunos autores consideraban como una de sus funciones la vigilancia y
control de la vida politica. Por lo tanto, la democracia y la opinion publica
se necesitan y complementan mutuamente. Por un lado, la democracia
garantiza los derechos y libertades de los ciudadanos, especialmente
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la libertad de opinion y expresion. Y, por otro, la opinion publica
desarrolla una conciencia colectiva que participa, vigila y expresa sus
puntos de vista sobre los temas de interés general. Como bien recuerda
Monzén (1987, p. 150) “los controles, manipulaciones y obstaculos que se
pongan a la opinion publica repercutiran necesariamente en el desarrollo
democratico de la sociedad”.

Si todo el edificio de la democracia se apoya en la opinion publica,
¢ésta debe de nacer del seno de los publicos. Al decir de Sartori (2009,
p. 33) “la democracia es gobierno de opinidn, una acciéon de gobierno
fundada en la opinion”.

Si el sistema democratico gira alrededor de una fluida relacion
entre gobernantes y gobernados, con reglas de juego previamente
estipuladas, son las elecciones el momento en que encontramos al
“pueblo gobernante”. Pero, las elecciones no son sino la cristalizacion de
un proceso que las envuelve, que es la formacion de la opinion publica.
Es decir, las elecciones se convierten en el medio para llegar a un fin
particular, el “gobierno de opinidon”, que no es otra cosa que un gobierno
“sensible y responsable para con la opinion publica” (Sartori, 1988, p.
116).

Vocablos de referencia:

Democracia - Elecciones - Encuestas electorales - Sistemas politicos
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Fernando TUESTA SOLDEVILLA

OPOSICION POLITICA!

“Oposicion” significa accion y efecto de oponerse o resistirse a lo que
alguien dice o hace. Se utiliza en singular o en plural y se entiende como
la posicion contraria a quienes tienen mando, autoridad o poder. Son
actos realizados para impedir o evitar que se ejecute o se implemente un
procedimiento (Larousse, 2004, p. 740). Puede significar un desacuerdo
o contradiccion; expresarse en antagonismo, enfrentamiento o colision;
identificarse por el obstaculo, la rivalidad o el conflicto, y, manifestarse
frecuentemente con reaccion o enemistad.

I. Concepto

Oposicion politica se refiere a la accidn de controvertir en el
espacio publico al gobierno. Oponerse politicamente es una acciéon con
frecuencia realizada por una minoria, un grupo pequefio o una faccion.

El concepto de oposicion tiene implicaciones y consecuencias
directas en el concepto de politica. Segun David Easton (1966), en el
sistema politico la asignacion de valores afecta y vincula a la comunidad
global, se hace a medida que surgen los problemas y responde a la
naturaleza plural de los hombres. Esta no impide la cohesién, dado que
la diversidad se refiere a la certeza del disenso para resolver el conflicto.

La oposicion tiene su origen en Inglaterra durante los siglos X VIII
y XIX. Los enfrentamientos entre liberales y conservadores se podrian
considerar como inicios de la oposicion politica moderna. Segun

1 Este texto se ha trabajado tomando como base a la voz “Oposicion politica” escrita por
Mario Fernandez Baeza e incluida en la segunda edicion del Diccionario Electoral (2000).
Aqui se conservan los textos necesarios, desarrollandolos y actualizandolos.
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Zucchini (citado por Bobbio, Mateucci y Pasquino, 1991), el modelo inglés
se fue expandiendo gracias a diversos pensadores.

Robert Dahl dice que la mayoria de las democracias modernas
han pasado primero por una etapa de tolerancia, pasando por una de
legitimacion para llegar a la fase de institucionalizacion (citado en PNUD,
2011, pp. 9-10).

Carl Schmitt (2007) define lo politico bajo la dicotomia o ecuacion
binaria “amigo-enemigo”, y entiende por amigos a los individuos
asociados para defender sus intereses comunes. Reconoce como enemigos
a aquellos grupos, necesariamente opositores, cuyos intereses entran en
conflicto con los primeros. Por ello, para Robert Dahl “el conflicto en si
no es necesariamente malo” (1973, p. 142).

Por el sentido, representacion y aprobacion del término oposicion
politica puede asumirse que ésta es una “conducta” o “comportamiento”
politico, cuya institucionalizacion se ha ampliado con la extension de
la democracia, especialmente a través de la participacion y del debate
publico, los modelos democraticos de gobierno y el mantenimiento del
papel del parlamento y de los partidos.

La oposicion representa la controversia que tiene lugar en la formacion
de la voluntad politica y lo hace en un marco de respeto y aceptacion de
reglas que pueden o no compartirse. Se tienen otras preferencias sobre
lo ptiblico, y aunque se respetan las decisiones, se entiende que actua en
un marco de “reglas consensuales” del juego politico. En los sistemas
democraticos, la oposicion es resultado de la libre expresion, asociacion,
reunion y sufragio.

La oposicion, asi entendida, aparece en sociedades pluralistas, se
ofrece como alternancia de gobierno. En los sistemas democraticos en
ciernes de América Latina y de Europa se solia asistir a oposiciones sin
verdaderas alternativas (algunos paises de Europa del Este, Colombia
antes de 1991, Paraguay, Venezuela prebolivariana o México de
hegemonia Priista). Actualmente, en los paises latinoamericanos la
oposicion ya no tiene el camino cerrado hacia el gobierno.

La oposicion esta sujeta a la politica y al conflicto. El conflicto res-
ponde a la diversidad ya mencionada por Hannah Arendt (1950), quien
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dijo que “la politica surge entre los hombres no en el hombre”. Estos
conflictos se desarrollan y resuelven a través de canales institucionales
para el ejercicio de oposicion y otros que estan por fuera de las reglas
acordadas. Generalmente se recurre a los ultimos cuando el conflicto
politico llega a una intensidad tan alta que so6lo queda el uso de la
violencia (Bobbio, Mateucci y Pasquino, 1991). Para Mario Fernandez,
la “oposicion se relaciona con el conflicto politico (...) y que puede
definirse mas bien como ‘resistencia’, ‘disidencia’ o (‘desobediencia’)
como fue el caso de los movimientos sociales de fin de los afios 60 (2000,
pp. 939-940)” y principio de los anos 70 en Francia, Alemania, México
y Colombia. Igual ocurrié como consecuencia del impacto de procesos
electorales y politicos que desembocaron en desobediencia y resistencia
en los casos de Manuel Lopez Obrador en México frente a la eleccion
no reconocida de Felipe Calderdn, Alvaro Uribe en Colombia contra el
proceso de paz, y de la Mesa de Unidad Democratica en Venezuela contra
los gobiernos de Hugo Chavez y Nicolas Maduro. En los tltimos afios se
han producido fendémenos politicos y sociales criticos al sistema en Chile,
México y Estados Unidos. Algunos de estos movimientos y expresiones
opositoras se han integrado a través del proceso electoral, los partidos,
las protestas y las redes sociales.

Segtin Zucchini, en el Diccionario de Politica, la oposicion hace una
especie de resistencia sirviéndose de medios y procedimientos legales o
ilegales (citado por Bobbio, Mateucci y Pasquino, 1991, pp. 1027).

En el proceso de transicion politica en América Latina y Europa
del Este se refrendaron unas condiciones minimas para considerar
democratico un régimen, como es la formacion y el caracter legal de la
oposicion y el debate entre los partidos.

Il. Oposicién y polarizacion de la organizacion social

En repetidas ocasiones, la oposicion copa las organizaciones y
movimientos sociales, menguandoles autonomia y subordinandolos, lo
cual conlleva a

(...) una desnaturalizacién de funciones. Esta situacion ha sido
muy grafica en los partidos que durante largo tiempo fueron
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bloqueados en su acceso al poder politico y que llegaron a
monopolizar la disconformidad social (...) es el caso (del)
peronismo en Argentina, el aprismo en Peru, en cierto modo,
hasta 1970 la izquierda chilena (los movimientos que antecedieron
al régimen chavista en Venezuela y durante varias décadas la
izquierda armada y legal en Colombia) (Mario Fernandez, 2000,
pp. 942).

De otra parte, dado que el parlamento es un espacio privilegiado de
actuacion de los partidos, 1a oposicion se expresa privilegiadamente en su
interior, no obstante que su papel tiene unas condiciones de cumplimiento
y un impacto distinto si se trata de modelos presidencialistas mayoritarios
en América Latina o parlamentarios, generalizados en Europa. En el
primer caso es especial y espacialmente extraparlamentaria, y en el
segundo, es mas activa al interior del parlamento. Para Mario Fernandez:

(...) en los sistemas parlamentarios la oposicion (...) esta siempre
presente frente a la posibilidad de que se convierta en gobierno
(...) su programa se somete permanentemente a prueba en
el debate parlamentario e influye (...) en las decisiones. Esta
inevitable influencia (es quizds mas fuerte en los Estados
federales, dado que los partidos que se oponen) en el parlamento
pueden ser gobierno en algin Estado federado (2000, pp. 941).

Los partidos que tienen el poder nacional pueden tener la calidad de
oposicion a nivel de algun Estado federado, como ocurre en Venezuela,
Estados Unidos y Argentina. Un fendmeno parecido se presenta en
Estados unitarios, centralizados o descentralizados, con las provincias o
departamentos, como en Colombia y Bolivia.

lll. Tipos de oposiciéon

El concepto estd asociado a la de democracia constitucional y su
institucionalizacion y legalizacion son caracteristicas de los sistemas
democraticos. Sin embargo, la oposicion puede surgir en sistemas no
democraticos. Oscila siempre entre legitimidad e ilegitimidad, sistema-
antisistema, leal-desleal, legal e ilegal.
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De acuerdo con Juan Linz, el soporte de un régimen democratico
debe ser un gobierno y una autoridad legitima y una oposicion leal (1996)
que acepta y reconoce al gobierno; es decir, participa e interioriza las
reglas democraticas, asi no las comparta; es moderada y reformista. La
oposicion semileal es aquella que trabaja por incorporarse al sistema
mediante aproximaciones, formales e informales, y negociaciones
encubiertas, y cuando se presentan dificultades y crisis, tiende a debilitar
el régimen. La oposicion desleal es la que recurre a medios ilegales
para desplazar a aquellos que legitimamente alcanzaron el poder, lo
cual podria convertirla en una opcioén no sistémica o extrasistémica,
y su mision y proposito es desestabilizarlo. Para Linz, los regimenes
democréaticos deben lidiar con una oposicion que acoge el libre derecho
de expresion y prensa para irse en contra del régimen que le concede
dichos derechos (1966).

Se podria igualmente definir los tipos de oposicion asi: alternancia,
entendiendo por ello la bisqueda del poder para cambiar el estilo de
gobierno; alternativa (en democracia mayoritaria, tipo Westminster),
como aquella que busca llegar al poder para transformar, moderadamente,
elementos estructurales no compartidos del sistema; esta oposicion se
favorece de un modelo parlamentario. En tercer lugar, en los Estados
Unidos (democracia consociativa) existe una oposicion de coparticipacion
e insercion para evitar una confrontacion con el gobierno (Lijphart, 1968).
Y, por ultimo, una oposicion radical que aspira a hacer perecer el sistema.

Dabhl introdujo una clasificacion de la oposicion basandose en criterios
de identificacion: cohesion, concentracion, competitividad, &mbito en
que se produce el enfrentamiento entre oposicion y gobierno, objetivos
y estrategias (1966 y 1973). De acuerdo con Pasquino, la oposicion
no deberia ser totalmente antagonica pues esta hace referencia a una
oposicion desleal (2011).

IV. ¢Qué hace la oposicion?

Un asunto es el reconocimiento e institucionalizacion de la oposicion
y otro igualmente importante son las dindmicas bajo las cuales tiene lugar
dicho proceso (PNUD, 2011, p.10).
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En los sistemas presidencialistas, mayoritarios en América Latina,
con sistemas multipartidistas, la oposicion a un gobierno de coaliciones
dificulta clarificar quién se opone a qué. En un gobierno tan heterogéneo
la oposicion tiene poca capacidad, pues resulta dificil ubicarse de manera
concreta y formal, ya que recurrentemente una parte de ella realiza o
participa en las alianzas temporales, electorales o de gobierno.

La oposicion sirve politicamente si es signo de madurez y
consolidaciéon democratica. No estd condenada a cumplir una labor
obstruccionista. Puede intervenir para perfeccionar la toma de decisiones
y controlar a quienes ostentan el poder y las mayorias legislativas. Para
Dahl (1973), la evolucion de un régimen hegemodnico o competitivo
aumenta los grupos considerados en el proceso politico. La oposicion,
asi como reclama legitimidad para su actuacion, sabe igualmente que la
violencia debe ser abandonada.

Actualmente la oposicion se ha consolidado a través de espacios
institucionales, accediendo a los medios de comunicacion, extrapolando
su papel nacional en debates politicos y postulando candidaturas a
eleccion popular.
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Fernando GIRALDO GARCIA

ORGANISMOS ELECTORALES

. Etimologia

La denominacidén “organismo” como conjunto de oficinas o
dependencias, es una derivacion de 6rgano, de origen ultimo en el latin
organum, como instrumento y, por extension, como parte de un ente
mayor, que sin embargo tiene una naturaleza y funcion propias.

Il. Concepto

La existencia de derechos politicos y, especialmente, la del sufra-
gio, requiere un aparato electoral (a menudo complejo) que le dé
sustento y sentido, rodeado de garantias que mantengan la integridad
de la voluntad del electorado que se expresa por el voto. En el pasado,
América Latina acumuld una historia de fraudes, manipulaciones y
alteraciones de los resultados electorales que la fueron llevando a la
necesidad de pensar, disenar y poner en practica una institucionalidad
particular, con caracteristicas muy propias, que superara las deficiencias
y vulnerabilidades del pasado.

Conforme este “modelo” se extendid y se consolidd, y especial-
mente a partir de la recuperacion de la democracia en la Region, en las
ultimas décadas del siglo XX aparecieron variaciones en su estructura
y se acrecentaron las competencias que se fueron encomendando a las
instituciones que resultaron de su aplicacion.
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La experiencia internacional comparada muestra varias soluciones en
materia de modelos de organizacion electoral. A los efectos de esta voz
conviene distinguir dos de los mas difundidos': el modelo “europeo” y
el “latinoamericano”.

El primero encarga a secciones del Poder Ejecutivo la organizacion
y logistica electoral, mientras deja la resolucion de eventuales conflictos
que surjan en la materia a tribunales (u érganos similares) administrativos
o constitucionales (Martinez Ruano, 2011). Alguna variacion crea una
instancia ad hoc para la época electoral, a modo de una “comision
provisional”, que depende del Poder Ejecutivo y que funciona desde
un tiempo breve antes de las elecciones y se disuelve poco después de
ocurridas estas.

En cambio, el modelo latinoamericano se distingue por confiar el
grueso o la totalidad de las acciones involucradas en materia electoral a
organismos autdbnomos, permanentes y especializados (Jaramillo, 2007).
Estas entidades (en adelante, organismos electorales) reciben en América
Latina diversas denominaciones, siendo la mas frecuente la de “tribunal”,
aunque es amplio el uso de “consejo” y, mas disperso, el de “corte”,
“instituto”, “jurado”, “junta” o “camara”. En el Caribe es frecuente el de
“comision”. Todas, con el adjetivo electoral.

Como bien se comprende, la escogencia de uno u otro modelo
dependera de razones histéricas, culturales y politicas, y se vincula
fuertemente con las condiciones que generen credibilidad en los
comicios, de las cuales suele depender la legitimidad de las autoridades
y dignidades en ellos electas.

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

La autonomia puede ser absoluta o relativa, dependiendo de la
estructura estatal y del rango que se otorgue a la funcion electoral. En

1 Cabe sefialar que en otros paises, como Estados Unidos, la tematica electoral funciona
de manera diferente, puesto que se trata de un sistema federal en el que la eleccion de sus
maximas autoridades se realiza de manera indirecta a través de los denominados colegios
electorales de cada Estado, y la Comision Federal Electoral que alli existe, mas que un
organismo electoral, como en nuestra region los conocemos, es practicamente una agencia
reguladora independiente (con representantes de los partidos demoécrata y republicano,
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algunos regimenes el organismo electoral es considerado un “poder”
del Estado?, mientras que en otros se le dota de importantes grados de
independencia que la asimilan a los poderes tradicionales®. Cuando la
autonomia es relativa, se relaciona, al menos, con la que corresponde a
las secciones del poder al que se le incorpora, pero suele ser mayor en
razon de su naturaleza particular®.

Por su parte, la permanencia significa que no se trata de instancias
“efimeras”, que una vez pasadas las elecciones se desintegran, sino que
tienen una agenda de trabajo que trasciende la coyuntura estrictamente
electoral.

La especializacion significa que la organizacion electoral en América
Latina esta dedicada por completo a los temas comiciales, de donde es
frecuente que se entienda que existe un “derecho electoral” con principios
e institutos propios, y no se le considere parte del derecho administrativo
o constitucional, como suele ser el caso en Europa. Sustentan la aparicion
de esta “nueva” rama del derecho estos tres criterios que concurren
simultaneamente: un criterio legislativo, debido a la existencia de
legislacién y normativa especializada (normas constitucionales, leyes
organicas, leyes, directivas, etc.); un criterio cientifico, debido a la
cada vez mas abundante literatura juridica especializada y la aparicion
de asignaturas referidas al tema en universidades de todo el mundo,
y un criterio jurisdiccional, considerando los distintos tribunales
jurisdiccionales especializados que tratan esta materia.

Algunas notas adicionales se derivan del modelo latinoamericano,
aunque admiten variaciones. La primera de ellas es la “constitucionalidad”

respectivamente) encargada de administrar y hacer cumplir la ley para las campaiias
electorales federales. Tiene jurisdiccion sobre el financiamiento de campaiias federales para
los candidatos a presidente, vicepresidente, camara de representantes y senado. Para mayor
informacion, ingresar a: http://www.fec.gov/pages/brochures/fec_feca brochure spanish.
pdf.

2 Son los casos de Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Uruguay (Pérez Duharte, 2014). Asi también
es considerado Venezuela, aun con las precisiones que se haran mas adelante.

Es el caso de Costa Rica, cuya Constitucion Politica lo dispone en su articulo 9.

4 Los casos de Brasil, con el Tribunal Superior de Justicia Electoral, Argentina, con la
Camara Nacional Electoral, Chile, con el Tribunal Calificador de Elecciones, y México,
con el Tribunal Electoral Federal, son todos secciones del Poder Judicial, pero gozan de
una autonomia superior a otras instancias en el mismo seno.
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de los organismos electorales y su mandato, 1o que, como bien se com-
prende, eleva y estabiliza la consagracion que se les otorga’.

IV. Organismos concentrados y organismos multiples
en los regimenes de la Region. Tendencias

El modelo latinoamericano puede encargar a una sola institucion
el grueso o la totalidad de las funciones que se consideran electorales
o puede distribuirlas entre dos o més organismos. Se denomina
“concentrados” a los primeros y “desconcentrados” a los segundos,
aunque hay variaciones en el grado de concentracion o desconcentracion.

El argumento a favor de la concentraciéon mira mas bien a la
experiencia histdrica que a otra cosa: se dice que siendo los organismos
electorales especializados, adjudicarles todas o la gran mayoria de las
funciones en juego garantiza la congruencia entre ellas.

Asi, los tribunales electorales de Costa Rica y Panama son concen-
trados en grado maximo, al igual que el Consejo Supremo Electoral
de Nicaragua y el Tribunal Supremo Electoral de Bolivia. Todos ellos
concentran la funcion registral, la administracion de elecciones y la
Justicia electoral y, ademas, emiten el documento de identidad nacional.

Los demés organismos electorales centroamericanos —los tribunales
supremos electorales de Guatemala, Honduras y El Salvador— concentran
la funcion administrativa y la judicial, pero ya no la registral ni la emision
del documento de identidad, que se encomiendan a una entidad auténoma.
Es similar el caso de la Corte Nacional Electoral del Uruguay, aunque
ella emite la credencial de elector, diferente del documento de identidad
nacional.

En Sudamérica, destaca el caso venezolano, en donde el Consejo
Nacional Electoral ha tenido en sus manos la administracion electoral
y, gradualmente, la funcion registral. Sin embargo, aunque tiene el
rango de “poder”, buena parte de sus resoluciones pueden ser llevadas
a conocimiento de la Sala Electoral de la Corte Suprema de Justicia. En

5 Argentina es la excepcion a esta regla, puesto que la Camara Nacional Electoral forma parte
del Poder Judicial y la Direccion Nacional Electoral forma parte del Ministerio del Interior,
y no estan regulados en la Constitucion de ese pais.
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el caso brasilefio y en el paraguayo, los respectivos tribunales superiores
concentran la funcion administrativa y judicial, mas no asi la registral
civil.

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

Chile, por su parte, es un sistema desconcentrado, con un Servicio
Electoral a cargo de la mayor parte de la organizacion de las elecciones
y un Tribunal Calificador de Elecciones que tiene en sus manos no solo
la resolucion de conflictos, sino facultades importantes en la etapa de
escrutinio, entre otras.

México también es desconcentrado, con el Instituto Nacional Elec-
toral y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Los regimenes desconcentrados han aumentado en afios recientes,
producto de nuevas constituciones: Ecuador, con el Consejo Nacional
Electoral y el Tribunal Contencioso Electoral, y Republica Dominicana,
con la Junta Central Electoral y el Tribunal Superior Electoral. Ello podra
marcar una tendencia, pero es alin pronto para afirmarlo.

Dos paises mas anaden complejidades propias a su esquema descon-
centrado. Colombia cuenta con una Registraduria del Estado Civil, que
ademds de manejar la identificacion ciudadana y el “censo” (registro)
nacional, en la practica asume la organizacion de las elecciones,
pero cuenta también con un Consejo Nacional Electoral que tiene
funciones propias en la relacion con los partidos, en la interpretacion
y reglamentacion de ciertas normas y en el escrutinio final para la
instauracion de las autoridades electas; sin embargo, el grueso de los
conflictos postelectorales terminan en las manos del Consejo de Estado.

Por su parte, el Peru, desde la Constitucion de 1993, tiene una figura
inédita a nivel mundial puesto que alli existen tres organismos elec-
torales: una Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), que
actiia como la administradora de las elecciones; un Jurado Nacional de
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Elecciones, que ademas de resolver conflictos, tiene competencias de fis-
calizacion y educacion ciudadana, y el Registro Nacional de Identidad y
Estado Civil (RENIEC), que emite el padron electoral, ademas de llevar
la registracion civil y sus modificaciones.

Los argumentos en pro de la desconcentracion descansan sobre
todo en la necesidad de asegurar control sobre las decisiones que una
“primera instancia” administrativa toma y evitar lo que sus defensores
consideran una “inadecuada” acumulacion de poder, que se deriva de la
alta concentracion de funciones.

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

V. El caracter supremo de las resoluciones
de los organismos electorales. Variaciones

El modelo latinoamericano suele combinar la especialidad, perma-
nencia y autonomia de los organismos electorales con el caracter
supremo, inapelable o irrecurrible de las resoluciones que se dictan en
la materia. En otras palabras, las decisiones adoptadas en el campo en
que estan especializados no son recurribles ante otra instancia o proce-
dimiento. No en vano es frecuente el adjetivo “supremo” en la denomi-
nacion de las entidades electorales en esta parte del mundo.

Es clara esta particularidad en organismos altamente concentrados,
como el Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, pero también
se presenta en las resoluciones emitidas por la instancia jurisdiccional
en los sistemas desconcentrados, como es el caso del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion de México®.

Sin embargo, no es este siempre el caso. El Consejo Nacional
Electoral de Venezuela es definido constitucionalmente como un poder,

6 En esta linea de pensamiento nos separamos del criterio de Jaramillo (2007), quien suele
elegir un Unico “6rgano electoral supremo” por pais y dar preferencia al que maneja el
grueso de la organizacion electoral.
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Cuadro 1: Organismos electorales en América Latina

Organismos u 6rganos desconcentrados

Organiza proceso electoral

Imparte justicia electoral

FEE (funcién administrativa) (funcién contenciosa)
. Direccion Nacional Electoral . .
Argentina del Ministerio del Interior Camara Nacional Electoral
Colombia Reglstrad_u_na Nacional de Consejo Nacional Electoral
Estado Civil
Chile Servicio Electoral T”b”'?a' Calificador de
Elecciones
Ecuador Consejo Nacional Electoral Tribunal Contencioso
Electoral
México Instituto Nacional Electoral Tnbynal Electoral del I'D’oder
Judicial de la Federacion
Oficina Nacional de Procesos
Per Electorales Jurado Nacional de
Registro Nacional de Elecciones
Identificacion y Estado Civil
Sequ_llca Junta Central Electoral Tribunal Superior Electoral
ominicana

Organismos concentrados

Pais Organiza proceso e imparte justicia electoral
Bolivia Tribunal Supremo Electoral

Brasil Tribunal Superior Electoral

Costa Rica Tribunal Supremo de Elecciones

El Salvador Tribunal Supremo Electoral
Guatemala Tribunal Supremo Electoral

Honduras Tribunal Nacional de Elecciones
Nicaragua Consejo Supremo Electoral

Panama Tribunal Electoral

Paraguay Tribunal Superior de Justicia Electoral
Uruguay Corte Electoral

Venezuela Consejo Nacional Electoral
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pero algunas de sus resoluciones son recurribles ante la Sala Electoral
de la Corte Suprema de Justicia. El Tribunal de Guatemala tiene la
denominacion de “supremo”, pero la mayoria de sus resoluciones pueden
ser objeto de recursos no solo ante la Corte Suprema de Justicia, sino ante
la Corte de Constitucionalidad.

Es precisamente el control de constitucionalidad la raiz de algunos
roces entre el Poder Judicial y el organismo electoral, como ha sucedido
en Panama con el Tribunal Electoral y en Pert con el Jurado Nacional
de Elecciones, frente a las respectivas instancias encargadas de los temas
constitucionales a nivel judicial. En este ultimo pais las resoluciones
del Jurado Nacional de Elecciones son irrevisables, salvo en casos de
violacion de derechos fundamentales, donde se puede recurrir a la
instancia judicial ordinaria y finalmente, al Tribunal Constitucional.

VI. La integracion de los organismos electorales

También hay variaciones significativas en los sistemas para designar
a quienes compondran los organismos electorales y en el numero de
autoridades que los integran.

VII. Estructura y labor compleja de los organismos
electorales

Se trate de organos concentrados o desconcentrados, lo cierto es
que la nocidn original en América Latina ha sido encargar a ellos los
distintos actos que componen el ciclo electoral en su concepto amplio, es
decir, desde la revision de la universalidad y la integralidad del registro
electoral, hasta la proclamacion de las autoridades designadas por un
acto electoral especifico.

De un tiempo a esta parte, la agenda de trabajo de estos organismos
se ha tornado cada vez mas compleja, sin perjuicio de las diferencias na-
cionales. En efecto, prevalece en el marco de sus funciones, por supuesto,
la organizacion de los comicios y la resolucion de los conflictos que surjan
al respecto, pero, en primer lugar, los propios ejercicios electorales se
han diversificado, con la celebracion de actos de democracia directa, con
mayor abundancia en la tltima década, de modo que no se trata ya s6lo
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de una labor especialmente intensa cada cierto nimero de afos. Por otra
parte, gracias a una trayectoria considerada positiva se ha consolidado
una tendencia en el sentido de encomendarles cada vez mayores y mas
diversas responsabilidades. También, el hecho de que conforme las
democracias latinoamericanas se consolidan, surgen inquietudes, por
ejemplo, en equidad de la contienda, que no estaban en la agenda electoral
hace relativamente poco tiempo.

En este contexto se ha generado una “dimension internacional de
la democracia y las elecciones” en cuyo marco se dan, por ejemplo, los
componentes de la observacion electoral y la asistencia técnica —sobre
todo la fundamentada en la cooperacion horizontal- con riqueza tanto
en las instituciones participantes, como en las experticias técnicas
involucradas. Estas facetas se multiplican, alimentadas en América
Latina, por el marco que brindan las asociaciones de organismos
electorales, fenomeno que nace en esta parte del mundo. Y, por otra
parte, al encomendarse a las instituciones electorales un cuadro de nuevas
atribuciones, en mayor o menor medida se las obliga a desarrollar nuevas
destrezas, nuevos mecanismos, nuevos enfoques, y, en muchos casos, a
requerir mayor presupuesto también. Asi, por ejemplo, es frecuente que
se encargue la realizacion de una labor de fiscalizacion relativa al manejo
de las finanzas en una competencia electoral, especialmente cuando se
trata de fondos de origen publico.

De la misma manera, son varios los casos en que los organismos
electorales deben supervisar la vigencia de mecanismos especiales para
la representacion (en el caso de las mujeres, de determinadas poblaciones
0 regiones) o para asegurar, en su caso, formas de democratizacion de
partidos y movimientos politicos.

Del caracter permanente de los organismos se derivan también
algunas inquietudes acerca de como contribuir a la consolidacion de
valores congruentes con la vida en democracia, por via de la participacion
y el ejercicio de ciudadania. Es en esta linea que se comprenden los
esfuerzos que suelen emprender estas instituciones en campos que van
mas alla de la capacitacion para abarcar el terreno educativo, asi como el
fomento a la investigacion académica, que permita detectar tendencias e
identificar posibles acciones futuras. De hecho, una serie de organismos
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Cuadro 2: Integracion de los organismos electorales
en América Latina

Miembros que

Institucion que nombra a los miembros

L IR ENEEEEEE lo conforman del érgano electoral
Camara Nacional 3 jueces Elegidos por el presidente en acuerdo con
Electoral el Senado
Argentina
Direccion Nacional 1 director
Electoral nacional
Consejo Nacional 9 magistrados Elegidos por el Congreso de la Republica
Electoral
Colombia Registraduria 1 registrador Elegido por los presidentes de la Corte
Nacional de Estado nacional Constitucional, la Corte Supremay el
Civil Consejo de Estado, mediante un concurso
de méritos
Tribunal Calificador 5 ministros Elegidos por sorteo entre representantes
de Elecciones de la Corte Suprema, Senado de la
Chile Republica y Camara de Diputados
Servicio Electoral 1 director Designado por el presidente de la
nacional Republica, previo acuerdo del Senado
Instituto Nacional 11 consejeros Elegidos por la Camara de Diputados
Electoral — INE
Meéxico Tribunal Electoral del | 7 magistrados | Elegidos por la Camara de Senadores
Poder Judicial de la
Federacion
Jurado Nacional de 5 miembros Elegidos por: Corte Suprema de Justicia,
Elecciones Ministerio Publico, Colegio de Abogados,
decanos de universidades publicas y
decanos de universidades privadas
Pert Oficina Nacional de |1 jefe nacional [Elegido por el Consejo Nacional de la
eru .
Procesos Electorales Magistratura
Registro Nacional 1 jefe nacional | Elegido por el Consejo Nacional de la
de Identificacion y Magistratura
Estado Civil
Junta Central 9 miembros() Elegidos por el Senado de la Republica
Electoral
Rep. Dom
Tribunal Superior 5 jueces Elegidos por el Consejo Nacional de la
Electoral electorales Magistratura
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Consejo Nacional 5 consejeros Elegidos mediante un concurso de
Electoral meéritos organizado por el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social
Ecuador Elegidos mediante un concurso de
] ) meéritos organizado por el Consejo de
Tribunal Contencioso | ¢ jueces Participacion Ciudadana y Control Social
Electoral
Tribunal Supremo 7 vocales Elegidos por la Asamblea Legislativa
Bolivia Electoral Nacional y el Poder Ejecutivo
Tribunal Superior 7 ministros Elegidos por el Tribunal Supremo, Corte
Brasil Electoral Superior de Justicia y representante de la
clase de abogados
Tribunal Superior de |3 miembros Elegidos por la Camara de Senadores
Paraguay [ Justicia Electoral
Consejo Nacional 5 miembros Elegidos por la Asamblea Nacional
Venezuela |Electoral
Corte Electoral 9 ministros Elegidos por la Asamblea Nacional
Uruguay
Tribunal Supremo de |3 magistrados™ | Elegidos por la Corte Suprema de Justicia
Costa Rica | Elecciones
Tribunal Supremo 5 magistrados Elegidos por la Asamblea Legislativa
El Salvador | Electoral propietarios
Tribunal Supremo 5 magistrados Elegidos por el Congreso de la Republica
Guatemala |Electoral
Tribunal Nacional de |3 magistrados Elegidos por el Congreso de la Republica
Honduras | Elecciones propietarios y
un suplente
Consejo Supremo 10 magistrados | Elegidos por el presidente de la Republica
Nicaragua |Electoral y la Asamblea Nacional
Tribunal Electoral 3 magistrados Elegidos por el Poder Ejecutivo, el
Panama Congreso de la Republica y la Corte
Suprema de Justicia

®1Integrada por un presidente y cuatro miembros y sus suplentes.

" Se amplia a cinco en época electoral.
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electorales cuenta ya con institutos, centros, escuelas especializadas
en esta orientacion. Y no son pocos los casos en que las instituciones
electorales se involucran en procesos de reforma electoral, precisamente
en mucho debido al cambio en el contenido de la agenda de trabajo, como
suele ser necesario, también, establecer un marco de referencia para las
relaciones con entidades de la sociedad civil.

Por ultimo, cabe mencionar la incidencia cada vez mayor de los
medios de comunicacion en el terreno politico e iniciativas que buscan
de alguna manera regular su actuacion, especialmente en la camparia
electoral. O la incidencia de las organizaciones de la sociedad civil
especializadas en la promocion de la democracia, cuya funcion de
“observacion nacional” se ha extendido y frecuentemente requiere de
regulacion o facilitacion por parte de los organismos electorales.

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

En respuesta a esa complejidad de la agenda de trabajo, la estructura
de los organismos electorales suele incluir una variedad de oficinas o
secciones especializadas, que van desde lo registral hasta lo informatico.

Vocablos de referencia:

Administracion electoral - Campafia electoral - Ciudadania - Democracia - Derechos politicos
- Elecciones - Escrutinios - Justicia electoral - Organismos electorales - Padrén electoral -
Sufragio - Voto

7 Una preocupacion recurrente entre los organismos electorales es que no siempre las nuevas
atribuciones van acompafiadas de la provision de los recursos presupuestales necesarios
para hacerles frente.
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ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

I. Concepto

El concepto de sociedad civil (SC) se ha caracterizado por su
complejidad y diversidad de significados a lo largo de la historia'. En sus
primeras acepciones, esta categoria hacia referencia al tipo de relacion
entre los individuos en una determinada sociedad y posteriormente, a
la relacion de éstos con el poder politico (Estado) y con la economia
(mercado). En gran parte de las tradiciones teodricas, la nocion de
sociedad civil ha estado asociada a la participacion de los ciudadanos y
las ciudadanas en la esfera de lo publico.

Etimologicamente el término de sociedad civil proviene del griego
koinona politike, traducido posteriormente al latin como societas civilis.
El primero de ellos (koinona o societas) se refiere a individuos, grupos
o0 asociaciones, es decir, algun tipo de sociedad. En tanto que politike
o civilis, es la forma de llamar a la ciudad (polis), entendida tanto en la
antigua Grecia como en Roma, como ciudad-Estado’.

Segtiin Pavon Cuéllar y Sabucedo (2009), las polis griegas
correspondian a un Estado cuya esencia residia en la ciudadania. Por
esta razon, por sus raices, el concepto de sociedad civil puede entenderse
indistintamente como sociedad politica o sociedad ciudadana.

El debate tedrico sobre SC plantea que éste es un concepto en
construccion. Sin embargo, diversos autores contemporaneos coinciden
en definir a la SC como las relaciones que se establecen entre los diversos
grupos y actores sociales (individuos, grupos y clases sociales) fuera de
las instancias formales de poder, como lo constituyen las instituciones
estatales. A partir de estas relaciones, se “efectuan demandas al Estado,
definidas €éstas como fines publicos” (Portantiero, 1999).

Este tipo de definicion tiene como centro el énfasis en el rol de la SC
frente al Estado y la diferenciacion entre el ambito social y politico. Sin

1 Para Norberto Bobbio (1982) el concepto de sociedad civil ha tenido varios significados
sucesivos y el que predomina en la actualidad “es profundamente distinto del primero y en
cierta medida opuesto”.

2 Espacios territoriales autarquicos o autosuficientes.



787 ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

embargo, otras explicaciones del concepto dan cuenta de su diferencia
con la economia. En tal sentido, los autores Cohen y Arato (2000, p.
8) entienden a la SC como “una esfera de interaccion social entre la
economia y el Estado, compuesta ante todo de la esfera intima (la familia),
la esfera de las asociaciones (asociaciones voluntarias), los movimientos
sociales y las formas de comunicacion publica”.

Desde esta perspectiva, la SC no necesariamente se encuentra
en confrontacion u oposicion al Estado y al mercado. La sociedad
econdmica y la sociedad politica deben ser entendidas como instancias
de intermediacion en las cuales la sociedad civil logra influir, incidiendo
en “sus procesos politico-administrativos y econdémicos” (Cohen y
Arato, 2000, p. 10). Es importante sefialar que en el plano politico, las
organizaciones sociales no tienen como propdsito alcanzar el poder,
sino influir en €l a través de sus actividades de presion y de demanda
de cambios a nivel del &mbito publico y del debate en la esfera publica.

No todo lo que esta fuera del Estado o del mercado puede
considerarse como sociedad civil. En tal sentido, la SC tiene que ver
con la esfera organizada del ambito publico, por lo tanto, representa solo
una dimension de la sociedad. A decir de Cohen y Arato, “la sociedad
civil se refiere a las estructuras de la socializacion, asociacion y formas
de comunicacion organizada del mundo de la vida, en la medida en que
¢éstas han sido institucionalizadas o se encuentran en proceso de serlo”
(2000, p. 10).

La sociedad civil no puede entenderse como un actor unificado
(Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Por el contrario, entre las
caracteristicas fundamentales de la SC se destaca su diversidad y
heterogeneidad. Esta compuesta por organizaciones de base, grupos de
defensa de derechos sectoriales, ONG, gremios, sindicatos y movimientos
sociales, cuyos intereses, expectativas o metodologia de trabajo pueden
coincidir o no. Sin embargo tienen en comun el hecho de que establecen
redes de solidaridad, promueven unos determinados valores e inciden en
las politicas publicas y en la dinamica de la economia.

Este enfoque se diferencia de otros que reducen el rol politico de la
sociedad civil, pues ven a las y los ciudadanos como entes apoliticos,
cuyo ejercicio estd limitado a la esfera de lo privado. Segiin Marshall
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(1998), el concepto de ciudadania hace referencia a la plena pertenencia
de los individuos a una comunidad politica por medio de un estatus que
les garantiza derechos y deberes, libertades y restricciones, poderes y
responsabilidades. Por lo tanto “la ciudadania es la dimension publica de
los individuos” (Fleury, 1999), y es la sociedad civil la que les garantiza
este ejercicio.

Il. Evolucion histoérica

Desde sus inicios hasta su desarrollo mas reciente, la manera de
entender a la sociedad civil ha sufrido diversas modificaciones que van
desde aquellas visiones tedricas que no hacen diferencia entre ésta y
la sociedad politica, hasta aquellas que la definen como una instancia
distinta al Estado, ya sea porque se entendia como un estadio intermedio
y complementario a la administracion publica o como contrapuesta a ésta.

Algunas tradiciones han visto a la sociedad civil como caracterizada
por el interés individual y como un espacio reducido al &mbito de lo
privado (liberalismo), en tanto otras la entienden como una expresion de
los intereses colectivos, solidaria y comprometida con la participacion
social y politica.

A. Aristoteles

El primero que en la antigua Grecia defini6 a la sociedad civil
fue Aristoteles, quien la interpretaba como sociedad ciudadana o de
ciudadanos (Pavon Cuéllar y Sabucedo, 2009). La sociedad civil aparece
como un hecho determinado por la naturaleza, junto a otro, que es el de la
sociedad familiar. Ambos conceptos expresan la necesidad que tienen los
individuos de asociarse con otros. No obstante, es solo con la aparicion
de la ciudad como un espacio autodependiente que surge la sociedad de
ciudadanos diferenciada de la familia. El ser humano puede formar parte
de dos sociedades naturales, la familia (sociedad primaria) y la polis
(ciudad), esta ultima con mayores niveles de perfeccion y autosuficiencia
(Migliore, 2005).

A partir de ese momento, el ser humano es por naturaleza un individuo
que tiende a participar en la sociedad como ciudadano o politico (Pavon
Cuéllar y Sabucedo, 2009). En Aristoteles, la sociedad ciudadana y la
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sociedad politica no tienen diferencias. Desde esta perspectiva, solo a
partir de la participacion en la ciudad, como sociedad civil, las personas
alcanzan su plenitud; esa es su naturaleza. Segun esta vision, “para ser
todo lo que puede ser, el humano tiene que ser un animal politico, civil
o ciudadano” (Pavon Cuéllar y Sabucedo, 2009, p. 66).

B. lusnaturalistas

La vision aristotélica de sociedad civil predominé hasta los ultimos
siglos de la Edad Media. A partir del siglo XVII, encontramos en
Hobbes un enfoque de sociedad civil en el que no existe diferencia con el
Estado, dando continuidad en este aspecto a la concepcion anterior. Sin
embargo, donde si difiere con la vision tradicional y pre-moderna es en
su interpretacion de que “la naturaleza deja de ser un elemento definitorio
de la sociedad civil” (Pavon Cuéllar y Sabucedo, 2009).

Segun Hobbes y otros teoricos de esta corriente filosofica, como
Locke, Rousseau y Ferguson, los individuos se relacionan y forman una
sociedad de ciudadanos no por un hecho natural, sino por un acuerdo o
convencion entre ellos.

En esta vision, denominada también contractualista, el Estado de la
sociedad civil no es el Estado naturaleza como en Aristoteles, sino mas
bien un Estado artificialmente construido por individuos que acuerdan
ceder poder individual y libertad a cambio de un poder comun y del
establecimiento de un sistema de leyes que les garantice “algunos bienes
fundamentales como la paz, la libertad, la propiedad y la seguridad”
(Bobbio, 1982, p. 1570)°. Estos bienes, en un estado de naturaleza o
primitivo, estan amenazados por la existencia de multiples conflictos.

Este enfoque se fundamenta en el egoismo de los individuos. La base
de la aparicion de la sociedad civil estd en la necesidad de superar una
situacion de desproteccion®, que pone en riesgo sus propios intereses.
Segiin Migliore (2005), esto hace posible que varios autores de la

3 Segun Bobbio (1982), la solucion de estos conflictos no podia dejarse exclusivamente a la
autotutela como pasa en el estado natural; por eso es necesaria la convencion de individuos
dirigida a la creacion de la sociedad civil o sociedad politico.

4 Como el Estado naturaleza pensado como un estado salvaje o primitivo donde los derechos
individuales no estan garantizados.
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ilustracion escocesa, como Hume o Smith, siguiendo la tradicién del
tusnaturalismo, “llegaran a considerar la defensa de la propiedad privada
como la piedra angular de la estructura social” (p. 12).

C. Hegel

A partir de la tradicion hegeliana, se puede hablar de una separacion
entre los conceptos de sociedad civil y Estado, diferencidandose asi de
las teorias precedentes tanto aristotélica como iusnaturalista. La SC se
podria considerar aqui como una instancia intermedia entre la familia
y el Estado. Integra y supera a la primera, pero busca constituirse en la
segunda y desaparecer. Desde esta perspectiva, la SC incorpora a los
individuos y a la familia, pero los trasciende; sin embargo, se encuentra
en un estadio preliminar e inferior al Estado.

La SC en Hegel, carece de la concrecion propia e independiente que
caracteriza al Estado (Pavon Cuéllar y Sabucedo, 2009). Como forma
abstracta, estd subordinada a la realidad concreta y a la organicidad
que supone el poder politico representado por el Estado. Sin embargo,
en esta teoria la SC representa un avance respecto a la forma natural de
asociacion de los individuos, que es la familia®.

Sin llegar a ser Estado, la SC crea condiciones para atender los
conflictos que se generan a partir de los intereses y necesidades de los
individuos. Para Olivas (2012), en Hegel la tension entre necesidad y
libertad es el momento necesario “en el transito desde la sociedad civil
hacia la eticidad o civilidad, es decir, hacia el Estado” (p. 33).

Teniendo en cuenta lo anterior, al separar Estado y sociedad civil,
la teoria hegeliana se constituye en una critica a las visiones que les
precedieron en el sentido de que la asociacion entre los individuos,
fundada en el egoismo y la propiedad privada, no constituye el fin tiltimo
(Estado), sino una etapa intermedia (sociedad civil). Diferenciado de
sociedad civil, el Estado no se define aqui como una respuesta a las
ambiciones e intereses particulares de los individuos, sino “como una
unidad ética de sus miembros y su cardcter de organicidad” (Migliore,
2005, p. 13).

5 Aqui se mantiene la vision aristotélica del Estado natural.
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D. Marx

Aunque también en Marx la sociedad civil se distingue del Estado,
difiere de Hegel, quien entiende a la primera como una realidad inacabada
que precede a la segunda. En la teoria marxista la familia y la sociedad
civil son definidas como sujetos materiales, con concrecion propia, que
determinan un Estado ideal en funcion de sus intereses. La sociedad civil
deja de constituirse como un sujeto pasivo, pasando a ser un sujeto activo
y en movimiento, que con su accionar, determina a la sociedad politica.

Segun senalan Pavon Cuéllar y Sabucedo (2009) en el caso particular
de Marx, la diferencia entre sociedad civil y el Estado deja de ser
simplemente una distincion, como en autores anteriores, pasando a ser
una oposicion. En esta perspectiva, la sociedad civil es definida como
sociedad burguesa (biirgerliche Gesellschaft). Marx hace de la SC el
ambito de las relaciones econdmicas (Bobbio, 1982, p. 1573), es decir,
un espacio de competencia entre individuos marcados por el egoismo.

Sin embargo, Marx considera que la sociedad civil “corresponde a un
momento histéricamente determinado de las fuerzas productivas que esta
llamado a ser superado en una sintesis ulterior” (Migliore, 2005, p. 14).

E. Gramsci

Siguiendo las tradiciones de Hegel y Marx, este filosofo establece
diferencias entre sociedad civil y Estado. Distinto a Marx, que entiende
a la SC en el marco de las relaciones econdémicas de una sociedad
(estructura), Gramsci la ve como un momento de la superestructura,
particularmente el momento que corresponde a la hegemonia ideologica
y cultural en una sociedad determinada. Este momento se diferencia del
puro dominio o la pura fuerza, representada por el aparato coactivo del
Estado (Norberto Bobbio, 1982).

Segtn Bobbio (1982), de los andlisis de Gramsci se desprende que
para la permanencia de la hegemonia que establece el grupo dominante
en toda la sociedad, a través del Estado, se requiere no sélo de un aparato
coactivo, sino también de la construccion de consenso (p.1575). Para esto
ultimo, se necesita de diversas instituciones que desde la sociedad civil,
se encargan de la transmision de los valores ideoldgicos dominantes.
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lll. Enfoque contemporaneo de la sociedad civil

Desde la década de los 70 resurge el debate sobre la sociedad civil,
atendiendo al rol que ésta desempefio en medio de las situaciones
generadas en varios contextos caracterizados por profundas crisis
politicas. Para Cohen y Arato (2000), durante este periodo se han
construido cuatro discursos politicos distintos sobre sociedad civil
en diferentes partes del mundo. Estos son “el polaco (la organizacion
democratica), el francés (la Segunda Izquierda), el aleman (los Verdes
pragmaticos) y el latinoamericano (la nueva izquierda democratica) (p.
12)°.

En cada una de estas realidades, las categorias de sociedad civil han
sido fundamentales en la definicion del marco politico y juridico que
ha servido de base para que estos paises puedan avanzar en términos
democraticos. El cierre de los espacios para la participacion social y
politica en las estructuras autoritarias del poder formal, dio lugar a
la emergencia de grupos y asociaciones que desde la sociedad civil
presionaron por cambios en el sistema.

En el caso de América Latina y el Caribe, en la transicion de las
dictaduras militares u otras formas de gobiernos autoritarios a un tipo
de régimen politico que hiciera posible el ejercicio de los derechos
civiles y politicos de las y los ciudadanos, las asociaciones de la SC
(grupos de derechos humanos, ONG, movimientos sociales, etc.) jugaron
un rol primordial. Citando a O’Donnell y Schmitter, Cohen y Arato
(2000) destacan que estas transiciones dependen en gran medida de la
“resurreccion de la sociedad civil™.

Transcurrido este periodo, para las democracias relativamente estables
las asociaciones de la sociedad civil tienen un papel preponderante.
Esencialmente el de promover procesos de transformaciones desde
abajo, que permitan mejorar la calidad de la democracia, mas alla de un
régimen puramente procedimental.

6 Segun Cohen y Arato (2000), “el concepto temprano de sociedad civil resurgié primero
y ante todo en la lucha de las oposiciones democraticas de la Europa oriental contra los
partidos estatales socialistas autoritarios” (p. 34).
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Esto implica distanciarse de aquella vision que entiende que la
“cultura civica” de la sociedad civil en la vida moderna se basa tnica y
exclusivamente en la vida privada civil y en la apatia politica (Cohen y
Arato, 2000, p. 37)". Las agrupaciones de la SC propician la participacion
de la ciudadania por mejorar la politica.

Siguiendo a Cohen y Arato (2000), se puede decir que las lecciones
aprendidas del papel de la SC en los procesos politicos anteriores tienen
que ver con temas como la autolimitacion o la promocion de cambios
desde abajo, sin que éstos necesariamente impliquen una ruptura
sistémica (p. 35). Otro aspecto relevante lo constituye la incorporacion
de los movimientos sociales como parte de la SC, ademéas de las
asociaciones, ONG, gremios, etc.

Algunos aprendizajes estan asociados, por un lado, a la sociedad
civil como un terreno de democratizacion, elemento esencial para la
promocién de los valores democraticos; por otro lado, a su importante
influencia sobre la sociedad politica y economica.

IV. Sociedad civil y democracia

La necesidad de ampliar los procesos de democratizacion de forma
tal que puedan responder a las necesidades y expectativas de las y los
ciudadanos, implica profundas transformaciones al sistema politico. El
principal desafio en la actualidad es mejorar la calidad de la democracia,
lo que supone consolidar el Estado de derecho, generar mayores niveles
de equidad social y econdmica y promover la inclusién de sectores
tradicionalmente marginados de la participacion politica.

En estos procesos, las organizaciones de la sociedad civil han venido
desempefiando un rol relevante. Ha sido importante la promocion de una
mayor conciencia civica, la cual debera conducir a la constitucion de
ciudadanos y ciudadanas que procuren una participacion politica mas
efectiva, en demanda de un sistema politico capaz de generar procesos
integradores en la definicion y decision de las politicas publicas.

7 Esta es una vision propia de los pluralistas, en la definicion de su modelo elitista de la
democracia. En el plano econdmico, corresponde a los neoliberales.
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La participacion politica y la constitucion de ciudadania son temas
fundamentales para poder asumir con €xito los retos de la democracia en
la region. Durante décadas, diversas organizaciones de la sociedad civil
han venido trabajando para que se generen mayores niveles de inclusion
en términos sociales, econdmicos y politicos, desde una perspectiva de
reconocimiento y proteccion de los derechos fundamentales de las y los
ciudadanos.

Se destaca el papel de las asociaciones de la sociedad civil en
enfrentar la exclusion generada por la desigualdad y la pobreza en
la region. Desde el enfoque de estos grupos, esta situacion solo sera
transformada en la medida en que se lleven a cabo politicas sociales
basadas en la universalidad y la solidaridad. Se parte del principio de
que estas politicas son instrumentos del Estado que buscan construir
ciudadania.

Por otro lado, las organizaciones de sociedad civil han desempefiado
un rol destacado en las reformas politicas e institucionales en la region.
En primer lugar, frente al reto de constituir sistemas electorales que
propicien mayores niveles de participacion de los distintos grupos de la
sociedad y que los procesos electorales se basen en la transparencia y la
equidad en la competencia politica. Al mismo tiempo, se han encargado
de promover mecanismos de control social, de monitoreo ciudadano,
critica y acompafiamiento a las instituciones estatales con el fin de que
mejoren la calidad de las politicas publicas.

Todo lo anterior plantea a las organizaciones de la sociedad civil
un rol fundamental en la construccion de ciudadania a partir de la
generacion de procesos de participacion politica. Esto supone entender
a la sociedad civil, “como el espacio publico por excelencia, un lugar
donde los ciudadanos en condiciones de igualdad y libertad discuten y
cuestionan cualquier norma o decision que no haya tenido su origen o
rectificacion en ellos mismos” (Sermefio, 2006).

Ademas de la participacion en el ambito de lo publico-estatal, las
organizaciones de la sociedad civil contribuyen, y es su deber seguir
haciéndolo, con la promocion de amplios procesos de educacion civico-
politica que promueven una mayor conciencia de los latinoamericanos y
caribefios en cuanto a su condicion de ciudadanos y ciudadanas, sujetos
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de derechos, y en cuanto a su rol de promocion de una democracia de
mayor calidad.
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PADRON ELECTORAL

I. Concepto

El padroén o censo electoral es el documento conformado por los datos
de las personas con derecho al sufragio en una eleccion determinada. La
Ley Orgénica de Elecciones del Peru, lo define en su articulo 196 como
“la relacién de los ciudadanos habiles para votar” elaborada “sobre la
base del registro unico de identificacion de las personas”. Para Barreto es,
simplemente, ‘el listado de personas aptas para votar en una determinada
eleccion” (Barreto, 2007, p. 302).

La acepcion de padron electoral suele confundirse con la de registro
electoral, pero tal y como senala el maestro Carlos Urruty, son conceptos
netamente diferentes. Mientras el registro electoral es “el conjunto de
inscripciones de todas las personas habilitadas para votar”, caracterizan-
dose por su permanente actualizacion, el padron electoral viene a ser
un producto del registro electoral, en la medida en que es el “listado de
electores (...) que en ese momento estan habilitados para participar en
el acto electoral” (Urruty, 2007, p. 468). En el caso de Bolivia, sin em-
bargo, el padron electoral se identifica con el registro electoral, al ser
definido como “el sistema de registro biométrico de todos los bolivianos
y bolivianas en edad de votar, y de los extranjeros que cumplan los requi-
sitos conforme a la Ley para ejercer su derecho al voto” (Ley de Régimen
Electoral, art. 98).

La base de datos del registro electoral se alimenta permanentemente
con las inscripciones de los ciudadanos que adquieren el derecho al
sufragio por las causas que determina la legislacion de cada pais. Estas



PADRON ELECTORAL 798

causas son, comunmente: el alcanzar la mayoria de edad, la terminacion
de las razones que habrian inhabilitado a una persona y, en el caso de
los extranjeros, la naturalizacion o cumplir un determinado periodo de
residencia. También, en algunos paises los menores de edad adquieren
el derecho a ser inscritos en el registro electoral por haber obtenido la
emancipacion a través del matrimonio (Republica Dominicana). Del
mismo modo, el registro electoral se vera afectado por las exclusiones
de las personas que hayan fallecido o perdido el derecho al sufragio por
cualquiera de las causas determinadas por la ley.

Este caracter “vivo” del registro electoral es totalmente ajeno al pa-
dron electoral, que se considera un producto terminado para un proceso
electoral especifico, aunque suele estar sujeto a las revisiones y tachas
de los partidos politicos en los plazos previstos por la ley.

El registro electoral y su principal producto, el padron electoral,
guardan una relacion intima con el registro civil y con el sistema de iden-
tificacion de las personas, a través del documento o cédula de identidad
personal. El registro civil tiene como proposito

(...) mantener un completo y eficiente registro de la poblacion (...)
incluyendo sus caracteristicas modificatorias por hechos y actos
civiles, lo que facilita la elaboracion del documento de identidad
y el archivo de todos aquellos quienes tienen derecho a participar
en elecciones democraticas, es decir, el padron electoral (Matos,
1997).

Il. Contenido del padrén electoral

No toda la informaciéon que el registro electoral tiene respecto a
los electores se incluye en el padron electoral, sino inicamente aquella
que tiene una relevancia fundamental para los comicios. En el registro
electoral, ademas de los nombres, apellidos y direccion de las personas,
se incluye la fecha de nacimiento, estado civil, nimero del acta de naci-
miento, tipo de sangre, cédigo postal, si la persona tiene alguna discapa-
cidad e, incluso, su condicion de donante de 6rganos.

El padron electoral suele limitarse a contener los nombres y apellidos
de las personas, organizados alfabéticamente; sus nimeros de documento
de identidad, sus fotos y la informacion de su colegio o mesa electoral.
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Los mas modernos son padrones biométricos que contienen digitalizadas
las huellas dactilares, firma y foto a color.

El otro aspecto esencial del padron electoral es que los electores se
encuentran organizados por colegios o mesas electorales que, a su vez, se
ubican en determinados recintos habilitados para el ejercicio del sufragio.
Muchos organismos electorales de América Latina estan utilizando “la
georreferenciacion de las direcciones domiciliarias” para la “elaboracion,
mantenimiento y actualizacién del padron electoral” (Corvetto, 2014), lo
que mejora sustancialmente la ubicacion de los electores en los recintos
de votacion.

Algunos paises incluyen en el padréon una seccion con la lista de
personas inhabilitadas para votar (Bolivia, Republica Dominicana) y en
el caso de México, el padron electoral no contiene a todas las personas
que se inscribieron en el censo electoral, sino unicamente a las que les
ha sido entregada la credencial para votar (Ulloa, 1997).

lll. Organizacién del padrén electoral

En América Latina, algunas de las entidades que tienen a su cargo el
registro electoral y que, en consecuencia, organizan el padron electoral,
son los 6rganos electorales supremos, con excepcion de Bolivia y Perq,
que han especializado dos organismos autonomos: el Servicio de Registro
Civico (SERECI) en Bolivia, y el Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil (RENIEC) en Peru, aunque en este tltimo caso la apro-
bacion definitiva del padron electoral queda a cargo del Jurado Nacional
de Elecciones (JNE).

Si bien la inscripcion en el registro electoral puede ser voluntaria u
obligatoria, o asimismo automatica o por solicitud del interesado, se ha
valorado positivamente la adopcion de procedimientos de inscripcion
automatica en la medida que

(...) favorecen evidentemente la participacion electoral de la ciu-
dadania, lo que incide en menores porcentajes de ausentismo, toda
vez que los electores no deben realizar un tramite adicional al de
la obtencion de su documento de identificacion civil para poder
sufragar (Sobrado, 2007).
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Los procedimientos modernos que se utilizan para la depuracion del
registro electoral, base del padron electoral, tienden a evitar las du-
plicidades y suplantaciones de personas, previniendo también los falsos
cambios de domicilio que podrian tipificar el delito de trashumancia
electoral.

La actualizacion del registro electoral conduce a la elaboracion del
padron electoral que puede tener diversas formas de presentacion. El
padron electoral se organiza por provincia, municipio, departamento o
distrito, sobre la base de los electores que tengan su residencia en cada
una de esas demarcaciones. En los paises que tienen voto en el exterior
de sus ciudadanos, ademas del padron electoral ordinario se expide el
padrén de electores que residen en el exterior y que han llenado las for-
malidades de empadronamiento requeridas.

Otro tipo de padroén es el penitenciario, donde se incluyen aquellas
personas privadas provisionalmente de libertad, pero habilitadas pa-
ra ejercer el sufragio. También tenemos el caso de los padrones es-
pecializados de extranjeros con derecho a vofo (Argentina, Chile), no
videntes o personas con discapacidad (Chile y Peru) y analfabetos (Chile).
Finalmente, se ha dado el caso de padrones electorales organizados por
sexo, en los paises en que las mesas electorales se dividen para hombres
y mujeres, o que se les asigna horarios de votacion diferidos.

Es importante destacar que, aunque la vigencia del padron electoral
es para una eleccion determinada, en los paises donde existe el sistema
de doble vuelta electoral o balotaje, el padron electoral vigente para la
primera vuelta serd el mismo que tendré vigencia en la segunda vuelta.

IV. Verificabilidad del padron electoral: Consultas y auditorias

Para garantizar una mayor fiabilidad del padron electoral, la legis-
lacion suele contemplar que el mismo esté sujeto a la verificacion por
parte de los partidos politicos y de los propios electores. El padron
electoral preliminar se somete a las verificaciones, reclamos y tachas
de los partidos politicos y los ciudadanos, en los plazos previstos por
la legislacion. Como plantea Ulloa, “en el caso de los paises que dis-
ponen de padrones provisionales, los definitivos estan formados por los
electores que figuraban en aquellos, afiadiendo las correcciones y nuevas
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inscripciones que hubiese determinado el organismo competente” (Ulloa,
1997).

El padron electoral provisional puede ser consultado por los propios
ciudadanos, que confirman cudl es su colegio electoral y en qué recinto
se encuentra localizado. La verificacion de los datos de los electores en
el padron electoral da una mayor confianza al proceso electoral, pues
comprueba que no se ha producido un dislocamiento de los votantes y
que cada uno de ellos podra ejercer el sufragio sin mayor contratiempo,
el dia de la eleccion.

También se estila que los padrones electorales sean objeto de audi-
torias por parte de organismos especializados e independientes, como el
Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL) o la Organizacion
de Estados Americanos (OEA).

V. Padrones electronicos y biometria

La identificaciéon biométrica “es una tecnologia de seguridad que
mide e identifica alguna caracteristica morfologica que diferencia a una
persona del resto de seres humanos, como puede ser la forma del rostro,
el iris, la voz o la huella dactilar” (Sanchez, 2011). Cuando se habla de
automatizacion de los procesos electorales ““la digitalizacion de los pa-
drones electorales es un primer paso que se esta desarrollando (...) co-
menzando con la autenticacion del votante” (Welp, 2011). Se aboga por
una identificacion fiable que implique

(...) la comprobacion in situ de los datos biométricos, por ejemplo,
la constatacion de las huellas digitales, por su escaneo para con-
frontarlas con las registradas al momento de ingresar al padron,
o el analisis del iris de la persona que se presenta a votar (Rial,
2005, p. 105).

Los avances en las fecnologias de la informacion han permitido
el desarrollo de aplicaciones para la consulta digital de los datos del
padron electoral en los propios recintos electorales. En particular, los
equipos de registro de concurrentes o maquinas captahuellas han sido
incorporadas en los procesos electorales de algunos paises de la region,
tales como Brasil, Venezuela y, més recientemente, Colombia, con un
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balance esencialmente positivo, pues se garantiza una fiel identificacion
del elector y la disminucion sustancial de las suplantaciones y el doble
sufragio. Ademas, estos equipos suelen tener una tecnologia que lee la
matriz de puntos o codigo de barras que se incorpora en el documento de
identificacion del elector, donde se encuentran sus otros datos personales.

VI. Importancia y utilidad del padrén electoral

Un padron electoral seguro y confiable es un elemento clave para la
celebracion de elecciones democraticas, que garanticen el principio de
one person, one vote, one value. El padron electoral correspondiente
a cada colegio o mesa electoral sirve para confirmar la identidad de los
votantes el dia de la eleccion, al compararlo con los datos incorporados
en su documento de identidad.

Un padron electoral que refleje fielmente la realidad geografica de
los electores permitird, asimismo, una organizacion mas efectiva en los
colegios electorales, distribuyendo a los votantes en cantidades razona-
bles que propicien una adecuada fluidez durante la jornada de votacion,
y ubicandolos en un recinto electoral cercano a su lugar de residencia.
Los datos estadisticos que genera el padron electoral son, a su vez, una
fuente esencial de informacion para los partidos politicos, que los utilizan
como herramienta en la competencia electoral.

Vocablos de referencia:
Elector - Registro electoral - Registro civil - Sufragio
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José Angel AQUINO

PARIDAD

En la décima Conferencia Regional sobre la Mujer en América Latina
y el Caribe', que tuvo lugar en Quito, Ecuador, en agosto de 2007, los
paises participantes acordaron adoptar todas las medidas necesarias

(...) para garantizar la plena participacion de las mujeres en
cargos publicos y de representacion politica con el fin de alcan-
zar la paridad en la institucionalidad estatal (...) y en los &mbitos
nacional y local, como objetivo de las democracias latinoameri-
canas y caribeas.

Luego, en su undécima Conferencia, reafirmaron que “la paridad es
una condicion determinante de la democracia y una meta para erradicar
la exclusion estructural de las mujeres™.

La paridad constituye una de las estrategias orientadas a combatir los
resultados de la discriminacion histdrica y estructural que ha mantenido a

1 Organo subsidiario de la Comision Econémica para América Latina y Caribe (CEPAL).

2 Ver también la Declaracion de Atenas, adoptada en la primera Cumbre Europea “Mujeres
en el Poder”, que tuvo lugar en Atenas, Grecia, en noviembre de 1992.

3 Consenso de Brasilia, derivado de la XI Conferencia Regional sobre la Mujer de América
Latina y el Caribe, celebrada en Brasilia, Brasil, en julio de 2010.
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las mujeres al margen de los espacios publicos de deliberacion y toma de
decisiones. Es un principio que responde a un entendimiento congruente,
incluyente e igualitario de la democracia, en donde la representacion
descriptiva y simbdlica de las mujeres es indispensable. A diferencia
de las cuotas, es una medida permanente. La paridad deberia aplicarse
dentro de 6rganos ejecutivos, legislativos, judiciales y autonomos. Tam-
bién en organismos internacionales* y privados.

De acuerdo con el articulo 18 de la Norma Marco para Consolidar
la Democracia Paritaria, emitida por el Parlamento Latinoamericano
(Parlatino), la paridad:

Se expresa en disposiciones legales y regulatorias de regimenes
y sistemas electorales que incorporan en las listas oficializadas
el 50% de candidaturas para cada sexo, tanto en cargos titulares
como suplentes (...). Incorpora dos criterios ordenadores (man-
datos de posicion) en las listas partidarias: la paridad vertical y
la paridad horizontal. Estos criterios son aplicables tanto a listas
cerradas como a listas abiertas, cargos uninominales y/o pluri-
nominales.

Ademas, dispone que la paridad debe ser:

=  Vertical:

En las listas plurinominales la ubicacion de las candidaturas
de mujeres y hombres debe efectuarse de manera alternada y
secuencial (uno a uno) en toda su extensiéon y de modo des-
cendiente tanto en los cargos titulares como en los cargos su-
plentes. Si se trata de listas partidarias uninominales, la paridad
se cumple con la incorporacion de candidaturas suplentes con el
sexo opuesto al que detenta el cargo de titular.

= Horizontal:

Participacion equivalente de mujeres y hombres en los enca-
bezamientos de las listas partidarias (primeros lugares). Cuan-
do un mismo partido politico y/o alianza se presenta en varios

4 Ver por ejemplo, la campaiia GQUAL, liderada por el Centro por la Justicia y el Derecho
Internacional, que tiene como fin mejorar la representacion de las mujeres en tribunales y
organismos internacionales. Disponible en: http:/www.gqualcampaign.org/.
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distritos electorales simultaneamente debe acordarse encabeza-
mientos de mujeres y hombres por igual.

En la region, la paridad est4d reconocida en Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Venezuela.

1) Bolivia. El articulo 278.11 constitucional®, establece la paridad y la
alternancia de género para la eleccion de asambleistas departamen-
tales.

2) Costa Rica. La paridad y la alternancia se encuentran reguladas en
los articulos 2 y 148 del Codigo Electoral (Ley 8765) para todas las
delegaciones, las nominas de eleccion popular y las ndminas a cargos
en 6rganos de direccion y representacion politica, asi como instancias
partidarias. Su incumplimiento se sanciona con la no inscripcién o
renovacion de partidos politicos (articulos 60 y 61).

El Tribunal Supremo de Elecciones, en su sentencia 3603-E8-2016,
determiné que el alcance del principio de paridad en las ndminas
de candidaturas a diputaciones no so6lo obliga a los partidos a in-
tegrar cada [lista provincial con un 50% de cada sexo (colocados
en forma alterna), sino también a que esa proporcion se respete en
los encabezamientos de las /istas provinciales que cada agrupacion
postule. Si las ndminas incumplen este requisito, el Registro Electoral,
a partir de un sorteo, realizara los reordenamientos que resulten nece-
sarios en esas ndminas.

3) Ecuador®. En la Constitucion de Ecuador’ se establecen como
principios de las elecciones pluripersonales la equidad, paridad y al-
ternabilidad (articulo 116). Ademas, el Consejo Nacional Electoral y
el Tribunal Contencioso Electoral se rigen, entre otros, por principios
de equidad y paridad de género (articulo 217).

Para los puestos judiciales, la Constitucion establece que debe “pro-
penderse” o “procurarse” la paridad (arts. 176, 179, 183 y 434). Por

Ver también los articulos 2.h, 11, 60.11, 61.VII, 107 de la Ley Electoral No. 026.

6 Ver también los articulos 4.1, 18, 20, 86, 94, 105.2, 160, 165 y 321.5 de la Ley Organica
Electoral, Codigo de la Democracia.

7 Ver también articulo 4 del régimen de transicion.
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4

5)

lo que se refiere a quienes integren el Consejo Nacional Electoral y el
Tribunal Contencioso Electoral, la Constitucion sefala que deberan
ser designados garantizando “equidad y paridad” (art. 224). Por su
parte, en el articulo 108 determina que los partidos y movimientos
politicos deberan conformarse paritariamente.

Respecto al Poder Legislativo, el articulo 65 de la Constitucion,
sefala que:

El Estado promovera la representacion paritaria de mujeres y
hombres en los cargos de nominacion o designacion de la fun-
cion publica, en sus instancias de direccion y decision, y en los
partidos y movimientos politicos. En las candidaturas a las elec-
ciones pluripersonales se respetard su participacion alternada y
secuencial (...)

Honduras. En el articulo 105.A de la Ley Electoral y de las Orga-
nizaciones Politicas®, se reconoce el principio de paridad en las no-
minas de cargos de direccion de partidos politicos y de cargos de
eleccion popular.

México. La paridad se encuentra en el articulo 41.1 de la Constitucion:

Los partidos politicos tienen como fin promover la participacion
del pueblo en la vida democrética, contribuir a la integracion de
los 6rganos de representacion politica y como organizaciones de
ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder
publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que
postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo,
asi como las reglas para garantizar la paridad entre los géneros,
en candidaturas a legisladores federales y locales.

Al no establecerse expresamente en la Constitucion que la paridad
abarca el ambito municipal, la jurisprudencia’ del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion determino que €sta se entiende im-
plicitamente reconocida a nivel municipal, ello debido a que los ayun-
tamientos son los drganos colegiados de deliberacion democratica.

8 Ver también los articulos 105 y 116.
9 Numeros 6, 7, 8 y 9, todas de 2015.



807 PARIDAD

6) Nicaragua. En el articulo 82 de la Ley Electoral (Ley 331), se de-
termina la obligacion de los partidos politicos o alianzas de partidos
de presentar listas paritarias y alternadas para las elecciones muni-
cipales, de diputados y diputadas de la Asamblea Nacional y el Par-
lamento Centroamericano.

7) Panama. El Cddigo Electoral de la Republica de Panama, en su ar-
ticulo 239, determina que:

En las elecciones internas de los partidos politicos y hasta las
primarias, las postulaciones se hardn garantizando que efec-
tivamente, como minimo, el cincuenta por ciento (50%) de las
candidaturas sea para mujeres. Correspondera a la Secretaria de
la mujer de los partidos politicos firmar las listas de postulaciones

(.)

8) Venezuela. El Reglamento Especial para Garantizar los Derechos
de Participacion Politica de Forma Paritaria en las Elecciones de
Diputadas y Diputados a la Asamblea Nacional 2015, emitido por el
Consejo Nacional Electoral el 25 de junio de 2015, establecio, en su
articulo 3, que:

Las postulaciones para las elecciones aqui sefialadas, deberan
tener una composicion paritaria y alterna de cincuenta por cien-
to (50%) para cada sexo. En aquellos casos que no sea posible
aplicar la paridad, dicha postulacion deberd tener como minimo
el cuarenta por ciento (40%) y como maximo el sesenta por
ciento (60%) por cada sexo. Estas formulas aplican para las pos-
tulaciones de candidatos principales y también para los suplentes,
sean postulaciones bajo la modalidad nominal o lista.

Frente a esta normativa es importante preguntarse cuales han sido
los resultados reales. En noviembre de 2015, ONU-Mujeres (2015) re-
portaba que la region se convirtid en la que cuenta con mayor partici-
pacion femenina en los parlamentos, es decir, se alcanzé el 27.7% de
representacion politica de mujeres, adelantando a que Europa, que tiene
el 25.7%.

Segun este mismo reporte, a mediados de 2015, en América Latina
y el Caribe hispano se detectaron los siguientes porcentajes de represen-
tacion de mujeres en los parlamentos:
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= Paises con mas del 40%: Bolivia (que logr6 paridad), Cuba, Nicara-
gua, Ecuador y México.

= Paises con mas del 30%: Costa Rica, Argentina y El Salvador.

= Paises que tienen entre el 15% y el 30%: Chile, Colombia, Honduras,
Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Panama, Uruguay y Vene-
zuela.

= Paises por debajo del 15%: Guatemala y Brasil.

En el conjunto, el 42% de los paises de América Latina y el Caribe
Hispano tiene alta representacion femenina en sus parlamentos, 47% tiene
representacion media y apenas el 11% tiene baja representacion.

La paridad reconocida tinicamente en las leyes no es suficiente y no
garantiza que este principio se manifieste en la integracion final de los
organos de toma de decisiones. Por ello, es necesario que, de acuerdo
con la legislacion de cada pais, se establezcan mecanismos, como el en-
cabezamiento de listas; que en caso de ser impar el nimero de puestos,
se dé mayoria a las mujeres, es decir, el nimero restante; prohibicion de
registrar a mujeres exclusivamente en distritos perdedores; otorgar mayor
financiamiento a las campafias de mujeres; destinar presupuesto exclusivo
para el liderazgo politico de las mujeres; realizar campafias en contra
de los estereotipos discriminadores respecto de las mujeres en politica,
adoptar medidas de conciliacion de la vida laboral y privada, entre otras.

Para garantizar que la participacion politica de las mujeres tenga
lugar en espacios libres de discriminacion, resulta necesario trabajar,
ademas, lo relativo a la violencia politica de género (Piscopo, 2016; Krook
y Restrepo, 2016; TEPJF, 2015).

Finalmente, es importante destacar que, de acuerdo con Line Barreiro
e Isabel Torres (2009):

(...) ni las cuotas ni la paridad entre los sexos en los sistemas elec-
torales garantizan calidad en la representacion. Lo que garantizan
es la inclusion en la democracia de una diferencia que existe en
todas las sociedades y es aproximadamente la mitad de la pobla-
cion y de la ciudadania.



809 PARTICIPACION POLITICA
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Maria del Carmen ALANIS

PARTICIPACION POLITICA

l. Concepto

La participacion politica puede definirse como toda actividad de los
ciudadanos dirigida a intervenir en la designacioén de sus gobernantes o
a influir en la formacién de la politica estatal. Comprende las acciones
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colectivas o individuales, legales o ilegales, de apoyo o de presion, me-
diante las cuales una o varias personas intentan incidir en las decisiones
acerca del tipo de gobierno que debe regir una sociedad, en la manera
como se dirige al Estado en dicho pais o en decisiones especificas del
gobierno que afectan a una comunidad o a sus miembros individuales
(Conway, 1986, pp. 11-25).

Esta definicion amplia abarca los diversos tipos de actividades que
la ciencia politica contemporanea considera como indicadores de la
participacion politica. Inicialmente se planted que la diferencia funda-
mental entre estas actividades venia dada por el grado de dificultad que
ella implicaba para los ciudadanos. Tomando como base esta supuesta
unidimensionalidad de la participacion, se clasificaba a los ciudadanos
en “gladiadores”, quienes tomaban parte activa en la camparia electoral
asi como en las otras actividades, “espectadores”, quienes se limitaban a
votar, y “apaticos”, quienes ni siquiera votaban (Milbrath y Goel, 1977).
Se suponia que quienes desarrollaban las actividades mas dificiles tam-
bién tomarian parte en las mas faciles. Posteriormente, gracias a autores
como Verba, Nie y Kim (1978, pp. 53, 310-312), ha quedado claro que
las actividades participativas deben ser estudiadas al menos desde cinco
dimensiones diferentes. Estas son:

1) Grado de influencia que se ejerce a través de la actividad, lo que
incluye la cantidad de presion que se ejerce sobre los dirigentes para
que actiien de determinada manera y la precision de la informacion
que los ciudadanos les transmiten sobre el comportamiento que se
espera de ellos.

2) Amplitud del resultado a obtener, segin se produzca un beneficio
colectivo o particular.

3) Grado de conflicto en el que se veran envueltos los participantes.
4) Nivel de iniciativa personal requerida para realizar la actividad.

5) Grado de cooperacion con otros ciudadanos, necesario para llevar
a cabo la actividad.

Las actividades que retinen caracteristicas similares en las cinco
dimensiones forman los llamados modos de participacion. Determinar
estos modos permite clasificar a los ciudadanos segun la forma en que
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participen y no solamente segun el esfuerzo que estén dispuestos a asumir
para hacerlo. Obviamente las personas pueden tomar parte en actividades
correspondientes a varios modos, y un porcentaje pequeio lo hace. Los
modos de participacion serian (Verba, Nie y Kim, 1978, pp. 53-56):

1) Voetar, caracterizado por mucha presioén sobre el gobierno, rela-
tivamente poca informacion sobre el objetivo de los votantes, resul-
tado colectivo, alto grado de conflictividad, poca iniciativa personal
y por no requerir de cooperacion con otras personas. Comprende
actividades como sufragar en elecciones nacionales, regionales y
locales, plebiscitos y referendos (Krennerich y Zilla, 2007, p. 41).

2) Campaia politica, caracterizada por ejercer mucha presion, trans-
mitiendo informacién variable seglin el tipo de campana, resultado
colectivo, alto grado de conflictividad, alguna iniciativa y cooperacion
variable. Incluye actividades como la de persuadir a otros a favor de
un candidato, asistir a reuniones politicas, aportar dinero para cam-
pafias politicas, ser miembro de una organizacion politica, desplegar
afiches, distribuir propaganda politica (Lauga y Garcia, 2007, p. 709).

3) Actividad comunitaria, caracterizada por ejercer una presion va-
riable dependiendo de la magnitud de la accion emprendida y del
apoyo que ¢€sta reciba, mucha precision en la informacion, resultado
colectivo, iniciativa y cooperacion variables. Actividades de este
modo comprenden ser miembro de una organizacion dirigida a
resolver problemas comunes a un sector de la poblacion y trabajar
individual o colectivamente para resolver problemas comunitarios.

4) Actividad particular, caracterizada por ejercer poca presion y trans-
mitir mucha informacion acerca de los objetivos del ciudadano, resul-
tado individual, ausencia de conflictividad, requiere mucha iniciativa,
pero no cooperacion. Se incluyen aqui actividades como ponerse en
contacto con funcionarios publicos respecto a asuntos individuales
del ciudadano.

5) Actividad de protesta, caracterizada por presion e informacion va-
riable dependiendo de la magnitud y particularidades de la accion,
resultado colectivo, altamente conflictiva, requiere mucha iniciativa y
cooperacion. Comprende actividades como asistir a manifestaciones
y marchas de protesta, demandar fuerte y publicamente si el gobierno
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hace algo que se considera incorrecto o perjudicial, participar en cam-
panas de desobediencia civica (Krennerich y Zilla, 2007, p. 47).

De estos modos de participacion, votar es el unico en el que usual-
mente toma parte mas del 50% de la poblacion habil en los paises demo-
craticos; el resto de las actividades sefialadas rara vez envuelve mas de
la cuarta parte de los electores. Esta circunstancia contribuye a resaltar
la importancia del sufragio universal y libre como elemento fundamental
e irremplazable de la democracia moderna.

Il. Clasificacion

La participacion politica puede clasificarse siguiendo varios criterios
(Molina y Vaivads, 1988, pp. 33-40).

1) De acuerdo con su insercion o no en el proceso estatal de toma de
decisiones puede distinguirse entre participacion institucional y no
institucional.

Participacion institucional: Se refiere a aquellas actividades inte-
gradas a los mecanismos gubernamentales de toma de decisiones:
referendos, elecciones, organismos consultivos, etc.

Participacion no institucional: La participacion no institucional
comprende actividades que no forman parte de los canales oficiales
para el establecimiento de politicas y que estan dirigidas a ejercer pre-
sion sobre ellos, tales como manifestaciones, camparias electorales,
peticiones individuales o colectivas a organismos publicos, promocion
de intereses de grupos determinados o clases sociales, militancia y
actividad dentro de los partidos politicos, etc. La posibilidad de rea-
lizar libremente actividades de tipo no institucional esta vinculada a
los requisitos minimos para la existencia de un régimen democratico;
el florecimiento de la participacion institucional forma parte de su
proceso de desarrollo y expansion. También deben incluirse dentro
de las actividades de participacion no institucionales aquellas con
un caracter antisistema y las que involucran actos de violencia. La
forma en que estas actividades son reprimidas o encauzadas por vias
institucionales puede tener efectos importantes sobre la legitimidad
misma del gobierno.
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2)

3)

4

Atendiendo al caréacter de la decision que resulta del acto de partici-
pacion, ésta puede clasificarse en decisiva y consultiva.

Participacion decisiva: En la participacion decisiva las decisiones
tomadas por los ciudadanos tienen caracter vinculante para los go-
bernantes, quienes estan obligados a regirse por ellas. Este es el caso
de las elecciones y del referéndum en algunos paises.

Participacion consultiva: La participacion consultiva conduce a
decisiones o proposiciones que formalmente el gobierno no esta obli-
gado a instrumentar. Este seria el caso de los llamados referendos
consultivos, de la iniciativa popular legislativa y en general, de la
participacion no institucional. Sin embargo, a pesar de su caracter no
vinculante, la participacion consultiva puede tener efectos similares
a la decisiva, dado el elevado costo politico que para los gobernantes
pudiera tener el obviar las propuestas de amplios sectores de la po-
blacion.

La actividad de participacion puede también ser clasificada en directa
o indirecta.

Participacion directa: En el caso de la participacion directa la co-
munidad toma la decisidon mediante votacion universal, con la inter-
vencion de cada uno de sus miembros. Los referendos y las elecciones
corresponden a este tipo.

Participacion indirecta: En la participacion indirecta los ciudadanos
designan representantes o mandatarios para que tomen parte,
en nombre de los primeros, en la actividad correspondiente; por
ejemplo, en el caso de organismos oficiales en los que se incluye
representacion de organizaciones ligadas a importantes sectores so-
ciales, tales como camaras empresariales y centrales sindicales. La
efectividad de este tipo de participacion depende en gran parte de los
mecanismos de eleccion de los mandatarios y su libertad de accion
como representantes.

La participacion puede ser obligatoria o facultativa.

Participacion obligatoria: En el caso de la participacion obligatoria
el ordenamiento juridico dispone la puesta en practica del proceso
de participacion o la instrumentacion del organismo respectivo como
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un requisito necesario para la toma de alguna decision, por ejemplo,
cuando se exige realizar un referéndum para aprobar una reforma
constitucional.

Participacion facultativa: En el caso de la participacion faculta-
tiva la puesta en practica del proceso participativo depende dis-
crecionalmente de quien esté facultado a ponerlo en marcha. Esta
facultad puede recaer en los ciudadanos mismos o en un 6rgano
gubernamental; por ejemplo, cuando se faculta a un niimero de-
terminado de elecfores o a uno o varios de los poderes publicos
(presidente, parlamento, etc.) para solicitar la convocatoria de un
referéndum con la finalidad de decidir sobre la revocatoria de una
ley o parte de ella.

5) Por ultimo, los mecanismos de participacion también pueden cla-
sificarse en temporales o permanentes. Esta clasificacion es apropiada
principalmente respecto a los organismos con intervencion ciudadana
que se crean en la administracion publica.

Participacion permanente: La presencia de representantes de la
sociedad civil se plantea como miembros titulares de un organismo
oficial previsto como duradero.

Participacion temporal: La actuacion de representantes de la socie-
dad civil tiene caracter circunstancial para asuntos especificos.

lll. Factores de la participacion politica

Uno de los aspectos mas atrayentes, y por ello de los més estudiados,
es el relativo a los factores que influyen en estimular o desalentar la
participacion politica de los ciudadanos. Estos andlisis, ya sean de un
solo pais o en forma comparada, tratan de identificar las diferencias en los
niveles de participacion entre grupos sociales, o entre paises, proponiendo
modelos explicativos sobre los factores o variables que generan tales di-
ferencias.

La determinacion de los factores vinculados a la alta o baja partici-
pacion de algunos grupos o de la comunidad en general con respecto a
actividades fundamentales como votar, ha servido de base para propuestas
de reforma legislativa que eliminen obstaculos a la participacion; por
ejemplo, los exigentes requisitos para el registro electoral en algunos
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estados de los EE.UU. (Powell, 1986, pp. 17-43), o para justificar el
mantenimiento de normas o instituciones que claramente contribuyen a
la elevada asistencia electoral, como el voto obligatorio. Precisamente la
posibilidad practica de modificar algunas de las condiciones que afectan
los niveles de participacion politica, una vez conocidas, es lo que hace
importantes estos analisis sobre los factores que inciden sobre ella. No
todos los factores son alterables por via legislativa; algunos, como los
relativos al sistema de partidos, son muy resistentes o inmunes a la
manipulacion voluntaria. Sin embargo, aun en este caso, su conocimiento
es muy importante porque contribuye a la mejor comprension del fun-
cionamiento del sistema politico.

Los estudios empiricos han distinguido dos clases de factores que
influyen en los niveles de participacion: institucionales e individuales
(Verba, Nie y Kim, 1978, pp. 80-93).

A. Factores institucionales

Comprenden las caracteristicas propias del sistema politico y el or-
denamiento juridico que lo rige, especialmente las normas relativas a la
participacion ciudadana. Elementos como la obligatoriedad o no del voto
(Fernandez y Thompson, 2007, p. 257), el tipo de registro electoral, las
facilidades legales para el sufragio y el sistema electoral son aspectos
juridicos que afectan la participacion electoral. Estudios empiricos han
comprobado la existencia de una mayor participacion en los paises con
voto obligatorio (Lijphart, 1997, p. 2). Asimismo, las facilidades que se
otorgan al elector para el registro electoral tienen un impacto positivo
en el aumento de los porcentajes de participacion, siendo el registro
automatico el que mas la propicia. El tipo de sistema electoral también
podria provocar diferencias en la participacion; la evidencia presentada
por los autores sugiere una mayor participacion en sistemas electorales
de representacion proporcional en comparacion con sistemas mayoritarios
(Blais, 2006, pp. 113-114; Lijphart, 1997, p. 7, Ladner y Milner, 1999, p.
236). Larazén para ello es que debido a que en los sistemas mayoritarios
en cada circunscripcion sélo el ganador obtiene representacion, en areas
con mayorias historicas a favor de un determinado partido muchos
electores tienden a pensar que sus votos no tienen influencia sobre el
resultado y no se sienten estimulados para participar. Por el contrario,
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en los sistemas proporcionales se genera la percepcion de que todos los
votos cuentan para determinar la cuota de escafios correspondientes a las
organizaciones politicas.

El establecimiento de cuotas de género (Dahlerup, Hilal, Kalandadze
y Kandawasvika-Nhundu, 2013, pp. 16-34) o etnia ayuda a activar la
participacion de grupos particulares. En términos mas amplios, las
caracteristicas mismas del sistema politico pueden ser factores que fo-
menten o inhiban la participacion ciudadana. Los esfuerzos que realizan
los partidos politicos y las organizaciones asociadas con ellos para es-
timular la actividad politica constituyen un factor de gran importancia
para determinar los niveles de participacion, especialmente en actividades
de resultado colectivo, tales como votar o realizar campanas politicas.
Asimismo, los estudios del comportamiento politico han encontrado que
dicha movilizacion es mas intensa cuando existen vinculos estrechos
entre los partidos y las divisiones sociales politicamente significantes
(cleavages).

El grado de organizacion formal de la sociedad civil también es un
factor importante en la determinacion de los niveles de participacion
politica, puesto que se constituyen como canales de expresion de de-
mandas y apoyos al sistema politico. Las asociaciones locales de ve-
cinos encauzan las peticiones y necesidades de las comunidades; las
asociaciones gremiales, profesionales y sindicales también actuan en
ese mismo sentido. Estas organizaciones sociales, incluso aquéllas que
no se relacionan directamente con la politica, como las religiosas (Pe-
terson, 1992, pp. 123-125), sirven como espacios para la discusion y
confrontacion de ideas, la generacion de vinculos solidarios y la reafir-
macion de la capacidad de accion de los ciudadanos, lo cual proporciona
herramientas importantes para participar en actividades politicas, esti-
mulando de una forma indirecta la participacion politica.

B. Factores individuales

Los estudios empiricos han tratado de determinar si algunas ca-
racteristicas de los individuos, sociologicas o psicologicas, aparecen
asociadas con los niveles de participacion politica. Hasta ahora la
tendencia encontrada indica que en condiciones similares, tienden a
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ser mas activos los adultos que los jovenes y los ancianos, y los de
mayores recursos socioecondmicos (educacion, ocupacion, ingresos).
Particularmente importante tiende a ser el nivel de educacion formal al-
canzado (Kavanagh, 1983, pp. 181-186).

En cuanto a factores de indole motivacional (psicologica) tienden a
ser mas activos quienes tienen mas interés en politica, mayor sentido
del deber civico, mayor confianza en su capacidad individual de in-
fluir politicamente (eficacia politica subjetiva) y mayor identificacion
partidaria. Sin embargo, en general, las caracteristicas motivacionales
aparecen sobredeterminadas por el nivel de recursos socioecondomicos,
razon por la cual estos factores tienden a tener preponderancia en la ex-
plicacion de la participacion politica desde el punto de vista individual
(Verba, Nie y Kim, 1978, pp. 1-22; Franklin, 1996, p. 220).

C. Interrelacion entre los factores institucionales e individuales

Estudios comparados que abarcan paises de diferente nivel de de-
sarrollo politico y econdémico sugieren que los factores dominantes, en
cuanto a la determinacion del nivel de participacion politica, son los
institucionales; al estar ellos presentes, los factores individuales son
neutralizados en gran medida, de modo que tienden a minimizarse las
diferencias en cuanto a participacion fundadas en diferencias de re-
cursos socioecondémicos o predisposiciones psicologicas individuales.
Los factores institucionales, por lo tanto, cumplen un papel igualador en
cuanto al uso efectivo de los derechos politicos por parte de la poblacion.

Esto es importante porque implica que la eliminacion o reduccion
del peso de los mismos (por ejemplo, la abolicion del voto obligatorio o
del registro electoral automatico) podria derivar en la aparicion de desi-
gualdades en cuanto al uso efectivo de los mecanismos de influencia po-
litica en perjuicio de los sectores de menos recursos (Verba, Nie y Kim,
1978, pp. 286-309).

IV. Participacion y democracia

Para la teoria tradicional de la democracia, mientras mayor partici-
pacion, mas democracia y, por lo tanto, mejor gobierno. A partir de los
afios 50 del siglo XX esta idea ha venido a ser cuestionada por la llamada
Escuela Elitista de la Democracia, de origen norteamericano, segun la
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cual la democracia moderna funciona mejor con niveles relativamente
bajos de participacion, ya que ello permitiria una mayor autonomia de
las ¢€lites. Segun esta escuela, una participacion moderada resultaria
conveniente para el mantenimiento de las libertades politicas, dada la
mayor cultura politica y vocacion democratica de las élites con respecto
a las masas. Con base en ello se afirma que altos niveles de participacion
politica podrian tener un efecto desestabilizador sobre el sistema politico.
Al decir de esta escuela, la participacion es un instrumento para el logro
del mayor bienestar colectivo y no un fin en si misma, como parece
suponer la teoria tradicional de la democracia, de modo que si el objetivo
a lograr puede ser alcanzado mejor mediante gobiernos puramente
representativos y no participativos, esto seria lo preferible (Kavanagh,
1983, pp. 176-178; Bachrach, 1983, pp. 146-165).

La respuesta a estas conclusiones y proposiciones no se hizo espe-
rar. La corriente que pudiéramos llamar Escuela de la Democracia Par-
ticipativa (Kavanagh, 1983, pp. 170-181), con antecedentes en los plan-
teamientos de Rousseau, sostiene la necesidad de concebir la democracia,
en su sentido moderno, como un proceso en el cual la medida del progreso
hacia niveles mas altos de democratizacion es precisamente el desarrollo
de mecanismos participativos que incrementen el poder de direccion
y control de los gobernados sobre los gobernantes y, en consecuencia,
mejoren la calidad de la democracia (Levine y Molina, 2011, p. 9).
La relativamente baja participacion existente en la mayoria de las de-
mocracias, comparada con las posibilidades que brinda la tecnologia
moderna para la expresion de la opinion ciudadana, no puede ser vista
como un dato inmodificable, sobretodo cuando algunos paises han avan-
zado bastante en el desarrollo de modernas formas de participacion. Estas
ultimas ciertamente no aseguran que las decisiones colectivas seran las
ideales, pero no parece haber prueba fehaciente alguna de que una élite
iluminada sea mejor garantia de un gobierno en funcion de los intereses
de la mayoria, que las decisiones libremente expresadas de la propia
mayoria. Tampoco los sustentadores de esta tesis niegan que el desarrollo
de la participacion debe ser paralelo al desarrollo cultural y politico de la
ciudadania, pero sin convertir a este ultimo en un obstaculo insalvable
mediante la inclinacion a siempre considerarlo insuficiente.
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Finalmente, han aparecido estudios empiricos que sugieren una
asociacion significativa entre niveles relativamente altos de participacion
politica y menores niveles de violencia politica, ademas de una mayor
adecuacion de la politica gubernamental a la opinidn mayoritaria (Kava-
nagh, 1983, p. 189; Powell, 1982, p. 132).

Vocablos de referencia:

Calidad de la democracia - Campaiia electoral - Democracia - Democracia directa -
Democracia participativa - Elecciones - Elector - Propaganda (politica y electoral) - Registro
electoral - Sufragio - Voto - Voto obligatorio
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PARTICIPACION POLITICA DE LAS POBLACIONES
INDIGENAS

Desde su origen en latin, la palabra indigena refiere a quienes son
originarios de un pais', aunque en ocasiones se le utiliza con intencion
estigmatizadora®. En lo que aqui interesa, el vocablo denota mucho
mas que la vinculacion a un territorio determinado y tiene pretensiones
reivindicatorias de tipo cultural, social y politico, cominmente agrupadas
con la expresion “indigenismo”. Efectivamente, la palabra “indigena”
describe a la poblacion originaria de un territorio, que residia en €l antes

1 TIndigéna, -ae [indu, gend]: originario del pais (Segura Munguia, 2001, p. 369).

2 Cuando se emplea como sindonimo de nativo frecuentemente se hace para referirse a “pueblos
no civilizados o poco civilizados” (Seco et al., 1999, p. 2605).
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de la llegada de otros pueblos. Alin mas: la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) adopt6 una definicion que reconoce como indigenas a

(...) las comunidades, pueblos y naciones que, teniendo una
continuidad historica con las sociedades previas a la coloni-
zacion o invasion, se considera diferente de otros sectores de
la sociedad actualmente dominante en estos territorios o sus
partes. Actualmente, se trata de sectores no dominantes de la
sociedad, que pretenden preservar, desarrollar y transmitir a las
generaciones futuras los territorios ancestrales y su identidad
étnica, como bases de su existencia continua como pueblos, de
acuerdo con sus propios patrones culturales, instituciones sociales
y sistemas legales (Martinez, 1986, par. 379).

En 2010 la ONU estim6 que en el mundo habitan alrededor de 370
millones de indigenas —casi el 5% de la poblacion mundial- (ONU, 2015).
En América Latina viven alrededor de 42 millones de indigenas que
representan el 7.8% del total de la poblacion. La mayoria de ellos (34,4
millones o 81.9%) reside en México, Pert, Guatemala y Bolivia (Banco
Mundial, 2015, p. 22).

Histéricamente, la poblacion indigena ha sido discriminada y, en
lo que aqui interesa, politicamente excluida en todos los paises del
continente®. La estrategia que tomaron las sociedades coloniales respecto
de los pueblos originarios implicaba una apuesta por la asimilacion for-
zada, expresada por el mestizaje y aculturacion, que iban a generar una
nacion nueva y homogénea (Morner, 1969). Como consecuencia, la parte
de la poblacién que se mantenia al margen de esos procesos fue mar-
ginada politica, social y econdmicamente. Los efectos de esa marginacion
persisten en la actualidad, convirtiendo a las comunidades indigenas en
grupos vulnerables a la discriminacion, la pobreza y a una representacion
politica limitada.

Desde los afios 80, a la par de las transiciones a la democracia que
surgieron en los paises latinoamericanos, se han hecho visibles las de-

3 Debido a los alcances del presente trabajo no se abordan los procesos de colonizacion
que derivaron en el exterminio del 90% de la poblacion indigena en los primeros siglos
posteriores al arribo de los europeos, derivado de las guerras, enfermedades, esclavitud y
trabajos forzados de los pueblos originarios (Denevan, 1976).
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mandas de las comunidades indigenas por el reconocimiento de sus
derechos e igualdad frente a otros sectores de la sociedad, pero bajo el
reconocimiento de su dimension cultural. Asi, el reconocimiento del
derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas tuvo como eje
fundamental el reconocimiento de la multiculturidad y plurietnicidad
de los paises latinoamericanos. La perspectiva multicultural permitio
conciliar la nocion individualista, propia de las democracias liberales que
pretendian construir las naciones latinoamericanas, con el reconocimiento
de los derechos colectivos, en los que se basa la organizacion social y
politica de las comunidades indigenas (Kymlicka, 1995).

El comienzo formal de la politica indigenista continental se suele
identificar con el Primer Congreso Indigenista Interamericano, realizado
en México en 1940, donde los delegados gubernamentales de numerosos
paises del continente americano decidieron poner en practica politicas
para mejorar las condiciones de vida de las poblaciones indigenas (Sta-
venhagen, 2007).

En este proceso fue relevante también el papel de las organizaciones
supranacionales, que dieron voz a las comunidades y recogieron en los
instrumentos internacionales de proteccion los derechos de las comu-
nidades indigenas como parte de los derechos humanos que pretendian
proteger. Entre los instrumentos internacionales dedicados al recono-
cimiento de los derechos de la poblacion indigena destacan el Convenio
sobre Pueblos Indigenas y Tribales 107 (1957), que fue el primer intento
por integrar y codificar las obligaciones internacionales de los Estados
con relacion a los pueblos indigenas y tribales; el Convenio No. 169
de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales (1989), que reconoce sus
derechos colectivos y, de manera particular, da paso a la incorporacion de
las formas de produccion juridica basadas en valores y practicas sociales,
culturales, religiosas y espirituales propias de estos pueblos (Caicedo
Camacho, 2015, p. 32); y la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas (2007), que incorpora su derecho
a la libre determinacion.

A partir de estos procesos de visibilizacion de los pueblos indigenas,
las legislaciones nacionales de los paises latinoamericanos empezaron a
reconocer el derecho a la libre determinacion y de participacion politica
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de las comunidades®, “dando lugar a reformas juridicas y constitucionales
que reconocen el rostro multiétnico, multicultural y multilingiie de la
region” (Banco Mundial, 2015, p. 13). Estos reconocimientos han llevado
a las negociaciones con los gobiernos nacionales, para lograr mayor auto-
nomia de los pueblos, permitirles controlar su desarrollo econdémico, so-
cial y cultural, y decidir su régimen politico. Este Gltimo con frecuencia
toma forma de autonomia de los gobiernos locales indigenas, como es en
los casos de México, Colombia, Guatemala, Nicaragua o Bolivia (CEPAL,
2014, pp. 19-22). A nivel nacional, la representacion politica indigena
destaca unicamente en los casos de Bolivia (el 32%) y Guatemala (12%),
con el resto de los paises de la region muy por debajo del 10% (PNUD,
2013).

El proceso de empoderamiento de las minorias indigenas se ha
traducido en la adopcion de nuevas politicas de participacion que toman
en cuenta su diversidad cultural y adoptan un renovado esquema en una
via dual: desde las comunidades mismas y desde los agentes del Estado.

Los pueblos y comunidades indigenas emergieron como actores po-
liticos y sociales en América Latina a través de diversas organizaciones
indigenas que fueron conformando una red de organizaciones de base
¢tnica desde niveles locales, regionales y hasta niveles nacionales,
traduciéndose en protagonistas activos de la exigencia de justicia y res-
peto de derechos humanos. De esta forma levantaron sus demandas de
la recuperacion de las libertades democraticas y politicas, a partir de la
exigencia a su derecho de autodeterminacion y de participacion en los
asuntos y politicas que de alguna manera inciden en sus derechos. Los
ejemplos de este tipo de actividad los podemos observar en Guatemala,
donde, en la década de los 90, logran una estrategia de militancia en
todos los partidos politicos y participacion en los procesos electorales
locales; en Ecuador y Argentina, cuyas reformas constitucionales de 1998
y 1994, respectivamente, reconocen la diversidad cultural y, con ello,
los derechos de los pueblos indigenas; en Perti, donde en las elecciones

4 Argentina (1994); Bolivia (1994, 2004 y 2009); Brasil (1988/2005); Colombia (1991 y 2003);
Costa Rica (1999); Ecuador (1996, 1998 y 2008); El Salvador (1983/2000); Guatemala
(1985/1998); Honduras (1982/2005); México (1992, 1994/1995 y 2001); Nicaragua (1987,
1995 y 2005); Panama (1972; 1983 y 1994); Peru (1993 y 2005); Paraguay (1992) y Venezuela
(1999) (CEPAL, 2014, pp. 17-8).
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de 2001 los indigenas apoyan la candidatura a la presidencia de uno
de sus miembros; en 1993 en Chile, a partir de su lucha se logra la
promulgacion de una Ley Especial sobre Pueblos Indigenas; finalmente,
en Bolivia, en las elecciones de 2002 se postularon como candidatos a la
presidencia de la Republica varios lideres indigenas, mientras que otros
lograron obtener diputaciones nacionales. En México la reivindicacion
de la identidad cultural de los pueblos indigenas’ vino aparejada con la
ratificacion por el gobierno mexicano del Convenio 169 de la OIT en 1990
y, 2 afios después, el reconocimiento expreso, en la Constitucion, de la
composicion pluricultural de la nacién mexicana y del deber del legislador
de proteger y promover en ley el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos,
costumbres, recursos y formas especificas de organizacion social, asi
como de garantizar a sus integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion
del Estado (De la Peza, 1998, p. 449 y ss.).

En una ruta paralela, los esfuerzos por el reconocimiento de los de-
rechos de la poblacion indigena se dieron a través de los agentes guber-
namentales de los nuevos Estados democréaticos de la region. La dindmica
dual trajo consigo un nuevo dialogo entre los pueblos indigenas con los
Estados que requiri6 de creacion de nuevas instituciones capaces de aten-
der y fortalecer la inclusion y participacion de los indigenas en la vida
politica, partiendo del reconocimiento de su particularidad cultural. El
dialogo directo y la influencia de la comunidad internacional llevaron a
los gobiernos a la adopcion de los estandares internacionales que exigen
un trato diferenciado para las poblaciones indigenas, con el objetivo de
nivelar la base de derechos y que, como la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, determinan que el
ejercicio de su libre determinacion conlleva el derecho a la autonomia y
autogobierno (principalmente en los asuntos internos y locales).

Es importante sefalar que los estandares internacionales hablan no
solamente de los derechos a la libre determinacion y autonomia de las
poblaciones indigenas, sino que reconocen el derecho de los pueblos
indigenas a participar en la vida publica general del Estado, por lo que

5 Sus antecedentes inmediatos son las concreciones normativas sobre cuestiones agrarias en
1915 y la creacion de un organismo publico descentralizado (Instituto Nacional Indigenista)
en 1948, sustituido posteriormente por la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas (en 2003).
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éstos deben implementar medidas especiales para garantizar esta par-
ticipacion activa (Corte Interamericana de Derechos Humanos - Corte
IDH, caso Yatama vs. Nicaragua). Al mismo tiempo, se subraya que el
derecho de los pueblos indigenas a determinar libremente su condicion
politica y juridica implica su derecho a participar plenamente en la
vida politica, econdmica, social y cultural de su nacion, especialmente
en cuestiones que afecten sus propios derechos. Asi lo ha sostenido la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, junto con la obligacion
que tienen los Estados de garantizar plenamente la participacion de
los pueblos indigenas y sus miembros en la toma de decisiones que
afecten sus derechos e incrementar su participacion en las decisiones
que se tomen a nivel nacional (CIDH, 2011). De igual forma, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos sostiene que los Estados “tienen
la obligacion de garantizar la participacion de los miembros de los
pueblos indigenas en las decisiones relativas a cualquier medida que les
afecte, y de conformidad con las costumbres y tradiciones del pueblo en
cuestion” (caso Pueblo Saramaka vs. Surinam, 2007). Asi, la esencia del
reconocimiento del derecho a la participacion politica de los pueblos
indigenas refiere obligadamente al derecho a participar en la toma de
decisiones sobre asuntos y politicas que inciden o pueden incidir en sus
derechos, desde sus propias instituciones y de acuerdo con sus valores,
usos, costumbres y formas de organizacion, conforme a los estandares
internacionales.

Los paises latinoamericanos han logrado avances importantes a nivel
legislativo; sin embargo, aun persisten numerosos obstaculos que im-
piden a las poblaciones indigenas ejercer sus derechos de participacion
politica en plenitud e igualdad de condiciones frente a otros sectores de
las sociedades de la region. Los desafios actuales reflejan los problemas
persistentes, como lo es la desigualdad y la situacion de pobreza que de
manera considerable afecta a las comunidades indigenas y que son conse-
cuencia de los largos siglos de marginacion y exclusion que han padecido.

En el aspecto ambiental, en el que se ven afectados intereses de la
comunidad, se viola la propia legislacion, lo que refleja la dificultad y
discriminacion que aun vulnera a los pueblos indigenas en la adminis-
tracion de justicia y la aplicacién de leyes en su favor pese a las
recientes reformas locales de cada uno de los paises. Asi, la Corte IDH
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determinod que “debe existir un sistema normativo de proteccion segura
para los indigenas de nuestro Continente, no menos que para los otros
pobladores de los paises americanos a los que llega el sistema tutelar de
la Convencion Americana” (caso Awas Tingni vs. Nicaragua).

A lo anterior debe agregarse la falta de condiciones que permitan dar
cumplimiento a las resoluciones que las autoridades han dictado a favor
de los pueblos indigenas y sus miembros, pues aun existe una tension
entre los derechos colectivos indigenas y la proteccion de los derechos
individuales, propia de una democracia liberal, que pone de manifiesto
que la convivencia pacifica en el marco de instituciones demanda poten-
cializar los derechos de los grupos vulnerables y su convivencia con los
derechos liberales de la mayoria (Zavala Arredondo, 2006, p. 473).

En este sentido, en las comunidades indigenas que realizan sus
elecciones bajo sistemas normativos internos pueden presentarse res-
tricciones importantes a la participacion de algunos sectores de la
misma comunidad. La justicia electoral mexicana, que en numerosas
ocasiones ha analizado los procesos electivos de este tipo, ha emitido
criterios importantes que, entre otros, obligan a las comunidades in-
digenas a respetar el principio de sufragio universal —por ejemplo, en
el caso Santiago Yaveo, Oaxaca, donde se obligd a respetar el derecho
a votar de los habitantes de las agencias municipales (Sentencia del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion - TEPJF, SUP-
JDC-013/2002)— y de los derechos de votar y ser votada de las mujeres
—en el caso San Bartolo, Coyotepec, Oaxaca, donde se anul6 una eleccion
en la que se impidio la postulacion de las mujeres (Sentencia del TEPJF
SUP-REC-16/2014)—, asi como de ejercer el cargo para el que fueron
electas —caso Chenalho, Chiapas, donde se obliga a restituir a la alcaldesa
que un sector de los habitantes habia amenazado y obligado a renunciar
al cargo (Sentencia del TEPJF SUP-JDC-1654/2016)—. Estos ejemplos
reflejan la necesidad de equilibrar el respeto por los derechos a la libre
determinacion que tienen las comunidades con los derechos individuales
de sus habitantes. En todo caso, las tensiones propias de las sociedades
multiculturales, desde la dptica de los derechos humanos, dificilmente
pueden ser solucionadas con pretensiones de generalidad y mas bien se
requiere que sean procesadas en su individualidad y, mejor aun, mediante
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la articulacion de procedimientos que puedan generar un consenso demo-
cratico fundamental (Denninger y Grimm, 2007, pp. 38 y 69).

En conclusion, en el marco del sistema interamericano de proteccion
de derechos humanos los Estados deben garantizar los derechos reco-
nocidos por el orden internacional a las colectividades indigenas como
derechos humanos, de ahi su necesaria defensa a partir de acciones o
medidas especiales que permitan cerrar las brechas que se aferran en las
democracias modernas.

El respeto a los derechos de los grupos vulnerables a partir del re-
conocimiento de su diversidad cultural debe concebirse como una rea-
lidad palpable en la tutela de los derechos electorales y la defensa de
las comunidades indigenas. Solo asi podremos hablar de un Estado de-
mocratico, acorde a sus aspiraciones de igualdad, libertad y desarrollo.
Esto obliga a los Estados a adoptar medidas necesarias y adecuadas para
garantizar el ejercicio efectivo de derechos:

Las propuestas legales y practicas también deben abordar las
necesidades y los puntos de vista de los grupos mas vulnerables
dentro de las sociedades indigenas, teniendo en cuenta que
existen brechas relacionadas con el género, las personas con dis-
capacidades, los nifios, nifias y adolescentes, los ancianos y la
discriminacion interétnica (Banco Mundial, 2015, p. 91).

Esas medidas deben estar encaminadas a lograr la participacion
politica efectiva y pueden tomar forma, en los ambitos que excedan
sus demarcaciones y formas de gobierno interno, de cuotas o espacios
reservados de representacion politica. Otros mecanismos de ese tipo
que pueden ser efectivos para garantizar el acceso a la justicia son la
suplencia total de la queja o establecimiento de defensoria publica que
asesore y auxilie a los integrantes de los pueblos indigenas en la defensa
de sus derechos politicos. Este tipo de medidas fueron implementadas
por el TEPJF en México, en el caso Tanetze, en el que se determind la
eliminacion de todos aquellos obstaculos técnicos o facticos que impidan
acceso a la justicia (Sentencia del TEPJF, SUP-JDC-11/2007), y a través
de la creacion de la Defensoria Publica Electoral para los Pueblos y Co-
munidades Indigenas, en 2016.
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En ese sentido, es necesario trabajar en el orden doméstico para
fortalecer la defensa de las comunidades y pueblos indigenas para que
puedan ejercer libremente su derecho a la libre determinacion, autonomia
y, con ello, su participacion en la vida politica.
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Janine M. OTALORA MALASSIS

PARTIDOCRACIA

El neologismo partidocracia —o partitocracia—, que encierra el sufijo
-kratos (fuerza o poder para gobernar, en griego) alude literalmente al
“gobierno de los partidos”. Sin embargo, por no remitir siempre a un
grupo de fendmenos que compartan las mismas caracteristicas, resulta
dificil dar de esta nocion una definicion inicial que suscite un consenso
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minimo y pudiera dar lugar a un concepto operativo. Al igual que el
populismo, la partidocracia se asemeja mas a un sintoma o sindrome
(Wiles, 1969) que a un concepto, lo que dificulta la instalacion del vocablo
en la literatura politologica. En cambio, éste se encuentra crecientemente
utilizado en el lenguaje politico y periodistico en un sentido despectivo
para referirse a una desnaturalizacion de la democracia y de las organi-
zaciones necesarias para su funcionamiento. La partidocracia apareceria
en efecto, cuando los partidos han colonizado abusivamente la sociedad o
el Estado tras excederse en su rol de intermediacion entre ambas esferas.

Para evitar el escollo ligado al caracter eminentemente contingente
de la nocion, resulta util pensar la partidocracia con relacion a la “de-
mocracia de partidos” (Manin, 1996). Este concepto no solo permite
seguir la evolucion del vinculo representativo sino también precisar
la relacion con la sociedad de aquellas formaciones en su edad de oro,
vale decir, entre el periodo del parlamentarismo y de la democracia de
audiencia. En la segunda mitad del siglo XIX e inicios del siglo XX,
los partidos de notables dan paso a los partidos de masas (socialistas y
social-democratas) que empiezan a canalizar la representacion de grupos
sociales hasta entonces excluidos de la participacion politica. Los partidos
de masas cumplen, asimismo, un rol de orientacion y encuadramiento
de los votos de un nimero extendido de electores gracias a su capacidad
organizacional y redes militantes. En este modelo de partido no existe,
sin embargo, una expresion de la opinion publica independiente del clivaje
partidista y del control ejercido por los dirigentes politicos.

Por su parte, la articulacion de los partidos a la estructura del Esta-
do es teorizada en la Alemania de inicios del siglo XX, donde se acuia
la nocioén de Parteienstaat —Estado de partidos—, recogida en la Cons-
titucion del 11 de noviembre de 1919 de la Republica de Weimar (Garcia-
Pelayo, 1996, p. 29). Quienes legitiman esta relacion plantean el caracter
imprescindible de los partidos para el funcionamiento y desarrollo de
las democracias, dado que contribuyen ampliamente a la formacion de
la voluntad estatal. En palabras del jurista austriaco Hans Kelsen, “la
democracia, necesaria e inevitablemente, requiere un Estado de partidos”
(Kelsen, 1977, p. 37). Esta postura se refuerza al final de la Segunda
Guerra Mundial, momento en que los partidos son consagrados juridico-
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constitucionalmente con la finalidad de prevenir el retorno del Estado
totalitario. Asimismo, la vuelta al p/uralismo democratico rehabilita y
consolida una vision positiva sobre aquellas organizaciones vistas como
elementos indispensables de la reconstruccion democratica y estatal.

La nocion de Parteienstaat suscita sin embargo criticas, entre las
cuales el hecho de que la primacia otorgada a los partidos los conduce a
apartarse del ideal de autogobierno del pueblo. Asimismo, imperaria la
partidocracia cuando como resultado de la fuerte presencia de los parti-
dos en las orientaciones y decisiones del Estado, desaparece la separacion
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. El jurista aleman Gerhard
Leibholz apunta, en este sentido, a los parlamentarios y gobernantes
convertidos en meros comisionados de los dirigentes partidistas, una
practica que lleva al paroxismo uno de los principios de la democracia
de partidos: el control ejercido por éstos sobre sus representantes electos.
La funcion del parlamento aparece asi diluida ante la omnipotencia del
partido mayoritario que, en el marco de las derivas totalitarias, pasa a
ser partido unico.

La partidocracia implica una segunda desvirtuacion: la del prin-
cipio de acuerdo gubernamental entre mayoria y minoria, que busca
morigerar las oposiciones que atraviesan la esfera social estableciendo
consensos para el fortalecimiento de la democracia. Histéricamente, los
partidos socialdemocratas europeos se caracterizaron por sus estrate-
gias de coalicion para llegar al gobierno, teniendo como efecto perverso
la emergencia de una clase politica que el politdlogo Klaus von Beyme
describe en los afios 90 como un “cartel de las €lites de los partidos” (Von
Beyme, 1993, p. 11), en un Estado de partidos que constituye ‘el elemento
de su unioén” (p. 34). El caso de Italia, otro pais en el que el debate sobre
el Estado de partidos ha sido intenso, muestra las consecuencias de la
ausencia de alternancia en el poder entre la democracia cristiana y el
partido comunista que dominaron el escenario politico hasta fines de
los 80. Ello condujo a una inamovilidad de la clase dirigente, mientras
se impuso la costumbre de buscar compromisos sistematicos y tomar
acuerdos cupulares opacos, incluso entre mayoria y oposicion. La
partitocrazia (particracy) entendida ampliamente como “una forma de
gobierno en la que un partido ejerce un control monopolistico sobre el
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proceso gubernamental” (Calise, 1994, p. 444) se traduce asi, en Italia,
por una corrupcion endémica y un manejo irresponsable de las finanzas
publicas.

En algunos paises latinoamericanos, el uso de la nocion debe ser
relacionado al contexto de las transiciones a la democracia y a los
“pactos de ¢lite” (O’Donnell y Schmitter, 1986) que permitieron acabar
gradualmente con los enclaves autoritarios, dando garantias de gober-
nabilidad. En el caso de Chile, el caracter negociado y controlado de
la transicion produjo efectos desmovilizadores, junto con imprimir a
partidos de militantes (el socialista y el democrata-cristiano) una di-
namica de funcionamiento cupular que contribuyo6 a la erosion de la
confianza en las ¢élites y las instituciones politicas. En la partidocracia
diagnosticada tras los 20 anos de permanencia de la Concertacion en
el poder (Siavelis, 2009), se evidenci6 también la colonizacion del Es-
tado por las oligarquias partidistas (Alenda y Septlveda, 2009). Por su
lado, la partyarchy venezolana (Coppedge, 1994) puso de manifiesto la
existencia de partidos (AD y COPEI) que monopolizaban el proceso elec-
toral, dominaban el Legislativo y cooptaban las organizaciones sociales,
siendo al mismo tiempo factor de estabilidad politica. El planteamiento
vale también para otras democracias presidenciales como la costarricense
o la chilena, donde el sistema de partidos se mantuvo como ‘“columna
vertebral” de la sociedad hasta el golpe de Estado de 1973 (Garreton,
1989).

Estos ejemplos confirman la dificultad de convertir la partidocracia
en un concepto operativo, pues resulta dificil distinguir entre el juicio
de valor (cf. la partidocracia como desvirtuacion de los principios de la
democracia de partidos) y la evolucion indudablemente compleja de los
sistemas de partidos. Katz y Mair (1995) muestran al respecto que las
leyes de financiamiento publico de la politica consagraron la sinergia en-
tre partidos y Estado, restando valor a una membresia en la que solia des-
cansar gran parte del funcionamiento de partidos que se “cartelizaron”.
La etiqueta de partidocracia apuntaria asi las derivas de partidos alejados
de los objetivos de su fundacion inicial, desconectados de las bases que
los sustentaban y convertidos en superestructuras profesionalizadas cu-
ya Unica finalidad es la autoconservacion. Este distanciamiento social
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muestra el declive de la idea de una colonizacion de la sociedad por los
partidos y la vigencia de la tesis del partido-Estado, al que corresponderia
vincular la nocién de partidocracia.
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PARTIDOS POLITICOS

I. Etimologia y breve génesis del concepto

El término partido proviene de las voces latinas pars y partire. La
primera significa “parte” y la segunda, “dividir”. Esto hace entender que
partido politico tiene que ver con una parte del todo. La vigencia de la
nocion de partido puede rastrearse en las ciudades de la Grecia clasica,
donde ya existian las “divisiones en partidos” (Lenk y Neumann, 1980,
p. 5). En ese contexto, no eran partidos organizados como se conocen
en la actualidad, sino hombres libres que se unian en grupos a favor o
en contra de una personalidad e incluso esos grupos eran rechazados. A
pesar de ello, los partidos, como se identifica el uso actual del término,
surgen como consecuencia no esperada ni prevista de las formas de go-
bierno representativas (Oppo, 1991, p. 1153; Lenk y Neumann, 1980, p.
6), la expansion del sufragio, la integracion de los parlamentos (Lenk y
Neumann, 1980, p. 6) y las exigencias de democratizacion e inclusion
de demandas, conflictos, temas, grupos y agendas de la sociedad en el
sistema representativo.

Los primeros partidos modernos fueron consecuencia de la union de
ciertos grupos de legisladores que trabajaban en comun y seguian una
misma linea politica dentro de la institucion y que, con el transcurso del
tiempo, se fueron convirtiendo en representantes del grupo de electores
a los cuales rendian cuentas de manera mas o menos regular. Con el paso
del tiempo, el vinculo entre esos representantes y el grupo de electores
fue dando paso a una forma de mediacion que se fue institucionalizando
como lo que en la actualidad se conoce como partido politico. Este es el
caso de los partidos burgueses que fueron creados desde el interior de
las instituciones (Duverger, 1951). Otros grupos politicos, como los tra-
bajadores, crearon partidos para llevar sus demandas e intereses desde
fuera y hacia el parlamento, generando presion para democratizar a esos
sistemas que no los representaban.

La aparicion de los partidos supuso “una ruptura con el pasado, porque
los partidos, en cuanto incorporacion espontanea y no institucionalizada
de ideas e intereses sociales, implican una sociedad que se levanta frente
al Estado” (Lenk y Neumann, 1980, p. 6). En este sentido, los partidos
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modernos surgieron como canales de expresion de demandas (Sartori,
1992; Eldserveld, 1964), como puentes entre la sociedad y el Estado (Offe,
1986) y como instrumentos de mediacion que contribuyeron a hacer
operativo el funcionamiento del sistema representativo (Manin, 1998).

Il. Definicion y elementos conceptuales

Los partidos son asociaciones de individuos que sirven como ve-
hiculos para quienes tienen el objetivo de obtener cargos publicos me-
diante elecciones competitivas (Sartori, 1992; Aldrich, 1995; Downs,
1957). El tamafio, difusion territorial y densidad de esas organizaciones,
los individuos que participan en ellas (como sus lideres, dirigentes o
militantes), el estilo de liderazgo y las motivaciones de sus miembros,
sus fines, estrategias organizativas y discursos ideologicos, pueden ser
muy diversos y estar condicionados por factores institucionales, politico-
estratégicos, sociales o tecnoldgicos.

Ninguna de esas propiedades y caracteristicas define a un partido
politico. El elemento que diferencia a los partidos de cualquier otro tipo
de asociacion voluntaria es, precisamente, la conquista del poder a través
de las elecciones competitivas, independientemente de su tamafio, fuerza
electoral, estilo confrontacional y/o estrategia antisistema. Cada disefio
electoral establece los requisitos que debe cumplir cualquier agrupacion
para poder ser reconocida como partido politico, asi como también las
condiciones necesarias para obtener el registro ante la autoridad corres-
pondiente que le permita acceder a la competencia electoral. Mas alla
de los requisitos normativos que se les exija, el elemento comun a todos
ellos esta en el hecho de ser un grupo de individuos que busca competir
para acceder a cargos de representacion popular.

Sartori operacionaliz6 este concepto con una definicion minimalista,
capaz de viajar de un contexto a otro, entendiendo a los partidos como
“cualquier grupo politico que se presenta a las elecciones y es capaz de
colocar candidatos para cargos publicos” (Sartori, 1976/1992, p. 90)".

1 Esta definicion tiene sus raices en las ideas cldsicas de Weber (1922/1992, p. 9), para
quien un partido politico era cualquier tipo de asociacion politica “que descansando en
un reclutamiento (formalmente) libre, tienen como fin proporcionar poder a sus dirigentes
dentro de una asociacion y otorgar por ese medio a sus miembros activos determinadas
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Aun cuando los partidos no son los nicos actores sociales dispuestos a
influir, controlar o presionar sobre las instituciones del sistema politico,
son los Unicos que presentan candidaturas a las elecciones para acceder a
los cargos de representacion popular (Janda, 1980; Rahat y Hazan, 2001).
Grupos de interés, asociaciones, movimientos sociales, plataformas ciu-
dadanas e incluso los mismos medios de comunicacion de masas pueden
influir sobre las decisiones publicas. La diferencia estd en que ninguno
de ellos compite directamente en las elecciones.

Ill. La naturaleza dual de los partidos: Escenarios de poder
e instrumentos de poder

Un partido politico es un medio para alcanzar metas, asi como tam-
bién es un fin en si mismo (Katz, 2008; Janda, 1980; Eldersveld, 1964).
Esas organizaciones son complejas coaliciones de individuos, de caracter
institucionalizado (Aldrich, 1995), que se comportan en &mbitos diversos
y con una variopinta gama de intereses (Kitschelt, 1989). Esto significa
que no son actores unitarios ni homogéneos, aun cuando muchas veces
pareciera que tienen una sola voz, un solo programa, un solo dirigente
o una sola meta. Para ganar elecciones es necesario que se dé cierta
combinacion y articulacion de intereses de grupos diversos, sin la cual
luego seria imposible gobernar.

A. Los partidos por dentro: Organizaciones que funcionan
como mini sistemas politicos

Un partido politico es mucho mas que un mero grupo que busca el
poder en un vacio. Por mas pequeio que sea, requiere de cierta estructura
organizativa. Esto es, una serie de reglas y espacios donde los miembros
interactian, toman decisiones, definen prioridades y cumplen objetivos.
El partido funciona como un sistema politico en si mismo (Sjomblom,
1968). La mayoria de las veces la estructura organizativa es exigida por
el disefio electoral, sin el cual no es posible que el partido consiga el re-

probabilidades ideales o materiales (la realizacion de fines objetivos o el logro de ventajas
personales 0 ambas cosas)”. También Downs (1957/1992) concibi6 a los partidos como “un
equipo de hombres buscando el control del aparato de gobierno para ganar oficinas en una
eleccion debidamente constituida”.
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conocimiento estatal para poder registrarse, participar y competir en las
elecciones.

Los partidos se comportan en diversas ‘“caras o arenas’, con objetivos,
estrategias y recursos de poder distintos entre si (Alcantara Saez y
Freidenberg, 2001). Los miembros cuentan con recursos de poder en
funcion de cada una de esas caras externas (electoral, de gobierno) o
internas (burocratica, de militantes). En la arena organizativa interna,
los miembros cuentan con cargos burocraticos, influencia, control de
los procesos de seleccion de candidaturas, manejo de redes clientelares,
presencia territorial o manipulacion de las reglas internas. En la arena
externa, los miembros usan cargos publicos, acceso a medios de comu-
nicacion, financiacion, como herramientas incluso para incrementar su
poder en la organizacion.

Todo partido debe distribuir algun tipo de incentivo de participacion
para garantizar su supervivencia. Estos pueden ser colectivos o selectivos
(Panebianco, 1992) e ir desde la promesa por un cargo publico a la im-
plementacion de una politica publica o un programa de gobierno. Las
recompensas psicoldgicas del poder, los honores y las compensaciones
materiales que vienen con un cargo son potencialmente importantes
para dirigentes en el gobierno pero menos para los militantes que son
responsables de la movilizacion, la camparia electoral y/o de la organi-
zacion burocratica. Estas concepciones de cardcter opuesto conllevan
tensiones entre las distintas “arenas” del partido y diversos sectores in-
ternos de la organizacion (cargos electos, lideres partidistas, militantes
y electores).

Cada organizacion cuenta con diferentes niveles de institucionali-
zacion. Su estructura se encuentra débilmente institucionalizada cuando:
es solo un cascardn formal, que nadie toma en cuenta; el no cumplimiento
de las reglas estatutarias no tiene consecuencias punitivas sobre los
miembros de la organizacion; carece de sistematicidad; depende de sus
liderazgos y no tiene autonomia respecto a ellos (Panebianco, 1992;
Freidenberg y Levitsky, 2007); la estructura se encuentra fuertemente
institucionalizada cuando se halla densamente formalizada, es autbnoma
de sus liderazgos, subsiste a ellos cuando éstos desaparecen y goza de
sistematicidad y rutinizacion en sus procedimientos internos (Freidenberg
y Levitsky, 2007; Panebianco, 1992; Randall y Svasand, 2002).
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B. Los partidos hacia fuera: Las tareas en la sociedad y en el
sistema politico

Los lideres de los partidos desarrollan estrategias y acciones enca-
minadas a realizar metas (Sjomblom, 1968). Entre todas las metas, la
electoral es la fundamental y sirve como elemento de cohesion entre las
tendencias o grupos internos que compiten ferozmente entre si, aunque
algunos autores dudan de que los partidos sélo quieran ganar elecciones
(Panebianco, 1992). Para conseguir esas metas, los partidos hacen muchas
cosas: informan, socializan valores y cultura, discuten temas y agendas,
canalizan y representan intereses, movilizan el apoyo de los electores,
coordinan a sus miembros y estructura burocratica en el territorio y pro-
mueven, proponen y defienden programas de gobierno.

Los partidos actian en un doble escenario: en la sociedad y en el
Estado (Mair, 1995). Cuando los partidos organizan a los ciudadanos, es-
cuchan sus necesidades, representan esas demandas, canalizan sus apoyos
y las articulan con las de otros grupos sociales, haciendo que esas sean
sus propias propuestas politicas y sus posiciones programaticas, estan
actuando en el &mbito de la sociedad. Cuando los partidos compiten con
otros partidos por el favor del electorado, estan vinculando a la sociedad
con las instituciones. Cuando participan de las sesiones del congreso,
disefian politicas y toman decisiones en las instituciones, estan actuando
desde las instituciones.

¢Qué hacen los partidos? Funciones clasicas y modernas
Las funciones de los partidos pueden clasificarse en:

1) Funcion de coordinacién. Histéricamente considerada la principal
funcion de los partidos politicos, ya que supone que el partido coor-
dina al gobierno, a la sociedad y a la relacion que se da entre ellos
(Katz, 2008, p. 298). Una de esas tareas de coordinacion tiene que
ver con “el partido en el gobierno” y esta vinculada a la capacidad
de los partidos para pensar, disefiar, elaborar, producir e implementar
politicas publicas. Esta funcion la desempefian en los parlamentos,
asambleas y ayuntamientos. Su tarea tiene que ver tanto con el tra-
bajo en los plenos y las comisiones como en la busqueda de apoyos
especificos para impulsar politicas y transformar sus ideas en pro-
gramas de gobierno.
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2)

3)

4)

5)

Funcion de socializacion. Los partidos brindan informacion y
explicaciones acerca de como comprender la realidad y qué expli-
caciones alternativas encontrar sobre lo que ocurre en el sistema
politico. Los partidos participan en la formacion de los valores
de la ciudadania y colaboran en la reproduccion de los patrones
actitudinales que los militantes de esa formacion defienden y
ejercen como parte de su comportamiento politico. De este modo,
contribuyen en dos funciones: a) como reforzadores de la cultura
politica existente, b) como transformadores de la cultura politica.
Los partidos también ayudan a reducir los costos de informacion que
supone votar. Estos contribuyen a unir a quienes comparten opiniones
politicas similares (Von Beyme, 1986, p. 29), al mismo tiempo que
buscan diferenciarse de otros.

Funcién de representacion y articulacion de intereses. Esta funcion
consiste en la representacion de intereses de grupos sociales (Lipset
y Rokkan, 1992). Los partidos buscan articular intereses diferentes
entre si. Las motivaciones por las cuales estos grupos estan unidos
pueden ser de las mas diversas (ideoldgicas, politicas, territoriales,
programaticas, de clase, entre muchas otras). Esas afinidades pueden
hasta llegar a ser minimas entre las partes pero de sumo valor si se
da entre cada una de esas partes y un elemento unificador que puede
ser el programa del partido, la ideologia o incluso la presencia de un
lider carismatico que permite integrar las diferencias.

Funcion de movilizacién y de participacién. La movilizacion es
un proceso por el cual un grupo deja de ser un conjunto pasivo de
individuos para convertirse en un grupo activo (Lipset y Rokkan,
1992). Los partidos facilitan la movilizacion, asi como también son un
puente para que las personas accedan a las instituciones (Offe, 1986)
y, con ellas, consigan satisfacer sus intereses y alcancen sus metas
(maximizar sus preferencias, incrementar sus recursos, desarrollar
politicas publicas, tomar decisiones, gobernar, ejercer la oposicion,
entre otras).

Funcion de reclutamiento, seleccion de candidaturas y genera-
cion de liderazgos. Otra de las funciones de los partidos es la del
reclutamiento de individuos que se desempenaran en las institu-
ciones de gobierno. Esta es una funcion clave dentro de un partido
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6)

(Schattschneider, 1964, p. 89; Rahat y Hazan, 2001) e implica el
control de un conjunto de recursos que suponen influencia y poder.
La tarea es doble (Katz, 2008, p. 300; Mair, 1995). Por una parte, los
partidos deben reclutar miembros y, por otra, seleccionar entre esos
miembros a quienes van a presentar en las candidaturas y, tras las
elecciones, representar al partido.

Funcion de legitimacion y operatividad del sistema politico. El
partido politico mantiene un regular e indispensable papel sistémico
en la organizacion y legitimacion del proceso electoral y 1a formacion
de gobierno en regimenes representativos (Yanai, 1999, p. 6). Sin
ellos es muy dificil que una democracia funcione, ya que requiere
de los partidos para hacer operativo el funcionamiento del sistema
democratico (Schattschneider, 1942/1964, p. 1). Es mas, crearon la
democracia para poder competir en ella y las democracias modernas
son impensables sin la participacion libre y activa de las organiza-
ciones de partidos.

. ¢Como y por qué cambian los partidos politicos?

Factores que explican el cambio organizativo

Diversas razones explican los cambios internos y externos que pue-

den experimentar los partidos politicos. La literatura comparada ha
desarrollado diversos enfoques para poder entender el modo en que
los partidos cambian frente a las presiones de su entorno o a raiz de los
propios conflictos existentes en su interior. Esos enfoques son al menos
tres:

el enfoque exdgeno o ambiental (Epstein, 1980; Sferza, 1994; Harmel
y Janda, 1982);

el enfoque enddgeno o de desarrollo organizativo (Aldrich, 1995);

el enfoque integrador, que combina elementos de los dos enfoques
anteriores (Harmel y Janda, 1982).

A. Teoria del cambio partidista: Modelo exégeno

El comportamiento partidista se explica por las transformaciones que

experimentan las condiciones del entorno donde éste se desarrolla. Son
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organizaciones isoférmicas que actiian como un sistema de respuestas al
medio y que reaccionan a las exigencias de cada momento y circunstancia
a fin de optimizar la posicion en la lucha por los votos (Harmel y Janda,
1982). El principal factor que explica la evolucion de un partido es la
competicion electoral, de tal manera que su presentacion publica y su
organizacion se modifican por la presion de aquella (Epstein, 1980). De
este modo, lo que pase dentro de los partidos sera reflejo de lo que ocurre
fuera (Sferza, 1994). El juego de intereses, la pluralidad de objetivos y
las relaciones de poder en el interior de los partidos no son variables
relevantes a la hora de explicar el cambio de los partidos segin este
enfoque explicativo.

B. Teoria del cambio partidista: Modelo endégeno

El desarrollo organizativo es el principal elemento para explicar el
cambio partidista. El tipo de liderazgo, las estructuras de poder, sus
sistemas de representacion, la relacion entre las fracciones, la forma de
reclutamiento de sus militantes y dirigentes y sus finanzas son clave para
comprender el cambio organizativo. Este enfoque tiende a considerar que
el funcionamiento del partido es en gran medida auténomo respecto a los
procesos del entorno y su desarrollo institucional genera sus propios fines
y objetivos (Aldrich, 1995), que no son medios para otros fines distintos
a los relacionados con su estabilidad y permanencia (Panebianco, 1992,
p. 115). Las posibilidades de éxito de cualquier intento de cambio depen-
deran del grado de institucionalizacion de la organizacion, del alcance de
sus disfunciones estructurales y de la congruencia de los cambios pro-
puestos con la naturaleza del poder y las reglas institucionales que rigen
el funcionamiento de la organizacion.

C. Teoria del cambio partidista: Modelo integrador

Un partido actua presionado por influencias ambientales que han
ido transformando lentamente al sistema politico. Los cambios expe-
rimentados por las propias sociedades, la transnacionalizacion de la
informacion, el aumento de la complejidad de los problemas, el in-
cremento del nivel formativo y la sofisticacion del conocimiento del
electorado, el desarrollo tecnoldgico y de los nuevos medios de comu-
nicacion, han modificado las funciones de los partidos y la capacidad de
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representacion que se les atribuia. Para que un partido se anime a realizar
cambios sustanciales debe experimentar un shock concreto inducido
desde fuera, que afecte sus objetivos primarios (como la muerte del lider,
la derrota electoral o el enfrentamiento entre facciones), y que funcione
como un estimulo contundente (Harmel y Janda, 1994, pp. 265-271).

El cambio surge de la mezcla de presiones andnimas y decisiones
deliberadas entre las que cuentan también las de orden interno. Los
distintos elementos de la vida doméstica de los partidos, interaccionando
con el contexto en el que compiten, son variables clave para entender el
rendimiento de la organizacion, de ahi que las explicaciones sean tanto
exdgenas como endogenas.

V. La critica moderna a los partidos politicos: Nuevas
demandas, nuevos roles, nuevos escenarios y viejos
esquemas dogmaticos

El hecho de que los partidos sean actores indispensables para la
democracia no significa que sean respetados ni que la ciudadania los
valore positivamente. El sentimiento antipartidista no es nuevo, sino que
esta presente desde la denuncia pesimista de Michels en 1911 de que las
organizaciones partidistas tienen en su interior el germen de la oligarquia,
lo que hace que estén en constante contradiccion con los principios de-
mocraticos. Los partidos son tanto un instrumento como una amenaza
para la democracia. Son un instrumento porque encauzan la participacion
de los ciudadanos, organizan las preferencias y los conflictos de la so-
ciedad y colaboran en el proceso de designacion de autoridades en el
sistema politico. Esto supone la inevitabilidad de la organizacion para
controlar la participacion politica en una democracia. Pero, al mismo
tiempo, suponen una amenaza, ya que por su propia naturaleza requieren
de la burocracia y la oligarquizacion de su funcionamiento.

Las principales criticas tienen que ver con que la ciudadania siente
que los partidos no representan sus intereses y que estan cada vez mas
lejos de los problemas de la gente comtin (Linz, 2002, p. 301). Esto se
ha ido agravando con el paso del tiempo, mientras que los intereses de
los individuos se han hecho cada vez “mas especificos y particulares”
(Linz, 2002, p. 301) frente a los que se percibian antes como mayoritarios
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(intereses de clase o de valores), que unian a todos sobre la base de
integrar a los diferentes. La capacidad representativa se ve condicionada
por una serie de transformaciones que implican una desagregacion de las
identidades y la pérdida de su papel como Unico articulador politico. La
modernizacion aumento6 los niveles de instruccion e implicé una mejora
en las condiciones de vida de clases y grupos sociales que se encontraban
al margen del sistema (Panebianco, 1992, p. 510).

En muchos sistemas politicos se da una paradoja. Mientras por una
parte los electores votan a los partidos para que gobiernen, al mismo
tiempo manifiestan su rechazo, desconfianza critica y distanciamiento
con las organizaciones partidistas (Gunther, Montero y Linz, 2002; Yanai,
1999). En la mayoria de los casos, esa critica no refleja necesariamente
un rechazo a la democracia como sistema politico (Linz, 2002, p. 294)
ni tampoco esos votantes dejan de votar a los partidos que critican.

Mas que ante el declinar de los partidos se esta ante un cambio en los
roles, las funciones y la capacidad de adaptacion a las presiones exter-
nas e internas que enfrentan. Los partidos contintian siendo estructuras
de intermediacion territorial y canales de representacion de intereses
necesarios para el funcionamiento de un sistema politico democratico.
Por lo tanto, resulta dificil imaginar un sistema politico democratico
sin la intermediacion territorial y funcional de los partidos y reconocer
esto no supone desconocer esos sentimientos criticos, sino simplemente
diferenciar entre el papel de los partidos, su funcionamiento y la vision
que la ciudadania tiene de ellos.

Vocablos de referencia:

Democracia - Sistemas de partidos
Bibliografia:

Aldrich, J. (1995). Why Parties? The Origin and Transformation of Political Parties in America.
Chicago y Londres: The University of Chicago Press.

Alcantara Saez, M., y Freidenberg, F. (eds.) (2001). Los partidos politicos en América Latina.
Salamanca: Ediciones Universidad de Salamanca.

Downs, A. (1992). Teoria econdémica de la accion politica. En: Battle, A. (ed.). Diez textos
basicos de Ciencia Politica. Barcelona: Ariel Ciencia Politica.

Duverger, M. (1951/1992). Los partidos politicos. México: Fondo de Cultura Economica.



PARTIDOS POLITICOS 844

Eldersveld, S. (1964). Political Parties: A Behavioral Analysis. Chicago: Rand-McNally.

Epstein, L. (1980). Political Parties in Western Democracies. New York, Washington y Londres:
Praeger.

Freidenberg, F., y Levitsky, S. (2007). La organizacion informal de los partidos en América
Latina. Desarrollo Economico, 46 (184), pp. 539-568.

Gunther, R., Montero, J. R., y Linz, J. (2002). Political Parties. Old Concepts and New
Challenges. Oxford: Oxford University Press.

Harmel, R., y Janda, K. (1982). Parties and their Environment: Limits to Reform. Nueva York:
Longman.

Janda, K. (1980). Political Parties: A Cross-National Survey. New York: The Free Press.

Katz, R. (2008). Political Parties. En: Caramani, D. (ed.). Comparative Politics, (pp. 295-317).
Oxford: Oxford University Press.

Kitschelt, H. (1989). The Logics of Party Formation. Nueva York: Cornell University Press.

Kirchheimer, O. (1992). El camino hacia el partido de todo el mundo. En: Calanchini, J. J. (ed.).
Partidos politicos, (pp. 41-58), Cuadernos de Ciencia Politica, 3. Montevideo: Instituto
de Ciencia Politica.

Lenk, K., y Neumann, F. (eds.) (1980). Teoria y sociologia criticas de los partidos politicos.
Barcelona: Editorial Anagrama.

Linz, J. J. (2002). Parties in Contemporary Democracies: Problems and Paradoxes. En: Gunther,
R., Montero, J. R., y Linz, J. Political Parties. Old Concepts and New Challenges. Oxford:
Oxford University Press.

Lipset, S. M., y Rokkan, S. (1992). Estructura de division, sistemas de partidos y alineamientos
electorales. En: Battle, A. Diez textos basicos de Ciencia Politica. Barcelona: Ariel.

Mair, P. (1995). Party Organizations. From Civil Society to the State. En: Katz R., y Mair, P.
(eds.). How Parties Organize. Change and Adaptation in Party Organizations in Western
Democracies. Londres: Sage Publications.

Manin, B. (1998/20006). Los principios del gobierno representativo. Madrid: Alianza.

Michels, R. (1911/2003). Los partidos politicos. Un estudio sociolégico de las tendencias
oligarquicas de la democracia moderna. Buenos Aires: Amorrortu.

Montero, J. R., y Gunther, R. (2002). Introduction. En: Gunther, R., Montero, J. R., y Linz, J.
Political Parties. Old Concepts and New Challenges. Oxford: Oxford University Press.

Ostrogorski, M. (1993). La démocratie et les partis politiques. Paris: Fayard.

Ofte, C. (1986). Partidos y nuevos movimientos sociales. Madrid: Editorial Sistema.



845 PLURALISMO

Panebianco, A. (1992). Modelos de partidos. Madrid: Alianza.

Rahat, G., y Hazan, R. (2001). Candidate Selection Methods: An analytical framework. Party
Politics 7 (3), pp. 297-322.

Randall, V., y Svasand, R. (2002). Party Institutionalization in New Democracy. Party Politics,
8 (1), pp. 5-29.

Sartori, G. (1992). Partidos y sistemas de partidos. Madrid: Alianza.

Schattschneider, E. E. (1942). Party Government. New York: Holt, Rinehart and Winston.
[(1964). Régimen de Partidos. Madrid: Editorial Tecnos].

Sferza, S. (1994). Organizational Formats and Party Performance: the Shifting Advantages of
Factionalism and the Trajectory of the French Socialist Party. Working Paper del Centro
de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales, 64. Madrid: Instituto Juan March de Estudios
e Investigaciones.

Sjomblom, G. (1968). Party Strategies in the Multiparty System. Lund: Studen-literatur.

Von Beyme, K. (1986). Los partidos politicos en las democracias occidentales. Madrid: Centro
de Investigaciones Sociologicas.

Weber, M. (1944/1992). Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica.

Yanai, N. (1999). Why Do Political Parties Survive? An Analytical Discussion. Party Politics,
5 (1), pp. 5-17.

Flavia FREIDENBERG

PLURALISMO

I. Etimologia y breve génesis del concepto

En la sociologia y la ciencia politica el concepto de pluralismo se
ha referido a un conjunto de caracteristicas de la sociedad y del poder
politico que apuntan a la diversidad de grupos y actores. Desde una
perspectiva social y cultural, el pluralismo se ha entendido de distintas
maneras, tanto como la existencia de una multiplicidad de grupos con
formas de vida e identidades diversas, como una sociedad marcada
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por la diferenciacion social. En ambos casos, la pluralidad de grupos
no necesariamente estd vinculada a la democracia, antes bien, puede
ser unicamente un indicador de desigualdad y/o de complejidad social.
En contraste, desde la perspectiva del andlisis politico, el pluralismo
se entiende como un principio de organizacion de un régimen politico
democratico definido por la competencia entre grupos por el poder, la
diversidad de centros de poder y un sistema de contrapesos. Entendido
asi, el pluralismo es indisociable de la democracia, tanto en un sentido
explicativo como normativo.

Il. Definicion y elementos conceptuales

Desde la perspectiva de la teoria pluralista (Dahl, 1967) la estructura
de poder esta compuesta por élites en competencia. El sistema politico
esta abierto a multiples intereses y la presion entre distintos grupos
promueve la poliarquia. De aqui la definicion de una democracia plu-
ralista como un régimen que tiene multiples centros de poder y una
soberania popular limitada (Manley, 2003). Pluralismo y democracia
son inseparables, ya que el primero permite poner controles, canalizar los
intereses de una buena parte de la ciudadania y establecer mecanismos
pacificos para dirimir las diferencias y los conflictos en tanto todos los
intereses (0 casi todos) se consideran legitimos.

El pluralismo politico se expresa sobre todo, aunque no exclusiva-
mente, en el ambito partidista-electoral. Sartori (1976) ha clasificado a
los sistemas de partidos competitivos como de pluralismo moderado y
polarizado. El pluralismo también permite la existencia de una mayoria
limitada por las minorias, que siempre tendran la posibilidad de con-
vertirse en mayoria en un proceso electoral.

En el plano social el pluralismo remite a la existencia de afiliaciones
multiples y voluntarias, lo cual no es igual a sociedades multigrupales.
Una sociedad de castas es multigrupal pero no pluralista, ya que no esta
basada en grupos voluntarios sino en asociaciones excluyentes y cerradas
que no permiten la salida o el transito de un grupo a otro. Desde otra
perspectiva el pluralismo es un atributo social.

Para la teoria democratico-liberal inspirada en Tocqueville, el plura-
lismo se refiere a la pertenencia a una o muchas asociaciones sociales que
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se mueven en dos frentes: contra la concentracion del poder y contra la
fragmentacion individualista de la sociedad que permite la estructuracion
del capital social (Baca-Olamendi, 2000).

De acuerdo con Miller (2003), todas las sociedades estan divididas
por una o mas lineas de conflicto, y la inclinacion de los miembros de
la sociedad por politicas publicas alternativas estd determinada por un
conjunto de clusters de preferencias, dependiendo del grupo de perte-
nencia. De esta forma, las sociedades estan divididas, en menor o mayor
medida, por un pluralismo de lineas de conflicto.

El debate contemporaneo del multiculturalismo esta conectado con
el pluralismo politico y social. Para autores como Kymlicka (2001), el
concepto de cultura societal, pensado y definido en una democracia
liberal, es ante todo pluralista, ya que se compone de distintas religiones,
identidades sexuales, profesiones y posiciones ideologicas. Esta diver-
sidad es el resultado de los derechos y libertades que se garantizan a
la ciudadania étnicamente diversa. En un sentido normativo, el autor
plantea que las sociedades que tienen dos o mas culturas societales deben
fundar un Estado multinacional, sobre todo aquellos paises que tienen
una migracion fuerte. El reto es como respetar las identidades y practicas
diversas de cada grupo sin que éstos atenten contra los derechos liberales.

lll. Acepciones de la voz y debate contemporaneo

Tanto en América Latina como en otras partes del mundo, una parte
importante del debate contemporaneo sobre pluralismo se vincula al mul-
ticulturalismo. Los fuertes flujos migratorios en algunos paises obligan
a pensar en estrategias diversas de integracion con respeto a identidades
particulares. Asimismo, la existencia de grupos indigenas excluidos de la
politica en algunos paises también ha colocado en la agenda académica y
publica el analisis de dicha exclusion y la necesidad de impulsar politicas
y estrategias de reconocimiento del pluralismo étnico.

El multiculturalismo y el pluralismo no son siempre compatibles. Para
Sartori (2000), la vision del multiculturalismo que sostiene que todos los
grupos tienen derecho a perseguir fines y estilos de vida diversos entra en
contradiccion con el pluralismo democratico, ya que puede llevar a una
balcanizacion de la sociedad. Llevada al extremo, la diversidad étnico-
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cultural solo lleva a la confrontacion y a la incapacidad para reconocer
al otro.

Otra linea de debate es sobre los limites del pluralismo en un contexto
democratico. Mientras que desde una perspectiva liberal se trata de
llegar a acuerdos y limitar un pluralismo extremo que pueda llevar a
conflictos irresolubles, para otras visiones, como la de la democracia
radical, el problema central es hacer compatible democracia, pluralismo
y antagonismo. De acuerdo a Mouffe (1993) es preciso reconocer que
el binomio amigo-enemigo es parte constitutiva de la politica y la
confrontacion de propuestas alternativas al orden hegemonico puede
reanimar el debate democratico. El conflicto no puede ser erradicado,
sino que debe adoptar la forma de agonismo.

IV. Sentencias, jurisprudencia y/o decisiones
administrativas relevantes en la materia, sea por
autoridades nacionales o supranacionales

El reconocimiento del pluralismo étnico en México esta llevando
a un redisefio de la distritacion electoral. La propuesta actual de hacer
mas distritos indigenas es un ejemplo del debate sobre el pluralismo y
multiculturalismo en las democracias contemporaneas. De manera in-
teresante, el criterio étnico se contrapone al criterio meramente demo-
grafico para disefiar los distritos. En México existen 28 distritos de 300
habitantes que tienen un 40% o mas de poblacion indigena (Gonzélez-
Galvan, 2011). En 2016 grupos étnicos de los estados de Yucatan,
Michoacan y Guanajuato solicitaron al Instituto Nacional Electoral
(INE) crear distritos electorales solo con poblacion indigena originaria,
con el objetivo de tener diputados indigenas en los comicios locales sub-
siguientes (Rivera, 2016). El INE ha consultado a las comunidades en
diecisiete entidades sobre la distritacion como resultado de una orden
del TEPJF en su jurisprudencia 37/2015, que obliga al INE a consultar a
estas comunidades cuando se tomen decisiones que pueden afectar sus
derechos. En este caso el reconocimiento del pluralismo tiene un impacto
en la representacion politica.

Vocablos de referencia:
Democracia - Partidos politicos
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Esperanza PALMA

PODER

En el pensamiento politico moderno, el poder ha sido representado
de tres maneras que pueden ser diferenciadas, aunque no resulten,
sin embargo, completamente distintas: I) el poder entendido como
una capacidad de la que se dispone o de la que se carece, 11) el poder
concebido como una institucion que para ser legitima supone el consen-
timiento de aquellos sobre los cuales se ejerce y I1I) el poder analizado
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como una caracteristica inherente de las relaciones sociales diversas que
tienen lugar en la sociedad'.

. El poder entendido como capacidad

Etimologicamente, el infinitivo latino posse, cuyo significado re-
mite a la capacidad de realizar algo, al hecho de tener la fuerza para
hacerlo, respalda esa primera representacion del poder que atraviesa
el pensamiento moderno. En una célebre definicién enunciada tem-
pranamente en el Leviathan, Thomas Hobbes considera el poder que
alguien tiene como “sus medios presentes para obtener algin futuro y
aparente bien” (Hobbes, 1968, p. 150). La cantidad de recursos disponibles
a los cuales es posible recurrir para alcanzar un objetivo supuestamente
deseable, resume asi esta representacion cuantitativa del poder que va a
suscitar posteriormente no solo adhesion, sino también critica y reservas.

En la perspectiva hobbesiana del poder lo que interesa fundamen-
talmente es su ejercicio potencial o efectivo: “tener la capacidad o la
potencia para hacer algo, ejercer el poder para realizarlo” (Aron, 1988,
p. 48). Mediante su teoria contractualista, Hobbes ha resuelto ab initio el
problema de su justificacion o de su legitimidad. Ante la inseguridad que
habria primado en el estado natural, fruto de la situacién permanente de
guerra en que habrian vivido, los hombres renuncian a sus libertades en
forma practicamente irreversible e incondicional ante la figura del sobe-
rano, que mas que un monstruo biblico se convierte, segun las palabras
de Hobbes, en un “dios mortal”, que brinda asi la paz y la proteccion
para todos los que han suscrito ese pacto indisoluble. Para Hobbes, por
consiguiente, la institucion originaria de ese pacto asegura la legitimidad
del poder soberano: no sin razén Hobbes ha sido visto como un tedrico
legitimador de la monarquia absoluta®. Lo que resulta en todo caso ori-
ginal es que, frente a los filésofos y tedlogos medievales que pretendian

1 En buena medida, esta distincidon analitica encuentra apoyo en el excelente ensayo
de Hindess, 1996.

2 Para el polémico fildsofo inglés Bertrand Russell, el poder es la capacidad de producir los
efectos buscados y esa capacidad se presenta como una especie de quantum que puede ser,
entre otras cosas, transferido, distribuido o eventualmente arrebatado (1938).

3 Para una discusion reciente sobre las tesis de Hobbes en torno al absolutismo y la
democracia, ver Apperley, 1999.
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fundar el poder en fuentes divinas, Hobbes le encuentra un arraigo
terreno en la necesidad y en la fuerza de ese pacto social. El analisis del
fenomeno del poder adquiere asi una clara connotacion contractual y
juridica que permeara el debate filoséfico moderno.

El esfuerzo tedrico de Max Weber, el mas importante socidlogo
politico del siglo XX, dara en cierta forma continuidad a esa reflexion
iniciada tempranamente y romperda, al mismo tiempo, con algunos de
esos presupuestos clasicos. La definicion que Weber propone del poder
(Macht) reitera algunos de esos elementos e introduce otros nuevos.
Cuando Weber define el poder como “la probabilidad de imponer la
propia voluntad, dentro de una relacion social, aun contra toda resistencia
y cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” (Weber, 1977,
p. 43), subraya algunos rasgos que aparecian en la definicion de Hobbes
como el caricter intencional y voluntario de esas acciones de poder, pero
ademads destaca otros elementos a los cuales no se habia prestado igual
atencion: 1) la probabilidad efectiva de hacer valer esa voluntad a pesar
de las resistencias reales o potenciales del mas variado orden y 2) el
ejercicio de ese poder que puede tener un fundamento muy diverso y no
parte, en modo alguno, de una legitimacion de orden contractual, como
lo habia supuesto Hobbes.

Asimismo, la definicion de poder de Weber se acompafia de la
caracterizacion correlativa que ¢l mismo hace del fenémeno de la do-
minacion (Herrschaft) entendida como la “probabilidad de encontrar
obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas”
(Weber, 1977, p. 43). De esta manera, la dominacion restringe el campo
de analisis del fenomeno del poder a su ejercicio efectivo, en la medida en
que la capacidad de mando se expresa mediante el acatamiento concreto
de quienes obedecen o estan dispuestos a obedecer determinadas o6rdenes.
Como lo subraya Aron:

La dominacioén supone un cierto grado de institucionalizacion (sin
la cual el dominante no se atreveria a mandar) pero el término de
dominacion evoca la relacion directa entre el amo y el servidor
mas que la relacion entre el gobernante y los gobernados (Aron,
1988, p. 50).
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Il. El poder fundado en el consentimiento

Si hemos situado a Weber como un claro exponente de la tesis segun
la cual el poder es fundamentalmente una capacidad individual de
lograr que los otros actuen en la forma deseada a pesar de su eventual
resistencia, no podriamos tampoco obviar el hecho que Weber se
ocupa asimismo con particular interés de aquellos fendmenos de poder
fundados en el consentimiento de los dominados. Weber conceptualiza
precisamente como autoridad el ejercicio legitimo del poder. Los
motivos, sin embargo, para fundar esa obediencia de los dominados
pueden ser de diversa indole. Weber distingue tres tipos basicos de
dominacion legitima: 1) la dominacion tradicional fundada en la fuerza
de la costumbre, que conduce a aceptar el mando de quienes la cos-
tumbre sefiala, 2) la dominacion carismatica que descansa mas bien en
el reconocimiento o la atribucion de condiciones o cualidades extraor-
dinarias a algunos individuos a quienes se estd dispuesto a seguir u
obedecer y 3) la dominacion legal que se fundamenta en las regulaciones
y reglamentaciones formalmente instituidas y en los derechos a ejercer
¢l mando que esas regulaciones establecen®.

Sin embargo, para Weber, el poder no se reduce al poder legitimo.
Como ¢l mismo lo afirma, no habria por qué suponer “que la obediencia
auna dominacion esté orientada primariamente (ni siquiera siempre) por
la creencia en su legitimidad™ (Weber, 1977, p. 171).

A diferencia de lo afirmado por Weber, y sintetizando de una manera
fiel y nitida esta segunda representacion del poder, Hannah Arendt, la

4 El analisis clasico de Weber sobre la aparicion y el significado del Estado moderno en
Europa, ilustra claramente su tesis sobre la progresiva legitimacion del poder: “El Estado,
como todas las asociaciones politicas que historicamente lo han precedido es una relacion de
dominacién de hombre sobre hombres, que se sostiene por medio de la violencia legitima (es
decir, de la que es vista como tal)” (Weber, 1967, p. 84). El reclamo, por parte del Estado, de
ese monopolio a la violencia legitima, remite al proceso histérico mediante el cual algunas
ciudades-estado italianas, durante el Renacimiento, fueron instituyendo un ordenamiento
legal obligatorio para los ciudadanos en el marco de sus fronteras territoriales, un solo
ejército capaz de garantizar la seguridad de la ciudadania mediante el uso o la amenaza de
la fuerza fisica y un cuerpo burocratico estable para asegurar la prestacion de los servicios
propios de ese naciente estado nacional.

5 Como lo destaca el mismo Weber: “La adhesion puede fingirse por individuos y grupos
enteros por razones de oportunidad, practicarse efectivamente por causa de intereses
materiales propios, o aceptarse como algo irremediable en virtud de debilidades individuales
y de desvalimiento” (Weber, 1977, p. 171).
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célebre filosofa politica norteamericana de origen aleman, consideraba
que, en sentido estricto, el poder sdlo puede ser realmente efectivo si
incluye el consentimiento de los gobernados. Para Arendt, la sobre-
vivencia del poder estd estrechamente ligada al grado de adhesion que
logre suscitar y mantener en la ciudadania. Mientras que Weber sostenia
que el poder esté referido siempre a la intencionalidad y a la voluntad del
individuo que lo ejerce, Arendt responde que

(...) el poder no es nunca una propiedad individual. El poder
pertenece al grupo y sobrevive s6lo en la medida en que el grupo
permanece. Cuando decimos de alguien que se encuentra “en
el poder”, lo que queremos decir es que su investidura de poder
proviene de un cierto nimero de personas que lo autorizan a
actuar en su nombre (Arendt, 1986, p. 64).

Si desaparece el sostén y el apoyo de la colectividad o del grupo, el
poder termina por desvanecerse. Para Arendt, por consiguiente, la tirania
representa asi el grado supremo de la violencia y el grado minimo de
poder. De ahi su aforismo paraddjico segun el cual, “La forma extrema
de poder es todos contra uno y la forma extrema de violencia es uno con-
tra todos” (Arendt, 1986, p. 63). El tema y la preocupacion por la forma
tiranica del poder esté sin duda en el centro de los autores que suscriben
esta posicion. En el pensamiento politico moderno, la obra de John Locke
es la mejor muestra de ello. Para Locke, la “tirania es el ejercicio del po-
der fuera del Derecho, cosa que nadie debe hacer” (Locke, 1979, p. 152).

Contrariamente a lo que habia sostenido Hobbes en su teoria contrac-
tualista sobre la irreversibilidad del consentimiento frente a la figura del
soberano, John Locke considera que el poder que se ha depositado en
forma condicionada en el soberano solo tiene justificacion si mediante
esta forma se asegura la libertad y la propiedad de los individuos. Mien-
tras que para Hobbes el objetivo del pacto es la seguridad y la proteccion
de los individuos, para Locke los derechos individuales anteceden onto-
légicamente al contrato, el cual s6lo queda justificado en la medida en
que logra asegurar el ejercicio de esos derechos.

6 El buen soberano “considera las leyes como limites de su poder, y el bien del pueblo como
finalidad de su gobierno, mientras que el tirano lo doblega todo a su voluntad y a sus
apetencias” (Locke, 1979, p. 153).
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Pero a diferencia de lo que argumentaba Hobbes, para quien el po-
der constituido se tornaba en un poder absoluto que no dependia ya de
las voluntades individuales, Locke reitera que el poder civil depende del
consentimiento renovado de la ciudadania. Si el gobernante no asegura
los fines que dieron lugar a ese contrato original, los ciudadanos pueden

revocar ese pacto, en cuyo caso la resistencia es legitima: “tnicamente
debe oponerse la fuerza a la fuerza injusta e ilegal”’ (Locke, 1979, p. 155).

lll. El poder como una caracteristica ineludible
de las relaciones sociales

Si Weber fue quizas el mas importante analista del poder en la pri-
mera mitad del siglo XX, Foucault lo fue en la segunda mitad de ese siglo
que recién concluye®. Pero a diferencia de Hobbes y del mismo Weber,
para quienes el poder era una especie de caracteristica emanada de quien
lo ejerce, y a diferencia asimismo de Locke y de Arendt, para quienes
el problema central del poder era el tema de su legitimidad, para Michel
Foucault, quien intenta, segun lo subraya Hiddens, una “alternativa
radical” (Hindess, 1996, p. 142), en su vision del poder habria que pre-
guntarse mas bien como se ejerce el poder, mediante qué tecnologias y
mediante qué procedimientos y qué consecuencias y efectos se derivan
de ello.

En un primer momento de sus investigaciones, Foucault intenta
caracterizar el funcionamiento de esa micro-fisica del poder: las rela-
ciones que se establecen en el ambito de instituciones sociales muy
diversas (asilos, prisiones, hospitales, escuelas), con el fin de sefalar
los procedimientos comunes o similares mediante los cuales aparece el
poder’. De acuerdo con Foucault “el poder no es una institucion, no es

7 Sobre el tema clasico de las prerrogativas del soberano puede consultarse el articulo de
Pasquino (1998).

8 Enun analisis critico severo, un distinguido profesor emérito de Princeton asi lo reconoce:
“Quizas ningun escritor de la segunda mitad del siglo XX ha contribuido tanto a iluminar
la naturaleza del poder como Michel Foucault” (Wolin, 1988, p. 179).

9  Enun analisis histdrico que sin duda lo hizo célebre, Foucault mostré como la tecnologia del
poder se modificd en Europa desde finales del siglo X VIII: mientras que, hasta ese momento,
el poder expresaba y exhibia su fuerza mediante el castigo que incluia abiertamente la
tortura, que dejaba sus huellas imborrables en los cuerpos de quienes la habian padecido,
posteriormente, y gracias a la tecnologia arquitectonica del Pandptico, elaborado y
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una estructura ni una fuerza de la que dispondrian algunos: es el nombre
que se le da a una situacion estratégica compleja en una sociedad dada”
(Foucault, 1976, p. 123).

En la asimetria de las diversas y variadas relaciones que se pre-
sentan en una sociedad, en sus conflictos y sus luchas, asi como en
sus cristalizaciones institucionales, Foucault sostiene “que el poder es
coextensivo al cuerpo social; no hay entre las mallas de su red playas
de libertades elementales” (Foucault, 1981, p. 82). Pero a la vez que
Foucault postula que no es posible estar fuera de ese espacio estratégico
del poder, afirma “que no hay relaciones de poder sin resistencias, que
estas son mas reales y eficaces en cuanto se forman en el lugar exacto en
que se ejercen las relaciones de poder” (Foucault, 1981, p. 82). Quienes
padecen el ejercicio del poder pueden a su vez actuar y de hecho acttan:
las resistencias mencionadas por Foucault no implican necesariamente
su insercion en una estrategia global de resistencia, pero tampoco son
actos meramente accidentales o simplemente aleatorios: “alli adonde hay
poder, hay resistencia” (1976, p. 125), concluye.

Al abandonar la imagen del Leviatan, de la centralidad de un poder
al que habria que someterse o al que habria que resistir, Foucault presenta
la imagen alternativa de un poder reticular al que se le puede resistir en
multiples lugares y de muy variadas maneras. Walzer resume asi la tesis
de Foucault: “No puede haber una toma del poder si en el centro no hay
nada que tomar. Si el poder se ejerce en innumerables puntos, entonces
se le debe desafiar punto por punto” (Walzer, 1988, p. 65).

En un segundo momento de su reflexion, Foucault busca precisar aun
mas los rasgos definitorios de las practicas del poder. En ese esfuerzo,
subraya que el poder no es en modo alguno accion directa o inmediata
sobre los otros. La formulacion de Foucault es mas compleja: el poder
“actua sobre sus acciones; una accion sobre la accion, sobre las acciones
eventuales o actuales, presentes o futuras” (1988, p. 14).

promovido por Bentham, la vigilancia comienza a adquirir una importancia mayor frente
al suplicio: la figura espacial de un vigilante, ubicado en el centro de un gran circulo, quien
podia ver y observar a cada uno de los que se ubicaban en los segmentos aislados del anillo
que formaba ese gran circulo, quienes a su vez, no podian verse entre si, sirviéo de modelo
para la construccion no sélo de prisiones sino también de escuelas, fabricas y hospitales.
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La distincién que Foucault hace entre violencia y poder se funda
precisamente en esa diferencia: mientras que la violencia se realiza sobre
las cosas o sobre los cuerpos para destruir o someter, el poder supone el
reconocimiento del otro como alguien que actiia o que es capaz de ac-
tuar. En ese sentido, gobernar es incidir sobre el campo de accion real
o posible de los otros. De ahi la célebre reiteracion de Foucault segin
la cual, al final de cuentas, ejercer el poder no es mas que “conducir
conductas” (1988, p. 15), valga decir: la posibilidad de ampliar o de
restringir el campo de accion de los otros. De esos otros a quienes se
reconoce como actuantes y responsables: como capaces de actuar y, sobre
todo, de responder.
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Oscar FERNANDEZ GONZALEZ

POLITICA

. Evoluciéon del concepto

Desde que Aristoteles se refiriera al ser humano como un zoon
politikon, la categoria de politica conformé un espacio superior de la
vida en sociedad: aquél de una comunidad, propiamente autosuficiente,
constituida por instituciones que posibilitaban una existencia mejor, un-
gidas del sentido del bien y del mal, de lo justo y de lo injusto. Dicho
espacio quedo ligado desde su comienzo al marco definido por la “po-
lis”, terminando por estructurarse una suerte de “hogar publico”. La
pertenencia a una comunidad y el sentimiento de justicia de la misma
conformaron el concepto de ciudadania (Cortina, 1997) sobre el que
quedo basado uno de los pilares de la naturaleza humana occidental
al unirse la racionalidad de la justicia con el calor del sentimiento de
pertenencia grupal. Al ambito de lo publico se le unid, simultaneamente,
la idea de poder, la reflexion sobre los titulos de su ejercicio, que con-
dujeron al desarrollo del concepto de legitimidad, y sobre su propio estilo,
que derivo en la bipolaridad que contraponia el conflicto al consenso.

Lo publico, la legitimacion del poder y la forma de desenlazar los
diferendos pasaron por distintas etapas a lo largo de la historia de la hu-
manidad. El momento decisivo de autonomia del primero vino con el
trascendental deslinde del reino de lo privado tras la reforma protestante.
Esta abogd sustantivamente a favor de la libertad de conciencia y de
una relacion individualizada con Dios. Pero también la expansion del
capitalismo contribuy6 a ello, ya que facilité la impersonalizacion in-
dividual y anonima (privada) del control de los bienes productivos. En
cuanto a la legitimacion del poder, recibi6o un aldabonazo decisivo gracias
al pensamiento de Maquiavelo, quien confirié una autonomia al poder



POLITICA 858

del principe, desligdndole de cualquier otra adherencia y dotandole de
una finalidad en si mismo. La maxima expresion del poder, la fuerza,
fue concebida por Weber como el rasgo mas distintivo de un nuevo
momento en la evolucién de la humanidad, que no seria otro que la
capacidad de que alguien pudiera tener el control absoluto de la violencia
en una sociedad. Las arenas politicas o de actividad gubernamental que
definieron perfectamente al siglo XX por cuanto suponian la constatacion
de una situacion nueva, eran “arenas reales de poder” (Lowi, 1964, p.
98). El hecho de que la voluntad de los gobernados fuera adquiriendo
una presencia evidente en los supuestos justificativos del usufructo del
poder fue un paso decisivo en la historia de la humanidad. Esto se hizo
mediante la conjuncién del desarrollo de la razon, plasmada en el Estado
de derecho, y gracias al avance de las ideas igualitarias y solidarias. Todo
ello sentd las bases para el desenvolvimiento de la democracia como
método supremo articulador de la competencia por el poder. Ademas,
desde las revoluciones liberales, el concepto de democracia paso a estar
fuertemente unido al de representacion. Este hecho ha conferido a las
instituciones representativas un papel fundamental en la vida politica.

La expansion del capitalismo y de la democracia supuso la mayoria
de edad para la politica. Incluso la aparicion de expresiones antagdnicas
a ambos, a lo largo del siglo XX, con lapsos de vigencia muy diferentes,
también contribuyd al apogeo del concepto. Aunque el marxismo habia
llegado a incluir a la politica en el &mbito de la superestructura, rele-
gandola tedricamente a un apartado menor, o a pesar de que el pujante
movimiento anarquista contribuyera durante décadas al repudio del
término, lo cierto es que el nivel de presencia de la politica en la vida
de los individuos se increment6. Durante todo el siglo XX, la dimension
publica de lo social se ensefored del estado de cosas contribuyendo a la
floracion de matices perfectamente diferenciados del término. Por una
parte, Weber (1981) plante6 la contraposicion del politico con el cientifico,
lo cual sirvi6 para que, mas tarde, se confrontara la ciencia de la poli-
tica, es decir, una reflexion por si misma frente a la politica aplicada que
supondria la carrera profesional (Johnson, 1994). Pero también facilitd
el que March y Olsen (1984), que redescubrieron el papel fundamental
que desempefiaban las instituciones en la politica, pudieran referirse a
la existencia de estilos tedricos que enmarcasen al propio concepto de
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politica. Por todo ello, estos autores hablaban de un estilo conceptual por
el que la politica es una parte integral de la sociedad; de un segundo estilo
reduccionista, segtin el cual los fendmenos politicos son las consecuencias
agregadas del comportamiento individual, estando poco inclinado a ads-
cribir los resultados de la politica a estructuras organizativas y a reglas de
comportamiento adecuado; estd también el estilo utilitario que enfatiza
el hecho de que la accion es siempre producto de un calculado interés
propio, no respondiendo los actores a obligaciones y deberes; el estilo
funcionalista ve la historia como un mecanismo eficaz para alcanzar
cierto equilibrio, no estd nada interesado en las posibilidades por la
inadaptacion y no singularidad del desarrollo historico; finalmente, se
encuentra el estilo instrumentalista, segtn el cual los procesos de toma
de decision y de asignacion de recursos son el sujeto central de la vida
politica.

Il. Diferentes acepciones del concepto de politica

El término politica tiene en espafol un claro caracter polisémico de
manera que cabe referirse a concepciones diferentes: la politica como
accion de gobierno, la politica como actividad humana, la politica como
sistema politico y la politica como conocimiento del desempefio del
poder.

La politica como accion de gobierno se extiende desde la acepcion
como “actividad social que se propone asegurar por la fuerza, gene-
ralmente basada en el derecho, la seguridad exterior y la concordia
interior de una unidad particular garantizando el orden en medio de las
luchas que nacen de la diversidad y de la divergencia de opiniones y de
intereses” (Freund, 1965, p. 177), hasta la respuesta a quién obtiene qué,
cémo y cudndo (Lasswell, 1936), pasando por la esfera restringida de la
administracion publica. Por consiguiente, la politica supone un ambito
limitado por la capacidad de definir un espacio donde prevalezcan unas
reglas minimas que sirvan para evitar la incertidumbre en las relaciones
humanas y por la posibilidad de recolocar recursos. Todo ello puesto en
marcha por una autoridad legitimada de acuerdo con la definicion de
Easton (1957), que acentuaba su capacidad de extraer recursos de la so-
ciedad para volver a colocarlos en ella. Es, entonces, la actividad de esta
autoridad la que quedard adjetivada en funcion del campo de su actuacion
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o de especializacion de la agencia gubernamental encargada de llevarla
a cabo. Asi, puede referirse a politica agricola, de seguridad, educativa,
fiscal, etc. Todas tienen componentes comunes (Aguilar Villanueva,
1992, pp. 23-24): lo institucional, que supone que son elaboradas por una
autoridad formal legalmente constituida en el marco de su competencia
y colectivamente vinculante; lo decisorio, al ser un conjunto-secuencia
de decisiones relativas a la eleccion de fines y/o medios, de largo o corto
alcance, en una situacion especifica y en respuesta a problemas y nece-
sidades; la consideracion de tratarse de un curso de accion y no una
decision singular; y lo causal, segiin lo cual son los productos de acciones
con efectos en el sistema politico y social.

La politica como actividad humana concierne al conjunto de interac-
ciones que definen estrategias multiples entre actores para optimizar su
rendimiento y alcanzar objetivos. Asi, es habitual referirse a la politica
de una empresa o a la politica de una familia. También aqui se puede
recoger la propia carrera profesional del politico en la medida en que la
dedicacion a la politica define una actividad con reglas especificas y estilo
propio. Las primeras se refieren a las dindmicas partidista y electoral,
fundamentalmente, por las que el profesional tiende a integrarse en un
grupo afin y es, en la mayoria de los casos, seleccionado y promocionado
mediante mecanismos electorales. El segundo concierne a una forma de
ser que mezcla el interés por lo publico con atributos de liderazgo.

Referirse a la politica es hablar también del sistema politico (Alcan-
tara, 1992, pp. 162-163), que constituye una arena de poder compleja en
la que confluyen una variedad de elementos que interactiian de una forma
especial (sistémica). Easton articulo la teoria de sistemas al conocimiento
de la politica introduciendo conceptos tales como equilibrio, retroalimen-
tacion, “caja negra”, “inputs” y “outputs”. Los elementos que vienen a
integrar la arena de poder que constituye el sistema politico tienen un
caracter institucional, formalizado (constituciones, leyes, normas) o no
(costumbres), recogen asimismo la interaccion de los actores sociales,
formalizados o no (partidos politicos, grupos de presion, movimientos
sociales), en un medio histérico que integra la sedimentacion de con-
flictos, su recuerdo, la gestacion de mitos y la construccion de orienta-
ciones afectivas hacia los propios objetos politicos, todo lo cual termina
constituyendo una cultura politica especifica y en un medio espacial en
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el que se registran influencias de otros sistemas, bien de caracter vecinal,
bien de composicion multilateral.

La politica como objeto de estudio integra estas tres acepciones. Su
definicion esté lejos de ser unica, ya sea porque durante mucho tiempo fue
considerada como la “cenicienta” de las ciencias sociales (Laski, 1926),
ya por su caracter plural (“politicas”), al ser entendidas como la suma
de diversas actividades gubernamentales cuyo conocimiento necesita de
instrumentos pluridisciplinares, de estar orientadas hacia problemas y
de ser consideradas decisiones que forman parte integrante de un pro-
ceso social mayor (Lasswell, 1992, p. 110). Si el hombre resultaba en
politica un animal particularmente extrano (Sartori, 1984) era porque
su comportamiento estaba inspirado y orientado por la filosofia, o por
el conocimiento empirico-cientifico o por el discurso comin u ordinario
sobre la politica, y las mas de las veces por una confusa mezcla de las
tres. De ahi se abogo por la autonomia de la politica en sentido relativo,
estando sujeta a cuatro tesis: la de ser distinta de la moral y de la religion,
independiente al seguir sus propias leyes, autosuficiente a la hora de
explicarse a si misma y, por tltimo, causa primera de todo el resto (Sar-
tori, 1992). El desarrollo de una metafora sobre las mesas separadas
(Almond, 1990) en las que se sentaban los estudiosos de la politica,
acentud el hecho de que cualquier andlisis incorporaba antagonismos
ideoldgicos y metodologicos. Es decir, que en la politica siempre habria
a priori analisis de izquierda contrapuestos a los realizados desde la
derecha, y anélisis basados en métodos cuantitativos frente a otros reali-
zados con métodos cualitativos.

Vocablos de referencia:
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Manuel ALCANTARA

POPULISMO

. Etimologia y breve génesis del concepto

El origen del término es romano (el populus reconocido en la “lex
regia” romana), aunque se emparenta con la voz griega demos, que refiere
aun concepto similar. En ambos casos, en su origen el populismo refiere
a un proceso de movilizacion de una parte de la comunidad politica (el
pueblo bajo, los desposeidos, los sectores populares) que se alza para
postularse como el todo (el pueblo en tanto base de la legitimidad po-
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litica) (Ranciere, 1996). Aunque sus primeras manifestaciones fueron
en Rusia y Estados Unidos a fines del siglo XIX, en América Latina
la memoria histérica del populismo estd muy unida a los movimientos
antioligarquicos de la posguerra conformados por sectores proletarios,
clases medias y burguesias industriales (Ianni, 1975). Sin embargo, la
multiplicacion de lideres y gobiernos populistas en las ultimas décadas
sefiala que el populismo no es un atavismo.

Il. Definicion y elementos conceptuales

El populismo es uno de los fenomenos sobre los que mas se ha
teorizado en América Latina. La dificultad para elaborar una concep-
tualizacion de este término ha llevado a sefialar que esta categoria no
cuenta con estatus cientifico, al punto de proponer abandonar el uso del
término, dudar de su utilidad, negarse a elaborar una teoria explicativa
general o seguir tratandolo de manera intuitiva. Frente a esa tesis nega-
tiva existen perspectivas mas optimistas sobre su uso, destacando “lo
que hay de lo que no hay” y proponiendo una visién mas positiva de su
significado (Mackinnon y Petrone, 1999, p. 43).

Bajo un uso intuitivo del término casi todo puede ser adjetivado
como populista. Se han definido de ese modo regimenes politicos, tra-
diciones de pensamiento, ideologias, modos de participacion popular,
grupos anticapitalistas, tipos de Estado, movilizaciones a favor de la
radicalizacion democratica y hasta manifestaciones de cultura politica.
Estos prejuicios hacia la experiencia populista se trasladaron a su con-
ceptualizacion generando uno de los problemas que afectan al espiritu
cientifico: el de subjetivar en funcion de los propios valores el objeto que
se quiere estudiar, degradando su significado. Esta actitud de “condena
¢tica” (Laclau, 2005, p. 30) surgid en plena crisis del Estado liberal y por
tanto, muchos de los intelectuales liberales lo han visto como la peor de
las manifestaciones sociales e incluso como un fenomeno que degrada a
la misma democracia.

Si bien a muchos les gustaria erradicar su uso, resulta imposible no
pensar en ¢l cuando se trata de conocer la realidad politica de América
Latina, aun cuando no es un fendmeno exclusivo de la region. En este
sentido, el populismo no puede entenderse como un fendmeno anormal,
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producto de una crisis ni algo esporadico (De la Torre, 2004; Arditi,
2004). Hay paises donde el populismo es una de las pocas maneras que
tienen los sectores populares para relacionarse con los politicos e incluso
la Ginica via para conseguir el reconocimiento de derechos. Inclusive pue-
de pensarselo como una fuerza democratizadora de sistemas politicos
excluyentes.

Todo ello conlleva a que el populismo enfrente algunos problemas
clasicos de los conceptos que alin no generan consensos, como la ambi-
gliedad, el conocimiento general y la definicion normativa basada mas
en juicios de valor que en conocimiento. La tarea de definirlo no re-
sulta sencilla. Se trata de encontrar las caracteristicas necesarias sin las
cuales el concepto no tiene aplicabilidad. De ahi la necesidad de elaborar
definiciones operativas y empiricas, renunciando a la pretension de una
teoria explicativa general.

A. Diferentes estrategias de conceptualizacién

Las definiciones realizadas sobre el populismo han empleado dife-
rentes estrategias: la de acumulacion, la de adicion o la de redefinicion
(Weyland, 2004). La primera estrategia ha sido la acumulativa, ca-
racterizdndose por la construccion de una definicion en la que se da
la presencia simultanea de atributos de diversos ambitos (discursivos,
politicos, econémicos y sociales), convirtiendo al populismo en un
concepto multiple que incluye diversas esferas y tiene atributos de dife-
rentes dominios. El fenomeno populista se daria cuando todas las carac-
teristicas estan presentes y la ausencia de alguna de ellas denotaria que
se esta ante un objeto de estudio distinto.

La mayoria de los autores que analizaron el populismo histérico
han empleado este tipo de estrategia de conceptualizacion desde la
década de 1960 a la de 1980 (Weyland, 2004, pp. 17-18). Este tipo de
conceptualizaciones asumen que los procesos socioecondémicos mol-
dean y dirigen la politica y da por sentada la “autonomia limitada” de la
politica frente a las estructuras y los procesos socioecondomicos. El re-
surgimiento del viejo populismo en la década de 1980 liber6 al concepto
de ese corsé¢ acumulativo (Freidenberg, 2007). Esto llevo a optar por la
estrategia de la adicion, que conecta los diversos atributos, haciendo que
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estén relacionados entre si pero no siendo ninguno de ellos excluyente
para que se dé un fenomeno dado. Sélo los casos que cumplen con todos
los atributos son considerados instancias completas, mientras que aquellos
que comparten s6lo algunas caracteristicas son subtipos disminuidos y
para ello se emplean “categorias radiales” (Roberts, 1995)'.

Weyland (2004, p. 29) propuso abandonar los intentos acumulativos y
radiales y centrarse en una tercera estrategia: la redefinicion del concepto,
ubicandolo en un solo dominio primario, y descartar las cualidades ac-
cidentales que, aunque pueden estar, no necesariamente son centrales
para que el fendmeno esté presente. En este sentido, el populismo puede
ser entendido como un movimiento social, un discurso ideoldgico, una
manifestacion de cultura politica, una estrategia politica o un estilo de
liderazgo.

Las definiciones centradas en un solo dominio primario mas emplea-
das han estado enfocadas en la dimension econdmica y en la dimension
politica:

1) Definiciones econdémicas del populismo. En el uso cotidiano es comiin
encontrar definiciones que describen al populismo como la propension
de los gobiernos a redistribuir en exceso hacia los sectores populares
(frecuentemente subsidios) con el fin de maximizar los éxitos elec-
torales inmediatos sacrificando el equilibrio macroecondémico (Dorn-
busch y Edwards, 1989). El populismo seria asi el principal obstaculo
al desarrollo econémico de los paises latinoamericanos. Este uso del
término, sin embargo, resulta inadecuado porque expande el concepto
hasta hacerlo sindnimo de mal gobierno.

2) Definiciones politicas del populismo. Dentro de las aproximaciones
politicas del populismo se encuentran diferentes definiciones que
tienen que ver con entenderlo como un movimiento social, como un
discurso ideologico, como una manifestacion de la cultura politica,
como una estrategia o como un estilo de liderazgo.

1 Enestalinea, Roberts (1999, p. 88) propuso una conceptualizacion radial de populismo con
base en cinco rasgos prototipicos: 1) un estilo de liderazgo personalista y paternalista; 2) una
coalicion politica heterogénea y policlasista que le sostiene; 3) un proceso de movilizacion
politica que pasa por alto las formas institucionalizadas de mediacion; 4) una ideologia
ecléctica, y 5) un proyecto econémico que utiliza métodos redistributivos o clientelistas,
con el fin de crear una base material para el apoyo de las capas populares.
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B. El populismo como movimiento social

El populismo seria, segin esta perspectiva, un movimiento politico
multiclasista con fuerte apoyo popular, con la participacion de sectores
de clases tanto obreras como no obreras, con importante influencia en el
partido y sustentador de una ideologia anti statu quo (Di Tella, 1965). Sus
fuentes de fuerza o “nexos de organizacion” son: 1) una élite ubicada en
los niveles medios o altos de la estratificacion y provista de motivaciones
anti-status quo; 2) una masa movilizada formada como resultado de la
“revolucion de aspiraciones”, y 3) una ideologia o un estado emocional
que favorezca la comunicacion entre lideres y seguidores y cree un en-
tusiasmo colectivo.

C. El populismo como un discurso ideolégico

Laclau (1986) y De Ipola (1991) lo definen como un determinado
tipo de discurso politico. No debe entenderse primordialmente como un
movimiento sociopolitico sino como un componente de ciertas ideologias,
lo que supone estudiarlo en el ambito semantico. Es definido como un
orden ideologico que puede estar presente en el interior de movimientos,
organizaciones y regimenes de distinta base social y en orientaciones
politicas divergentes. En el estudio del populismo como discurso puede
enfatizarse su rol como dicotomizador del campo politico (Panizza, 2005;
Casullo, 2014) o su componente anti-élite (Mudde y Rovira Kaltwasser,
2013).

D. El populismo como una manifestaciéon de cultura politica

El populismo es la manera en que se relacionan lideres y seguidores,
propia de contextos en los que la inclusion politica no se ha hecho a través
de instituciones y del reconocimiento de derechos sino por medio de la
movilizacion plebiscitaria (Worsley, 1970). Esta perspectiva entiende
al populismo como una relacion social (De la Torre, 2004), analiza los
elementos culturales desde los cuales se produce el vinculo entre lider y
seguidor, el modo en que se comporta el lider y las percepciones de los
seguidores; la manera en que el clientelismo, los ritos, simbolos, mitos
y discursos contribuyen a ese liderazgo. Ostiguy (2014), por su parte,
entiende que el populismo esta ligado al alarde antagonista de “lo bajo”
en politica.
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E. El populismo como estrategia politica

Otros autores enfatizan que éste es un tipo de estrategia o practica
politica siempre disponible para lideres con ambiciones. Asi, Weyland
(2004) lo define como una manera especifica de competir y ejercer el
poder, tan legitima como otras. Esta practica tiene que ver con construir
relaciones directas con los seguidores, movilizandolos por fuera de par-
tidos o instituciones representativas.

F. El populismo como un estilo de liderazgo

El estilo de liderazgo populista es el que se basa en una relacion
directa, carismatica, personalista y paternalista entre lider y seguidores,
que no reconoce mediaciones organizativas o institucionales, que habla
en nombre del pueblo, potencia la oposicion de éste a “los otros” y busca
cambiar y refundar el statu quo dominante; donde los seguidores estan
convencidos de las cualidades extraordinarias del lider y creen que
gracias a ellas, a los métodos redistributivos y/o al intercambio clientelar
que tienen con el lider (tanto material como simbdlico), conseguiran
mejorar su situacion personal o la de su entorno (Freidenberg, 2007).

En definitiva: no hay una Unica estrategia para definir qué es el po-
pulismo; cada uno de los caminos aqui marcados ilumina un potencial
uso empirico del concepto. El populismo, como el pueblo mismo, puede
mostrar distintas caras, segun cada momento histdrico, social y politico.

Vocablos de referencia:

Cultura politica - Democracia - Formas de gobierno - Liderazgo politico - Politica - Sistemas
politicos
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PROCESO ELECTORAL

I. A manera de introduccion

Para aprehender el concepto de proceso electoral es conveniente
recurrir a la descripcion del concepto ordinario de proceso. Este vocablo,
y sobre todo procedimiento, tiene en derecho connotaciones especificas,
es por ello que estableceremos cual es la definicion juridica de los
procedimientos, especialmente el administrativo, que puede considerarse
el antecedente mas cercano de proceso electoral. Dada la especificidad de
los procesos electorales se recurrira a la definicion de derecho electoral
como una rama especifica y autobnoma del derecho. Con estos elementos
sera posible definir qué se entiende por proceso electoral. Vale la pena
dejar claro que cuando hablamos de de este término es necesario recurrir
a un enfoque multidisciplinario que involucre por lo menos el derecho
electoral y la ciencia politica.

Il. Concepto

Etimoldgicamente, proceso viene del latin processus (avance, marcha,
desarrollo); por su parte electoral proviene de elegir, también del latin
eligere (arrancar eligiendo escoger). La idea de elegir es escoger entre
varias posibilidades. Si nos atenemos al origen etimologico de proceso
electoral se puede afirmar de manera sintética que es el desarrollo de
actividades que permiten llevar adelante el acto de escoger entre varios
candidatos para un mismo puesto electoral.

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola, proceso es un conjunto de fases sucesivas de un fenomeno
natural o de una operacion artificial. Siempre que en derecho hablamos
de un proceso nos estamos refiriendo a la positivizacion de esas fases es-
pecificas que deben cumplirse una a una para llegar a un resultado final.
Son actos que deben sucederse en un determinado orden, en donde en la
primera etapa se establecen las condiciones necesarias para la segunda
y asi sucesivamente, hasta arribar a la conclusion.

En el campo juridico tanto el término “proceso” como el de
“procedimiento” aluden a una serie de actos colocados en una
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secuencia temporal, a través de los cuales progresa el tratamiento
de un determinado asunto por parte de un érgano publico, desde
un acto inicial o introductorio hasta una decision final (Antillon,
2003, p. 1015).

lll. Proceso administrativo

Cuando hablamos de un proceso administrativo, estamos suponiendo
que se han establecido una serie de reglas que formalizan los actos admi-
nistrativos. En el acto de positivizacion de las normas debe quedar clara
toda la informacion necesaria para guiar la decision de la autoridad y
el particular debe tener suficientes garantias de que la decision tomada
por la autoridad siempre se hara conforme a derecho, es decir, sin arbi-
trariedades por parte de la autoridad.

En un procedimiento administrativo se establecen las formalidades
y se especifican todos los actos que preceden y justifican el propio acto
administrativo. Se considera que cada funcion del Estado tiene pro-
cedimientos que le son propios. Quiza el procedimiento mas desarrollado
es el procedimiento judicial, pero ello no significa que el legislativo
no haya establecido sus normas propias. De la misma manera el Poder
Ejecutivo, que dirige a la administracion publica, también ha generado
un conjunto de normas y doctrina que rigen sus actuaciones frente al
particular, es decir, que establecen las etapas que dan validez al acto ad-
ministrativo (Fraga, 2003).

A fin de proteger los derechos fundamentales de los individuos es
indispensable que los actos imperativos del Estado estén normados de
tal manera y forma que la autoridad no pueda actuar fuera del marco
de la ley. Si por cualquier circunstancia la autoridad no actua apegada
a derecho, los individuos deben tener medios claros de defensa y el
infractor de la norma debera ser sancionado, también conforme a derecho
y respetando el debido proceso legal.

El “procedimiento administrativo inspirado en el procedimiento
judicial, constituye una cara tendencia de los administrados, quienes de-
searian que en todos los casos la autoridad observara fielmente todas y
cada una de las formalidades tutelares del procedimiento judicial” (Fraga,
2003, p. 256).



871 PROCESO ELECTORAL

El procedimiento electoral ha ido adquiriendo especificidad en la
medida en la que se ha complicado la legislacion electoral. Como ve-
remos mas adelante, en casi toda América Latina la organizacion de las
elecciones salid de la esfera de accion del Poder Ejecutivo para darle una
mayor credibilidad a las elecciones. Este hecho historico ha propiciado
el desarrollo del derecho electoral.

Antillon establece que el proceso es una especie del género pro-
cedimiento y, por tanto, comparte la definicién esencial de ser “una
secuencia ordenada de actos juridicos realizados por varios sujetos, y que

culmina con la produccion de un acto decisorio final vinculante a cargo
de uno de ellos” (Antillon, 2003, pp. 1016-1017).

Cuando hablamos de un proceso juridico establecemos una serie de
reglas minimas que deben guiar el actuar de la autoridad y que garantizan
un “debido proceso” a través del cual el Estado interviene en ciertos
aspectos de la vida publica para que las partes involucradas tengan la
certeza del respeto a sus respectivos derechos.

IV. Derecho electoral

Desde mediados del siglo XX existe el consenso de que el derecho
electoral es una rama del derecho que puede considerarse autonoma
porque existe legislacion especializada en tanto ha estructurado su propio
lenguaje cientifico, tiene sus propias instituciones y ha desarrollado li-
teratura especifica sobre la materia (Galvan Rivera, 1993, pp. 678-679).
En consecuencia, cuando hablamos de proceso electoral este tiene una
connotacion precisa.

Podriamos partir de la definicion de derecho electoral para después
definir lo que se entiende por proceso electoral. De acuerdo con Nohlen
(1995), el derecho electoral es el conjunto de normas que regulan la
expresion del voto y de la soberania popular. En América Latina, los
procesos de democratizacion propios de finales del siglo XX se lograron
en buena medida gracias al desarrollo de leyes y normas para regular
los aspectos organizativos y administrativos necesarios para que las
elecciones con sufragio universal puedan ser en realidad democraticas.

La construccion de autoridades electorales administrativas y juris-
diccionales independientes o auténomas del Ejecutivo, asi como el
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desarrollo de marcos legales robustos y sumamente especificos a los
que a veces podriamos considerar auténticos “manuales de operacion”
que establecen paso a paso lo que debe hacer la autoridad electoral, se
convirtieron en “la Unica garantia de elecciones libres y honestas” en
Latinoamérica (Nohlen y Sabsay, 1997, p. 18).

V. Proceso electoral

Proceso electoral es un concepto general que no necesariamente
depende de la legislacion de un determinado pais; en esa medida, la
presente definicion atendera a principios generales y retomara, cuando
sea necesario, algunos aspectos de la legislacion mexicana.

De acuerdo con la legislacion mexicana, la Ley General de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales en su articulo 207 nos dice:

El proceso electoral es un conjunto de actos ordenados por la
Constitucion y esta Ley, realizados por las autoridades electorales,
los partidos politicos, asi como los ciudadanos, que tiene por
objeto la renovacion periodica de los integrantes de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo tanto federal como de las entidades
federativas, los integrantes de los ayuntamientos en los estados
de la Republica y los Jefes Delegacionales en el Distrito Federal.

De acuerdo con Woldenberg (2006), la trascendencia de los proce-
sos electorales estriba en que permiten la eleccion de gobernantes y
legisladores, establecen las reglas para uno de los momentos mas impor-
tantes de la participacion de los ciudadanos en la vida politica de una na-
cion. Desde luego, las elecciones no son la inica forma de participacion
ciudadana, pero en la medida en que es un momento preciso en el que
todos y cada uno de los ciudadanos estan convocados a expresar su prefe-
rencia politica y que a partir de la votacion se determina quién habra de
gobernar y cudl serd la composicion del parlamento, se considera que las
elecciones son el momento culminante de la democracia procedimental.

A través de los procesos electorales se reconoce la legitimidad de
la pluralidad de una determinada sociedad; no solamente se acepta
que los individuos, en ejercicio de sus libertades, tienen el derecho a
tener diversas posturas politicas, se reconoce también que la sociedad
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se enriquece a partir de las diferencias politicas, sociales, religiosas,
culturales, étnicas e incluso econdmicas. Es a partir de la libertad in-
dividual que se reconocen las diferencias; los procesos electorales per-
miten la organizacion de esta caotica diversidad en opciones politicas que
posibilitan formar gobierno.

Paraddjicamente, a partir de la aceptacion de las diferencias, el
momento de la eleccion es también el reconocimiento de la igualdad de
los individuos, ya que considera que todos y cada uno de ellos, “a pesar”
de sus diferencias, tienen el mismo derecho a votar y su voto debe contar
igual que el de todos los demas ciudadanos (Woldenberg, 2006, pp. 31-33).

VI. Sujetos del proceso electoral

El proceso electoral es un proceso complejo que involucra diferentes
autoridades y sujetos; todos ellos deben someterse a ciertas reglas. La
legislacion de los procesos electorales determina qué es lo que deben
hacer las autoridades y a los demas sujetos, ciudadanos, partidos politicos
y candidatos, les establece tanto derechos como obligaciones.

1) El ciudadano, en tanto individuo, es el sujeto participante que puede
ser considerado el centro del proceso electoral. Todos los ciudadanos
y ciudadanas participan al menos como potenciales votantes. Tienen
la legitimacion expresa de votar, ser miembros de un partido politico
y ser candidatos. Corresponde a ellos y solo a ellos decidir su grado
de participacion. En algunos paises el vofo es obligatorio y esta
sancionada efectivamente la inasistencia a las urnas.

2) Los partidos politicos son organizaciones de ciudadanos y en algunas
ocasiones, organizaciones de otras asociaciones, cuyo proposito es
articular las demandas de la sociedad, presentar programas y definir
politicas de gobierno. Asimismo, son el vehiculo por excelencia
para competir, a través de los procesos electorales, por los escafios
parlamentarios y por los puestos de gobierno que encabezan el Poder
Ejecutivo (presidente, gobernadores y presidentes municipales o
alcaldes).

Los partidos politicos requieren del reconocimiento de su perso-
nalidad por parte de la autoridad administrativa. Los requisitos
varian en los diferentes paises. A partir de su registro frente a la



PROCESO ELECTORAL 874

3)

4)

5)

autoridad pueden gozar de ciertas prerrogativas como, por ejemplo,
el financiamiento publico, lo que en ultima instancia les permite
competir.

Los partidos son esenciales a la democracia. A pesar del desprestigio
actual y la severa critica de lo que se ha llamado partidocracia, es
dificil imaginar una democracia consolidada en la que el proceso
electoral no esté concebido como la competencia interpartidaria.

Los candidatos son parte esencial del proceso electoral, tienen de-
rechos y obligaciones que no necesariamente son idénticos a los de
los partidos. En ultima instancia, son los sujetos de la decision del
electorado. En las camparias electorales tienen un papel protagonico;
es a través de su imagen y personalidad que normalmente se solicita
el voto de los ciudadanos. Actualmente son muchas las legislaciones
que reconocen el derecho de los ciudadanos a presentarse como can-
didatos, aunque no estén afiliados a un partido politico. Los requisitos
para poder ser candidato sin partido, independiente o representante de
un movimiento, varian de pais en pais, y le corresponde a la autoridad
administrativa verificar que se cumplan.

El cuerpo electoral, en tanto agregacion de ciudadanos y ciudadanas
votantes, puede ser considerado por si mismo como un sujeto di-
ferente a los individuos o la simple suma de estos. De acuerdo con
Antillon “la funcién electoral es realizada por el Cuerpo Electoral,
considerada como una unidad organica; (...) dicha funcién adquiere
su pleno significado en cuanto que es colectiva; (...) la identidad de
cada ciudadano desaparece en el secreto del voto” (2003, p. 1021).
En la medida en que la voluntad individual desaparece en la decision
colectiva es que algunos autores defienden al cuerpo electoral como
un sujeto autdbnomo.

Las autoridades administrativas y jurisdiccionales. En América La-
tina puede haber una sola autoridad que cumple con ambas funciones,
como es el caso de Costa Rica, o bien dos autoridades, una de ellas
encargada de todas las funciones administrativas y otra autoridad,
normalmente parte del Poder Judicial, que se encarga de las funciones
jurisdiccionales, como México y Peru, por mencionar sélo un ejem-
plo. Corresponde a la autoridad administrativa toda la actividad
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preparatoria del proceso electoral, la direccion y el control de los
otros sujetos en el proceso electoral. A la autoridad jurisdiccional le
corresponde la resolucion de controversias entre los diferentes sujetos
del proceso electoral.

VIl. Funciones del proceso electoral

Tres son las principales funciones del proceso electoral: producir
representacion, producir gobierno y producir legitimidad (Woldenberg,
20006, p. 34).

A través del proceso electoral debe hacerse la eleccion de repre-
sentantes. Estos deberan reunirse en el parlamento o congreso como
asamblea deliberante que debe ser capaz de confrontar posturas y
proyectos politicos, para tomar decisiones en nombre, no solo de sus
electores, sino de la nacion entera. Es una vieja discusion en la vida
parlamentaria establecer si el representante de un determinado distrito
o circunscripcion debe velar por los intereses de sus electores o bien si
debe responder al interés superior de la nacion entera. Edmund Burke,
en el siglo X VIII, es el autor clasico que zanj6 la discusion. Dijo el inglés
en su célebre discurso a los electores de Bristol que deben prevalecer
el bien y la razon generales por encima de las preocupaciones locales o
estamentales.

Candidatos y partidos concurren a las elecciones con programas y
proyectos de gobierno. En tanto los partidos agregan las demandas y
preferencias ciudadanas se considera que son las instituciones que por
excelencia organizan la representacion.

Producir gobierno es el segundo atributo de las elecciones. Las
opciones que acuden a la competencia electoral, alcanzan cierto
grado de apoyo, obtienen o forman mayoria y, por lo tanto,
derecho a ser gobierno y a tomar decisiones propias del Estado
(Woldenberg, 2006, p. 35).

No necesariamente es un proceso sencillo traducir la voluntad del
cuerpo electoral en una mayoria gobernante. Cuando nos encontramos
en un sistema bipartidista suele ser mas sencillo. Sin embargo, cuando
el sistema es pluripartidista son necesarios ciertos acuerdos politicos a
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fin de poder generar gobierno. De ahi la importancia de saber cuantos
partidos cuentan y en qué posicion ideoldgica se situan sus ofertas
politicas. A mayor numero de partidos relevantes, mayor dificultad de
formar alianzas que permitan gobernar. También, a mayor polarizacion
ideologica, mayores seran las dificultades para generar gobierno (Sartori,
1987, pp. 151-164).

En este sentido, en la actualidad se ha impuesto la idea de que
el reto de la sustentabilidad de la democracia —tanto en México
como en América Latina— esta en la construccion de un régimen
electoral y estatal que por una parte conjugue la adecuada repre-
sentatividad de las posturas politicas, y por otra, la capacidad y
eficacia del gobierno (Woldenberg, 2006, p. 36).

En cuanto a su tercera funcionalidad, la legitimidad, hemos de decir
que es uno de los aspectos mas importantes de los procesos electorales
democraticos. Es indispensable el convencimiento del cuerpo electoral,
o al menos de una mayoria dominante de los electores y, sobre todo, de
los candidatos y partidos politicos, que la autoridad vigilo efectivamente
el cumplimiento de las reglas en todas las fases del proceso, asi como
que las decisiones de la autoridad administrativa y jurisdiccional fueron
tomadas con imparcialidad y con estricto apego a derecho. Es decir, debe
haber certeza en las reglas e incertidumbre en el resultado, en el sentido
de que el voto y sélo el voto de los electores debe determinar el ganador.

La legitimidad del proceso electoral se convierte en un factor clave
para que el gobierno resultante de la votacion sea aceptado tanto por
quienes votaron a favor de €l como por quienes votaron por otra de las
opciones presentadas. Solo a partir de la legitimidad electoral el gobierno
formado puede tener la credibilidad necesaria en el momento de arranque
del nuevo gobierno. Por supuesto ésta puede aumentar o disminuir en el
proceso de gobierno.

VIll. Etapas del proceso electoral

Podemos ubicar cinco etapas de todo proceso electoral: 1) actos
preparatorios de la eleccion; 2) jornada electoral; 3) actos posteriores
a la eleccion; 4) revision de faltas administrativas, actos considerados
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inconstitucionales y delitos, asi como la penalizacién correspondiente;
5) calificacion de la eleccion.

1) Los actos preparatorios de la eleccion son todas las acciones que
deben hacer los sujetos del proceso electoral para preparar el dia
de la jornada. Es el periodo de tiempo mas prolongado, suele com-
prender meses. Normalmente inicia con el proceso de registro de
candidatos a cargo de eleccion popular. Es en esta etapa cuando la
autoridad administrativa toma nota de las propuestas hechas por
cada partido, asi como, cuando la ley lo permite, el registro de can-
didatos sin partido, coaliciones y alianzas entre diferentes partidos o
movimientos politicos.

Las camparias electorales son el momento por excelencia en el que
partidos y candidatos dan a conocer sus propuestas politicas, nor-
malmente hacen un diagndstico de los principales problemas del pais
y proponen soluciones acordes con su ideologia. Hoy dia se regula
tanto el momento en que inician las campafias como el dia en que
terminan. Algunos paises obligan a que se suspenda todo acto de
campafia, asi como la transmision de propaganda, unos dias antes
de la jornada electoral. El proposito de este periodo de silencio o de
reflexion es garantizar que el elector decida con mayor libertad su
voto.

Con el tiempo han incrementado las reglas de las campaiias elec-
torales. Entre las mas importantes estan las reglas relativas a las
fuentes y montos de financiamiento de las campafias. En toda América
Latina, con excepcion de Bolivia, se combina el financiamiento
publico con el privado. Se establecen reglas para evitar que entre
dinero ilicito a las campafias y las autoridades administrativas tienen
facultades de revision sobre los gastos de campafia. Con el fin de
crear condiciones de equidad en la contienda, se imponen limites a
los gastos de campana. Se garantiza a todos los pa